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Descentralizacion y Presupuesto de la
Educacidn Publica en el Peru: Avances y Desafios

Resumen

El articulo presenta un diagndstico de la gestidon presupuestal de la educacién publica
en un contexto de descentralizacidn politica que ha implicado la transferencia de com-
petencias y funciones educativas a los gobiernos subnacionales. Sobre la base del
analisis de las normas, informacidn presupuestal y estudios de casos, se identifican
procesos clave que subyacen al financiamiento y la transferencia de recursos hacia los
gobiernos regionales y las municipalidades, asi como algunas de las principales carac-
teristicas y resultados de la asignacion y ejecucion presupuestal en esos niveles. Esto
permite identificar algunos importantes logros y problemas de la gestion presupuestal
descentralizada del sector educativo.

Palabras clave: educacion publica, descentralizacidn de la educacidn, presupuesto
para la educacién

Decentralization and Public Education Budget in Peru:
Progress and Challenges

Abstract

The article presents a diagnosis of the funding and budget management of the
public education in Peru in a context of a political decentralization process that has
implied the transfer of education competencies and functions to the sub national
governments. Based on the analysis of the legal framework, budget information and
evidence obtained through case studies, we identify key practices of the financing and
transfers of resources to the regional and municipal governments, as well as the some
of the main characteristics and results of budget allocation and execution processes
at those government levels. This allows us to identify some important achievements
and problems of the decentralized budgeting management of the educational sector.
Keywords: public education, educational decentralization, education budget




DESCENTRALIZACION Y PRESUPUESTO DE LA EDUCACION PUBLICA

Introduccion

| proceso de descentralizacidon de la educacién implica ineludiblemente

la transferencia de los recursos necesarios para el cumplimiento de las
obligaciones asignadas a las instancias descentralizadas. En la actualidad, los
gobiernos regionales y locales ejecutan una parte del gasto de la funcién edu-
cacion del nivel central y cuentan, ademads, con recursos propios y de otras
fuentes que son destinados al sector educativo. No obstante, estas transferen-
cias carecen de un disefio para la satisfaccidon de los objetivos del sector y de
criterios de asignacion para asegurar su equidad. Ademas, es poco lo que se
sabe sobre cdmo los gobiernos subnacionales vienen asignando y ejecutando
recursos destinados al sector educativo y qué problemas enfrentan.

El objetivo de este articulo es presentar un diagndstico de los avances y
desafios de la descentralizacion de la educacion desde la perspectiva del presu-
puesto, lo que permita identificar recomendaciones de politica que contribuyan
a fortalecer el proceso en el corto plazo y a una gestidn equitativa y eficiente
de la educacion en el largo plazo.

El articulo comprende tres partes. La primera incluye un breve diagndstico
institucional y normativo de la descentralizacién educativa, identificando los
roles de cada nivel de gobierno y sefialando los principales problemas, asi como
los avances del proceso. La segunda parte analiza la evolucidn y distribucion
de los recursos publicos destinados al sector educacion por tipo de fuente y
categoria de gasto para los tres niveles de gobierno: central, regional y local.
Ambas partes se basan principalmente en el andlisis de las cifras presupues-
tales del Sistema Integrado de Informacidn Financiera (SIAF), la revision de
las normas legales y documentos oficiales, asi como informacidn derivada de
conversaciones con representantes del sector.

La tercera parte presenta los resultados de un estudio de casos a fin de
identificar logros y problemas de las transferencias de funciones y recursos del
sector educativo en el ambito regional y local, a través de revisidn de fuentes
documentales e informacion de entrevistas con autoridades y funcionarios de
las instancias de gobierno. Para ello se seleccionaron regiones y municipios de
distintas zonas geograficas del pais. Se consideraron los Gobiernos Regionales
de Piura, Loreto y Cusco, y en cada una de esas regiones se seleccionaron dos
municipalidades, llegando a incluir seis gobiernos locales en total —tres de
ellos incorporados en el Plan Piloto de Municipalizacidn de la Gestion Educativa
(PPM)—.
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El Proceso de Descentralizacion en el Sector Educacion:
Avances y Problemas

Contexto del Proceso de Descentralizacion Educativa en América Latina y
el Peru

La descentralizacion politica del Estado es un proceso experimentado
en las Ultimas décadas por varios paises de la regién latinoamericana. Las
reformas establecidas —bajo ritmos y modalidades diferentes— han estado
guiadas por diversas motivaciones, entre las cuales estd la busqueda de una
mayor eficiencia del gasto publico y de un mayor control de los usuarios
sobre la gestion del servicio. Sin embargo, luego de varios afios de iniciada
la descentralizacién en el campo educativo, los balances sobre lo avanzado
no arrojan evidencias claras y contundentes. Tanto en términos de equidad
como de eficiencia social, los resultados alcanzados son ambiguos y parecen
estar reflejando reales limitaciones (Di Gropello, 1999). La descentralizacidn
educativa no escaparia de los problemas que han caracterizado a la descen-
tralizacidn politica, en general marcada por la ineficiencia de las instancias
locales y el incremento de las desigualdades entre las regiones (Burki, Perry
y Dillinger, 1999).

Un trabajo publicado en 2004 —en el que se realiza un balance de las
experiencias de descentralizacidon educativa en América Latina— sefiala que,
entre las limitaciones que han impedido aprovechar mejor los beneficios de
ese proceso, estd el poco apoyo proporcionado por los ministerios de Edu-
cacion a la difusidn, estimulacién y réplica de las experiencias innovadoras
que —de hecho— se han desarrollado en el marco de la descentralizacidn
de la educacion en la region (Winkler, 2004). Dicho diagndstico concluye
que, a pesar de la participacién promovida en los nuevos marcos institu-
cionales descentralizados, los mecanismos de rendicidn de cuentas siguen
siendo débiles. En general, el traspaso de la responsabilidad de la provisién
a niveles subnacionales de gobierno ha implicado una serie de problemas
en el disefio del nuevo marco institucional y grandes desafios relacionados
con las capacidades de gestion.

En el caso peruano, los diagndsticos realizados han enfatizado la existencia
de problemas en el disefio institucional de la reforma descentralizadora. De
hecho, existen duplicidades, vacios, contradicciones entre las funciones que
ejerce el Ministerio de Educacion y las que ejercen los gobiernos regionales
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y locales —asi como las respectivas instancias de gestion educatival—. Otro
de los problemas detectados por los estudios realizados hasta el momento
es el relacionado con la debilidad institucional del Estado peruanoy el escaso
desarrollo de capacidades en el ambito de los gobiernos subnacionales y las
instancias de gestidon educativa descentralizada (Vegas, Dunkelberg y Céspe-
des, 2010; Boff y Muiioz, 2001; Diaz, Valdivia y Lajo, 2007; Andrade, Carrillo
y Nakano, 2005). Los gobiernos regionales y las municipalidades —asi como
las Direcciones Regionales de Educacién (DRE) y las Unidades de Gestion
Educativa Local (UGEL)— enfrentan una serie de limitaciones para una ges-
tion eficiente debido a las trabas burocraticas de su aparato administrativo,
la escasez de personal calificado en ciertas dreas especializadas y la falta de
uso de evidencia empirica para la definicion de sus politicas y programas
educativos.

Marco Normativo de la Descentralizacién Educativa en el Peri?

El actual proceso de descentralizacion del pais se iniciéd en 2002 con la
reforma constitucional y la aprobacion de la Ley de Bases de la Descentra-
lizacion (LBD). Esta ley, como eje central de la descentralizacidn, establece
el proceso de transferencia de responsabilidades del gobierno central a los
gobiernos regionales y locales. En noviembre de 2002 y junio de 2003, la LBD
fue complementada por dos importantes leyes: la Ley Organica de Gobiernos
Regionales (LOGR) y la Ley Orgdanica de Municipalidades (LOM), las cuales regu-
lan la organizacion y funciones de sus respectivos niveles de gobierno.

De acuerdo a lo estipulado por la LBD, la entrega de los proyectos y fun-
ciones del gobierno central a los gobiernos regionales se realiza mediante los
planes de transferencia anuales. La educacién, una de las responsabilidades
a transferir, ha presentado pocos avances en este proceso debido, principal-
mente, a problemas como la no delimitacién de funciones y la superposicion

1 Como sefiala Winkler (2004) —a partir del analisis del fendémeno a escala latinoamericana—,
las causas de estos problemas en la asignacion de responsabilidades tienen que ver con la asig-
nacion antagonica de funciones a los diferentes niveles de gobierno, y la ambigiiedad generada
por el concepto de responsabilidad compartida, por lo que él sugiere la necesidad de fortalecer
el principio de subsidiaridad —“i. e., trasladar la funcién al nivel de gobierno mas bajo posible
capaz de ejercer dicha funcién” (p. 143)—.

2 Un andlisis mas detallado del marco legal de la descentralizacidn y del proceso de transferencias
del sector se encuentra disponible en el informe completo del estudio que puede ser solicitado
a los autores.
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de las mismas entre los diferentes niveles de gobierno o la carencia de criterios
para asegurar la equidad entre regiones.

La descentralizacién del sector de educacion se encuentra delimitada
también por el marco normativo del sector, principalmente por la Ley Gene-
ral de Educacion (LGE), aprobada en julio de 2003. Si bien la norma surge
para adecuar el marco normativo institucional del sector al nuevo modelo de
Estado descentralizado, presenta algunas inconsistencias con las normas que
rigen el proceso descentralizador (LOGR y LOM) y deja algunos vacios. Asi, por
ejemplo, mientras la LGE expresa que la institucién educativa (I. E.) es el eje de
la educacion en el pais, el marco normativo de la descentralizacion —LOGR y
LOM— otorga a los gobiernos regionales un rol predominante y considera a
los municipios como las instituciones eje del sistema educativo, otorgandoles
funciones que corresponden a las UGEL. En la practica, se ha dado principal-
mente una regionalizacion de la educacidn, aunque esta es alin muy incipiente
(Iguifiiz, 2007), mientras que la LOM no ha sido tomada mayormente en cuenta,
por lo menos hasta antes del Plan Piloto de Municipalizacion de la Educa-
cion. Ademas, la falta de claridad en la asignacién de funciones compartidas
entre los niveles de gobierno puede generar duplicidades en la aplicacién de
las mismas. Una muestra de ello es lo relacionado con la implementacién de
infraestructura educativa. El Ministerio de Educacion (MED) destina recursos
para la infraestructura educativa; no obstante la LOGR estipula que una de
las funciones del gobierno regional es “disefiar e implementar las politicas de
infraestructura y equipamiento, en coordinacion con los Gobiernos Locales”,
sin siquiera mencionar la coordinacion con el nivel central.

Existen también problemas de articulacidn entre la LGE y la LOM. La LGE
otorga a las UGEL un rol importante, definiéndolas como instancias de ejecu-
cién descentralizada del Gobierno Regional, con autonomia en el dmbito de su
competencia, lo cual colisiona con la LOM, que asigna muchas de las funciones
otorgadas a las UGEL a los gobiernos locales. De hecho, la LOM menciona 20
funciones y competencias de los gobiernos locales o municipales en materia
de educacién, deportes, cultura y recreacién que coinciden con funciones de
las UGEL sefialadas en la LGE. Por lo tanto, mientras la LGE otorga un papel a
los municipios, de apoyo a la gestidn educativa, la LOM sefiala funciones mas
propias de un gestor de educacion. Asi, la municipalizacion de la gestién edu-
cativa se sustenta en la LOM y plantea que las municipalidades logren realizar
las funciones que hoy ejecutan las UGEL.

Los problemas mencionados lineas arriba muestran la ausencia de un
modelo de descentralizacidn educativa. Aunque ello es, en parte, responsabilidad
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del sector, que no presenta un marco normativo completo e integrado al modelo
descentralizacion del Estado, existe responsabilidad también por parte de los
encargados de liderar el proceso de descentralizacién. Asi, el MED sostiene (2006,
p. 48): “La descentralizacién educacional solamente se la puede considerar
pertinente en su disefio, en la medida en que ésta se articule apropiadamente
con el disefio general. Pero el diseiio general de la descentralizacion nacional
es confuso, indefinido e incompleto, en el mejor de los casos [...]".

Al respecto, la aprobacién en 2007 de la Ley de Organizacién del Poder
Ejecutivo (LOPE) ha impuesto el mandato al MED de formular su Ley de Orga-
nizacion y Funciones (LOF), lo cual ofrece una importante oportunidad de
ordenar el marco institucional del sector, precisando con mayor claridad los
roles y funciones de los diferentes niveles de gobierno y de las diferentes
instancias de gestién educativa, y resolver asi varias de las contradicciones
mencionadas. Sin embargo, el proceso de aprobacion de la LOF del MED aln
no ha culminado, a pesar de tener la ventaja de beneficiarse de varios esfuerzos
desde la sociedad civil y de la cooperacién internacional, que han elaborado
documentos de propuestas y talleres de discusion de propuestas de matrices
de distribucién de funciones con la participacion de autoridades regionales y
locales y diversos otros actores.

El Proceso de las Transferencias de Funciones en el Sector Educativo

Antes de 2006 existio un limitado avance en las transferencias funcionales.
En el caso del sector educacién, la transferencia de funciones estaba programada
—de acuerdo con la LBD— para la cuarta etapa, a la que aun no se llegaba. Sin
embargo, en el afio 2006 el gobierno, como parte del “shock de descentraliza-
cién”, generd un sistema de acreditacidon simplificado y programé la transfe-
rencia a los gobiernos regionales de las 21 funciones de educacion establecidas
en la LOGR. Una de las limitaciones que tuvo esta iniciativa fue que convirtié
a la acreditacién en una “lista de chequeo”, orientada a constatar la existencia
de infraestructura fisica o mobiliaria, agudizando el problema de énfasis en
aspectos formales y ausencia de mecanismos para verificar capacidades reales.

Una evaluacién del proceso de transferencia permite observar que el
avance cuantitativo logrado al aifio 2010 ya era significativo; pero, principal-
mente, obedecia a la flexibilizacién de los procedimientos y los plazos previstos
en las normas del Sistema de Acreditacion. En ese sentido, se trataba sobre
todo de una transferencia administrativa y de cardcter legal que no ha estado
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acompaiada de los recursos humanos y financieros necesarios para el cumpli-
miento de sus nuevas funciones, ni del debido fortalecimiento de capacidades
para la gestion descentralizada3.

El proceso de transferencia de funciones educativas se vio acelerado a
partir del afilo 2007 cuando, a través del Plan de Transferencia de ese afio, la
Secretaria de Descentralizacién de la Presidencia del Consejo de Ministros
(PCM) determiné el traspaso a los Gobiernos Regionales de todas las funciones
sefialadas en el articulo 47 de la LOGR#. Posteriormente, el MED, mediante el
Plan de Transferencia Sectorial publicado el afio 2008, establecié la necesidad
de culminar ese proceso, incluyendo la correspondiente transferencia admi-
nistrativa a la Municipalidad Metropolitana de Lima, y la continuaciéon del Plan
Piloto de Municipalizacién de la Gestién Educativa iniciado el aiio anterior.

Ese plan sectorial del afio 2008 resulta clave porque —ademds de iden-
tificar los componentes y elementos para el disefio de un sistema de segui-
miento, monitoreo y evaluacién de la transferencia de funciones— detalla lo
gue seria la estructura descentralizada del sector educacion —de acuerdo
con la normatividad existente hasta ese momento—, definiendo los roles, las
competencias y las funciones de cada nivel de gobierno. Si bien al afio 2009
las acreditaciones estaban casi completas, el Plan Anual de Transferencias Sec-
toriales de 2008 sefialaba que en el sector educacion, a junio de ese afio, no
se habia transferido ninguna de las 21 funciones sectoriales sefialadas en la
LOGR?> —y consideradas en el plan de 2007—. Al parecer, ha existido confusion
respecto a cuales funciones han sido ya transferidas y cuales vienen ejerciendo
va los Gobiernos Regionales porque, por ejemplo, ya desde 2005 el MED sos-
tenia que muchas de las funciones a ser transferidas estan ya a cargo de las
DRE, las cuales eran parte de los Gobiernos Regionales. Finalmente, en julio
de 2008, el MED comunicé que 22 Gobiernos Regionales habian concluido el

3 Esta debilidad del proceso de descentralizacion educativa aiin no ha sido subsanada. Ello, pese
a iniciativas recientes del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) que, desde 2011, ha imple-
mentado diversos programas de capacitacion y asistencia técnica a municipalidades en los sis-
temas administrativos sobre los cuales tiene rectoria (SNIP, Presupuesto por Resultados, Plan
de Incentivos y Plan de Modernizacién Municipal) (PRODES, 2011); y también a pesar de la
aprobaciéon —en el afio 2010— del Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades que prevé un
apuntalamiento dirigido a los funcionarios de los niveles regional y local. El problema es que la
implementacion de este Ultimo supone la aprobacion de parte de cada ministerio de sus respec-
tivos Planes Sectoriales de Desarrollo de Capacidades en forma concertada con los gobiernos
regionales y locales —punto en el que, a inicios de 2011, atin no se habia avanzado en el sector
educacion—.

4 Anexo del D. S. N.2 036-2007-PCM.

5 En el anexo se presentan las 21 funciones educativas a ser transferidas.
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proceso de transferencia de las funciones de educacion (R. M. N2 0300-2008)
y poco después se informd que el proceso habia concluido también en las tres
regiones faltantes.

Adicionalmente, durante los ultimos afios, ha existido poca claridad sobre
los recursos necesarios para gestionar estas funciones. El Plan de Transferencia
2008 del Sector Educacion sefiala: “El MED, mediante el Oficio N° 477-2007-ME-
VMGI, comunico a la Secretaria de Descentralizacion de la Presidencia del
Consejo de Ministros, que la transferencia de funciones a Gobiernos Regionales
no implicara transferencia de recursos, porque ésta ya fue realizada” (MED,
2008, pp. 13-14). Esta afirmacidn sobre las transferencias de recursos es dis-
cutible, porque implica que el MED entregd recursos antes de la transferen-
cia de funciones. Ademas, uno de los problemas mds importantes que viene
enfrentando el proceso reside en las dificultades para estimar y consensuar los
requerimientos de recursos asociados a las funciones a transferir a del MED a
las regiones.

Asi, al menos hasta el afno 2010 no habia acuerdo, incluso al interior del
propio MED, respecto de si las funciones educativas y los recursos corres-
pondientes habian sido o no transferidos. Lo cual es un ejemplo de los serios
problemas que ha enfrentado el proceso. El nivel central y el regional no coin-
ciden en la cantidad de recursos necesarios para el manejo de las funciones a
transferir. Por un lado, el MED sefiala que los recursos financieros del sector
educacion ya han sido transferidos. Por otro lado, para los gobiernos regionales
estas transferencias cubren principalmente los gastos de planillas, pero no los
recursos necesarios para la gestion de las funciones transferidas.

Los principales avances logrados durante el afio 2010 fueron tres. En primer
término, la conformacién de Comisiones Intergubernamentales como espacios
de articulacién de los tres niveles de gobierno para desarrollar los elementos
de la gestidn descentralizada de las funciones transferidas tanto a gobiernos
regionales como a gobiernos locales. En segundo lugar, la implementacion del
Presupuesto por Resultados, orientado a alcanzar mayor eficiencia en la gestion
presupuestal. Y, en tercer término, el disefio y la ejecucién descentralizada del
Programa Estratégico de Logros de Aprendizaje al finalizar el Il ciclo de EBR
(PELA), que ha implicado importantes esfuerzos de acompafiamiento pedagé-
gico desde las regiones —y que conté con una partida dentro del presupuesto
del afio 2010 transferida directamente al pliego de los gobiernos regionales—.

Sin embargo, los problemas presupuestales existentes en el proceso de
descentralizacidon educativa se mantuvieron. La transferencia de funciones
educativas a los Gobiernos Regionales no estuvo acompafiada de la debida
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provisién de recursos. Ademds, subsisti6 una tendencia a mantener un
presupuesto centralizado tanto por la importante capacidad discrecional del
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) sobre la definicién del mismo, como
por una suerte recentralizacién de funciones y presupuesto en manos del ente
central del MED a través de algunos programas nacionales a su cargo.

El Plan Piloto de Municipalizacién (PPM) de la Educacion

El gobierno del presidente Garcia inicié en 2007 un proceso de municipaliza-
cién de la educacion primaria e inicial, como parte de las medidas denominadas
“shock de descentralizacion”. Este proceso definid a la municipalidad distrital
como la instancia responsable de la educacién, y planteé como objetivo el
mejorar la gestion y la calidad educativa en un contexto de descentralizacidn.
Para esto, se propuso la participacién de la comunidad educativa y los gobiernos
locales en la administracién de las II. EE. En este modelo educativo es el gobierno
local —representado por su alcalde— quien decide los aspectos institucionales,
administrativos, pedagdgicos y de mejora presupuestal de las Il. EE. El plan
considera al gobierno local como la unidad basica de planificacidn, responsable
de conformar el Consejo Educativo Municipal (CEM). EI CEM, integrado por
representantes de los CONEI y presidido por el alcalde distrital, tiene la funcidon
de dirigir y decidir sobre la gestion de las Il. EE. en el ambito local.

La propuesta inicial de la municipalizacién educativa constaba de tres eta-
pas. La primera se programé para los aflos 2007 y 2008 como un plan piloto en
56 distritos (1883 Il. EE. y 186.164 alumnos)°®. La segunda etapa debia expandir
el plan piloto a 110 distritos en los afios 2009 y 20107; y la dltima etapa de la
municipalizacion educativa consistia en la generalizacién a todo el pais entre
los afios 2011 y 2015.

El plan ha sido duramente cuestionado en varios frentes. Uno de los prin-
cipales cuestionamientos se refiere a la poca claridad de los roles y procedi-
mientos que forman parte del nuevo modelo de gestion. El plan contempla el
traspaso gradual de la mayor parte de funciones ejercidas por las UGEL a los
gobiernos municipales. Sin embargo, hasta la fecha esto no se ha cumplido,

6 Finalmente, solo 48 distritos de los seleccionados participaron del piloto, seis distritos no parti-
ciparon porque no lograron activar sus CEM y 2 desistieron de participar.

7 La Resolucion Ministerial N2 0379-2008 sefialaba la solicitud —y aceptacién— de incorporacion
de 88 nuevos distritos al piloto.
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por lo que existe una duplicidad de funciones entre la UGEL y los gobiernos
locales. Ademas, no quedan claras las atribuciones y funciones de los CEM y
se cuestiona la capacidad de gestion de las municipalidades distritales para
responder a las atribuciones que se les asignan, mas aun cuando la premura
del proceso ha llevado a que no se incluya un proceso de capacitacidn previo.
Valdivia y Diaz (2008, p. 284) sefialan que “los encargados de administrar las
nuevas funciones en el municipio se sienten poco calificados y asistidos por la
UGEL para actuar en situaciones que no les son familiares [...]".

El avance de la transferencia de funciones dentro del PPM no fue muy
rapido. Se tiene que, hacia mediados del afio 2011, de las 144 municipalidades
distritales que habian estado comprendidas en la definicion del PPM para la
transferencia de programas y proyectos del sector, solo en 35 de ellas se habia
logrado una transferencia efectiva de los mismos (PRODES, 2011).

El tema de los recursos financieros es otro de los problemas clave que el
plan de municipalizacién ha enfrentado. El piloto se inicid sin un plan para ase-
gurar la transferencia de recursos correspondientes a las funciones transferidas
a los municipios. El plan de municipalizacién ha contemplado el traslado de
recursos una vez instalados los CEM mediante el Fondo de Compensacion para
la Municipalizacion de la Gestién Educativa (FONCOMUGE). La finalidad de este
fondo —adicional a las transferencias presupuestarias que acompafian a las
funciones sectoriales— seria superar las inequidades del sistema a través del
financiamiento de inmobiliario y equipo educativo, mantenimiento de locales
escolares y programas de capacitacion y asistencia técnica pero, a la fecha, este
fondo no ha destinado recursos a los distritos del piloto. Asi, luego de algunos
pocos afos, el Ministerio insistia en el exitoso funcionamiento del Plan Piloto
de Municipalizacion “sin recursos” y sostenia la decision de mantenerlo asi
con el propdsito de comprobar que si es posible hacer las modificaciones sin
incrementar los gastos y evitar que en el futuro se interrumpa el proceso por
falta de fondos (MED, 2007). Mientras que, por otro lado, sostenian también
que las Il. EE. podrian solicitar recursos al FONCOMUGE para todos sus gastos
excepto lo referido a las planillas (vale decir, gastos de proyectos de inversién
educativa, mobiliario y equipamiento, mantenimiento de locales escolares,
materiales educativos, programas de capacitacidn, asistencia técnica, etc.). El
problema es que no llegd a implementarse este fondo.

La nueva administracion del gobierno de Ollanta Humala ha anunciado la
cancelacién de la experiencia del PPM. Aunque no se han brindado detalles
sobre los motivos, diversas fuentes indican que la prioridad de la descentra-
lizacién retomard como eje central del proceso al nivel regional. A lo largo
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de la implementacién de la experiencia del PPM se hicieron evidentes los
diferentes enfoques y énfasis al interior del mismo Estado —principalmente
entre la Oficina de Coordinacién Regional-OCR del MED, la Secretaria de Des-
centralizacion de la PCM y el Ministerio de Economia y Finanzas—. Es por ello
que, en un contexto de abiertos cuestionamientos a la forma como se habia
llevado a cabo el PPM —realizados por agentes involucrados en el proceso—,
la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio fiscal 2011 condiciond
la continuidad de ese programa piloto a los resultados de una evaluacién de
su implementacion en las 35 municipalidades donde se habia completado la
transferencia de funciones educativas (PRODES, 2011).

Evolucidn y Distribucion del Gasto Publico en Educacion

Los recursos econdmicos destinados a la funcién educacion han expe-
rimentado un significativo incremento como consecuencia de los buenos
resultados econédmicos del pais de los ultimos afos. El Producto Bruto Interno
(PBI) tuvo un crecimiento sostenido a una tasa media superior al 5,5%, lo que
permitié al Estado aumentar la recaudacion fiscal y, con ello, incrementar el
Presupuesto General de la Republica. A su vez, los gobiernos regionales se
vieron ademas favorecidos por cambios en el sistema de redistribucion de
los recursos de canon, sobre canon y regalias mineras y un aumento de los
mismos, lo que resulté en un aumento de la proporcion de sus recursos frente
a lo disponible por el gobierno central.

Los recursos destinados al sector educacién también se han incrementado
en general y como porcentaje del gasto publico total. En 2003, el Peru destind
cerca del 15% del gasto publico total a la funcién educacién y cultura y, entre
2004 y 2007, el promedio destinado a esta funcidn ha sido mayor al 18%. Sin
embargo, este aumento no ha permitido cumplir con el Acuerdo Nacional,
donde se sefialaba que los recursos destinados a este sector aumentarian
progresivamente hasta alcanzar el 6% del PBI.

La Tabla 1 muestra a escala nacional la estructura de gastos por programa.
Como se puede observar, alrededor del 70% del gasto publico educativo se
destina a los programas de educacién basica (inicial, primaria y secundaria),
seguido de educacion superior. De otro lado, el programa de capacitacion y
perfeccionamiento a los docentes y el de infraestructura reciben escasos recur-
sos. Pese a lo mencionado, los recursos destinados a infraestructura educativa
crecieron sostenidamente durante los Ultimos afios, aumentando de un poco
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mas de S/. 87 millones en 2003 a S/.1.950 millones en 2008. Cabe mencionar
que los aumentos presupuestales de los Ultimos afios han estado dirigidos a
programas que son manejados desde la sede central (Programa de Capacita-
cién Docente, Programa Nacional de Alfabetizacién y Programa Nacional de
Infraestructura Educativa).

Tabla 1
Gasto Publico en la Funcion Educacion y Cultura: Reporte de Ejecucion por Programas
(2003-2010)

Gasto por afio (millones de soles)

Programas Educativos
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009*  2010*

Educacion basica 4619 5284 5597 6.213 6.875 7436 10.219 10.733
69,9% 69,9% 66,1% 659% 585% 51,1% 70,1% 71,7%

Educacion superior 1.166 1.299,5 1.642 1.785,5 2.183 2.450 2964 2.812
17,7% 17,2% 19,4% 189% 18,6% 168% 20,3% 18,8%

Administracion 4293 450 555 6566 7204 8299 908 981
6,5% 6,0% 66% 70% 61% 57% 62% 6,6%

Capacitacién y 34 692 824 624 722 923 161 148
perfeccionamiento 05% 09% 10% 07% 06% 06% 11% 1,0%
Infraestructura 873 1109 1804 2629 8669 19508 - -
educativa 13%  15% 21% 28% 74% 134% - -
Otros programas** 267.7 341.8 412.2 1.026,4 1795,2 318 285

41%  45% 49% 47% 87% 123% 2,2% 19%

Total Funcién Educacion

y Cultura 6.605 7.556 8.468 9.427 11.744 14.554,7 14.570 14.960

Nota. Fuente: SIAF (MEF, s. f.), elaboracién propia.

* Estos dos afios no son directamente comparables debido a que el gasto en infraestructura se halla
dentro de la cuenta de educacion basica y superior.

** Incluye planeamiento, ciencia y tecnologia, defensa, educacion especial, educacion fisica y depor-
te, alfabetizacion, entre otros.

La Figura 1 desagrega los gastos por programas en los dmbitos de gobierno
central y gobiernos regionales para observar dos aspectos importantes. En
primer lugar, el gasto en educacién basica se mantiene como el mas importante
en ambos niveles de gobierno, pero es notoria su mayor importancia en el
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ambito regional. En segundo lugar, el gasto en infraestructura educativa es
mucho mds importante en los gobiernos regionales que en el gobierno central,
aunque esto cambia en los Ultimos afios.

Este panorama se modifica si se examina la informacidn en el ambito
de los gobiernos locales. En la Tabla 2, para 2007 y 2008, se sefiala que los
gobiernos locales dedicaron el 49,5% y 56,1% del Presupuesto Institucional
Modificado (PIM), respectivamente, a la infraestructura educativa, lo que
convierte a este programa en el principal receptor de los crecientes recursos
educativos a escala local, seguido de cerca por el programa de educacién
fisica y deportes —dedicado principalmente a la construccién y equipamiento
de infraestructura deportiva—. Dado que la municipalizacién educativa no
transfirié recursos, el programa de educacién basica no mostré la importancia
presupuestal que se requeriria para consolidar un real proceso de municipa-
lizacion de la gestidon educativa.

Tabla 2
Gasto de los Gobiernos Locales en Educacion segtin Programas Educativos (2007-2008)

PIM local
Programas Educativos
2007 2008
Infraestructura educativa 49,5% 56,1%
Educacidn fisica y deportes 39,7% 35,3%
Otros programas* 10,9% 8,5%
Educacidn y Cultura (nuevos soles) 847 810520 1938621621

Nota. Fuente: SIAF (MEF, s. f.), elaboracién propia.
* Incluye administracion, planeamiento, cultura y promocién comunitaria, prevencién y atencion de
desastres y educacion basica.

El segundo nivel de analisis examina la procedencia de los recursos des-
tinados a la educacidn. En la Figura 2 se observa que la principal fuente de
financiamiento del gasto educativo en los ambitos central y regional son los
recursos ordinarios. En el nivel central, le siguen en importancia los recursos
directamente recaudados con el 20%, rubro que se reduce a menos del 1%
en el nivel regional. Asimismo, el crecimiento econémico ha permitido que
las industrias extractivas generen mds recursos por conceptos de canon vy
sobrecanon, lo cual ha favorecido principalmente a los gobiernos regionales.
Asi, en 2004, el canon y sobrecanon representaban el 2,2% del financiamiento
regional de la educacién, porcentaje que se incrementé a 11% en 2007 y 13%
en 2010.

21



ALCAZAR, VALDIVIA

‘eidoad uogioesoqgeld ‘(7 's 43IN) 4VIS :93uan4

"(0T0T — ¥002)

$3|eUOISaY SOUJBIqOD A |BJIUSD OUIBIGOD [P BINYND A UOIDEINPT UOIDUNS B US OlUBIWEIDURUI{ 9P 31udn4 ungas 0d1|qnd oises 'z ninbi4

OLN3INVIONVNI4 30 STININS SYYLO Il
NONVJ3Hd0S A NONVD

SOAvanNvd3y I1NIANVLOIHIA SOSYNDO3Y

SOIYVNIAYO SOSYNO3Y Il

0T0¢C 0T0¢C 600¢ 600¢ 800¢ 800¢ £00¢

£00¢

JeuoiSay [eJjud) |euolSay [eJ3ud) |euoiSay [eJ3Ud)  |euoiSay [eJ3ud)

900¢

|euoiSay [eJ3ud) |euoiSay [eJ3ud) |euoiSay  [eJIuUd)

900¢ S00¢ S00¢ 00C 00C

Wid Wid Wid Wid Wid Wid Wid Wid Wid Wid Wid Wid Wid Wid
1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 O
LyTz 000T
<1z 69€C
ssee
6v0Y -000¢
085t ISty scer v6SY pp Ve 60
LSS 65€S — (VA —_
865 918S m S, -000€
.
8T e ke S6¢ 201 - 000¥
[ Sty
08T 896 £00T 6v Rl 43
11e f— —000S
56 (T9E LYT
| . 1S —
€11
0£§ - ove 0009
8y e €6
€S m— 80T L 000L
€zt 6
0008

221



DESCENTRALIZACION Y PRESUPUESTO DE LA EDUCACION PUBLICA

En cuanto a las fuentes de financiamiento del gasto educativo en el ambito
local, predominan los recursos por canon, sobrecanon y similares como fuente
del gasto educativo. Para 2007, estos ingresos cubrieron el 66,4% de este
gasto y, para 2008, estos ingresos han cubierto el 68,8% del gasto educativo.
En segundo lugar, como fuente de financiamiento del gasto en educacion,
se encuentran los Fondos de Compensacién Municipal con el 19% en 2007
y 15% en 2008. Otras fuentes de financiamiento menores son los recursos
directamente recaudados y las donaciones y transferencias.

En el tercer nivel de andlisis se desagregan los gastos educativos por cate-
gorias de gasto y se observa que su distribuciéon no ha experimentado cambios
significativos durante el periodo de andlisis. El principal gasto ha sido el de
planillas para el pago de los docentes y del personal administrativo de educa-
cién, que ha representado 75% en promedio; seguido por el gasto en bienesy
servicios, con menos del 15%; y el gasto en inversiones, con alrededor del 6%.

Al comparar el gobierno central y los gobiernos regionales se aprecia que
dentro de la estructura de gasto son los gobiernos regionales los que mas
recursos destinan al pago de remuneraciones. Si bien durante el ultimo lustro
laimportancia de las planillas se ha reducido levemente a escala regional, para
2010 aun explica mas del 80% de su estructura. La aun alta participacion en
gastos salariales del nivel central se debe al pago de las remuneraciones de los
docentes de Lima Metropolitana. La Figura 3 muestra también que los recursos
destinados por el gobierno central al rubro de bienes y servicios, en promedio,
es superior al 26%, mientras que los gobiernos regionales solo destinan el 5%
a tal rubro. La razén de esta diferencia se debe a la fuerte carga del gobierno
central del pago a consultores y personal independiente.

En cuanto a los gastos genéricos, a escala local se presenta una figura
completamente diferente. En este ambito de gobierno, los principales destinos
de los gastos educativos son las inversiones (construccién o mantenimiento
de escuelas), que representaron en 2007 y 2008 mds del 92% de de los gastos
educativos locales.

Respecto de los destinos de estos recursos, la situacién varia segun el nivel
de gobierno que se examine. En lo que respecta a los programas educativos, el
gobierno central destina mas recursos a la educacion superior, mientras que
los gobiernos regionales a la educacidn basica (en particular, debido a que el
pago de docentes de la educacion basica recae en los gobiernos regionales).
Mientras que, para los gobiernos locales, los recursos destinados a educacion
tienen como fin las inversiones en infraestructura educativa e infraestructura
deportiva.
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Finalmente, los recursos provenientes de canon, sobre canon, recursos
de aduanas y regalias mineras han aumentado la capacidad de gasto de los
gobiernos regionales pero, al mismo tiempo han generado mayores retos en
las gestiones de los gobiernos subnacionales. En el siguiente acapite se observa
que los niveles de ejecucidn de gasto de los gobiernos subnacionales son muy
bajos, sobre todo en lo que respecta a recursos del canon.

Composicion y Distribucién del Gasto Educativo Publico de los Gobiernos
Regionales

Los recursos regionales destinados a educacién se incrementaron consi-
derablemente en 45% entre 2004 y 2010 producto del crecimiento econémico
del pais y del consiguiente incremento de los recursos ordinarios y recursos del
canon y transferencias similares. Dentro de la estructura del total de recursos
utilizados por los gobiernos regionales en la funcién educativa por tipo de
fuentes de financiamiento en este periodo, se tiene una clara preponderancia
de los recursos ordinarios —en la actualidad, esta fuente cubre el 83% del
gasto educativo regional— y un crecimiento considerable de la participacion
del canon y transferencias similares en los gastos educativos de la regién —la
misma que ha aumentado de 3% en 2004 a 13% en 2010—.

La principal fuente de financiamiento, los recursos ordinarios (transfe-
rencias del gobierno central), se caracterizan por ser distribuidos de forma
inercial —es decir de acuerdo con los presupuestos de afios anteriores—, y
no por tener en cuenta el tamafio de la poblaciéon ni los indices de pobreza
de la misma. A su vez, estos se distribuyen al interior de las regiones entre la
gerencia regional de desarrollo social y las unidades ejecutoras (UE) del sector
educacidn. La gerencia regional de desarrollo social es la responsable del gasto
de los recursos educativos que administra directamente el gobierno regional,
destinados principalmente a gastos de capital (construccion de obras, bienes
de capital y equipamiento). Los recursos distribuidos por el gobierno regional
a las UE del sector educacidn se destinan principalmente al gasto corriente,
como el pago de docentes y personal administrativo y a la compra de bienes
y servicios necesarios para el funcionamiento de las Il. EE. Al interior de estas
UE se realiza también un proceso de distribucién de recursos entre las II. EE.
de su jurisdiccion. Esta distribucidon se basa, desde 2003, en comités de ges-
tion presupuestaria, los cuales agrupan a las Il. EE. de una determinada area
geografica —por lo general, el drea correspondiente a un distrito—.
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La principal limitacion en lo que se refiere al sistema de distribucidn de
recursos ordinarios para el sector educacion entre las regiones es que no con-
templa mecanismos basados en variables relevantes para el financiamiento de
los costos ni criterios de equidad. De acuerdo con Alcdzar y Lovatéon (2005),
una posibilidad de mejora en las transferencias de recursos a los gobiernos
regionales es establecer un sistema donde estas transferencias se realicen en
funcién de indices de asignacion basados en variables tales como la cantidad de
alumnos matriculados en Il. EE. publicas, la cantidad de alumnos por docente,
la tasa de pobreza, los niveles de ruralidad, las tasas de analfabetismo, entre
otras posibles variables. A través de la observacién del gasto por alumno en los
programas de educacién basica, se puede analizar la equidad en su distribucidon
entre todos los gobiernos regionales. Asi, en la Figura 4 se observa como la
disposicion de los recursos ordinarios ha aumentado de 2004 a 2008 y a 2010
para todas las regiones, pero no se ha presentado ninguna modificacién en la
distribucion de estos recursos luego del proceso de descentralizacion educativa,
sino mas bien se mantiene una distribucién inequitativa. Asi, regiones como
Tumbes, Arequipa y Tacna, que se encuentran entre el tercio de regiones mas
ricas, son las regiones con mayores ingresos por recursos ordinarios; mientras
que Huanuco, que es la segunda region mas pobre del pais, es la que menos
recursos recibe.

La otra fuente importante de financiamiento de la educacion regional
son los recursos generados por el canon y sobrecanon, regalias, rentas de
aduanas y participaciones. Estos recursos se definen, segun la Ley del Canon
de 2001 N2 27506, como aquellos recursos que deben recibir las regiones
por el aprovechamiento de los recursos naturales que se encuentren en sus
jurisdicciones, y se deben utilizar de forma exclusiva en inversion. En esta ley se
determina, ademas, que el 20% del canon correspondiente al gobierno regional
se trasfiera a las universidades publicas de la circunscripcion de dicho gobierno,
con la finalidad de destinarse “exclusivamente a la inversidn en investigacion
cientifica y tecnolégica que potencie el desarrollo regional”. Por otro lado,
algunas leyes de presupuestos anuales permiten a los gobiernos regionales
gastos corrientes que permitan el desarrollo regional. Por ejemplo, la Ley de
Presupuesto para el afio Fiscal 2008, sefiala: “Utilizar hasta un 20% de los
recursos provenientes del Canon y Sobrecanon y Regalia Minera, en gasto
corriente, para ser destinados al mantenimiento de la infraestructura generada
por los proyectos de impacto regional y local”
recursos ordinarios que son transferencias del gobierno central destinadas
al sector educativo, los gobiernos regionales pueden asignar los recursos

. Ademas, a diferencia de los
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por canon a diferentes sectores, incluido el educativo, de acuerdo con sus
preferencias y sujetos a las restricciones que impone la ley.

Los recursos de canon destinados a educacion han aumentado de forma
absoluta en la mayor parte de los gobiernos regionales debido a la bonanza
econdmica del pais. Sin embargo, este incremento no ha permitido mejorar
la inequitativa distribucion de los recursos destinados a educacién. La Figura
5 muestra cémo los recursos del canon no modifican significativamente la
distribucion de los recursos ordinarios destinados al sector educativo. Las
cuatro regiones que mdas aumentan sus gastos educativos con los recursos
del canon son Tacna, con 100%; Pasco, con 62%; Ucayali, con 49%; y Ancash,
con 32%.

Es importante tener en cuenta que los recursos del canon se distribuyen
principalmente entre programas educativos relacionados con la inversién. En
2004, los recursos regionales por esta fuente de financiamiento se destinaron
en mas del 95% a tres programas educativos: infraestructura educativa, edu-
cacion superior (transferencias que, por ley, corresponden a las universidades
publicas de sus jurisdicciones) y educacidn fisica y deporte (infraestructura
deportiva principalmente). Para 2008, estos recursos por canon aumentaron en
mas de 800%. Si bien la infraestructura educativa se mantuvo como el principal
destino de estos recursos, el programa de capacitacion y perfeccionamiento
representd un 6,5%.

Respecto de los niveles de ejecucion, la Figura 6 muestra que del total
de recursos regionales del canon destinados a infraestructura educativa, pro-
grama que es principal receptor de los recursos, solo se ha ejecutado un 43%
en promedio en 2008. Si bien la distribucion es muy desigual entre las regio-
nes, la gestidén de estos recursos es también diversa y no existe una relacion
entre la disponibilidad de recursos del canon y la eficiencia en su ejecucién.
Gobiernos regionales como el de Ancash, con los mayores recursos por canon
para infraestructura educativa, solo han ejecutado el 13% de estos; mientras
que gobiernos como el de Piura, con muy pocos recursos es menos eficiente,
al tener ejecutado tan solo el 3% de estos recursos.

En cuanto a la distribucién de los recursos locales del canon destinados a
educacién, la construccion es también el principal destino de estos recursos.
En 2008, de un presupuesto total de 1.727.293,030 soles, el 57% del canon
local destinado a educacién se invirtié e en infraestructura educativa, seguido
de 36% en educacion fisica y deportes (principalmente en la construccién de
infraestructura deportiva) y un porcentaje de alrededor de 10% se destiné a
otras categorias tales como cultura, planeamiento, promocién comunitaria y

I29



‘eidoud uoioesoge|d ‘('y's 43IN) 4VIS :21usan4

*800¢ Ud uo1dnda(3 ap safejuaniod A eaneonp3 ednionaisaelju| e sopeullsag uoue) |ap s9|euol3ay sosinday ‘9 ninbi4

_ (/S) eAneanpa eanjoniisaelu|

: . :
z £ Iy o e}
— s 2 g = T 3 & 2z F z
c c 2 3 2 o S Q [ IS c > o
8 3 & ™ m I & ] o ° < £ s 2 L 3 2 =2 = 3 3
LY » 2 2 9 o2 g = = 8 3 c e £ £ @ 5 € I 2 9
5 § 8 5 £ 4§ @ & & 3 £ § 32 5 6§ 5 & § a3 S5 v 3 & =
= ® ©» © &84 o © @ 0o » 6 o 3 & o & o o & °o ® 6 T &
1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
0
9 9 %TE %6T 9 %00T
%oy | %6E %E %O wre R8T e M e T ower e | OO Ve o2
%6S %V %TE %CS
%bT oy
et %9 — 09
%8L
— 08
— 00T
— 0CT
— OVl
%ET
09T

ALCAZAR, VALDIVIA

30l



DESCENTRALIZACION Y PRESUPUESTO DE LA EDUCACION PUBLICA

educacién basica. Los gobiernos locales tampoco estan exentos de problemas al
momento de ejecutar sus presupuestos: en 2008, el nivel de ejecucion alcanzé
alrededor del 50% del total de recursos determinados disponibles.

Para concluir esta seccién, existen algunos temas a destacar. En cuanto a
la distribucién de los recursos publicos destinados al sector educativo entre
regiones, el principal problema es que el sistema no contempla mecanismos
basados en variables relevantes para el financiamiento de los costos ni criterios
de equidad. La distribucién de los recursos ordinarios por alumno entre las
regiones segln los niveles de pobreza de estas muestra enormes inequidades.
Esta falta de equidad en la distribucién no ha mejorado luego del proceso de
descentralizacidn educativa ni como consecuencia del incremento de recur-
sos para el sector educacién provenientes del canon, sobrecanon y regalias.
Finalmente, a la falta de equidad en la distribucién de los recursos, se suma el
problema de limitados niveles de ejecucion de estos recursos.

Descentralizacion y Gestion Presupuestal en el Sector Educacion:
Resultados del Estudio de Casos

Con la finalidad de complementar el analisis presentado en la seccion ante-
rior, a continuacion se presentan los principales hallazgos del estudio de casos,
referido al analisis de los temas relacionados con el planeamiento, la coordina-
cién y la gestion de las actividades y recursos destinados al sector educativo.
Teniendo como criterio contar con regiones de diferentes niveles de desarrollo,
zona geografica y recursos, los casos seleccionados fueron las regiones de Piura,
Cusco e Iquitos; el municipio provincial de Chulucanas y el municipio distrital
de Castilla —ambos de la regién Piura—, los municipios distritales de Punchana
y San Juan Bautista, de Loreto; y el municipio provincial del Cusco y municipio
distrital de San Jerénimo, estos ultimos ubicados en la regién Cusco. Tres de esos
gobiernos locales han venido participando en el Plan Piloto de Municipalizacién
(PPM) de la Gestién Educativa: la Municipalidad Provincial de Chulucanas y las
dos municipalidades de Loreto8. En total, en todas las instancias de gobierno

8 El andlisis de este estudio de casos se basa en la informacién recopilada a través de entrevistas
en profundidad a las autoridades y funcionarios regionales y locales de las unidades organicas
encargadas del presupuesto, asi como de otras unidades involucradas en la gestion educativa
—ademas de representantes de la sociedad civil vinculados a las instancias de participacion
educativa—. También se recurrié a la revision de informacién detallada presupuestal disponible a
través del SIAF (del Ministerio de Economia y Finanzas), asi como la revision de fuentes documen-
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comprendidas en el estudio se entrevistd —entre autoridades y funcionarios— a
25 personas de los gobiernos regionales y 21 personas de las municipalidades.

Descentralizaciéon y Gestidn Presupuestal en Educacién de los Gobiernos
Regionales

La planificacion de la educacidn. El analisis de los casos estudiados ha
permitido constatar que los Gobiernos Regionales vienen dando cierta prio-
ridad a la educacién dentro la planificacidn estratégica del desarrollo. Esto
obedece principalmente al rol que el nuevo marco normativo les otorga en
un esquema educativo descentralizado. Sin embargo, el grado de importancia
otorgado a la educacidn difiere en cada caso y se expresa también de manera
desigual en las propuestas contenidas en los instrumentos de gestion y en las
asignaciones presupuestales. De los tres casos analizados, mayores avances
se observan en los casos de Piura y Cusco, donde se ha intentado una mayor
articulacion entre los respectivos Planes de Desarrollo Regional Concertados y
los Planes Operativos institucionales. Asimismo se observan, en ambos casos,
algunas iniciativas para vincular esos lineamientos estratégicos con el Proyecto
Educativo Regional (PER).

Pese a ello, en ningln caso se puede hablar aun de la existencia de poli-
ticas educativas coherentes y de largo plazo. Ello resulta preocupante en un
contexto de descentralizacién del sector. Aunque, por otro lado, dado el escaso
grado de avance real del proceso de descentralizacion y la falta de claridad en
las normas, resulta prematuro esperar la formulacion de planes y programas
especificos en cada una de las funciones recientemente trasferidas desde el
nivel central hacia los Gobiernos Regionales.

En los tres Gobiernos Regionales es la Gerencia de Desarrollo Social la que,
entre otros varios temas, se ocupa del tema educativo. También se encontré
que en todos los casos los temas relacionados con la inversién educativa no son
vistos por esa gerencia sino por la Gerencia de Presupuesto y Planeamiento.

El proceso de transferencia de funciones. El proceso de transferencia de
funciones educativas ha sido —al menos hasta ahora— fundamentalmente

tales obtenidas en las visitas a las regiones y municipios seleccionados (presupuestos, planes de
desarrollo, planes de inversidn y otros documentos de gestion). En el caso de las municipalidades
incorporadas en el PPM, se incluyeron datos provenientes de entrevistas a miembros del CEM.
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de caracter “formal”, dado que no ha estado acompafiado de la transferencia
efectiva de recursos suficientes para el cumplimiento de las nuevas funciones. Si
bien los recursos para educacién implican un monto mas alto que los recibidos
para otros sectores, la mayor parte de aquellos se dirige a cubrir gastos corrien-
tes como el pago de docentes, el costo de servicios publicos y otros gastos
administrativos, motivo por el cual los Gobiernos Regionales no cuentan con
recursos para otras actividades o proyectos de inversién. Dado que los recursos
que reciben deben ser transferidos a los organismos intermedios encargados
de efectuar ese tipo de gasto corriente, la percepcién predominante es la que
manifestaron algunos funcionarios de los Gobiernos Regionales visitados, al
decir que el Gobierno Regional practicamente se ha convertido en “una caja
chica del Ministerio de Economia y Finanzas”, o “te transfieren actividades y
acciones que no son trascendentes, pero no te transfieren las funciones de
programar, diseiar o ejecutar”.

Otro problema identificado por los mismos funcionarios regionales fue la
falta de personal idéneo para enfrentar los retos del nuevo proceso. Se seiiala
gue existe la necesidad de contar con recursos humanos pero la instancia
regional enfrenta restricciones legales para contratar nuevo personal y para
adecuar sus estructuras organizativas a las nuevas funciones.

Un punto adicional que se discutid en secciones anteriores y corroboré en
los estudios de caso es el referido al cruce o superposicién de funcionesy la falta
de claridad de roles entre los distintos niveles de gobierno. Este aspecto ha sido
reconocido como una importante debilidad del proceso en todos los casos y ha
sido evidenciado con distintos ejemplos. Tal es el caso de la funciéon relacionada
con lainfraestructura educativa, en la que intervienen todos los niveles sin haber
reglas que establezcan claramente qué le corresponde a cada quien.

Las actividades y el gasto en educacion. De acuerdo con el estudio de
casos, si bien los Gobiernos Regionales realizan una serie de acciones relacio-
nadas con la educacidn, estas iniciativas se encuentran concentradas en ciertas
areas; en primer lugar, en las actividades relacionadas con la provisién de
infraestructura educativa. Otras dreas en las que intervienen son la capacitacién
docente, la alfabetizacidn y el equipamiento de las instituciones educativas.
Todo ello, si no se considera la atencidn regular del servicio educativo a través
del pago del personal docente y no docente del sector educativo —rubro que
insume, de lejos, la mayor parte del presupuesto regional de educacién—.

En términos del gasto destinado a la educacion, se observa que una pro-
porcidn significativa del presupuesto regional esta destinado a este sector
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(42%, 45% y 40% del PIM de 2008 en el caso de Loreto, Piura y Cusco, respec-
tivamente). Sin embargo, la mayor proporcidn de esos recursos esta dirigida
a cubrir el pago de personal y las obligaciones previsionales (92% en Loreto,
86% en Piura y cerca del 70% en el caso de Cusco).

Aun asi, hay un esfuerzo por dirigir recursos a proyectos de inversién.
Es lo que se observa en el caso de Piura, donde el Gobierno Regional preveia
destinar para el afio 2009 la quinta parte de la inversion regional total al sector
educacién, con un fuerte componente de apoyo a la construccién y el equipa-
miento de Institutos Superiores de la region.

En el Gobierno Regional de Loreto, entre las actividades realizadas el afio
2008, se incluyeron acciones de capacitacion a directores, docentes y —en
concordancia con la ya mencionada articulaciéon entre la vision productiva
y la educaciéon— se impulsé el desarrollo de los Centros Educativos Técnico
Productivos, iniciativas como la creacion de los Centros Rurales de Formacion
Alternativa y la capacitacidn a especialistas de la Direccion Regional y las UGEL
en educacion productiva.

Por otro lado, en el Gobierno Regional del Cusco se observa un notable
esfuerzo por dedicar recursos al sector educacién y ello se expresa en términos
de las asignaciones relativas de su presupuesto. Es cierto que —como en el
resto de los Gobiernos Regionales del pais— la mayor parte del presupuesto
se destina a “Personal y obligaciones sociales” (rubro que consume dos terce-
ras partes de los recursos). Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el gasto
de inversién representa el 16,5% del presupuesto educativo —el mismo que,
siendo bajo, constituye una proporcién relativamente considerable en compa-
racion con el 3,7 % del Gobierno Regional de Loreto—. La principal orientacion
de las inversiones del Gobierno Regional del Cusco —como la de los otros
Gobiernos Regionales— ha estado dirigida a la infraestructura escolar (86%
en el periodo 2007-2008).

Sin embargo, en el caso del Cusco pareciera haber una preocupacioén por ir
mas alla de la tipica modalidad de gasto en educacién —concentrada en el pago
de planillas y la inversidn en infraestructura escolar—. En ese sentido, destaca
la propuesta de un programa de alfabetizacién y la realizacién de acciones de
capacitacion docente. De acuerdo con los datos proporcionados, el programa
de capacitacidn llevado a cabo por el Gobierno Regional ha cubierto al 86%
de todo el magisterio de la regién —iniciativa que, sin embargo, no ha estado
exenta de problemas—. Por su parte, el programa de alfabetizacion se inicié
como un proyecto piloto en 2007 vy, para 2008, se propuso llevarlo a cabo a
escala regional; este plan fue rechazado por el MEF bajo el argumento de que
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implicaba una duplicidad de esfuerzos y recursos con lo que venia haciendo
del MED a través del Programa Nacional de Movilizacién por la Alfabetizacion
(PRONAMA).

En el caso del Gobierno Regional de Piura, se tiene que el 45% del Presu-
puesto Institucional Modificado de 2008 esta destinado a la educacidn. Para el
afio 2009, se habia planteado un ligero incremento —de casi 4%— respecto del
afio anterior. Sin embargo, como sucede en el resto de Gobiernos Regionales del
pais, en Piura la mayor parte de ese presupuesto se destina a gasto corriente.
Por otro lado, el sector educacidn en el afio 2008 representdé el 10,5% del total
de inversiones de la region piurana (la mitad de lo invertido en el afio 2007) y,
para el afio 2009, se tenia previsto incrementar este porcentaje hasta el 21%.
Ademas, debe sefalarse que en Piura hay una importante inversién de recur-
sos en el sector de la educacién superior dado que, en virtud de una norma
regional, el 20% del canon petrolero se destina a financiar la infraestructura
de institutos superiores tecnolégicos de la regién.

Educacion y gestion presupuestal en los Gobiernos Regionales. El anali-
sis de los casos ha permitido identificar una serie de problemas y cuestiones
pendientes a resolver en relacidn con la gestidén del presupuesto educativo de
las regiones.

Un primer problema —mencionado reiteradamente por los funcionarios
regionales— reside en el caracter limitado del presupuesto asignado a edu-
cacion. Los recursos que maneja el Gobierno Regional no son suficientes para
cubrir los requerimientos del sector y los recursos transferidos no correspon-
den, de acuerdo con los entrevistados, a las funciones transferidas. La mayoria
de los entrevistados coincide en que los recursos deben ser destinados casi en
su totalidad a gastos corrientes, basicamente salarios, por lo que es poco lo
que pueden hacer para ejercer de modo adecuado las nuevas funciones. Los
demds recursos disponibles son principalmente los provenientes del canon, los
cuales tienen limitaciones en cuanto al destino del gasto y solo son importantes
en algunas regiones.

Sin embargo, como se sefialo, en el Gobierno Regional de Piura hay proble-
mas de coordinacidén y articulacién entre los distintos niveles de gobierno para
la formulacion y la ejecucidn presupuestal en la region (vale decir, entre el MEF,
el MED y el Gobierno Regional y, dentro de él, entre la Gerencia de Planificacién
y Presupuesto, la Gerencia de Desarrollo Social y la DRE). Este problema de
coordinacidn se explica en parte por la falta de claridad y articulacién de las
normas referidas a la gestidn del sector en el contexto descentralizado.
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Otro problema crucial tiene que ver con la baja capacidad de ejecuciodn,
lo cual parece originarse principalmente por los siguientes factores: la falta de
capacidades para la elaboracion de los expedientes técnicos, los problemas
derivados de los requisitos del SNIP, los problemas en la atenciéon oportuna
y el cumplimiento de calendarios para la previsién presupuestaria solicitada
por el MEF, algunos atrasos en obras de infraestructura debido a condiciones
climaticas adversas, y el predominio de propuestas sin expediente técnico en
el Presupuesto Participativo. En relacién con esto ultimo, debe destacarse otro
problema —comun a los tres Gobiernos Regionales estudiados— originado en
la escasa capacidad técnica y de recursos para la formulacién de proyectos de
inversién social. Los mismos funcionarios de las respectivas dreas de planea-
miento sefalan que el Gobierno Regional no cuenta con el personal calificado
para desarrollar ese tipo de proyectos, y muchas veces resulta dificil conseguirlo
“de fuera” debido a la escasez de profesionales especializados en el manejo de
esos temas. Se suma a ello, de acuerdo también con la mayoria de entrevistados,
gue el sistema esta orientado a inversiones de “cemento y fierro”.

Como se ha sefialado, el Gobierno Regional del Cusco ha hecho un esfuerzo
por promover inversiones en materia educativa distintas de las tipicas obras
de infraestructura escolar. Teniendo como referentes los planteamientos
del PER, tanto la DRE como la Gerencia de Desarrollo Social han asumido un
enfoque de desarrollo de capacidades. Sin embargo, estos esfuerzos enfren-
tan serios problemas, principalmente ligados a la falta de capacidades para
elaborar proyectos de inversién social y a las dificultades que imponen los
sistemas nacionales de inversidn, que parecen estar mas bien disefiados para
proyectos de infraestructura. En ese contexto, el desarrollo de programas de
formacién —como el Diplomado en Gestién Educativa Regional impulsado por
Foro Educativo entre abril y octubre del 2008 — son altamente valorados por
el Gobierno Regional.

A otro nivel, hay un problema que tiene que ver con la capacidad de los
Gobiernos Regionales para articular objetivos centrales de la educacién dentro
de la planificacién estratégica del desarrollo regional. Es evidente que, al res-
pecto, falta mucho para avanzar hacia la formulacién de verdaderas politicas
educativas. Es en el Gobierno Regional del Cusco donde pareciera existir una
mejor articulacion de esfuerzos entre la DRE y los érganos de linea vinculados
a la gestion de la educacion, se observa un esfuerzo por establecer un vinculo
entre el PER y la gestidn presupuestal, principalmente a través de la incorpora-
cién de proyectos de inversidn fijados en funcidn de los objetivos estratégicos
del PER.
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Un problema que aparece a partir del analisis del caso del Cusco tiene
que ver con la definicidon de funciones educativas descentralizadas. No obs-
tante los buenos deseos que parecen orientar esta politica de las autoridades
regionales, no queda del todo clara la efectividad de la intervencidn en capa-
citacién docente —sobre todo teniendo en cuenta que no hay una adecuada
coordinacidn con los esfuerzos realizados por el MED en esa misma drea—.
Algo similar podria decirse del programa de alfabetizacién impulsado por el
Gobierno Regional —el mismo que no pasé de la fase piloto porque no obtuvo
el visto bueno del MEF para su financiamiento—. Este tipo de iniciativas a cargo
del Gobierno Regional ponen en evidencia el problema de la falta de definicién
de funciones entre distintos niveles de gobierno.

Muchos de los entrevistados mencionaron varias funciones educativas
que —desde su punto de vista— el Gobierno Regional estaria en condiciones
y capacidad de poder realizar adecuadamente. Por ejemplo, en el caso de
Piura se sefalé la contratacion de docentes y el desarrollo de la investigacion
educativa; mientras que en Loreto se menciond la capacitacion de docentes.

Otro problema que salta a la vista es el interés de las autoridades regio-
nales por flexibilizar el uso de los recursos provenientes del canon, que deben
ser destinados a obras de infraestructura. Se encontré mucha coincidencia
respecto de la importancia de cambiar la legislacion vigente para flexibilizar el
uso de los recursos del canon y poder utilizarlos para actividades y proyectos
educativos.

Relacionado con lo anterior, otro punto que aparece en la agenda de la
gestion presupuestal regional es la division de responsabilidades para la eje-
cucién de obras de infraestructura educativa, donde intervienen los Gobiernos
Regionales, las municipalidades y el Gobierno Central. En relacidn con este
punto, un avance es la implementacion de un modelo basado en una suerte de
“divisién del trabajo” entre Gobierno Regional y gobiernos locales para asumir
esa inversion. No obstante, se trata de un acuerdo implicito que no deja de
tener un alto nivel de discrecionalidad de las partes.

Un tema que parece ser relevante para la gestién presupuestal de los
recursos destinados a educacidn tiene que ver con los procesos de formulacion
de los Presupuestos Participativos Regionales. En el caso del Cusco se observan
ciertos avances en la forma en que el Gobierno Regional viene planificando
la formulacién del Presupuesto Participativo. En afios pasados, el Gobierno
Regional simplemente se limitaba a recoger las demandas de la regién, que
principalmente estaban orientadas a obras de infraestructura. A partir del
afio 2007, las autoridades y funcionarios regionales han asumido una mayor
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preocupacion por inducir el proceso hacia el logro de una articulacién con
los objetivos estratégicos del Gobierno Regional. Para ello se sefiala que es
necesaria una labor de educacién y capacitacion bajo un enfoque de participa-
cién concertada, aunque se enfatiza que la perspectiva hacia la cual se quiere
avanzar apunta a incorporar en el proceso propuestas de proyectos sociales
de inversién en el drea educativa.

Por otro lado, en el caso del Gobierno Regional de Loreto debe tenerse
en cuenta que no toda la inversidn pasa por el Presupuesto Participativo. De
acuerdo con los funcionarios entrevistados, “nos hemos reservado inversiones
de caracter estratégico”. Para el proceso del afio 2008 se determiné la reali-
zacién de nueve obras de infraestructura educativa. El costo de esas obras
representaba el 6,7% del monto del Presupuesto Participativo regional (un
poco mas de 45 millones de soles). Para el afio 2009, el peso de la inversion
en infraestructura educativa dentro de las obras priorizadas en el Presupuesto
Participativo en esa regidn se incrementd y alcanzo el 16,4% del mismo.

En el caso del Gobierno Regional de Piura, este afronta una serie de desa-
fios para mejorar el proceso de gestion del Presupuesto Participativo. Un avance
ha sido laincorporacién de propuestas como proyectos con expediente técnico
—vy no solo “a nivel de ideas”—. Otro de los avances planteados en el Gltimo
afio es la introduccién del cofinanciamiento como un criterio de ponderacién
para la priorizacidn de las obras. Aunque, por otro lado, se reconoce que existe
cierta tensidn entre los objetivos planteados por el Gobierno Regional y la
tendencia en la poblacién a demandar pequefias obras dispersas.

Descentralizacidn y Gestion Presupuestal en Educacidon de las Municipalidades

El planeamiento y la gestion de la educacién. Mas alld de las declaraciones
de las autoridades y funcionarios, se puede concluir que en las municipalidades
visitadas no hay una prioridad real asignada al tema educativo que se exprese
en una estructura organizacional y funcional, en un trabajo sistemdtico en
dicha area, en la distribucién del presupuesto y, menos aun, en la existencia
de recursos humanos dedicados a realizar una gestién de la educacién en el
ambito local.

El drea educativa es manejada, en la mayoria de casos, por la Gerencia
Social de la municipalidad, la cual estd encargada de varios temas, muchos de
ellos muy complejos, ademas del educativo. Dentro de esta Gerencia suele
haber una Subgerencia o Unidad que atiende el area educativa junto con los



DESCENTRALIZACION Y PRESUPUESTO DE LA EDUCACION PUBLICA

temas relacionados a la cultura y el deporte. En algunos casos, esas unidades
organicas también se encargan de otras areas, como los servicios publicos
—como en el caso de la Municipalidad Distrital de Castilla—, o la actividad
turistica —como sucede en la Municipalidad Provincial de Chulucanas y en
la Municipalidad Distrital de San Juan Bautista—. Mas aun, en algunos casos,
estas unidades no funcionan realmente como gerencias sino como dependen-
cias de menor rango y escaso personal —como la Subgerencia de Desarrollo
Social de la Municipalidad Distrital de San Jerédnimo, que cuenta con solo dos
personas—.

Una caracteristica central de los gobiernos locales analizados —que, a
su vez, estd estrechamente vinculada con el tema anterior— es que no cuen-
tan con personal calificado para hacer una verdadera gestién de la educacion
en sus jurisdicciones. Ello es un problema aun mas grave en los casos de las
municipalidades pertenecientes al Plan Piloto de Municipalizacidn, las cuales
deben ahora hacer frente a nuevas funciones educativas para las cuales no
estan preparadas. Como se observo en el caso de la Municipalidad Distrital
de San Juan Bautista, la necesidad de enfrentar las tareas derivadas de su
participacion en el PPM ha obligado a la municipalidad a solicitar personal de
la Direccion Regional de Educacion de Loreto.

La mayoria de los gobiernos locales visitados carece de propuestas y planes
concretos en el area de educativa como parte de sus documentos de planea-
miento y gestidn®. En algunos casos, como el de la Municipalidad Distrital de
Castilla, incluso no se contaba con un Plan de Desarrollo Concertado actualizado
o un Plan Operativo Institucional. Mas aun, en los casos en los que se incluye
el tema educativo de manera importante en los documentos de gestion, se
ha podido detectar una gran diferencia entre lo formalmente establecido y lo
que realmente sucede. En otros casos, como en la Municipalidad Provincial
del Cusco, se observa una contradiccidn entre la propuesta contenida en el
Plan de Desarrollo Concertado y los Planes Operativos de la unidad organica
encargada del tema educativo. En el caso de la Municipalidad de San Juan Bau-
tista, no hay ninguna articulacién entre lo planteado en los Planes Operativos
Institucionales y los avances del plan educativo que viene siendo elaborado
por el Consejo Educativo Municipal.

Por ultimo, hay dos temas relacionados con la capacidad de gestién de
los gobiernos locales sobre la problematica educativa de sus jurisdicciones.

9 Esta situacidn es comprensible si se tiene en cuenta que —tradicionalmente— el marco legal y
normativo peruano no ha otorgado mayores funciones educativas a los gobiernos locales.
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Uno de ellos alude a las posibilidades que tienen las municipalidades para la
formulacidn y el financiamiento de los proyectos sociales, incluyendo aquellos
referidos a la problemdtica educativa. En general, pareciera haber limitacio-
nes de capacidades técnicas al respecto. Asi, en la gran mayoria de los casos
no tienen personal, recursos y capacidades como para atender las diversas
demandas y, sobre todo, para disefiar proyectos concebidos como “inversién
social” —no de infraestructura—.

El otro tema se refiere a los avances de las municipalidades para formular
los Proyectos Educativos Locales. Si bien, en principio, se trata de dindmicas
propiciadas por las instancias intermedias (UGEL o DRE), las municipalidades
parecen cumplir roles diversos en el apoyo de esos procesos. En algunos casos
no ha habido ninglin avance al respecto; pero, en otros casos, si se aprecia un
rol activo del gobierno local en la creacion de un espacio de gestidn planificada
participativa. Este es el caso de la Municipalidad Distrital de San Jerénimo,
donde la Gerencia de Desarrollo Humano ha impulsado la creaciéon de una
Comision de Gestion Educativa Local, la cual viene elaborando el respectivo
Proyecto Educativo Local.

El gasto en educacion dentro del presupuesto municipal. En general, se
ha observado que en las municipalidades estudiadas los recursos destinados
a educacion son muy reducidos. Sin embargo, la situacion es diferente si se
observa la participacion de los recursos destinados al sector educativo en el
presupuesto participativo; aqui, la educacién —entendida basicamente como
proyectos de infraestructura educativa— tiene una gran prioridad.

En el caso de la Municipalidad Distrital de San Jerénimo (Cusco), se tiene
que el porcentaje del presupuesto municipal dedicado a educacién es de solo
6,1%. En la Municipalidad Distrital de Castilla, de la region Piura, ese porcentaje
es de 7,2%. Si se tiene en cuenta el Programa de inversiones del afio 2009 en
dicha comuna, se concluye que la inversidn en educacidn, cultura y deporte
representard un 8,3% de gasto municipal en este afio. Para el afio 2008, la
Municipalidad Provincial del Cusco tenia un Presupuesto Institucional Modifi-
cadode S/.211.209.241 soles. De esos recursos, se destinaron S/. 10.884.519
a actividades y programas de “Educacién y cultura”, monto que representé
solo el 5,2% del presupuesto municipal de ese afio.

Se observa, ademas, que aquellas partidas presupuestales que aparecen
dentro de la funcién de “Educacion, Cultura y Deporte” estdn destinadas en
su mayor parte a cubrir obras de infraestructura escolar, deportiva, y —en
algunos casos— a sufragar el costo del servicio de biblioteca. Asi, por ejemplo,
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en la Municipalidad Distrital de Castilla en los afios 2008 y 2009, el 72% y el
93% —respectivamente— estaba dedicado a infraestructura educativa. En la
Municipalidad de San Juan Bautista, ese porcentaje para el afio 2008 ascendia
a casi 98%.

La mayor parte del presupuesto asignado a la funcién de educacién, cultura
y deporte estd financiada con los recursos del canon (como en las municipalida-
des de Loreto, San Juan Bautista y Punchana, donde el canon petrolero cubre
el 97% vy el 87%, respectivamente, de ese presupuesto) o por las transferencias
del Foncomun (como es el caso de la Municipalidad Distrital de Castilla, con
casi 50%, y sobre todo la Municipalidad Provincial de Chulucanas, con 77%).

El caso de la Municipalidad Distrital de San Juan Bautista resulta algo parti-
cular, al menos a juzgar por la evolucidn del gasto educativo en los ultimos afios.
Por un lado, se tiene que en el afio 2006 solo el 5,3% del presupuesto municipal
fue destinado a educacion, cultura y deporte; subiendo ese porcentaje a 7,7%
en el aio 2007. Pero para el afio 2008, se produjo un incremento significativo
del gasto relativo en educacion, el cual llegd a 19,3%, aunque para el afio 2009
se ha previsto una disminucion del gasto a la mitad. El incremento del gasto
educativo en esta Ultima municipalidad se explica por su participacién en el
Plan Piloto de Municipalizacién, y obedece en gran parte al aumento de los
gastos operativos del CEM, que pasaron de S/. 32.000 a S/. 99.000 soles entre
2007 y 2008. A pesar de ello, se preveia que para el afio 2009 el gasto en edu-
cacion seria bajo. Dado que si se suma el monto presupuestado para la funcién
respectiva en el PIM (S/. 2.352.850) con los S/.200.000 soles presupuestados
para las actividades del CEM, se tiene un monto total que representa el 11,6%
de todo el presupuesto de la municipalidad. Esta disminucién del presupuesto
educativo entre 2008 y 2009 parece obedecer —en parte— a las restricciones
presupuestales anticipadas por la actual gestién como consecuencia de los
menores ingresos por canon que se prevé recibir.

Teniendo en cuenta la participacion de la Municipalidad Distrital de
San Juan Bautista en el PPM, esos recursos dedicados a educacion no son
significativos. Ese resultado se explicaria, en parte, por el hecho de que las
acciones planteadas por el CEM apuntan a una intervencidn que prioriza el
desarrollo de proyectos, y no necesariamente obras de infraestructura, que
es lo que tradicionalmente ha venido haciendo la municipalidad, y, dado que
esas ideas se encuentran en una fase de formulacion, aun no han adoptado la
forma de proyectos de inversién que cuenten con el financiamiento respectivo.
La tarea que tienen por delante es convertir gran parte de esa propuesta en
proyectos de inversion y —luego de pasar por el sistema SNIP— conseguir asi

la1



a2l

ALCAZAR, VALDIVIA

su financiamiento. Las posibles fuentes de financiamiento son diversas; entre
ellas esta el Fondo de Compensacién para la Municipalizacién de la Gestidn
Educativa (FONCOMUNGE) el cual, sin embargo, ni siquiera es mencionado
como una posibilidad por los funcionarios ediles entrevistados, quizds por
la poca difusién y el nulo avance que ha tenido este tema por parte del ente
encargado de implementarlo, el MED.

Lo que se ha podido observar en el caso de las municipalidades de San
Juan Bautista y de Punchana, ambas de Loreto, es que los planes de los res-
pectivos CEM carecen de financiamiento. Resulta significativo, en ese sentido,
que en la Municipalidad Distrital de San Juan Bautista los recursos asignados
a las actividades del CEM no lleguen ni al 14% del presupuesto solicitado por
esta instancia.

Este ultimo punto nos lleva a una conclusién clave del estudio de casos.
Se ha observado que, en materia presupuestal dentro de las municipalidades
del PPM, no ha habido mayores cambios. Si es cierto que las municipalidades
estan invirtiendo mayores recursos en educacién —principalmente como pro-
ducto de las actividades planteadas por el CEM—; sin embargo, esos montos
son tan bajos que parecen no haber afectado la estructura ni el volumen de
los recursos del presupuesto total municipal. En ese sentido, aunque se ha
registrado un mayor gasto operativo orientado a financiar las actividades del
CEM, como menciond uno de los entrevistados, “en materia presupuestal no
ha pasado nada”.

La educacidon en el Presupuesto Participativo local. Si bien dentro
del presupuesto institucional de las municipalidades el gasto en educacién
constituye una proporcidon pequefia del mismo, en la mayor parte de ellas
el panorama cambia cuando se mira el Presupuesto Participativo. Quizas la
excepcion es el caso de la Municipalidad Provincial de Chulucanas, donde el
Presupuesto Participativo del afio 2008 no incluyé ninguna obra relacionada
con educacion, mientras que el correspondiente al afio 2007 considerd una sola
por un monto que representd apenas el 4% del presupuesto aprobado. Este
caso resulta hasta cierto punto sorprendente dado que se trata, precisamente,
de un gobierno local que ha estado participando en el PPM desde el afio
2007 (aunque posteriormente, a partir del afio 2009, dejé de hacerlo). En
el resto de municipalidades, los porcentajes correspondientes a obras de
educacién son mayores. En la Municipalidad Provincial del Cusco, de los 12
proyectos de inversién priorizados en el Presupuesto Participativo de 2008, dos
proyectos corresponden a obras de educacién — representando el 8,2% de ese



DESCENTRALIZACION Y PRESUPUESTO DE LA EDUCACION PUBLICA

presupuesto—. Otro caso es el de la Municipalidad Distrital de San Jerénimo,
donde el 34% del Presupuesto Participativo del afio 2009 estuvo destinado a
obras de cultura y deportes.

En realidad, se observan tendencias que parecen ser cambiantes en el
tiempo. Por ejemplo, en la Municipalidad Distrital de Punchana, el Presupuesto
Participativo del afio 2007 estuvo destinado en un 69% a obras de infraestruc-
tura escolar. Pero, para el afio 2009, ese tipo de inversion representé el 23%
—disminucién que se debid a que, inicialmente, estaba prevista una fuerte
inversién en la construccidon de un centro de educacidn ocupacional, pero
luego se le solicitd al Gobierno Regional asumir el costo total de la misma—.

En todo caso, pareciera que estos cambios de tendencia obedecen en
parte a la puesta en préctica de un criterio implicito de division de funciones
a través del cual las obras de cierta envergadura son dejadas en manos de los
respectivos Gobiernos Regionales. Esto se estaria poniendo en practica a través
de la orientacién que los funcionarios municipales estarian dando al proceso
de formulacién del Presupuesto Participativo.

Una explicacion adicional, aunque no del todo clara, tendria que ver con
las expectativas de los funcionarios de las municipalidades piloto para desti-
nar mayores recursos a las actividades del CEM, antes que priorizar obras de
infraestructura escolar.

Finalmente, también se observa que en los Ultimos afios ha habido un
incremento del nivel de exigencia para financiar obras de infraestructura. Como
ejemplo de ello se pueden citar las referencias hechas por algunos entrevis-
tados respecto de los requerimientos relacionados con el saneamiento fisico
y legal, y la necesidad de contar con servicios bdsicos, como condicidn para
priorizar una obra dentro del Presupuesto Participativo —debido principal-
mente a un requisito fijado por el SNIP para la aprobacion de los proyectos
de inversién—. Este tipo de cambios recientes estarian revelando una mejor
gestidn del Presupuesto Participativo en el ambito local a partir de un apren-
dizaje de las mismas municipalidades y de la poblacion.

Actividades y proyectos en educacién de la municipalidad. La politica
de los gobiernos locales en relacién con la educacidn, la cultura y el deporte
se traduce principalmente en dos tipos de acciones: obras de infraestructura,
por un lado, y actividades culturales, deportivas y educativas no escolarizadas,
por otro. Entre estas ultimas se pueden mencionar iniciativas tales como la
implementacién y la administracién de bibliotecas, la organizacion de vaca-
ciones utiles y concursos escolares, campeonatos deportivos, apoyo a los
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PRONEI, programas de alfabetizacion, festivales de danza, talleres de pintura,
concursos de canto y baile, cursos de manualidades, etc. Hay, ademas, diversas
actividades relacionadas con la educacién no escolarizada que se traducen en
campaias de educacidn civica, medio ambiente, derechos del nifio, y acciones
de capacitacién productiva, laboral o de negocios dirigidas a distintos grupos
poblacionales?O.

Las obras de infraestructura mas frecuentes son la construccién de losas
deportivas y de instituciones educativas. En este Ultimo caso, ademas de
la construccién de aulas (u otros, como salones de cémputo, por ejemplo),
muchas de las intervenciones consisten en mantenimiento, refacciones y repa-
raciones de locales escolares (pintado de paredes, reparacidn de puertas, etc.).

En mads de un caso se ha registrado la realizacién de obras en conjunto
entre municipalidad y Gobierno Regional, y, eventualmente —como en el caso
de la Municipalidad Distrital de Castilla—, con la misma Oficina de Infraestruc-
tura Educativa (OINFES) del MED.

El apoyo de la municipalidad frente al pedido de la poblacion de obras de
infraestructura depende del proceso de formulacidn del Presupuesto Partici-
pativo, pero también de la aplicacion de criterios de parte de los mismos fun-
cionarios municipales. Aparentemente, uno de los principales criterios usados
tiene que ver con el monto de la obra dado que, como se ha sefialado, a partir
de ciertos montos la obra es derivada al nivel central o regional.

En términos presupuestales es el rubro de infraestructura el que repre-
senta la casi totalidad del gasto en educacién. Sin embargo, también debe
tenerse en cuenta que el presupuesto de la municipalidad no refleja la can-
tidad de actividades que esta realiza en torno a la educaciodn, la cultura y
el deporte. Por un lado, muchos de los gastos corrientes no aparecen en el
presupuesto correspondiente a la funcién “Educacion y cultura”. Esas par-
tidas estan incluidas dentro del rubro de la administracién general —en la
medida en que estdn destinadas a sufragar gastos operativos de actividades
y no inversiones de proyectos—. Por otro lado, las municipalidades pueden
realizar una serie de actividades por el uso de redes y de una suerte de capital

10  Undato interesante es que en ninguna de las municipalidades estudiadas se ha registrado como
parte de sus actividades la contratacion de docentes para las escuelas —aunque en la Municipali-
dad Distrital de Punchana se sefiala que en gestiones pasadas eso si ha sido una practica comin—.
Esto difiere con lo hallado en un reciente estudio de GRADE (2009), basado en una encuesta
a municipalidades provinciales del pais y municipalidades de toda la region Piura. Quizés ello
obedezca al hecho de que este tipo de practicas parecen ser mas frecuentes en municipalidades
distritales pequefias rurales.
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social al que recurren. Los vinculos formales o informales con organizaciones
locales, asi como el apoyo logistico, operativo, econdmico, politico y técnico
de instituciones publicas o privadas constituyen un capital social gracias al
cual la municipalidad puede lograr la realizacién de diversas actividades en
el campo de la educacidn, la cultura y el deporte. Asi, a pesar de que la
proporcién del presupuesto que las municipalidades destinan a la funcién
educativa es en general baja, eso no significa que estas no realicen una serie
de acciones relacionadas con la misma.

Las funciones compartidas entre los Gobiernos Regionales y las municipa-
lidades en educacién. Uno de los temas que aparece con recurrencia al analizar
el alcance de la inversion en educacion de parte de los gobiernos subnacionales
tiene que ver con las responsabilidades compartidas correspondientes a los
niveles regional y local. Una parte de los funcionarios entrevistados tiene la
percepcion de que existe superposicion de funciones —al menos en lo que
concierne a la construccion de infraestructura educativa— y que se ha estado
trabajando de manera no coordinada.

Sin embargo, por otro lado, en la practica se observa el desarrollo de
cierta “division de funciones” sobre la base de las referencias del actual marco
normativo, pero también en virtud de un manejo de criterios propios de cada
regiony localidad. En el caso de la region Cusco, en la practica se ha establecido
que las obras educativas que sobrepasen el milléon de soles deben quedar en
manos del Gobierno Regional. En el caso de la Municipalidad Distrital de San
Juan Bautista, se ha fijado como norma implicita que la municipalidad debe asu-
mir inversiones en infraestructura escolar que estén por debajo de los 300 mil
soles. No obstante, estos criterios no parecen prevalecer de modo firme, dado
que mas de un caso ha ofrecido evidencia acerca del rol que juega la presion de
ciertos grupos demandantes (por ejemplo, la asociacion de padres de familia)
para conseguir que la municipalidad atienda una demanda de infraestructura
escolar. Incluso, no ha faltado alguna referencia, aunque aislada, a la existencia
de criterios politico partidarios.

Recomendaciones de Politicas

El andlisis de las tendencias y los problemas de la gestién presupuestal

del sistema educativo descentralizado lleva a plantear las siguientes recomen-
daciones de politica:
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Revisar el marco normativo del sector y asegurar la existencia de un
claro modelo de descentralizacién educativa y su consistencia con el
marco normativo del proceso de descentralizacion del Estado. El nuevo
marco normativo debe establecer claramente las funciones para cada
nivel y aclarar en los casos de funciones compartidas. Debe, ademds,
cubrir los vacios y eliminar las contradicciones, en particular ratificando
a lainstitucién educativa como instancia primera del sistema educativo.
Asegurar la articulacion de los planes, acciones e implementacién de fun-
ciones compartidas; se debe hacer efectiva la creacion y funcionamiento
de un Consejo de Coordinacion Intergubernamental en Educaciéon donde
estén representados los diferentes niveles de gobierno.

Bajo un nuevo contexto politico como el actual, y teniendo en cuenta
la decisién del gobierno central de dar por cancelada la experiencia del
PPM, se hace necesaria una reevaluacién de los avances y los problemas
experimentados en la misma. En ese sentido, el anuncio de una evalua-
cién —como condicién para la transferencia presupuestal— planteada
por el MEF antes del cambio de gobierno debera adecuarse a los reque-
rimientos planteados por la nueva coyuntura politica. En ese sentido,
seria conveniente que una evaluacion de ese tipo permita establecer
un balance de lecciones aprendidas, el mismo que posibilitaria ubicar
aquellas funciones y competencias de la gestién educativa local que si
podrian estar en manos de las municipalidades dentro el marco legal
de la descentralizacion y, especificamente, de la LOM.

Aclarar las transferencias de funciones educativas a los gobiernos regiona-
lesy de los presupuestos transferidos para hacer efectiva la transferencia.
Ello implica que se debe asegurar que los gobiernos regionales reciban y
ejecuten nuevas funciones y, para ello, que reciban recursos adicionales.
Lo anterior debe estar, ademds, acompafiado de un adecuado proceso
de capacitacion del personal y de su reorganizacion para adecuarse su
estructura a las nuevas funciones (en particular, integracién de las DRE a
las estructuras de los Gobiernos Regionales).

Disefiar e implementar un sistema de distribucién de recursos destinados
al sector educacién que tome en cuenta criterios de requerimientos, cos-
tos y de equidad. El nuevo sistema debe, ademds, desarrollarse conside-
rando las condiciones de las regiones en términos de su participacién de
los recursos por fuente de canon, sobrecanon y otras regalias y rentas.
Evaluar e iniciar la transferencia de programas nacionales, al menos
de manera paulatina, tales como el Programa de Capacitacion
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Docente, Programa Nacional de Alfabetizacion y Programa Nacional de
Infraestructura Educativa a los gobiernos regionales, asegurando la asis-
tencia técnica para su adecuada gestion.

Flexibilizar la legislacidn en lo referente al uso de los recursos del canon,
sobrecanon y regalias.

Revisar el SNIP, FONIPREL y otros instrumentos del gobierno central en
términos de su simplificacidn, evitar su énfasis en inversiones en infraes-
tructura y asegurar su adecuacidn hacia proyectos de inversion social.
Revisar los procesos del presupuesto participativo y apoyar a los gobiernos
regionales y municipales para guiar el proceso y asegurar proyectos con
perfiles adecuados (no solo a nivel de ideas).

Articular los esfuerzos entre los diferentes niveles de gobierno referidos
al planeamiento y ejecucion de obras de infraestructura educativa. Es
necesario, ademas, destinar mayores recursos en los tres niveles a rubros
diferentes de planillas e inversiones en “fierro y cemento”, de tal manera
de lograr la efectiva implementacién de proyectos educativos, por un lado
y, por otro, de asegurar que las nuevas aulas e ll. EE. estén adecuadamente
equipadas.
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Anexo

Funciones del Sector Educacidn a Transferir a Gobiernos Regionales

Funciones

a) Formular, aprobar, ejecutar, evaluar y administrar las politicas regionales de
educacidn, cultura, ciencia y tecnologia, deporte y recreacion de la regién.

b) Disefar, ejecutar y evaluar el proyecto educativo regional, los programas de
desarrollo de la cultura, ciencia y tecnologia y el programa de desarrollo del deporte
y recreacion de la regidn, en concordancia con la politica educativa nacional.

c) Diversificar los curriculos nacionales, incorporando contenidos significativos de
su realidad sociocultural, econémica, productiva y ecoldgica y respondiendo a las
necesidades e intereses de los educandos.

d) Promover una cultura de derechos, de paz y de igualdad de oportunidades para
todos.

e) Promover, regular, incentivar y supervisar los servicios referidos a la educacion
inicial, primaria, secundaria y superior no universitaria, en coordinacién con el
Gobierno Local y en armonia con la politica y normas del sector correspondiente y las
necesidades de cobertura y niveles de ensefianza de la poblacién.

f) Modernizar los sistemas descentralizados de gestion educativa y propiciar la
formacidén de redes de instituciones educativas, en coordinacidn con el Ministerio de
Educacién

g) Ejecutar y evaluar, conjuntamente con los gobiernos locales, los programas de
alfabetizacién en el marco de las politicas y programas nacionales.

h) Integrar los distintos programas educativos regionales en una politica integral
orientada, en lo econdmico, a la mejora en la productividad y competitividad de
la regidn; en lo social, a propiciar la igualdad de oportunidades, la integracion y la
inclusion en el ambito regional; en lo politico, al afianzamiento de los mecanismos de
participacion ciudadana y rendicion de cuentas en los distintos niveles de gobierno
y, en lo cultural, al desarrollo de una cultura de paz y reconocimiento y respeto a la
diversidad.

i) Promover permanentemente la educacion intercultural y el uso de las lenguas
originarias de la region.

j) Promover e incentivar la investigacion, la extension en las universidades y en otras
instituciones educativas de nivel superior, en funcion del desarrollo regional.

k) Promover y difundir las manifestaciones culturales y potenciar las instituciones
artisticas y culturales de la regidn, en coordinacidn con los Gobiernos Locales

1) Declarar, proteger, conservar y promover, en coordinacion con los Gobiernos Locales
y los organismos correspondientes, el patrimonio cultural regional y local.

m)Disefiar e implementar las politicas de infraestructura y equipamiento, en coordina-
cién con los Gobiernos Locales.




DESCENTRALIZACION Y PRESUPUESTO DE LA EDUCACION PUBLICA

n) Identificar, implementary promover el uso de nuevas tecnologias eficaces y eficientes
para el mejoramiento de la calidad de la educacién en sus distintos niveles.

o) Desarrollar e implementar sistemas de informacion y ponerla a disposicion de la
poblacidn.

p) Evaluar periédicamente y de manera sistematica los logros alcanzados por la regién
en materia educativa y apoyar las acciones de evaluacion y medicion que desarrolla
el Ministerio de Educacion, asi como contribuir al desarrollo de la politica de
acreditacion y certificacion de la calidad educativa en el ambito de su competencia.

g) Fomentar y participar en el disefio, ejecucidon y evaluacion de proyectos de
investigacion, experimentacion e innovacion educativa que aporten al desarrollo
regional y al mejoramiento de la calidad de servicio educativo.

r

Desarrollar los procesos de profesionalizacién, capacitacién y actualizacion del
personal docente y administrativo de la regidn, en concordancia con el plan nacional
de formacidn continua.

S

-

Fortalecer, en concordancia con los Gobiernos Locales, a las instituciones educativas,
promoviendo su autonomia, capacidad de innovacién y funcionamiento democratico,
asi como la articulacion intersectorial y la pertenencia a redes, con participacion de la
sociedad.

t) Articular, asesorar y monitorear en el campo pedagdgico y administrativo a las
unidades de gestion local.

u) Impulsary articular la participacion de las universidades, empresas e instituciones de

la sociedad civil en la ejecucidon de los planes de desarrollo regional.
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