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Introduccién

En el Perti nadie sabe cudntos colegios existen.

La afirmacién anterior, por muy extraiia que parezca, es totalmente cierta y,
lo que es peor, coexiste con una falta de conciencia sobre ello. Esta realidad nos
remite a un problema complejo detrds del cual subyacen distintos elementos
que definen las maneras como se gobierna, gestiona y organiza el sistema edu-
cativo, asf como las dificultades asociadas a estos. Dichos elementos se vinculan
a un aspecto propio de la constitucién del sistema como uno profundamente
centralizado, asf como al poco espacio que tiene la labor de planificacién (en
tanto orientacion y guia estratégica) en la funcién ministerial, la misma que
ha sido paulatinamente sustituida por una légica de control presupuestal y de
«intervenciones» que obedecen a dicha concepcién centralizada y, qué duda
cabe, a la informalidad con la que operan muchos agentes educativos (en
particular en la educacién privada).

Asimismo, una fraccién importante del origen de esta situacién (mas no de
su persistencia) es de naturaleza estadistica. En 1990, el Estado peruano habia
colapsado. Este colapso afecté diversas dimensiones de la vida nacional entre las
que se encontraba la produccién regular de estadisticas que es una tarea bédsica
del Estado desde la formacién de los estados centralizados modernos (Giddens,
1985) que incluye, a su vez, el dmbito educativo (Cardoso & Steiner-Khamsi,
2017). Asi, en 1992 el Sector Educacidn inicié un esfuerzo de recomposicién
para lo cual, con el concurso de diversas agencias internacionales y expertos
nacionales, se produjo un diagnéstico de la situacién educativa nacional (Pert:
Ministerio de Educacidn ez al., 1993) proceso en el cual se condujo un primer
Censo Escolar en el afo 1993. Durante el disefio de dicho censo, se tomé la
decisién de utilizar como unidad primaria de observacién y andlisis a lo que
hoy conocemos como «servicio educativo», es decir, a la unidad mediante la
que se ofrece un servicio de un determinado nivel y modalidad educativos.



Introduccién

Se asigno a estas unidades un identificador tnico («cédigo modular») que
es, hasta el dia de hoy, el identificador de dichos servicios. Sin embargo, si
una institucién educativa (entendiéndola como una unidad organizacional
que puede gestionar uno o mds servicios como, por ejemplo, cuando una
institucion ofrece los tres niveles comprendidos por la Educacién Bdsica
Regular, en adelante EBR; es decir, Educacién Inicial, Educacién Primaria
y Educacién Secundaria) ofrecfa mds de un servicio recibia, como es lgico,
un cédigo de identificaciéon por cada uno, pero, lamentablemente, no se cre6
un identificador que dé cuenta de la institucién como tal. Asi, la estadistica
educativa refundada en 1993 se estructuré buscando producir informacién
sobre servicios (lo que no es incorrecto) y no sobre instituciones (lo que si es
una omisién mayuscula).

En los afios siguientes, el Ministerio de Educacién se esforzé por estable-
cer un ciclo anual de produccién estadistica que operase de modo estable;
sin embargo, los Censos Escolares de 1994 a 1997 no lograron tener éxito
(debido a que los niveles de omisién en el reporte de informacién por parte
de los servicios educativos eran muy elevados) y es recién el Censo de 1998 el
primero que logra concluirse (dos afios después de iniciado).' Si bien algunos
funcionarios del ministerio eran conscientes de la dificultad originada en el
hecho de no contar con un identificador de instituciones, la prioridad del
momento estaba puesta en estabilizar el sistema de generacién regular de datos
v, por lo mismo, la inclusién de un identificador institucional debia esperar.
La estabilizacion de los Censos Escolares (hoy llamados Censos Educativos) se
empieza a lograr a partir de los ciclos correspondientes a los afios 2000 a 2002;
sin embargo, al final de ese periodo quienes se encargaban de la gestion de
estos trabajos decidieron «transformar radicalmente» todo el proceso, motivo
por el cual, se suspendi6 el Censo de 2003. Como cabia esperar, no hubo
transformacion (ni radical, ni superficial) alguna, y los censos se retomaron
en 2004 y se mantienen hasta la fecha. Asi, cuando uno ingresa el dia de hoy
al sitio web de estadisticas educativas del Ministerio de Educacién (seccidn:
archivo de datos), uno encuentra la informacién de dichos Censos de 2004
en adelante y no los previos, los que, sin embargo, pueden ser solicitados a la

Unidad de Estadistica Educativa.

! La informacion sobre la operacion de los censos escolares en los afios noventa no se encuentra sistemati-
zada en publicacién alguna. Las afirmaciones aqui planteadas se sustentan en la experiencia de uno de los
autores como jefe de la Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién entre 1999 y 2001,
periodo en el que se «cerré» los Censos Escolares de 1998, 1999 y 2000 y se creé el sistema de consulta
en linea de las estadisticas educativas nacionales vigente hasta hoy: Estadistica de la Calidad Educativa

(ESCALE) (http://escale.minedu.gob.pe).
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Ahora bien, desde 2004 y en el marco de este periodo de estabilizacién
de la produccién regular de informacidn, la conveniencia de crear un identi-
ficador de instituciones cay6 en el olvido. Esto, por su parte, no hubiese sido
el caso si es que otras unidades organizacionales dentro del propio ministerio
(en particular, planificacién) o agentes fuera del ministerio (en particular, el
mundo académico y de investigacion social) hubiesen sentido la necesidad
de contar con dicha identificacién vy, por lo tanto, expresado un interés en
que se resuelva este tema.

Asimismo, es menester considerar que crear un identificador de institucién
no es necesariamente una tarea ficil pues las maneras como se organizan los
servicios no son unicas y pueden tener una alta complejidad. Por ejemplo, ;qué
criterio debe primar?, ;el administrativo/de gestién institucional o la dindmica
pedagdgica y el flujo de la matricula?, ;c6mo se define lo administrativo?, ;qué
diferencia a una filial de una institucién (si entendemos que una filial es, efec-
tivamente, parte de una tinica institucién)? Por ejemplo, cabe preguntarse si los
mis de 200 servicios manejados por Fe y Alegria a nivel nacional json una tinica
institucién o son una red de 70 instituciones independientes?; los 130 servicios
brindados en poco mds de 50 establecimientos (locales) por Innova Schools a
nivel nacional son una red de instituciones o una tnica institucién con filiales?

Asi, tampoco es totalmente evidente cdmo resolver este tema.

Al mismo tiempo, otros sistemas administrativos se fueron instalando y
tomaron al cdigo modular (a fin de cuentas, era lo tnico disponible) como el
c6digo bésico de operacién. Por ejemplo, las plazas docentes en la educacién
estatal se encuentran asociadas a cédigos modulares, pero, si bien no podria
ser de otra forma ya que no existia otro identificador, ;deberia ser asf?, ;acaso
esto no produce rigideces que afectan tanto las posibilidades que tiene el
docente de tener diversas experiencias profesionales como las del sistema para
responder a la dindmica de la matricula?

Ahora bien, aunque parezca incluso mds inverosimil, la solucién de este
problema empezé a gestarse en 2014 desde la propia Unidad de Estadistica
Educativa del Ministerio de Educacién y no desde drea alguna vinculada con
la forma como se gestionan las instituciones educativas. Esta impulsé una
iniciativa que se concreté en la creacién, formal, del Registro de Institucio-
nes Educativas en 2017 (RSG 096-2017/MINEDU de abril de 2017). Sin
embargo, la implementacién de este registro no parece avanzar de modo muy
decidido y, por supuesto, no es un tema que deba tocar tinica ni principalmente
a la Unidad de Estadistica a pesar que dicha Resolucién define el tema como
uno a cargo de esta y de la Oficina de Informdtica.



Introduccién

Asi, en el Perti de hoy, nadie sabe cudntos colegios existen.

Ahora bien, mis alld de lo dicho, el problema que estamos abordando
tiene una manifestacién en la produccién y registros estadisticos, pero no es
un problema que se limite a esos aspectos. En realidad, esta situacién denota
una forma de gestionar del sistema que el fenémeno estadistico solo manifiesta.

El sistema educativo peruano, tal y como lo conocemos hoy, fue creado
a inicios del siglo XX. En efecto, la legislacién de 1905 deja en el pasado un
sistema educativo descentralizado -bdsicamente municipal o a cargo de la
Iglesia Catdlica- y segmentado (Espinoza, 2013) para crear una estructura
estatal centralizada que subsiste hasta hoy. Ese cardcter centralizado es,
probablemente, una razén fundamental por la que nunca haya parecido un
problema mayor para el ministerio definir qué es una institucién educativa ya
que, en el fondo, los puntos de prestacién de servicios son vistos mds como
los puntos extremos de un tnico arreglo que empieza en la sede central del
ministerio y este se organiza desde una légica distinta a la de una institucién
que opera en un dmbito siempre local. Asi, la manera como se estructura el
ministerio (por 4reas especializadas en los distintos niveles educativos) prima
sobre las necesidades, experiencias y trayectorias educativas de las personas.

Esta forma de operar no estd en absoluto exenta de problemas de gran
envergadura. Por ello, es importante conducir un esfuerzo para determinar
si es posible y deseable identificar unidades de gestién mayores a los propios
servicios, es decir, instituciones u otras instancias de mayor escala (redes de
colaboracién entre instituciones, distritos escolares, etc.)

Este documento presenta un andlisis de un aspecto central de la situacién
actual del sistema educativo: los problemas asociados al foco en los servicios
(no observar ni gestionar la trayectoria integra de los estudiantes por la EBR),
incluidos los aspectos de escala (que limitan la posibilidad de contar, por una
parte, con colegiados profesionales y, por otra, con una manera razonable de
abordar las necesidades de infraestructura y equipamiento). Estos elementos
se asocian a las posibilidades de reformar la gestién y gobernanza del sistema
educativo con miras a mejorar la prestacién del servicio pasando de un
esquema centralista en el que la autoridad nacional juega un rol prescriptivo
e interventor (y las escuelas son vistas como operadores de las decisiones de
la burocracia), a una situacién en la que las instituciones puedan contar con
grados de autonomia que le permitan ajustar su operacién a las necesidades de
las personas. En este nuevo esquema, el rol de las autoridades y la estructura
del sector se habria de enfocar en la rectoria politica y en la habilitacién de
los actores locales para que estos puedan operar de las multiples formas que
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cada uno estime sean mejores en su propio contexto. Por esta razén, el andlisis
presentado deriva en proponer una forma de estructurar los servicios educa-
tivos hoy existentes en Centros Educativos Integrados de EBR (en adelante
CEI) que permitan que las trayectorias educativas a lo largo de la educacién
obligatoria no tengan rupturas y sean gestionadas de modo articulado. Asi-
mismo, esto permite que cada institucién cuente con una escala suficiente que
haga posible un trabajo colegiado de los docentes y, por lo tanto, operar con
mayores niveles de autonomyia, asi como pensar las necesidades y el uso de la
infraestructura y equipamiento de un modo mds eficiente y eficaz.

Este texto se encuentra organizado de la siguiente manera: en la primera
parte se define y acota el problema a abordar estableciendo la aproximacién
que se ha de desarrollar en el andlisis y construccién de una propuesta de
identificacién de instituciones educativas integradas de EBR; en la segunda
parte se presenta un andlisis descriptivo de la situacién actual con relacién a
la presencia y distribucién de los servicios educativos en el pais identificando
un problema mayor de atomizacién de los servicios que conspira en contra
de la calidad de los mismos; en la tercera seccidn se une a la identificacién
del problema de la atomizacién consideraciones vinculadas a la dindmica
demografica que, finalmente, es el marco mayor que afecta la dindmica de la
matricula; en la cuarta seccidn se desarrolla, paso a paso, el procedimiento de
identificacién preliminar de instituciones educativas; en la quinta seccién se
presenta un conjunto de casos ilustrativos que sugieren que la conformacién de
instituciones educativas derivard en un panorama diverso que debe entenderse
tomando en cuenta atributos propios de cada espacio local y, finalmente, se
presenta un conjunto de reflexiones finales.
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El problema por abordar y cémo aproximarse a él

En esta seccién, buscamos mostrar que la actual organizacién del sistema edu-
cativo no contribuye a gestionar las trayectorias educativas de las personas a lo
largo de la educacién obligatoria (al enfocarse por separado en cada uno de los
niveles de esta) y que, esta forma de operar no solo no contribuye a asegurar
transiciones fluidas, sino también se asocia a una tendencia a la atomizacién
de los servicios educativos. Por esta razdn, en concordancia con iniciativas que
han sido planteadas en el pais en otros momentos, sugerimos la conveniencia
de integrar los servicios de EBR en instituciones que les den coherencia, y
que esta integracién parta de un andlisis de informacién empirica sobre las
trayectorias efectivamente experimentadas por los estudiantes.

La literatura pertinente (por ejemplo, Carnegie Council on Adolescent
Development, 1989; Education Review Office, 2012; Sanders ez al., 2005)
ha identificado a las transiciones entre niveles educativos (paso de la inicial
a la primaria, de esta a la baja secundaria, de aquella a la alta secundaria vy,
finalmente, de esta Gltima a la educacién superior)* como momentos par-
ticularmente problemdticos y, en ocasiones, traumdticos en las trayectorias
educativas por los cambios sociales y emocionales que implican. Por lo tanto,
esta situacién genera un impacto negativo en varios dmbitos de la vida del
estudiante durante su trdnsito por la escuela.

2 Los niveles educativos de la Clasificacién Internacional Normalizada de Educacién, revisién 2011
(UNESCO/UIS, 2013), incluyen a la Educacién Inicial (nivel 0); Primaria (nivel 1); y Secundaria en dos
fases (baja y alta, niveles 2 y 3) y demds niveles posteriores a estos. En el Pert, los dos niveles de la secun-
daria identificados en la clasificacién internacional no tienen distingo, mientras que en otros paises la baja
secundaria suele estar més asociada a la primaria o lo que suele llamarse «bdsica» (por ejemplo en Chile la
educacion bdsica contempla 8 grados, 6 clasificados internacionalmente como primaria y dos como baja
secundaria), o distinguir entre media (baja secundaria) y media superior (alta secundaria o bachillerato) o,
de modo andlogo, junior high'y high school. La no diferenciacion en nuestra secundaria va acompanada del
hecho que esta tenga una menor duracién que en muchos otros lugares donde la secundaria comprende seis
grados (tres de baja y tres de alta secundaria).
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El problema por abordar y cémo aproximarse a ¢l

Dos estudios (Alspaugh, 2000; McGee, Ward, Gibbons & Harlow, 2003)
muestran que existe una importante asociacién entre el grado en que los
estudiantes experimentan dificultades después de la transicién y su proba-
bilidad de abandonar la educacién secundaria. En particular, uno de estos
(Alspaugh, 2000) se enfocé en la relacidn entre tres configuraciones distintas
de escuelas segin sea que abarquen toda la secundaria (grados 7 a 12) o solo
la alta secundaria (grados 9 2 12 0 10 a 12) y la tasa de desercion en estas. Los
estudiantes en los colegios de secundaria integrada (baja y alta) experimentan
una sola transicién (desde la primaria), mientras que todos los estudiantes
de los colegios enfocados en la alta secundaria experimentan una transicién
adicional; asi, se encontrd que, a mds transiciones, mayor la probabilidad de
que un estudiante no complete la secundaria. Ademds, cuanto mds tarde se
dé la transicién mayor serd la tasa de desercién. Asimismo, otros estudios
(Alspaugh & Harting, 1995; West, Sweeting, & Young, 2010) indican que
las transiciones deficientes tienen un impacto negativo en el logro académico
de los escolares durante el afio de transicién.

Las dificultades académicas pueden explicarse, al menos hasta cierto grado,
por el desajuste que suele ocurrir entre la estructura organizacional y el curri-
culo de las escuelas y las necesidades intelectuales, sociales, fisicas y emocionales
de los adolescentes (Carnegie Council on Adolescent Development, 1989).

En general, es posible afirmar que el cardcter problemdtico de las tran-
siciones obedece a distintos factores que se vinculan a cambios en: (i) la
organizacién de los procesos de ensenanza-aprendizaje; (ii) la ubicacién
fisica y la introduccién de la necesidad de desplazamientos distintos; (iii) la
composicién del grupo de pares y el personal docente y administrativo; y (iv)
en las expectativas de aprendizaje derivadas de la no necesaria consistencia
entre el curriculo de un nivel educativo y el del siguiente (en orientaciones,
organizacion, sistemas de evaluacién, etc.).

Sin embargo, lo mds saltante de esta discusion es que usualmente se asume
como dadas o inevitables las diferencias o desajustes entre niveles. Sin embargo,
stendria que ser esto asi?, spor qué es asi?

Podemos sugerir que la explicacion de los desajustes y, de hecho, de la ruptura
entre niveles educativos, obedece mds a la forma como se organiza el sistema que
a una suerte de inevitabilidad l6gica: los sistemas educativos estdn organizados
desde la experiencia, visiones, e intereses de sus gestores (hacedores de politicay
educadores) que toman en cuenta, principalmente, la forma como ellos organizan
su propio trabajo (expertos en determinadas fases del desarrollo de las personas)
que pensando en la trayectoria de los estudiantes y sus necesidades.
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A efectos de evaluar la plausibilidad de esta hipétesis es posible considerar
estructuras educativas en las que las decisiones de organizacién no son tomadas
por estos actores. Este es el caso de diversas instituciones educativas de gestién no
estatal. En ellas, la16gica de organizacién obedece a las visiones de sus promotores
que no son necesariamente expertos en materia educativa y que pueden tener en
mente preocupaciones muy distintas a las propias del saber experto que prima en
los ministerios; por ejemplo, pueden estar interesados en promover un enfoque
alternativo de la experiencia educativa, o una confesion religiosa particular; as
como fomentar un vinculo cultural y lingiifstico con un pafs con el que se tiene
una relacién preferente; generar rentabilidad; etc. En algunos de estos casos se
observa una apuesta por enfocarse en un tnico nivel educativo (como suele
suceder en la mayor parte de la educacién universitaria que al amparo de su
autonomia se rige mds por las visiones de sus docentes; o en pequenos estable-
cimientos desarrollados a iniciativa de una persona o grupo especializado como
en el caso de la Educacién Inicial); sin embargo, también es posible encontrar un
conjunto de casos donde se busca brindar una formacién consistente a lo largo
de, al menos, la educacién obligatoria que en el Pert cubre 14 anos.?

Independientemente de las razones que existen para organizar la experiencia
educativa de las personas en segmentos que presentan importantes diferencias
entre si (y pocas articulaciones) es claro que las personas que transitan por
dichos segmentos son las mismas personas. Si sabemos que estas particiones
son problemdticas ;no deberfamos ver la forma de asegurar trinsitos mds fluidos
y con menores sobresaltos si es que lo que nos interesa principalmente es el
bienestar de dichas personas?

Parte de esta preocupacion es recogida, para los niveles de escolarizacién
obligatoria, por la politica educativa peruana de los tltimos afios. El ejemplo
mds destacado es el caso de la politica curricular donde, en 2009, se formulé un
curriculo comun para los tres niveles que componen la EBR (Perti: Ministerio
de Educacién, 2009)* y en 2016 uno que era comin para toda la Educacién
Bésica en cualesquiera de sus formas (Perti: Ministerio de Educacién, 2016).°

3 Tres afos (a partir de los tres afos de edad) de Educacion Inicial; seis de Educacion Primaria; y cinco de
Educacién Secundaria. Es decir, en el Pert se considera obligatorios los niveles 0 a 3 de la ya mencionada
Clasificacién Internacional Normalizada de Educacién (UNESCO/UIS, 2013) y se engloba, bajo la eti-
queta de Educacién Bdsica, a esos cuatro niveles.

# Nétese, sin embargo, que el proceso de contar con un Disefio Curricular Nacional para toda la EBR tiene
antecedentes que retroceden, al menos, hasta 2005 (Perti: Ministerio de Educacién, 2005).

> La EBR es aquella tipicamente brindada a nifios a partir de los tres afos de edad. Asimismo, se cuenta con
la Educacién Bisica Especial (para nifios que tienen condiciones severas que hacen necesaria una atencién
especializada en establecimientos distintos de los regulares), y la Educacion Bésica Alternativa para jévenes
y adultos que no pudieron cursar o completar la Educacién Bésica en las edades tipicamente esperadas.
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El problema por abordar y cémo aproximarse a ¢l

Asimismo, existe una creciente conciencia acerca de la desarticulacién exis-
tente entre la Educacién Bésica y la Educacién Superior (en cualquiera de sus
formas) que ha sido manifestada de diversas maneras en el pasado reciente
(por ejemplo, Diaz, 2011a, 2011b) y que se traduce de modo ilustrativo en el
profundo desencuentro entre el curriculo de la Educacién Basica y lo requerido
en los procesos de admision a la Educacién Superior y, curiosamente, entre
esto ultimo y lo que la propia experiencia de educacién superior requiere.

Estas preocupaciones manifiestas en el dmbito general de la politica
educativa no se traducen en acciones propias de la gestién que busquen la
articulacién de las distintas fases de las trayectorias educativas de las personas.
Asi, por ejemplo, la existencia, desde hace mds de una década, de un curriculo
comin de EBR no se ha traducido en accién alguna que promueva que los
docentes que prestan servicios en cada uno de los niveles trabajen de modo
coordinado o compartan informacién sobre los estudiantes que pasan de un
nivel al siguiente. Ademds, el grueso de la normativa que regula la operacién
del sistema asume las particiones de donde la propia expectativa curricular de
coherencia no se ve reforzada por otros elementos que componen el sistema
y que tienen un peso burocritico-administrativo mayor.

Por otro lado, la particién de los servicios provoca que los colectivos
docentes sean, necesariamente, de menor tamafio al que podrian tener si
todos compusieran un mismo equipo profesional en una misma institucién.
A esto se suma la tendencia a la atomizacién de los servicios educativos que
ha sido documentada como un fenémeno que marca la educacién estatal
peruana (Guadalupe, Leén, Rodriguez, & Vargas, 2017, p. 59ss) y que tiene
su explicacién en la conjuncién de factores propios de la dindmica demogrd-
fica, la rigidez en una gestién educativa centrada en los «servicios» y no en
instituciones que cuenten con flexibilidad para responder territorialmente a
la dindmica poblacional, asi como en factores vinculados a la manera como
se contrapesan, o no, los intereses particulares de diversos segmentos en la
operacién de un sistema complejo (Vega, 2005). Asi, hoy los docentes sue-
len trabajar de modo asilado o en equipos muy pequefos carentes de escala
suficiente para constituir colegiados profesionales que tengan un impacto
trascendente en el desarrollo profesional de cada uno de sus integrantes.
Notese que la tendencia a la atomizacién de los servicios educativos no es
exclusiva de entornos donde la poblacién estd asentada segiin un patrén
disperso, sino que también estd presente en las dreas urbanas incluso las de
mayor poblacién y densidad.
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La forma como se organiza la prestacién de los servicios educativos en el
territorio tiene, finalmente, un impacto claro en las necesidades de infraestruc-
tura y equipamiento escolar. Por ello, mds alld de su importancia con relacién
a las trayectorias educativas, también tiene impactos presupuestales de gran
envergadura por lo que, por ejemplo, resulta materialmente imposible hacer
una estimacién robusta de necesidades de inversién en infraestructura escolar
sin antes revisar (y, con seguridad, ajustar) la manera como se emplazan los
servicios educativos en el territorio.

Un caso concreto puede ilustrar estos puntos de manera clara. Tomemos un
servicio educativo estatal (Sector Educacién) ubicado en la ciudad de Lima y
veamos su dindmica de matricula y de conformacién del equipo docente. De
acuerdo con la informacién de los Censos Educativos de 2004 en adelante,
este servicio educativo de Educacién Primaria ha tenido el siguiente ndmero
de estudiantes y docentes entre 2004 y 2018:

Tabla 1
Numero de estudiantes y docentes del servicio educativo identificado con

el cédigo modular 0649707. 2004-2018

F N WO N N O o~ A B N N O N 00 &
(=] (=] (=] (==} [ (] — — — — — — — — — —
S S 5 & & & o0 o0 © o o o o o o o
A A @ & @ @ @ @ @ @ @ @ @ a a «

Docentes 3 3 2nd 2 2 2 2 1 1 1 1 1 1 1

Estudiantes 56 32 34 nd. 49 37 32 28 12 11 10

~

11 14 10 17

Nota: Informacién tomada del servicio de consulta de servicios educativos disponible en el sitio de estadisticas
educativas del Ministerio de Educacién (http://escale.minedu.gob.pe). «n.d.» = no disponible. Informacién
recuperada el 5 de diciembre de 2019.

Si consideramos que, de acuerdo con la normativa vigente, se espera que
un servicio educativo de educacién primaria ubicado en un 4rea urbana cuente
con 25 estudiantes por seccién y, al menos, una seccién por grado, es decir
150 estudiantes que serfan atendidos por, al menos, un docente por grado,
resulta claro que aqui hay un problema y que es un problema que existe hace,
por lo menos, ;16 afios!

Claro que es posible que este servicio esté ubicado en un 4rea inaccesible
excepto para la poblacién préxima. Sin embargo, al observar la ubicacién
de este servicio en la propia cartograffa digital del Ministerio de Educacién,
notamos que se encuentra a aproximadamente 840 metros de otro servicio de
Educacién Primaria estatal de un tamafio mayor, a 820 metros de la carretera
Panamericana Norte (que permite acceder a muchos otros puntos de atencién),
y a 43 metros de un camino afirmado que conecta con dicha carretera.
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El problema por abordar y cémo aproximarse a él

Asimismo, es posible que existan otros factores que justifiquen que este
servicio contintie en operacién,’® pero también es posible, que simplemente la
gestion educativa se desarrolle de una forma en la que este tipo de situaciones
sean, simplemente, irrelevantes y no justifiquen accién alguna.

Lo que ilustra este caso,” de modo conjunto con las consideraciones
previas, es el hecho de que la gestidn educativa en el Perd ha, simplemente,
omitido prestar atencién a los siguientes elementos cruciales de la expe-
riencia educativa:

(i) las trayectorias de las personas que deben transitar por toda la educacién
obligatoria;

(i) la necesidad de crear colectivos profesionales docentes que contribuyan
a su ejercicio profesional;®

(iii) organizar el servicio educativo de una manera que permita atender los
dos puntos previos a la vez que se presta atencién a la dindmica de la
poblacién en el territorio.

Estos temas, evidentemente, ya habian sido identificados previamente
como aspectos clave a atender por la politica educativa. Este es el caso de la
propuesta de la que participaron Valcdrcel, Basadre, Arguedas y Barrantes
en la década de 1940, de crear nicleos educativos que permitan atender de
mejor forma a la poblacién indigena en dmbitos rurales dispersos (Espinoza,
2010). Asimismo, la reforma educativa de 1969, explicitamente inspirada por
la experiencia de los afios 40, postulé que los servicios educativos (jentonces
asi definidos!) debfan ser organizados de forma nuclear y en redes de cola-
boracién (Pert: Comisién de Reforma de la Educacién, 1970, sec. 4.22) lo

que derivarfa en resolver los problemas de aislamiento frente a la comunidad

¢ Una de las limitaciones importantes de este documento, como se detallard mds adelante, es que se basa
en informacion procesada a escala masiva por lo que solo puede producir resultados que no tienen un
cardcter concluyente ya que solo un trabajo detallado i% situ puede incorporar factores inobservables a este
nivel de anilisis y que pueden alterar el detalle concreto de sus conclusiones pero no las lineas generales
del argumento.

7 Si bien esta puede ser una ilustracién extrema, como se ha mostrado en otros trabajos (Guadalupe ez al.,
2017) y se detallard mds adelante, la atomizacién de los servicios no es un patrén extrafo, sino una clara
tendencia que afecta tanto a las zonas rurales como urbanas, incluyendo a las ciudades mds pobladas del

afs.

% Es posible identificar cuatro factores que tocan al cardcter profesional de una ocupacién cualesquiera:
autonomia para ejercer el juicio propio; colegialidad; desarrollo constante; y saber experto. Esta identifica-
cién surge de una revisién critica de la literatura presentada en Guadalupe (2006) y, mds sumariamente, en
Guadalupe (2009, pp. 62-69). En este sentido, el aislamiento docente es un factor que limita su profesio-
nalismo y, consiguientemente, la valoracién social de la carrera.
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y atomizacién entonces observados, asi como permitiria optimizar el uso de
los recursos disponibles.’

Ahora bien, la propuesta de la reforma de 1969 define una estructura de
nuclearizacién basada en el criterio de quienes la proponen sin descansar en
un andlisis de la dindmica poblacional que, con seguridad, era dificilmente
observable en aquel momento. Asi, si bien ha habido propuestas asociadas a
los problemas aqui identificados y que, curiosamente, parecieran seguir siendo
vigentes luego de varias décadas, es importante incorporar en el abordaje de
estos problemas la dindmica efectiva de las trayectorias educativas.

Asi, y este es el factor que mejor define la originalidad del presente trabajo,
lo que se ha de desarrollar en las préximas pdginas no parte de una identifi-
cacién deseable de nicleos asentada en algtin criterio definido « priori, por el
contrario, lo que hace es tomar en cuenta las trayectorias efectivas (observadas)
de los estudiantes de la EBR.

Para ello, este trabajo utiliza como informacién base la identificacién de
las «rutas efectivamente transitadas por los estudiantes que pasan de Edu-
cacién Inicial a la Educacién Primaria y de esta a la Educacién Secundaria
usando la informacidn de los ciclos interanuales 2017/16; 2016/15y 2015/14.
Entendemos como rutas a la identificacidon de los puntos de origen (servicio
educativo en el que se concluyé un nivel dado) y de destino (servicio educativo
en el que se inicid el siguiente nivel educativo) para los aproximadamente tres
millones de estudiantes que hicieron estos transitos en el perfodo considerado.

Notese que, debido a la atomizacién de los servicios y considerando la
disponibilidad de informacidn, es necesario trabajar con la informacién de
varios periodos ya que en uno solo es posible (y, de hecho, esto es lo que se
observa) que muchos servicios no cuenten con matriculados que transiten al
nivel educativo siguiente en el ejercicio inmediato posterior o la magnitud
absoluta de estos trdnsitos sea tan pequefia que no permita una identificacién
clara de los vinculos entre servicios educativos de diferente nivel.

El presente trabajo, por tanto, usa informacién empirica de identificacion
de estas rutas para sugerir una nuclearizacidn que se corresponda con la dind-
mica efectiva de la matricula y no con alguna nocién previa acerca de cémo
deberfa darse dicha nuclearizacién.

? Por ejemplo, los «centros directores» de su respectivo nticleo permitian el acceso de los demds servicios a
su infraestructura, agruparian a los docentes, etc.
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Las dimensiones basicas y los trazos generales
de la organizacién y presencia territorial de la
escuela: un servicio educativo atomizado

La presente seccién documenta la atomizacidén que marca a los servicios edu-
cativos de EBR brindados por el Sector Educacidn, y busca especificar en qué
medida dicha atomizacién no es exclusivamente explicada por los patrones
de asentamiento poblacional y, por lo tanto, es posible revertirla mediante un
esfuerzo de integracién que permita brindar mejores servicios a las personas.
Asi, documentamos la presencia del fenémeno de la atomizacién incluso en las
dreas urbanas de mayor tamano y especificamos sus caracteristicas en diversos
dmbitos (capitales departamentales, provinciales y distritales).

El Padrén de Servicios Educativos de 2017 (actualizaciéon de septiembre
de 2017)," que incluye a todo el sistema educativo peruano (excluyendo,
aun, a las universidades), contiene 165 750 registros,'! 52 067 de estos apa-
recen como «inactivos», es decit, que no estdn operando y, por lo mismo, no
deben ser considerados en este analisis. Asi, contamos con 113 683 servicios
educativos, la gran mayoria (107 326, o el 94,4 por ciento) corresponden a
alguno de los niveles de la EBR (inicial, primaria o secundaria).'* Cada uno
de estos registros representa un punto de atencién (fisico y pedagégico ya que

' Disponible en el sitio web de estadistica educativa del Ministerio de Educacién (http://escale.minedu.
gob.pe). Si bien hay actualizaciones posteriores del padrén, estas usan informacién que no podemos com-
parar con la tltima informacién «cerrada» del Sistema de Informacién de Apoyo a la Gestién de las Institu-
ciones Educativas (SIAGIE) que corresponde a 2017 y disponible en 2018 cuando se inici6 el trabajo que
aqui se presenta. Por esa razén, en este texto usamos siempre informacién del 2017.

' Este es el nimero de cédigos modulares. Adicionalmente, existe un nimero de registros que correspon-
den a puntos de prestacién de servicios que son «anexos» de algin servicio.

'2 Los demds registros corresponden a servicios de Educacién Especial; Educacién Basica de Adultos; Edu-
cacién Técnico-Productiva; e Institutos de Educacién Superior -Tecnoldgica, Artistica y Pedagégica- (Pert:
Ministerio de Educacién, 2017).
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corresponde a un nivel educativo dado) o prestacién del servicio presente en
el territorio nacional. Cabe anotar que, adicionalmente, existen 17 puntos de
atencién clasificados como «anexos» de algtin servicio de educacién primaria
y que entre los servicios de educacion inicial hay 18 204 registros correspon-
dientes a servicios no escolarizados.

La informacién base se resume en la tabla 2, y muestra la importancia
relativa del Sector Educacién y de la educacion particular en toda la EBR,
siendo las otras formas de gestién menores en términos de su participacién
relativa. Es importante enfatizar esto ya que se debe distinguir con precisién
las varias formas de gestién o sectores existentes dentro de cada 4mbito mayor
de la gestion (estatal o no estatal) a efectos de evitar contener en categorias
comunes, instituciones y servicios educativos que tienen légicas de funciona-
miento muy diferentes. Por ejemplo, no resulta comparable la manera como
operan los servicios del Sector Educacién con aquellos gestionados por las
Fuerzas Armadas que al usar la categoria «estatal» resultarfan agregados; de
modo andlogo, en el sector no estatal la forma de operar de un colegio par-
ticular (sector que, por cierto, es también muy heterogéneo en su interior)
no es comparable a la forma de operar de servicios de instituciones benéficas.

La inclusién, en la tabla 2, de informacién de Programas No Escolarizados
de Educacién Inicial (que, no cuentan con docentes sino con otro tipo de
personal) introduce un posible riesgo en la lectura que vamos a presentar de
esta informacién. Por ello, es importante distinguir en la educacién inicial la
informacién correspondiente a unos y otros programas.
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De la tabla 2 y de la tabla 3, se desprende alguna informacién de partida
que cabe tener presente:

(i) EI Sector Educacién representa la mayor proporcién de servicios en el
pais: 68,1; 75,7; y 61,0 por ciento de los servicios de Educacién Inicial
escolarizada, Primaria y Secundaria respectivamente. Por su parte, la
educacién particular representa el 30,0; 22,05 y 33,3 por ciento de dichos
servicios, respectivamente. Entre ambas gestiones, contamos con el 98,1
por ciento de los servicios de inicial escolarizada, 97,7 por ciento de los
servicios de primaria, y el 94,4 por ciento de los correspondientes a la
educacién secundaria.

(i) Con la matricula sucede algo similar: 65,2; 70,4; y 69,6 por ciento de la
matricula de Educacién Inicial escolarizada, Educacién Primaria y Edu-
cacién Secundaria respectivamente, es atendida por el Sector Educacién,
mientras que la educacién particular atiende al 30,8; 23,8 y 22,6 por ciento
de la matricula de dichos niveles, respectivamente. De modo conjunto,
la matricula es concentrada en estos sectores de gestién en un 96,0; 94,1
y 92,2 por ciento segun los niveles mencionados.

(iii) En el caso de los docentes, se puede observar que el Sector Educacién
absorbe al 59,5; 67,8; y 68,9 por ciento del total en Educacién Inicial esco-
larizada, Educacién Primaria y Educacién Secundaria respectivamente. Por
su parte, el sector de gestidn particular cuenta con el 37,15 27,5; y 24,3
por ciento de los docentes en los niveles mencionados respectivamente.

La proporcién de docentes que absorbe cada sector de gestién tiende a
corresponderse con la proporcién de la matricula que cada uno atiende, aunque
suele ser menor en el caso del Sector Educacién.

(iv) Asimismo, llama la atencién lo pequenos que tienden a ser, en promedio,
los servicios educativos tanto en ndmero de matricula como de docentes.
En el caso del Sector Educacién, los servicios educativos tienen un tamano
medio de 43,4; 85,65y 198,6 estudiantes en Educacién Inicial escolarizada,
Educacién Primaria y Educacién Secundaria, respectivamente; y 2,3; 4,8
y 15,1 docentes respectivamente. En el caso de la educacién particular
estos valores medios son 46,5; 99,4; y 118,2 en el caso de la matricula y
3,2; 6,75y 9,7 en el caso de los docentes para los niveles mencionados,
respectivamente.

Lo mencionado se resume en la tabla 4 y en la tabla 5:
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Tabla 5
Tamano medio de los servicios del Sector Educacién y de la educacién particular.
EBR 2017
Inicial escolarizada Primaria Secundaria

Gestion Sector

Matricula Docentes Matricula Docentes Matricula Docentes
Estatal Sector 43,4 23 85,6 48 1986 15,1

Educacién

No estatal ~ Particular 46,5 3,2 99,4 6,7 118,2 9,7

Nota: Elaboracién propia a partir del Padrén de Servicios educativos del Ministerio de Educacién y de un
reporte especial sobre matricula generado desde el SIAGIE.!® Incluye los 17 anexos antes identificados en
tanto se muestran puntos de atencién o prestacién del servicio educativo.

Sin embargo, los valores medios pueden brindar una imagen poco clara
de las cosas por la forma como se asienta la poblacién en el territorio. De
hecho, como veremos mds adelante, el menor tamafio medio de los servicios
de inicial y primaria del Sector Educacién, frente a la educacién particular,
se explica, parcialmente, porque los primeros tienen una mayor presencia en
zonas de menor densidad poblacional y, por lo mismo, es esperable que dichos
servicios sean de menor tamafio (independientemente de si es deseable o no
que tengamos docentes que trabajen de modo aislado).

La tabla 6 muestra claramente la importancia relativa del Sector Educacion
en la prestacién de servicios educativos en las zonas rurales: la mayor parte de los
servicios educativos en las zonas rurales son, efectivamente, prestados por este
Sector llegando a porcentajes del 99,3; 98,5; y 93,4 por ciento en Educacién Ini-
cial escolarizada, Educacién Primaria y Educacién Secundaria respectivamente.
Esto es similar lo que sucede con la matricula donde la participacién del Sector
Educacién asciende a 98,8; 98,1; y 95,2 por ciento en dichos niveles, respecti-
vamente. Consecuentemente, un patrén similar se observa entre los docentes.

Por ello, es muy importante considerar esta dimensién en el andlisis a
efectos de evitar una lectura superficial de valores medios. Asimismo, en este
trabajo nos concentraremos en el andlisis de los servicios brindados por el Sec-
tor Educacién, no solo por su magnitud, sino también porque su organizacién
(el tema que hemos de abordar) es responsabilidad publica. Solo en algunos
casos, incluiremos como elemento de comparacién o ilustracién, informacion
de servicios educativos de otras formas de gestién.

16 Véase nota 13.
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La informacién presentada en la tabla 6 también permite observar las
diferencias en los tamafos medios de los servicios entre zonas urbanas y rurales
de modo que podamos especificar si la tendencia al menor tamafo se explica
de modo exclusivo por la ruralidad. En efecto, para el Sector Educacién los
tamanos medios segin matricula son, en zonas urbanas y rurales, de 83,6 y
16,5 en el caso de la Educacién Inicial escolarizada; 258,3 29,0 en el caso de
la Educacién Primaria; y 305,4 y 67,5 en el caso de la Educacién Secundaria.
Asimismo, en el caso del niimero de docentes, estas diferencias se comportan
de la siguiente forma: 3,8 y 1,2 en el caso de la Educacién Inicial escolarizada;
12,8 y 2,2 en el caso de la Educacién Primaria; y 21,3 y 7,5 en el caso de la
Educacién Secundaria.

Esto sugeriria que, efectivamente, el tamano reducido de los servicios en
el Sector Educacién se explica por su presencia en los espacios rurales donde
la poblacién se asienta segtin un patrén disperso. Sin embargo, estos valores
siguen siendo valores medios que pueden, nuevamente, resultar insuficientes
para una mirada rigurosa de la situacién tanto porque la clasificaciéon de zonas
urbanas usada en el pais incluye a un conjunto de localidades de muy diverso
tamafo y naturaleza, como por la propia variabilidad de situaciones existente
en zonas urbanas.

Asf, es conveniente observar, junto a los valores medios, las distribuciones
de los servicios educativos por tamafo.

Para ello es importante considerar lo que las normas técnicas del Ministerio
de Educacién establecen con relacién a los tamafios de seccién y asignacién de
docentes.'” Estas normas establecen que las secciones de Educacién Inicial en
dreas urbanas deben tener 25 estudiantes y entre 15 y 20 en las zonas rurales
(dependiendo de si se trata de servicios unidocentes o no); en el caso de la
Educacién Primaria 30 estudiantes en zonas urbanas, y entre 20 y 25 en las
zonas rurales (dependiendo de si se trata de servicios multigrado o no); y en
el caso de la Educacién Secundaria 30 estudiantes en las zonas urbanas y 25
en las zonas rurales. Asimismo, la norma indica que se estos valores «pueden
variar en mds o menos 5, dependiendo del tamafio de las aulas y razones debi-
damente justificadas (...).» [Disposicion Especifica 6.5.2, literal d, nota (**)].

17 Véase la Resolucion de Secretaria General 1825-2014-MINEDU de octubre de 2014 que regula la racio-
nalizacién de plazas docentes. Disponible en: http://www.minedu.gob.pe/reforma-magisterial/pdf-ley-re-
forma-magisterial/rs1825-normas-para-el-proceso-de-racionalizacion-de-plazas-de-personal. pdf.
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Ahora bien, la norma técnica estd evidentemente mal definida ya que si,
por ejemplo, el niimero esperado de estudiantes por seccién es 30, eso quiere
decir que si se tiene 31 estudiantes habria de conformarse dos secciones
(una de 16 y otra de 15 estudiantes) lo que da un resultado fuera del «<mds o
menos 5» establecido. Lo mismo sucederia si el desdoblamiento de secciones
se produjese al superarse el «mds 5», es decir se tendria dos secciones de 18
estudiantes. La norma deberfa, si acaso, fijar un rango (de un valor minimo
a uno mdximo) aceptable y no un valor que no da una pauta clara acerca de
cémo proceder en caso se supere o se obtenga un valor inferior.

Mds alld de lo anterior, estos valores sirven como punto de referencia de lo
que se espera como comportamiento. Asi, en las zonas urbanas, cabria esperar
que un servicio de Educacién Inicial cuente con al menos tres secciones de
25 estudiantes cada una (es decir, al menos 75 estudiantes), un servicio de
Educacién Primaria cuente con al menos seis secciones de 30 estudiantes (es
decir, al menos 180 estudiantes), y un servicio de Educacién Secundaria al
menos cinco secciones de 30 estudiantes (es decir, al menos 150 estudiantes).
Si tomamos los valores minimos mencionados en las propias normas (20, 25
y 25 estudiantes por seccién) tendrfamos unos valores minimos menores (60
estudiantes en Educacién Inicial escolarizada; 150 en Educacién Primaria y
125 en Educacién Secundaria urbanas). Las siguientes figuras muestran las
distribuciones efectivas de servicios segin tamafo y usan (para las dreas urba-
nas) estos umbrales minimos como valores de referencia para su descripcién.
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Resulta claro que las situaciones observadas se distancian de manera impor-
tante de lo que la normativa plantea y que existe un remarcable nimero de
servicios urbanos que son muy pequefios (en ntimero de estudiantes matricu-
lados) respecto de lo que se espera. En una publicacién reciente (Guadalupe ez
al.,2017) se postula, por ello, la existencia de una atomizacién de los servicios
educativos. Esta atomizacién se traduce no solo en pequefios servicios (en
namero de estudiantes matriculados) sino en que estos tiendan a contar con
pocos docentes (lo que dificulta conformar equipos docentes mds sélidos),
asi como infraestructura y equipamiento mds limitados.

Sin embargo, como ya hemos anotado, la clasificacién de centros poblados
urbanos y rurales usada en el pais, puede inducir a considerar como centros
«urbanos» a pequenos poblados que en realidad solo tienen ese cardcter por
alguna razén administrativa. Asi, una verificacién adicional de la presencia
urbana del fenémeno de atomizacién antes descrito supone hacer algunas
diferencias entre los conglomerados urbanos considerados. Una primera
forma de distinguirlos es tomar en cuenta el rango o categoria administrativa
del conglomerado urbano (capital departamental, provincial, distrital o no
capital), y una segunda forma de aproximarse habria de considerar el tamafio
del conglomerado en niimero de habitantes.

Como cabe esperar, los servicios educativos tienden a ser mds grandes en
las capitales departamentales y de menor tamafio en las capitales distritales.
Asimismo, los valores promedio observados presentan algunas diferencias con
lo normativamente esperado, sin embargo, estas diferencias no parecen ser
de gran magnitud. Ahora bien, esos valores medios son el resultado, como es
ilustrado por los coeficientes de variabilidad, de distribuciones que presentan
una alta variacién. Es decir, es necesario ir mds alld de los valores medios y
observar si dichos valores son el resultado de pocos casos con valores altos que
coexisten con muchos casos con valores pequefios.
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Al observar las distribuciones uno encuentra que, efectivamente, existen
proporciones importantes de servicios educativos de pequefio tamafio en los
conglomerados urbanos de los tres niveles mencionados.

En el caso de las capitales departamentales:

(i) Cercadel 30 por ciento de los servicios de Educacidn Inicial escolarizada
cuenta con menos de 60 estudiantes y poco menos del 30 por ciento
cuenta con menos de 20 estudiantes por seccion.

(ii) Cerca del 20 por ciento de los servicios de Educacién Primaria cuenta
con menos de 150 estudiantes y poco menos del 40 por ciento cuenta
con menos de 25 estudiantes por seccién.

(iii) Menos del 10 por ciento de los servicios de Educacién Secundaria cuenta
con menos de 125 estudiantes y poco menos del 30 por ciento cuenta
con menos de 25 estudiantes por seccién.

En el caso de las capitales provinciales:

(i) Mis del 40 por ciento de los servicios de Educacién Inicial escolarizada
cuenta con menos de 60 estudiantes y poco menos del 60 por ciento
cuenta con menos de 20 estudiantes por seccidn.

(ii) Poco mds del 30 por ciento de los servicios de Educacién Primaria cuenta
con menos de 150 estudiantes y el 60 por ciento cuenta con menos de
25 estudiantes por seccidn.

(iif) Menos del 20 por ciento de los servicios de Educacién Secundaria cuenta
con menos de 125 estudiantes y poco menos del 30 por ciento cuenta
con menos de 25 estudiantes por seccidn.

En el caso de las capitales distritales:

(i) Poco mds del 60 por ciento de los servicios de Educacién Inicial escola-
rizada cuenta con menos de 60 estudiantes y poco mds del 70 por ciento
cuenta con menos de 20 estudiantes por seccidn.

(i) Mds del 60 por ciento de los servicios de Educacién Primaria cuenta con
menos de 150 estudiantes y mds del 80 por ciento cuenta con menos de
25 estudiantes por seccion.

(iif) Mds del 40 por ciento de los servicios de Educacién Secundaria cuenta
con menos de 125 estudiantes y mds del 70 por ciento cuenta con menos
de 25 estudiantes por seccién.

En adicién a lo anterior, cabe incluir en la reflexién una mencién a la
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manera como se ha ampliado los servicios de Educacién Inicial no escolari-
zada. Estos programas fueron inicialmente pensados a partir de la experiencia
de Caritas en Puno en los afos sesenta cuando se crearon los primeros Wawa
Wasiy Wawa Uta («Casa de nifios» en quechua y aymara respectivamente), de
donde en los afios setenta (cuando se crea formalmente el nivel de Educacién
Inicial -Ley 19326 de 1972) son vistos como una forma efectiva de llegar
a los menores a partir del esfuerzo comunitario y sin requerir de personal
docente o instalaciones especializadas. Esto se asociaba a una visién menos
académica de la educacién infantil donde lo ladico y el cuidado jugaban un
rol marcado. A partir de los afios noventa se modifica la estrategia vinculada
ala Educacién Inicial (ahora ya considerada obligatoria desde la Constitucién
de 1993) y se busca una ampliacién progresiva de los servicios escolarizados
empezando por las edades mds préximas al ingreso a la Educacién Primaria
y sin buscar la escolarizacién de los menores de tres afios. Desde entonces, se
ha considerado a los programas no escolarizados como formas de atencién
complementaria a la Educacién Inicial escolarizada cuya cobertura se busca
ampliar hasta llegar a la universalizacién (para los nifios de 3 a 5 afios). Asi,
cabia esperar que los programas no escolarizados se concentren en contextos
marcados por la dispersién poblacional (zonas rurales dispersas) en los que,
por tanto, la pequefia escala dificulta la presencia de un centro de Educacién
Inicial (escolarizado).

Sin embargo, a 2017, de los 17 616 programas no escolarizados de educa-
cién inicial activos, 7 791 (44,2 por ciento) se encuentran ubicados en zonas
clasificadas como urbanas. De hecho, 1 433 se encuentran en conglomerados
urbanos capitales: 995 en capitales departamentales; 214 en capitales provin-
ciales y 224 en capitales distritales.
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La dindmica sociodemogrifica y como el sistema
educativo enfrenta la contraccion de la matricula

En esta seccién buscamos mostrar que la dindmica del sistema educativo no
es particularmente eficaz para acoger la dindmica demogrifica. Asi, notamos
que, en general, el sistema tiene dificultades para expandirse en las dreas que
necesitan expansién, y dificultades atin mayores para ajustar los servicios en
los lugares que pierden poblacién. Esto deriva en una gran ineficiencia en
la asignacién de los limitados recursos con lo que se cuenta, lo que acarrea
problemas atin mayores en la prestacién de los servicios.

La situacién antes descrita es resultado de un proceso mediante el cual
la distribucién espacial de los servicios educativos ha respondido (o no) a la
dindmica poblacional y a otras consideraciones. A fin de cuentas, como un
sistema dindmico complejo, la operacién del sistema educativo es una propie-
dad emergente de la accién de los diferentes agentes que lo componen y de las
condiciones en las que operan. Hace ya varios anos, Vega (2005) formulé una
primera aproximacién a la dindmica del sistema, justamente, considerando la
forma de operar de los agentes relevantes. Dicha descripcién subraya la poca
probabilidad que tiene el sistema educativo de ser flexible frente a cambios
en las necesidades de la poblacién por el mayor peso de los agentes internos
y la manera como se asigna los principales recursos del sistema, en particular,
las plazas docentes. Lamentablemente, no ha habido intentos posteriores
de construir una visién como esta en el sistema educativo, aunque algunos
andlisis (Guadalupe ez al., 2017) convergen con este tipo de preocupaciones.

Una forma de ilustrar este tema de un modo que ayude a su comprensién
consiste en ver qué ha pasado con la poblacién y cémo ha respondido el
sistema educativo a los cambios con relacién a esta.
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Una primera consideracién que tomar en cuenta se vincula con los cambios
demogrificos experimentados por el pais. Asi como el importante crecimiento
demografico y la urbanizacién de los afios sesenta y setenta se tradujeron en
una fuerte presién sobre el sistema que, aunados a la crisis vivida desde 1975
a 1990, terminaron llevando el sistema educativo a su peor crisis tal y como
lo expresa el profundo deterioro de los niveles de gasto publico por estudiante
(Guadalupe, Twanama, & Castro, 2018); la demografia ha jugado a favor del
sistema desde 1993. En efecto, de acuerdo a las cifras oficiales de poblacién
(Pert: Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica, 2009) a partir de ese
momento, cada afio hay menos nacimientos en el Perti. Es decir, la cantidad de
personas que inician su trayectoria educativa en la EBR tiende a reducirse. Si
en 1992 se estima que nacieron 650 232 personas, el valor estimado para 2018
llega a 568 882, es decir, 81 350 personas menos o el 12,5 por ciento menos.

Siel sistema educativo tuviese niveles de 100 por ciento de acceso y ningtin
estudiante repitiese de grado o abandonase el sistema antes de terminar, 81 350
personas menos en una cohorte de edad significarfan 1 138 900 personas
menos a lo largo de los 14 anos de escolaridad obligatoria del pais y ese valor
tiene una tendencia creciente.

Este cambio demogréfico ha llevado a una caida en el total de estudiantes
matriculados en Educacién Primaria (donde el acceso y la conclusién son
elevados desde hace muchos afos) desde el afio 2000 (cuando los nacidos
en 1993 ya habian ingresado al sistema) y se traduce en una tendencia al
estancamiento de la matricula en los otros niveles en los que la disminucién
en la poblacién es compensada por el incremento en acceso al menos por un
periodo. Esto es claramente ilustrado en Guadalupe ez a/. (2017, p. 52ss).
Asi, si en Educacién Primaria tenfamos 4,3 millones de estudiantes en 1999,
22018 teniamos 3,6 millones.

Sialo anterior se suma el crecimiento de la participacién de la educacién
privada que hemos experimentado bdsicamente desde inicios de este siglo,
asi como los progresos observados en la reduccién de las tasas de repeticion,
entonces es posible entender que, si bien el Estado atendia en 1999 a 3,7
millones de estudiantes de educacién primaria, hoy solo atienda a 2,6 millones;
es decir un 30 por ciento menos. Asimismo, cabe anotar que 2,6 millones de
estudiantes de primaria es lo que el Estado peruano atendia en 1976. Si bien
esta reduccion en el niimero de estudiantes ha tenido algunos efectos positivos
(al reducirse el denominador, el gasto por estudiante tiende a incrementarse),
esto no necesariamente se ha traducido en un ajuste del sistema a la distribucién
de la matricula. Por ejemplo, si en 1999 tenfamos aproximadamente 130 mil

42



César Guadalupe y Antonella Rivera

docentes para atender a la matricula estatal en primaria, el ndmero actual no
ha seguido la tendencia de la matricula y asciende a aproximadamente 147
mil docentes, es decir, 13 por ciento mds. Nétese que el nimero de docentes
en primaria estatal en 1976 era aproximadamente 63 mil.*

Lo anterior sugiere que la atomizacién de los servicios responde a la poca
flexibilidad del sistema para ajustarse a la distribucién poblacional en el terri-
torio. Lo mds probable es que una vez una poblacién aumenta (por efectos
de una mayor urbanizacién, por ejemplo) se crea nuevos puntos de atencién
y nuevas plazas docentes (ya que estas estdn asociadas a los puntos de aten-
cién)? sin que medie una compensacién en los lugares donde se ha reducido
la matricula ya que, por un lado, puede ser imposible que la matricula que
queda en el lugar hoy menos poblado se desplace o, por otro, no hay acciones
administrativas en ese sentido como lo ilustra el ejemplo de la tabla 1 proba-
blemente por el hecho de que las plazas docentes estdn atadas a los puntos de
prestacién del servicio y no a una unidad mayor que tenga la responsabilidad
de atender un dmbito territorial mayor.

Estas variaciones nacionales adquieren una forma ain més compleja cuando
se observa la dindmica de la matricula a escala departamental. Como ha iden-
tificado el dltimo censo de poblacion (Pert: Instituto Nacional de Estadistica e
Informdtica, 2018b, 2018a), en la tltima década se ha experimentado algunos
cambios poblacionales muy importantes que, con seguridad, han impactado
también en la distribucién y magnitud de la matricula. Si bien la poblacién
peruana crecié 7,2 por ciento en el periodo intercensal, este crecimiento
muestra un patrén diferenciado por departamentos, como se muestra en la
siguiente figura.

% Estos nimeros deben ser leidos con prudencia para evitar conclusiones apresuradas. El propésito aqui es
ilustrar los procesos que estdn detrds de la, antes mencionada, atomizacién de los servicios. Una lectura ade-
cuada sobre los temas de asignacién de recursos debe tomar en cuenta cambios pedagégicos importantes (en
1976 tenfamos muchos estudiantes por clase y hubo un interés expreso de la politica educativa en reducir
dicho nimero), asi como los procesos de urbanizacién (que deberfan empujar el tamano de los servicios en
la direccién contraria a la observada) entre otros factores.

» Aunque esto no siempre sea fécil ya que no se cumplen las normas de urbanizacién que disponen la
reserva de espacios para la operacion de servicios educativos, o estos espacios son usados por las propias
autoridades comunales o locales para otros fines, o estos espacios no cuentan con un saneamiento ni fisico
ni legal que pueda permitir la edificacién, o la propia edificacién se encuentra con otras trabas burocrticas.
La dificultad para crear nuevos servicios en ciudades con alta demanda de terrenos es ilustrada por el caso
de San Juan de Lurigancho reportado por Fontdevila, Marius, Balarin, y Rodriguez (2018), asi como por
la situacién observada en la apertura en 2019 de un segundo turno de matricula en algunos servicios de
Lima con la intencién de absorber la demanda originada en el importante flujo de refugiados venezolanos,
en estos casos, se ha notado que una proporcién importante de la nueva matricula son peruanos que no
pudieron acceder previamente a los servicios por falta de cupos y, por lo tanto, se vieron forzados a acceder
a una educacion privada particular de bajo costo hasta el momento que contaron con esta opcién.
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Figura 3
Variaciones en el niimero total de habitantes del Pert segtin departamentos.
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Nota: Elaboracién propia a partir de Informacién tomada de Pert: Instituto Nacional de Estadistica e
Informdtica (2018a, p. 31).

Con esta informacién en mente, es posible considerar las variaciones depar-
tamentales en matricula y nimero de docentes a efectos de ilustrar el punto
previamente mencionado acerca de la no correspondencia entre la dindmica
de la matricula y el volumen de docentes que se asocia a la falta de sensibilidad
del sistema educativo respecto de la dindmica poblacional.

Las variaciones mostradas en la figura 4 y, en particular, la discrepancia
entre los dos valores (matricula y nimero de docentes) obedecen a distintos
factores que deben considerarse.

En primer lugar, es claro que no existe una dindmica similar entre los tres
niveles educativos de la EBR. Asf, las caidas en matricula en Educacién Inicial
solo se registran en Huancavelica y Puno, dos de los departamentos con més
marcada caida poblacional en el perfodo intercensal. Asimismo, los incremen-
tos en el nimero de docentes de este nivel estdn, seguramente, asociados al
crecimiento de la oferta de servicios escolarizados que ha caracterizado este
nivel en los tltimos afios.
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En el caso de la Educacién Primaria, el crecimiento de la matricula se
concentra en departamentos que también muestran un crecimiento pobla-
cional y en estos, salvo San Martin, el crecimiento en el nimero de docentes
tiende a acompafar al crecimiento de la matricula. Sin embargo, en los demds
departamentos, en especial donde la caida de la matricula es mds marcada, la
cantidad de docentes no es sensible a esta. Nétese que estamos observando
un perfodo en el que los abultados nimeros de estudiantes por seccién que
predominaban en la educacién urbana de las décadas de 1960 y 1970 ya se
habfan reducido.

En el caso de la Educacién Secundaria, no se aprecia una relacién entre
el crecimiento de la matricula y el crecimiento poblacional seguramente por
tratarse de lugares en los que habia un mayor margen para el incremento de la
cobertura de la poblacién que debe asistir a este nivel educativo. Sin embargo,
como en el caso de la primaria, los lugares en los que se aprecia contraccién
importante de la matricula muestran la misma falta de reaccién que se observé
en la educacién primaria.

Para entender mejor esta situacién es importante también incluir en la
reflexién la informacidn sobre el crecimiento relativo de la educacién privada
(0 el decrecimiento de la educacién estatal) que, como ya hemos senalado,
ha aumentado su participacién de modo importante en la matricula durante
el presente siglo.

La informacién contenida en la figura 5 sugiere que la reduccién en la
participacién estatal en la matricula de EBR (que asciende a 6,9 por ciento
para todo el periodo en el que pasé de 80,0 a 74,5 por ciento), si bien estd
presente en la gran mayoria de departamentos, se explica principalmente
por los departamentos con mayor poblacién y grado de urbanizacién (en
particular Lima, Lambayeque y Arequipa) y no se comporta de una manera
que sea proporcional a los desajustes entre matricula y ndimero de docentes
antes observados.

Esta seccién muestra evidencia que permite afirmar que el sistema edu-
cativo estatal peruano es capaz de responder (aunque con dificultades) a
necesidades de expansion, pero es incapaz de reaccionar frente a procesos de
contraccién de matricula. Es decir, es capaz de absorber mayores recursos, pero
no de reasignarlos de una mejor manera. Esto sugiere que, como ya hemos
mencionado, hay una rigidez que estd claramente asociada a que las plazas
docentes se encuentran atadas a puntos de atencién o prestacion de servicios
y esto deriva en una tendencia a atomizar servicios en un contexto de clara
contraccién de la matricula.
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Figura 5
Variaciones porcentuales en la participacién del Estado
en el total de la matricula de Educacién Bésica Regular segtin departamentos.
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Nota: La informacién incluye a toda la matricula en educacién inicial (escolarizada y no escolarizada); y
corresponde a toda la educacién estatal (no solo el Sector Educacién). Asimismo, es informacién recuperada
del sistema de consultas de estadistica educativa del Ministerio de Educacién (http://escale.minedu.gob.pe)
¥, por lo mismo, no es igual a la generada a través de los sistemas administrativos como se discute en las
secciones de Notas Técnicas y Fuentes. Los departamentos estdn ordenados en funcién de la variacién en
matricula (de menos a mis).
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Desplazamientos en el territorio y la
identificacién de unidades pedagégicas (posibles

instituciones educativas o Centros Educativos
Integrados de EBR)

Como se menciond al inicio de este texto, en esta seccién propondremos
una identificacién de unidades de gestién pedagégica (Centros Educativos
Integrados, CEI) que permitan trayectorias educativas mejor articuladas (en
consonancia con lo postulado por el propio Curriculo Nacional de Educacién
Bésica) a través de toda la escolarizacién obligatoria, dotar a cada institucién
de escala suficiente para que los docentes puedan operar como un colegiado
profesional y, por ello, hacer posible mayores niveles de autonomia escolar, asi
como permitir una mejor identificacién de las necesidades de infraestructura
y equipamiento.

El ¢jercicio desarrollado en esta seccidn permite postular, de modo prelimi-
nar pues una validacién de campo es insoslayable, que los aproximadamente
60 mil servicios educativos de EBR con los que cuenta el Sector Educacién,
podrian operar como poco mds de 12 mil instituciones.

Esta propuesta parte de considerar la informacién empirica sobre la trayec-
toria educativa de las personas pues, consideramos, que esta es un elemento
clave para identificar dicha unidad de un modo no arbitrario: si los estudian-
tes de un determinado servicio de Educacién Inicial suelen, luego, asistir a
un determinado servicio de Educacién Primaria, y luego a un determinado
servicio de Educacién Secundaria, estos tres servicios habrian de constituir
una unidad definida por la trayectoria de los estudiantes.

Claro estd que esta idea inicial no se presenta en la realidad de modo exacto
ya que, dentro de un grupo de estudiantes, alguno(s) pueden tener otros
desplazamientos entre niveles educativos por razones diferentes como, por
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ejemplo, la migracién de la familia. Asimismo, los desplazamientos no tienen
por qué ser biyectivos y un nimero de servicios de Educacién Inicial puede
tender a concentrarse en un servicio de Educacién Primaria, o un ntimero
de servicios de Educacién Primaria converger en un servicio de Educacién
Secundaria y presentarse otras variantes.

Para investigar este tema, solicitamos al Ministerio de Educacién infor-
macion sobre los flujos efectivos de matricula entre niveles observados para
los afios comprendidos entre 2014 y 2017. Esta informacién fue generada
desde el Sistema de Informacién de Apoyo a la Gestidn de las Instituciones
Educativas (SIAGIE) y agregada (a efectos de garantizar el anonimato de los
estudiantes) segdn rutas que unen un servicio de inicial con uno de primaria
y uno de primaria con uno de secundaria, donde cada una de estas rutas fue
seguida por uno o més estudiantes.

Si bien, siguiendo este procedimiento, hemos identificado un ndmero
grande de rutas (608 052) experimentadas en la transicién entre dos niveles
entre 2014 y 2017, existe una clara tendencia a agrupamientos de matricula
que se resume en la tabla 8.

La informacidn contenida en esta sugicre que existe una importante ten-
dencia a permanecer en unidades jurisdiccionales tnicas (como la provincia y
el distrito) y especialmente en un mismo conglomerado urbano (para quienes
habitan en estos). Asimismo, sugiere que una gran parte de la matricula debe
desplazarse entre diversos locales escolares en su trdnsito por la educacién
bésica regular, incluso si, en muchos casos, estos diversos locales se encuentran
préximos en el espacio.
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Tabla 8
Nuamero de estudiantes que transité de Educacién Inicial a Educacién Primaria
y de Educacién Primaria a Educacién Secundaria entre 2014/15; 2015/16 y
2016/17, segin patrén de desplazamiento.

Pateén de desplazamiento Inicial a Primaria Primaria a Secundaria
n % n %

En el mismo local escolar 428 820 27,1 651528 40,6
En el mismo centro poblado 1213729 76,8 1175384 73,2
En el mismo distrito 1 348 554 85,3 1373395 85,5
En la misma provincia 1507 682 95,4 1530 367 95,3
En el mismo departamento 1 530 444 96,8 1559 229 97,1
De urbano a urbano 1324 380 83,8 1325158 82,5
De urbano a rural 15013 1,0 10 011 0,6
De rural a rural 209 922 13,3 167 684 10,4
De rural a urbano 31587 2,0 103 131 6,4
En el mismo conglomerado urbano® 1274531 93,2 1255769 92,0
De estatal a estatal 986 946 62,4 1149212 71,6
De estatal a no estatal 93 472 5,9 65 685 4,1
De no estatal a no estatal 406 685 25,7 327 622 20,4
De no estatal a estatal 93799 5,9 63 465 4,0
Total 1580 902 1605 984

Nota: Elaboracion propia a partir de un reporte especial preparado por la Unidad de Estadistica Educativa
del Ministerio de Educacién a solicitud de los autores. Informacién del SIAGIE. Se excluye a los servicios
inactivos, la inicial no escolarizada y servicios anexos.

Cuando nos enfocamos solo en la matricula atendida por servicios del
Sector Educacién, encontramos un patrdén similar: cerca de nueve de cada
diez estudiantes permanecen en el mismo distrito en su trdnsito entre niveles
de la EBR, aunque seis de cada diez necesiten trasladarse a un local escolar

% Los «conglomerados urbanos» son 6 350 poligonos construidos en la cartografia digital a partir de la

existencia de viviendas contiguas. Estos albergan al 86,5 por ciento de la matricula identificada en las tran-
siciones de inicial a primaria y 85,0 en las transiciones de primaria a secundaria en los tres afos considerados
de modo conjunto. Por lo mismo, no se corresponden con las definiciones oficiales de urbano y rural, ni
significan necesariamente que se trate de centros urbanos propiamente dichos. Su utilidad destaca en el caso
de los conglomerados urbanos mayores (como una ciudad como Lima) que debe ser tratada como una uni-
dad y no como la suma de todos los «centros poblados» (urbanizaciones, asentamientos humanos, etc.) que
la componen. En este caso los porcentajes son calculados tomando como denominador el total de matricula
en los conglomerados urbanos y no el total general por lo que se muestran en cursiva.
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diferente. Asimismo, los traslados entre dreas geograficas (urbanas y rurales)
implican proporciones pequenas de la matricula.

Tabla 9
Numero de estudiantes que transité de Educacién Inicial a Educacién Primaria y
de Educacién Primaria a Educacién Secundaria entre 2014/15; 2015/16 y 2016/17
segtin patrén de desplazamiento. Solo Sector Educacién (257 058 rutas).

Patrén de desplazamiento Inicial a Primaria Primaria a Secundaria
n % n %

En el mismo local escolar 187 803 20,2 396 651 37,1
En el mismo centro poblado 728 841 78,3 760 415 71,2
En el mismo distrito 829 550 89,2 934 539 87,5
En la misma provincia 889 624 95,6 1017 578 95,3
En el mismo departamento 904 064 97,2 1038 692 97,2
De urbano a urbano 683 528 73,5 804 853 75,4
De urbano a rural 12 058 1,3 8052 0,8
De rural a rural 206 563 22,2 158 753 15,9
De rural a urbano 28 304 3,0 96511 9,0
En el mismo conglomerado urbano 673017 92,9 766 648 91,0
Total 930 453 1068 169

Nota: Elaboracién propia a partir de un reporte especial preparado por la Unidad de Estadistica Educativa del
Ministerio de Educacién a solicitud de los autores. Informacién del SIAGIE. Se excluye a los servicios inactivos,
la inicial no escolarizada y servicios anexos. Sobre el porcentaje en conglomerados urbanos, véase la nota 28.

Ahora bien, si en adicién a lo anterior observamos los patrones de despla-
zamiento entre servicios segun su gestion (si son, o no, del Sector Educacién)
seguimos encontrando una gran concentracion: nueve de cada diez estudiantes
que estudian en un servicio del Sector Educaciéon contindan as{ en el nivel
educativo siguiente. Los traslados entre diferentes gestiones en el momento de
paso a un nivel siguiente son reducidos en nimero (menos del 10 por ciento).
Claro que es posible que ocurran traslados adicionales mientras se cursa un
nivel dado, pero esa no es la informacién que estamos considerando acd pues
nos enfocamos en las transiciones entre niveles.
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Tabla 10
Nuamero de estudiantes que transité de Educacién Inicial a Educacién Primaria y
de Educacién Primaria a Educacién Secundaria entre 2014/15; 2015/16 y 2016/17
segtin patrén de desplazamiento asociado a la gestién. Solo Sector Educacidn.

Pateén de desplazamiento Inicial a Primaria Primaria a Secundaria
n % n %
Matricula trasladada desde el Sector Educacion
En la misma gestién (Sector Educacién) 930 453 89,4 1 068 169 92,6
Del Sector Educacién a otro estatal 22 044 2,1 23 548 2,0
Del Sector Educacién a particular 79 159 7,6 54 311 4,7
Del Sector Educacién a otro no estatal 9068 0,9 7510 0,7
Total 1040 724 1153538
Matricula trasladada hacia el Sector Educacién
En la misma gestién (Sector Educacién) 930 453 89,4 1068 169 92,6
De otro estatal al Sector Educacién 7 813 0,8 7 080 0,6
De particular al Sector Educacién 79197 7,7 51339 4,5
De otro no estatal al Sector Educacién 4750 0,5 3663 0,3
Total 1022213 62 082

Nota: Elaboracién propia a partir de un reporte especial preparado por la Unidad de Estadistica Educativa
del Ministerio de Educacién a solicitud de los autores. Informacién del SIAGIE. Se excluye a los servicios
inactivos, la inicial no escolarizada y servicios anexos.

Con esta informacién como telén de fondo del andlisis, hemos desarrollado
un proceso de identificacién de posibles CEL Este proceso ha supuesto un con-
junto de pasos o etapas que nos han permitido aproximarnos a una propuesta
preliminar de integracién o conformacién de instituciones educativas que
aglomeren un conjunto de servicios de acuerdo con lo previsto en el Registro
de Instituciones Educativas (RIE) en proceso de implementacién por parte
del Ministerio de Educacién. El proceso que hemos seguido parte de la infor-
macién sobre trayectorias educativas (pasos de personas de un nivel educativo
al siguiente) y suplementa dicho andlisis con informacién sobre accesibilidad
(a partir de la informacién cartografica y el andlisis de los costos -en tiempo-
implicados en cada ruta de desplazamiento) y, por supuesto, tiene un cardcter
preliminar ya que estos procesos requieren siempre de validacién de campo.

Este procedimiento parte de la informacién empirica sobre las trayectorias
efectivamente observadas lo que permite asumir que distintos factores que
podrian impedir una ruta dada (en particular, algunos elementos centrales
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correspondientes a tres de los cuatro factores claves para el ejercicio del derecho
a la educacién)? se encuentran, de facto, controlados en dicha informacién;
es decir, se trata de una suerte de proof of the pudding.*®

A continuacidn, presentamos los resultados de este proceso siguiendo las
etapas o pasos que desarrollamos.

FEtapa 1: primera identificacién preliminar

En esta primera etapa identificamos lo que vamos a llamar rutas tipicas en los
transitos entre niveles. Es decir, todos los casos en los que se concentraba la
mayoria absoluta (mds de la mitad) de estudiantes que pasaban de un nivel a
otro desde cada servicio de «origen». Dado que las secundarias son los servicios
considerados como punto de llegada, asumimos que cada centro educativo
integrado tendria una sola secundaria que serfa el nodo al que derivaban una
0 mds rutas tipicas.

Este andlisis permitid identificar, en primer lugar, agrupaciones de servicios
educativos que se ajustan al siguiente esquema:

Figura 6
Posibles Centros Educativos Integrados de Educacién Bdsica Regular. Etapa 1.

Servicio de Servicio de Servicio de

Educacién Inicial Educacién Educacién
escolarizada Primaria Secundaria
Mis del 50% de Mds del 50% de
los que hacen el los que hacen el
transito trdnsito

Nota: elaboracién propia

Esta agrupacién inicial habria de incluir no solo casos de correspondencia
del tipo: una inicial —> una primaria —> una secundaria; sino también los casos
en los que mds de un servicio de inicial o primaria traslade la mayorfa de sus
estudiantes al servicio inmediato siguiente.

¥ Tomasevski (2001) identificé cuatro factores claves implicados en el ejercicio del derecho a la educacién:
(i) la disponibilidad se servicios educativos y docentes de acuerdo a la poblacién a servir; (ii) la accesibilidad
a dichos servicios (no barreras de tipo econémico- pagos-, legal, administrativo, o formas de discriminacién);
(iii) la aceprabilidad de estos servicios (por parte de los padres y estudiantes, estindares de servicio, etc.) y (iv)
la adaptabilidad de los servicios. Evidentemente, en el Perti no se verifica la existencia de todos estos criterios,
pero es claro que si una persona hace una determinada trayectoria educativa es porque los servicios educativos
que eran requeridos para ello estaban disponibles, eran accesibles, y también aceptables para las personas.

% Dicha expresién idiomdtica inglesa sugiere que solo se prueba la calidad de un postre mediante su ingesta.
En este caso, tenemos evidencia de la «ingesta», por lo tanto, el «postre» debe existir.
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Asimismo, es importante mencionar que no todos los servicios que apa-
recen como activos en 2017 cuentan con informacién de desplazamientos
(rutas) identificada desde el SIAGIE. Estos servicios no representan propor-
ciones elevadas de servicios, matricula o docentes (excepto en el caso de la
educacién primaria con relacién al ndmero de servicios) como se muestra
en la tabla 11. Por ello, en la informacién que se presenta a continuacién se
identificard el nivel de avance en la identificacidon de agrupaciones que puedan
constituir instituciones educativas tomando en cuenta tanto el total, como lo
que es posible mediante la presente aproximacién. Hacia el final, se afadird
una aproximacion a la posible agrupacién de los servicios para los que no
se cuenta con una identificacién de rutas, tomando en cuenta, Ginicamente,
criterios de proximidad.

Asi fue posible identificar un niimero de 7 453 servicios de educacién
secundaria que reciben a la mayoria de los estudiantes que transitan desde
12 990 primarias que, a su vez, reciben a la mayoria de los estudiantes que
transitan desde 14 754 iniciales escolarizadas. Es decir, en este primer paso se
identificé de modo preliminar 7 453 posibles CEI que agrupan 35 197 servi-
cios (codigos modulares) de los tres niveles de un total de 62 589 existentes.
Esta informacién, mds lo que representan del total de matricula y docentes
es presentada en la tabla 11.

Es importante recordar que la propia atomizacién de los servicios ayuda a
entender que, a pesar de haberse tomado informacién de tres afios consecutivos,
hay un ndmero importante de servicios educativos que tiene una magnitud
muy pequefia de estudiantes y que, por lo mismo, cualquier fenémeno puntual
puede producir la no concentracién de la transicién de nivel en un solo lugar.
Por ejemplo, si un servicio educativo cuenta solo con cuatro estudiantes que
hicieron la transicién en los tres periodos considerados y dos de ellos se mudan
de localidad, es imposible que haya una concentracién mayoritaria asf los dos
estudiantes que quedan transiten al mismo servicio.
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Etapa 2: Verificacidn de distancias y costo de desplazamiento

Sin embargo, esta primera identificacién puede incluir agrupamientos que, si
bien corresponden al trinsito de estudiantes, pueden implicar desplazamientos
importantes a los que dichos estudiantes se ven forzados por alguna circuns-
tancia. Por ello, es preciso verificar esta primera identificacién de posibles CEI
incorporando en el andlisis la accesibilidad entre los servicios educativos. El
andlisis cartogrifico permitié estimar los costos de desplazamiento (medidos
en tiempo) entre cada par de puntos identificado, de modo que se pueda
determinar la razonabilidad, desde el punto de vista del desplazamiento, de
la agrupacién identificada.”’

Para ello, primero fue necesario hacer un andlisis estadistico del compor-
tamiento de estos costos de desplazamiento y determinar cudles serfan puntos
de corte adecuados para determinar que una distancia es «razonable».

Para este andlisis, primero, clasificamos las 14 754 rutas o desplazamientos
existentes que involucran a los centros preliminarmente identificados en la
primera etapa, asi como un nimero adicional de rutas (7 523) entre pares de
servicios (y no entre grupos de tres elementos como en el caso previo) que
satisfacen también el criterio de trayectoria mayoritaria y que serdn incor-
porados en el andlisis en la siguiente etapa pero que aqui se incluyen con el
proposito de hacer una estimacién exhaustiva de la distribucién de los costos
de desplazamiento.

En atencién al problema que estamos abordando, es necesaria una clasifi-
cacion que considere la diferente naturaleza del desplazamiento en geografias
diferentes; por ello, identificamos cuatro grupos: (i) los que se dan integra-
mente dentro de conglomerados urbanos; (ii) aquellas dentro de zonas rurales
de Selva baja (1 000 metros de altitud o menos, solo los departamentos con
territorios al este de la Cordillera de los Andes); (iii) los que ocurren dentro
de otras zonas rurales; y (iv) los que combinan espacios urbanos y rurales.

En todos los casos, excluimos del andlisis estadistico a los puntos que
comparten un mismo local escolar, a aquellas que se encuentran a menos
de 500 metros de distancia (euclidiana) o mds de 20 kilémetros de distancia
(euclidiana). Estos representan 9 951; 13 707; y 428 rutas, respectivamente.
El resultado de este andlisis es presentado en la tabla 12.

¥ Nétese que esta estimacion de accesibilidad se ve afectada por posibles inexactitudes en la cartografia digi-
tal derivada de su resolucién (30 por 30 metros para dreas fuera de los conglomerados urbanos), ubicaciéon
de los locales escolares, antigiiedad en la cartografia (especialmente para atributos del espacio que cambian
en el tiempo como los meandros en las zonas amazénicas), estimacién en los senderos peatonales, estado
de conservacién de las vias, etc.
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Este anilisis estadistico permite determinar, mediante la inspeccién
visual y el uso de un criterio convencional de cortes (usar segmentos de
hora fécilmente comunicables) los siguientes puntos de corte que toman en
consideracién las diferencias en las velocidades medias de desplazamiento
(se recorre una distancia mayor por cada unidad de tiempo en las zonas
clasificadas como urbanas):*°

(i) Hasta 30 minutos en las dreas urbanas. Con ello se agrupa al 97,2 por
ciento de las rutas bajo andlisis (2 430 de 2 498) que se anaden a las que
corresponden a un mismo local (5 205) y a menos de quinientos metros
(6 605), asi, es posible validar un total de 14 240 rutas que representan
el 98,8 por ciento del total urbano.

(i) Hasta 60 minutos en las zonas rurales que no corresponden a Selva
baja. Con ello se agrupa al 73,2 por ciento de las rutas bajo andlisis (1 931
de 2 638) que se afiaden a las que corresponden a un mismo local (3 491)
y a menos de quinientos metros (4 932), asi, es posible validar un total de
10 354 rutas que representan el 93,4 por ciento del total de este grupo.

(iii) Hasta 90 minutos en las zonas rurales de Selva baja. En este caso se
utiliza un umbral mayor en atencién a dos criterios: las distancias entre
centros poblados tienden a ser mayores (mayor dispersién territorial) y
el desplazamiento de distancias mayores tiende a ser por rio con lo que
es posible proveer a la institucién educativa de un medio de transporte
seguro que opere sobre una via segura (a diferencia del desplazamiento
en terrenos accidentados). Con ello se agrupa al 79,9 por ciento de las
rutas bajo andlisis (700 de 876) que se afladen a las que corresponden a
un mismo local (1 255) y a menos de quinientos metros (1 794), asi, es
posible validar un total de 3 749 rutas que representan el 93,5 por ciento
del total de este grupo.

(iv) Hasta 30 minutos en las zonas mixtas (que dadas las restricciones puestas
corresponden a dreas periurbanas). Con ello se agrupa al 98,8 por ciento
de las rutas bajo andlisis (4 601 de 4 657) que se anaden a las que corres-
ponden a menos de quinientos metros (376), asi, es posible validar un total
de 4 977 rutas que representan el 86,4 por ciento del total de este grupo.

Los importantes niveles de validacién de rutas no deberian llamar la
atencién ya que su propia existencia (que una persona se traslade entre esos

30 La clasificacién de drea (urbana o rural) usada corresponde a la presente en el Padrén de Servicios Edu-
cativos.
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dos puntos) sugiere que, en gran medida, esa distancia sea practicable por las
propias personas.

Ast, luego de verificar el criterio de distancia con los puntos de corte descri-
tos, tenemos la situacién mostrada en la tabla 13; es decir, un ntimero posible
de 7 359 CEI (equivalente al niimero de servicios de educacién secundaria
por lo previamente expuesto). Es decir, la verificacién de distancia invalidé
94 agrupaciones identificadas previamente (segtn lo visto en la tabla 11).

Debe anotarse, ademds, que al haber seguido un criterio vinculado a la
transitabilidad y otro de proximidad, algunas de estas agrupaciones atraviesan
las fronteras entre lo que se define oficialmente como urbano y rural; asi como
los limites entre circunscripciones sub-nacionales (departamentos, provincias,
distritos)®' o del Sector Educacién (Direcciones Regionales y Unidades de
Gestién Educativa Local); por ello, las clasificaciones que presentaremos en
este texto (segfln drea, circunscripcidn, etc.) toman como referencia al servicio
de educacién secundaria usado como nodo.

3! Siendo que la mayor parte de las circunscripciones del pais carece de limites oficialmente definidos o estos
son objeto de alguna controversia, el pais no cuenta con una demarcacion territorial oficial por lo que se usa
los limites censales que ha definido el Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica (INEI) como herra-
mienta operacional para sus actividades. Como se sefiala en la seccién Fuentes, estos limites no constituyen
una delimitacién oficial de las circunscripciones que existen en el pais.
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Etapa 3: Identificacién de vinculos que no resultan de la concentracién
de matricula en la transicién entre los tres niveles educativos

Las dos primeras etapas del trabajo identificaron servicios educativos que
presentaban un claro enlace entre los tres niveles y donde las distancias entre
los pares de puntos caian dentro de los limites establecidos.

Asimismo, se condujo un andlisis de la distribucién de los costos de despla-
zamiento a efectos de identificar puntos de corte. Para esto tlltimo, se incorpord
situaciones que incluyen agrupaciones de servicios de dos niveles educativos
que cumplian la condicién definida (paso de la mayorfa de la matricula al
nivel siguiente) pero que no cumplian alguna esa condicién respecto del ter-
cer nivel. Estas situaciones serdn incluidas en el andlisis en la presente etapa.

Es decir, tenemos asociaciones de iniciales con primarias que no derivan en
una clara asociacién con alguna secundaria, o asociaciones de primarias con
secundarias que no tienen iniciales vinculadas a dichas primarias; estos casos
concentran 3 514 servicios de educacién inicial escolarizada que empatan con
3 338 servicios de primaria, y 4 009 servicios de primaria que empatan con
2 865 secundarias de las cuales 2 019 ya estaban incluidas en la etapa previa.

Asi, procedimos a computar, para los pares de servicios antes descritos, las
distancias usando los criterios definidos en la etapa anterior.

Luego de la verificacién de distancias y excluidos los pares de casos que
no cumplen este criterio, corresponde afiadir aquellas que, siendo parte de la
primera identificacién de CEI, no cumplieron con el criterio de accesibilidad
de la etapa previa respecto de uno de los niveles educativos considerados por lo
que no podian conformar un Centro Educativo Integrado preliminar pero si
establecfan agrupaciones incompletas que satisfacen los criterios definidos. As,
se obtuvo lo mostrado en la tabla 14: un conjunto de 4 416 agrupaciones de
servicios que cuentan con iniciales y un nodo de primaria cada uno, y 2 537
que cuentan con primarias y un nodo de secundaria cada uno. Sin embargo,
de estos tltimos, 1 664 nodos pertenecen a la etapa previa; es decir, son
secundarias nodo de un CEI preliminar, por lo que resulta l6gico afadir esos
servicios de primaria a la identificacién previa. Los demds casos, conforman
lo que podriamos llamar «Centros Incompletos» que unen servicios de solo
dos niveles educativos.

De esta forma, llegamos al siguiente resultado preliminar mostrado en

la tabla 15.
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César Guadalupe y Antonella Rivera

Esta agrupacién logra concentrar en CEI alrededor de la mitad de los
servicios, matricula y docentes de educacién inicial y primaria y entre 70 y
80 por ciento de los valores correspondientes a la Educacién Secundaria. Si
a esto afiadimos los agrupamientos incompletos es posible llegar a la gran
mayoria de servicios, matricula y docentes de los tres niveles. En efecto, la
fila correspondiente a «Sin agrupar» en la tabla 15 muestra esta situacion. Sin
embargo, cabe llamar la atencién sobre algunos aspectos:

(i) En el caso de la Educacién Inicial no es posible agrupar un cuarto de los
servicios, los mismos que representan el 40 por ciento de la matricula y
poco méds de un tercio de los docentes. Esto obedecerfa a que es necesario
que las iniciales se encuentren mds dispersas para ser mds proximas a los
hogares (dada la imposibilidad de que nifios menores puedan desplazarse
mayores distancias); sin embargo, eso no explica que no deriven su matri-
cula de modo concentrado hacia una primaria. Esta situacion se volveria
mds marcada si se incluyese a los programas no escolarizados.

(ii) En el caso de la Educacién Primaria llama la atencién que cerca de un
tercio de los servicios no puedan ser agrupados, aunque estos representan
una proporcién menor de la matricula y de los docentes (aproximadamente
un sexto). Esto se explicaria por el hecho que la educacién primaria tiene
una historia mds dilatada de expansién y, como se ha mencionado pre-
viamente, el sistema es capaz de expandirse, pero luego, otras fuentes de
rigidez impiden que los servicios se reorganicen en el territorio a efectos
de responder a la dindmica de la matricula.

(iii) El punto anterior contrasta con la situacién de los servicios de educacién
secundaria que son menores en nimero, de expansién mds reciente y
funcionan, naturalmente, como nodo concentrador al que deriva la
matricula de educacién primaria.

Estos centros educativos (integrados o incompletos) presentan las siguientes
caracteristicas bédsicas:
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César Guadalupe y Antonella Rivera

Como puede apreciarse, en los CEL tenemos que la mitad de los casos
agrupa a un servicio de cada nivel y la agregacién permite llegar a centros
de no més de 241 estudiantes y 14 docentes en total. Esto muestra que la
atomizacién de los servicios antes discutida afecta incluso esta agregacion y no
permite alcanzar una escala mayor en la mitad de los casos. Debemos recordar
que, de acuerdo con la normatividad vigente, esta agregacién deberia llevar
a crear CEI de, al menos, 335 estudiantes (60 de inicial, 150 de primaria
y 125 de secundaria) en las zonas urbanas y 210 estudiantes (30 de inicial,
90 de primaria y 100 de secundaria) en las zonas rurales. Esto se torna mds
elocuente si consideramos que 3 748 secundarias que operan como nodos
de estos centros (es decir, el 50,9 por ciento) se ubican en zonas urbanas
concentrando el 79,3 por ciento de la matricula de los CEI identificados
hasta esta etapa.

Al mismo tiempo, algunas agrupaciones podrian parecer demasiado gran-
des. Sin embargo, se trata de un niimero limitado de casos y, debe tenerse en
cuenta, que operan a través de un nimero mayor de servicios de cada nivel. Si,
tomando como referencia la normativa vigente, se espera que una seccion de
inicial tenga, de modo regular, 25 estudiantes, y las de primaria y secundaria
30 cada una, contar con una sola secciéon derivaria en tener un total de 405
estudiantes (solo 2 202 -0 29,9 por ciento- de estos CEI superan ese valor)
y si, por ejemplo, se tuviera cinco secciones por grado, la matricula habria
de llegar a 2 025 (solo 188 -0 2,6 por ciento- de estos centros superarfan ese
valor).?? Por ello, la necesaria verificacién en el terreno habrfa de considerar
estos casos con matricula aparentemente elevada a efectos de determinar si
son, efectivamente, demasiado grandes dadas otras consideraciones como la
infraestructura disponible, etc.

En el caso de las 4 416 agrupaciones incompletas de servicios de educacién
inicial y primaria (donde cada una tiene una dnica primaria como nodo) la
gran mayorifa de los casos (80 por ciento) no alcanza el limite inferior de
matricula considerado para las dreas rurales.

32 La evidencia que muestra la literatura sobre ¢l tamafio éptimo de los programas educativos es bastante
dispar, por lo que resulta razonable asumir que no existe una relacién lineal entre el tamario de la seccién y
la calidad educativa (Blatchford, 2003; Jepsen, 2015; Jepsen & Rivkin, 2009; Mishel & Rothstein, 2002).
Sin embargo, en una revisién de 57 estudios empiricos sobre el tamafno éptimo de escuela, los autores
concluyen que los servicios de educacién primaria deberfan tener un tamano de no mds de 300 a 500
estudiantes, mientras que los de educacién secundaria no mds de 600 a 1 000 estudiantes, dependiendo
del nivel socioeconémico de los estudiantes a los que atienden (Leithwood & Jantzi, 2009). Asi, asumir un
tamano de 2 025 o cinco secciones por grado para los catorce grados de la EBR parece estar dentro de los
tamafios que esta literatura sugiere.
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Finalmente, en el caso de las 873 agrupaciones de servicios de primaria y
secundaria (donde cada una tiene una Ginica secundaria como nodo) se registran
tamafios mayores de matricula que es necesario, también, validar en el terreno.

En cualquier caso, ain es necesario analizar la situacién de los servicios
educativos no agrupados hasta esta etapa para contar con una imagen final.
La siguiente etapa presenta estos casos.

Etapa 4: Identificando vinculos por proximidad en los casos cuya
matricula no transita de modo concentrado hacia ningtin otro servicio

Hasta la etapa anterior, hemos usado un criterio tnico de agrupacién: la
trayectoria, el mismo que ha sido corregido por accesibilidad (tiempos de
desplazamiento).

Eso ha permitido lograr los resultados identificados en la tabla 15. Ahora
corresponde hacer un ejercicio adicional de agrupacién por proximidad para
los servicios que no pudieron ser adscritos a un nodo en las etapas previas.
Para ello, procedimos a construir un «drea de influencia» para los centros
(integrados o incompletos) preliminarmente identificados. Definimos esta
drea de influencia como un poligono de 500 metros (euclidianos) alrededor
de las rutas de desplazamiento calculadas incluyendo el punto en el que se
encuentran los locales escolares.

Asi, procedimos a verificar si los servicios educativos no agrupados en las
etapas previas se encontraban dentro del drea de influencia de uno o mds de
los Centros Educativos (integrados o incompletos) previamente identificados.
Esta verificacién derivé en varias situaciones:

(i) Un servicio que se ubica dentro de una tinica en el drea de influencia. En
este grupo de casos se encontraron diversas situaciones:

e Siera un servicio de Educacién Inicial: se asocié al drea de influencia
correspondiente sea un centro educativo integrado o incompleto. En
los casos en los que el centro era incompleto y carecia de servicios de
Educacién Inicial, este pasaria a ser un CEIL

* Siera un servicio de Educacién Primaria: adscribimos ese servicio al
drea de influencia correspondiente si se trataba del drea de un CEL o
de un centro incompleto con una secundaria. Si el drea de influencia
correspondia a un centro incompleto con una primaria, lo conside-
ramos como caso no agrupable o «suelto» para evitar que haya dos
nodos de convergencia en una misma drea de influencia.
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Siera un servicio de Educacién Secundaria: adscribimos ese servicio al
drea de influencia correspondiente si se trataba del 4rea de un centro
incompleto con una primaria de modo se pudiese formar un CEL En
los demis casos, lo consideramos como caso no agrupable o «suelto»
para evitar que haya dos nodos de convergencia en una misma 4rea
de influencia.

(ii) Un servicio educativo se ubica dentro de mas de un 4rea de influencia. En

este grupo de casos se encontraron diversas situaciones que se afrontaron
en la siguiente secuencia:

Primero, consideramos como no agrupables o «sueltos» a aquellos casos
que devendrian en establecer dos nodos en una misma agrupacion.

Segundo, para los servicios de Educacién Secundaria que permitian
actuar como nodo de un CEI se procedié de esa forma. En los casos
en los que dos servicios de secundaria podrian jugar ese papel con
relacién a la misma agrupacién incompleta, optamos por la secunda-
ria con mayor matricula en atencién a la preocupacion por la escala.

Tercero, asignamos los demds casos donde dicha asignacién permitia
formar un CEI En caso esa condicién era cumplida por mds de una
asignacién posible, adoptamos aquella que asociaba el servicio al centro
de mayor matricula en aras de fortalecer la escala.

Cuarto, si era posible asignar un servicio a un CEI o a uno o mids
incompletos, procedimos a agruparlo con el integrado en atencién a
la preocupacién por asegurar una prestacién completa de todos los
servicios de la EBR. En caso se podia asignar a mds de un CEI, adop-
tamos aquella que asociaba el servicio al centro de mayor matricula
en aras de fortalecer la escala.

Finalmente, si es posible asignar un servicio a uno o mds centros
incompletos adoptamos aquella agrupacién que asociaba el servicio
al centro de mayor matricula en aras de fortalecer la escala.

(iii) Servicios educativos que no se ubican en 4rea de influencia alguna. En
estos casos, no se ha procedido a ninguna agrupacién y estos servicios
han sido catalogados como no agrupables o «sueltos.»

Al ubicar estos servicios educativos en la cartografia, encontramos que
un total de 5 475 cafan en las 4reas de influencia antes identificadas y, por
lo mismo, podian ser incluidos en la identificacién de centros educativos
propuesta en este documento.
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Finalmente, existe un ndmero de servicios que, apareciendo como activos
en el padrén, no cuentan con informacién sobre desplazamientos (para los
tres afios considerados en los reportes del SIAGIE). En estos casos es posible
tnicamente verificar si se ubican dentro de alguna de las dreas de influencia ya
identificadas y, basados exclusivamente en esa informacidn, sugerir su inclusién
en alguno de los centros integrados ya identificados usando el mismo criterio
que en los casos previos.

As, llegamos a una asignacién final que es presentada en la tabla 17.
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Como puede observarse, el ejercicio conducido en este trabajo ha per-
mitido identificar un conjunto de 12 648 centro educativos, de los cuales, 8
371 constituyen unidades integradas de los tres niveles de EBR. Estos 12 648
centros dan cuenta del 82,2 por ciento de los servicios educativos existentes;
del 93,1 por ciento de la matricula y del 92,2 por ciento de los docentes.

Estos centros educativos (integrados o incompletos) presentan las siguientes
caracteristicas bdsicas:
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La tabla muestra que el ¢jercicio desarrollado permite obtener agrupaciones
de servicios que, si bien permiten incrementar escala, ain mantienen una
tendencia a conservar tamanos reducidos (en la mitad de los casos, la agrega-
cién de servicios de los tres niveles de EBR resulta en una matricula menor
a 261 estudiantes). Asimismo, en un 5 por ciento de los casos, la agrupacién
de matricula supera los dos mil estudiantes, lo que podria resultar abultado
a pesar de encontrarse en un promedio de 12 servicios educativos agrupados
en cada CEI. Notese que este es el resultado haciendo la maxima agrupacion
posible (incluyendo casos solo en base al criterio de proximidad y sin considerar
trayectoria) y, por lo mismo, los valores tienden a ser menores cuando solo se
considera las agrupaciones por trayectoria y proximidad que resultaron de la
etapa 4 y presentamos en la tabla 16.

En cualquier caso, es preciso desarrollar andlisis adicionales acerca de la
conformacién de secciones y ver la matricula desagregada por niveles educativos
lo que es perfectamente posible con la informacién disponible.

Servicios no agrupados

Todo el procedimiento seguido hasta este punto ha permitido obtener los
resultados mostrados al final de la cuarta etapa; sin embargo, ain queda un
conjunto de servicios que corresponde a aquellas que no muestran ningiin
patrén de concentracion en las trayectorias ni caen en las dreas de influencia
identificadas o que, cayendo en estas, presentaron las dificultades de clasifi-
cacién antes mencionadas.

Consideramos que la informacién agregada con la que hemos trabajado
no permite tomar decisién alguna y que su situacién debe ser resuelta en el
proceso de implementacién de campo de las acciones de conformacién de CEIL.

Debe notarse, sin embargo, que estos servicios no agrupados representan
proporciones pequefas de la matricula y del nimero de docentes (en todos
los casos, menos del 10 por ciento). Sin embargo, representan un nimero
importante de servicios de Educacién Primaria (poco mds de un cuarto del
total) lo que no es sino una expresién del proceso histérico que estd detrds
de la expansién del sistema educativo nacional (la expansion se inicié por
los servicios de educacién primaria) y, por lo mismo, es el nivel en el que las
rigideces del sistema han de tener efectos mds marcados.
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Identificacién preliminar: algunas ilustraciones

La identificacién preliminar a la que hemos llegado en la seccién precedente
permitirfa conformar instituciones que tienen diversas formas tipicas. A conti-
nuacién, se muestra algunos casos ilustrativos. Todos ellos han sido elaborados
por los autores con la misma fuente de datos y segin las pautas que se detalla
en las secciones de Notas Técnicas y Fuentes.
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Identificacién preliminar: algunas ilustraciones

Mapa 1

Ubicacién de servicios educativos, vinculaciones entre estos en un centro integrado
y drea de influencia. Caso ilustrativo 1.

Servicios educativos ubicados en un tnico local (rural)
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Centro Educativo Integrado (CEI)

Departamento Provincia Distrito Centro Poblado
Amazonas Utcubamba Cajaruro San José Bajo
Cédigo de Local 013229
Cédigos modulares asociados Inicial Primaria Secundaria
(1559210) (0223610) (0767392)
Matricula 26 46 55 127
Docentes 2 4 7 13

Esta primera ilustracién corresponde a un CEI que opera en un tinico local
escolar en el dmbito rural y para el cual se ha trazado un radio de influencia de
500 metros (zona marcada en rojo). Dado que los tres servicios operan en un
tnico local, es ficil asumir que deberfan operar como una tnica institucién,
si es que no lo hacen ya, aunque es posible también que esto no suceda por
la compartimentacion del trabajo de cada nivel. La integracién de los tres
servicios permitirfa que los 13 docentes puedan conformar un equipo que
atienda las necesidades de los 127 estudiantes a partir de una mirada de con-
junto a toda la dindmica de la institucién. Nétese que, en este caso, ningiin
otro servicio educativo se asocia esta institucién, mds alld de los tres que ya
operan en un solo local.
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Mapa 2
Ubicacién de servicios educativos, vinculaciones entre estos en un centro integrado
y drea de influencia. Caso ilustrativo 2.

Servicios educativos ubicados en un tinico local (urbano)
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Centro Educativo Integrado (CEI)

Departamento Provincia Distrito Centro Poblado
Apurimac Andahuaylas Salinas Salinas
Cédigo de Local 044570
Cédigos modulares asociados Inicial Primaria Secundaria
(0404418) (0237727) (0667428)
Matricula 84 241 339 664
Docentes 3 11 25 39

Esta segunda ilustracién es similar a la anterior, pero corresponde a un
drea urbana en la que también se ha destacado un drea de influencia con un
radio de 500 metros (zona marcada en rojo). Como en el caso anterior, es
fécil asumir que deberian operar como una tGnica institucion, si es que no lo
hacen ya, a pesar de la compartimentacién del trabajo de cada nivel. La inte-
gracion de los tres servicios permitiria que los 39 docentes puedan conformar
un equipo que atienda las necesidades de los 664 estudiantes a partir de una
mirada de conjunto a toda la dindmica de la institucién. Como en el caso
anterior, también debe notarse que ningtin otro servicio educativo se asocia
esta institucién, mds alld de los tres que ya operan en un solo local.
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Identificacién preliminar: algunas ilustraciones

Mapa 3
Ubicacién de servicios educativos, vinculaciones entre estos en un centro integrado
y drea de influencia. Caso ilustrativo 3.

Servicios educativos extendidos en varias localidades rurales préximas
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Centro Educativo Integrado (CEI)

Departamento Provincia Distritos Centros Poblados
Tumbes Contralmirante Villar Casitas/Zorritos Trigal/Pedregall Averias
Cédigos de Local 492291; 492309; 492088; 492328; 492465

Codi dular Iniciales Primarias Secundaria
© 1g:1)5 foduiares (1137041) (0326892; (0720094)
asoctados 0326884; 0326959)
Matricula 14 35; 11; 19 (65) 54 133
Docentes 1 2;2;2(6) 10 17

Esta tercera ilustracién, el drea de influencia se extiende por las rutas (500
metros a cada lado) que comunican los servicios educativos que habrian de
integrarse en este espacio que une varias localidades rurales. Como se anota
en la tabla, se cuenta con un servicio de educacién inicial, tres de educacién
primaria y uno de educacién secundaria. Asimismo, estas rutas de desplaza-
miento no solo son practicadas por matricula efectivamente observada, sino
que se han limitado a tiempos razonables de desplazamiento como se detalla
en la cuarta seccién. Con esta integracién un colectivo de 17 docentes podria
asumir la responsabilidad sobre una matricula total de 133 estudiantes.
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Identificacién preliminar: algunas ilustraciones

Mapa 4

Ubicacién de servicios educativos, vinculaciones entre estos en un centro integrado
y drea de influencia. Caso ilustrativo 4.

Servicios educativos ubicados en locales distintos, en un tinico centro poblado y son los
tnicos servicios (Sector Educacién) en dicha localidad (sierra)
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Centro Educativo Integrado (CEI)

Departamento Provincia Distrito Centro Poblado
Puno Azdngaro San Anton Unién Soratira
Cédigos de Local 447996; 448081; 781578
Cédigos modulares asociados Inicial Primaria Secundaria
(0729202) (0693143) (1699040)
Matricula 17 47 49 113
Docentes 1 6 7 14

Esta cuarta ilustracion, se presenta el caso de una localidad o centro poblado
en el que operan tres servicios educativos (uno de cada nivel) en tres locales
distintos que son préximos (como lo ilustra el poligono que los encierra y
que es destacado en color rojo). Como cabe esperar, al tratarse de una sola
localidad) la existencia de varios locales no se traduce en trayectorias distintas
ya que los estudiantes tienden a asistir a esos tres servicios dado que, ademis,
no existe ningun otro servicio del Sector Educacién en dicha localidad. Esta
integracién de los servicios es bastante evidente, sin embargo, permitiria que
las acciones vinculadas a la infraestructura (tres locales) sean vistas como un
conjunto y no como si fuesen tres realidades independientes. En este caso, es
posible constituir un equipo de 14 docentes que asuman, de modo conjunto,
la trayectoria de 113 estudiantes.
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Identificacién preliminar: algunas ilustraciones

Mapa 5
Ubicacién de servicios educativos, vinculaciones entre estos en un centro integrado
y drea de influencia. Caso ilustrativo 5.

Servicios educativos ubicados en locales distintos, en un tinico centro poblado y son los
unicos servicios (Sector Educacion) en dicha localidad (selva baja)
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Centro Educativo Integrado (CEI)

Departamento Provincia Distrito Centro Poblado
Ucayali Puris Puris Nueva Esperanza
Cédigos de Local 503685; 503732; 504005
Cédigos modulares asociados Inicial Primaria Secundaria
(0512590) (0304733) (0524934)
Matricula 98 198 88 384
Docentes 4 10 9 23

Esta quinta ilustracién es similar a la anterior solo que corresponde a una
zona de Selva baja. Al igual que el caso anterior, la integracién permite pensar
de modo conjunto las necesidades de infraestructura que, de otra forma, serfan
vistas de modo independiente. En este caso, es posible constituir un equipo de
23 docentes que asuman, de modo conjunto, la trayectoria de 384 estudiantes.
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Mapa 6
Ubicacién de servicios educativos, vinculaciones entre estos en un centro integrado
y drea de influencia. Caso ilustrativo 6.

Servicios educativos ubicados en locales distintos de zona urbana y periurbana
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Centro Educativo Integrado (CEI)

Departamento Provincia Distrito Centro Poblado
Lima Cariete Cerro Azul Cerro Azul/Thuanco/
Serior de los Milagros
Cédigos de Local 352605; 795113; 3526105 352629; 352634; 730211
Inicial Primaria Secundaria
Cédigos modulares asociados (0512376; (0251777; (0286369)
1713817) 0252577; 0826099)
Matricula 1725 33 (205) 515; 12; 8 (535) 370 1110
Docentes 7;2(9) 19; 1; 1 (21) 33 63

Esta sexta ilustracidon permite notar que las trayectorias educativas estable-
cen puentes entre zonas urbanas y zonas consideradas rurales que, sin embargo,
son préximas y, por lo mismo, tienen la caracteristica de ser periurbanas, es
decir, son espacios donde la poblacién desarrolla sus actividades enlazando
ambas dreas por lo que estas no pueden ser vistas como compartimentos
completamente segregados. En este caso, dos servicios de educacién inicial
se vinculan a tres de educacién primaria que, finalmente, derivan en una
secundaria ubicada en el 4rea urbana. Un niimero de 1 110 estudiantes en
este conglomerado (identificado por la zona pintada de rojo con un radio de
500 metros alrededor de cada ruta) son servidos por 63 docentes.
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Mapa 7
Ubicacién de servicios educativos, vinculaciones entre estos en un centro integrado
y drea de influencia. Caso ilustrativo 7.

Servicios educativos ubicados en centros urbanos diferentes
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Centro Educativo Integrado (CEI)

Departamento Provincia Distrito Centro Poblado
Piura Pinra Catacaos Catacaos/La Campinal
Villa Pedregal Grande

Cédigos de Local 413270; 413473; 7654705 413604; 765540; 413307; 413152; 413227;
413449; 413500; 413454

Inicial Primaria Secundaria
Codi (0938340; 1587849; (0737676; 0342857 (0675033)
© dglos 1681048; 1018407; 0342956; 0342972;
mo ,“dm 1681113; 1745546; 0342964)
asociados 0259671; 0737619;
1553312)
Matricula 53; 53; 85; 160; 42; 20; 173; 509; 135; 194; 244 509 2561
229; 64; 91 (797) (1255)
Docentes  1; 15 3; 65 2; 15 8; 3; 4 (29) 6;21;12;7; 13 (59) 20 108

Esta tltima ilustracién hace referencia a diversas localidades urbanas que,
en realidad, estdn claramente conectadas entre si en un espacio mayor. Por
ello, es posible que los estudiantes desarrollen trayectorias que comunican
fluidamente nueve servicios de educacién inicial con cinco servicios de edu-
cacién primaria que, finalmente, derivan en una tnica secundaria. As{, 108
docentes trabajan con una poblacién de poco mds de 2 500 estudiantes que,
claramente, comparten una misma situacién educativa.

Estos casos simplemente ilustran la diversidad de situaciones que podemos
encontrar y que sugieren que la validacién de campo debe tomar en cuenta
dicha diversidad y no aplicar criterios rigidos, sino mds bien enriquecer lo
que el trabajo aqui presentado puede aportar, con una atencién detallada a
las caracteristicas especificas de cada espacio territorial.
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Comentarios finales: hacia una nueva
configuracién que permita que el servicio
educativo esté centrado en los estudiantes

Como hemos anotado previamente, el presente trabajo ha sido realizado sobre
la base de un conjunto amplio de informacién que permite un andlisis de
datos que abarca todo el territorio nacional. Sin embargo, ninguna base de
datos es perfecta y, por lo mismo, todo el esfuerzo aqui presentado solo puede
tener un cardcter referencial o servir como punto de partida para un esfuerzo
de campo que permita verificar la validez de la propuesta de agrupacién de
servicios que resulta de este trabajo.

En este texto proponemos de modo preliminar que los 62 573 servicios
educativos del Sector Educacidn se integren en 12 648 centros educativos (8
371 que conjugan los tres niveles, 4 061 que solo cuentan con servicios de
educacidn inicial y primaria, y 216 que solo cuentan con servicios de educa-
cién primaria y secundaria). Esta integracion permitiria alcanzar a mds del
90 por ciento de los estudiantes y los docentes de los tres niveles educativos
considerados quedando, fuera del presente ejercicio, un nimero menor se
servicios (aunque no menor en el caso de la primaria) sobre los que solo una
operacién de campo permitirfa hacer alguna propuesta.

Asimismo, esta propuesta permite plantear que el problema de la organi-
zacién de los servicios debe superar la falsa dicotomia entre el reclamo por la
eficiencia del gasto publico (via racionalizacién traducida en cierre de servicios
y disminucién del ndmero de docentes) y el reclamo por una expansion sin
limites que no atienden a la dindmica poblacional en los territorios.

Sin embargo, mds alld del cardcter referencial de esta propuesta, el ejerci-
cio aqui presentado muestra que existe un enorme potencial para consolidar
instituciones educativas que tenga mayor sentido desde el punto de vista de
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Comentarios finales: hacia una nueva configuracién del servicio educativo centrado en los estudiantes

servir mejor a los estudiantes que transitan por ellas, asi como darle mayor
racionalidad a la red de servicios hoy existente. Ahora bien, todo este ¢jercicio
solo cobra sentido en tanto y en cuanto se desarrolle acciones que no solo
promuevan la agregacién y que introduzcan una mirada territorialmente
organizada a la gestidn, sino también si se eliminan los arreglos instituciona-
les que hoy estimulan la atomizacién (en particular, la asignacion de plazas a
servicios educativos puntuales).

En ese orden de ideas, es imperativo que el Ministerio de Educacién se
aboque a un proceso de redisefio general de la gobernanza y organizacional
territorial de los servicios educativos prestados por el Sector Educacién. Contar
con instituciones, como las aqui propuestas, tiene impactos marcados en muy
diferentes planos; de estos es posible destacar los siguientes:

() una propuesta de integracién de servicios en instituciones robustas debe
ir de la mano con una manera mds clara y precisa de determinar necesi-
dades de infraestructura y estimar, con rigurosidad, los déficits existentes;
asimismo, debe permitir repensar la necesidad de ofrecer opciones de
transporte tanto para estudiantes como docentes, asi como las formas
como se puede asegurar conectividad a los estudiantes y docentes;

(ii) contar con instituciones o grupos de estas (redes) que tengan equipos
docentes que alcancen o superen un tamafo minimo, permite pensar
en equipos docentes que trabajan como colegiados profesionales lo que
solo tiene sentido si se les otorga algtin nivel de autonomia pedagdgica
(limitando, entonces, la injerencia burocrdtica de todo nivel -local, depar-
tamental o nacional) y soporte logistico; esto, por su parte, no puede
operar bien sin esquemas laborales que permitan logran que al menos un
segmento importante de docentes trabaje a tiempo completo;

(iii) lo anterior va unido a la posibilidad de sustituir mecanismos externos de
apoyo actualmente existentes, como el llamado soporte pedagégico, por
mecanismos internos posibles gracias a la presencia de un ndmero mayor
de docentes en la institucién; esto supone redefinir los perfiles de personal
que deberfan hacer parte de la institucién incorporando profesionales no
docentes (como psicélogos) asignados a las instituciones o grupos de estas;

(iv) la autonomia pedagdgica de las instituciones y/o redes de instituciones
supone, por un lado, que estas reciban apoyo para desarrollarse lo que
podria incluir herramientas de autoevaluacién institucional que permitan
poner la atencién en un conjunto amplio de variables clave para una buena
operacidn de las escuelas superando el peso exagerado y nocivo que se ha
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dado a las evaluaciones estandarizadas de aprendizaje con cardcter censal;
asimismo, la autonomia supone contar con mecanismos de supervisién
independiente que eviten que dicha autonomia derive en descuidar el
interés publico.

Hemos concluido este trabajo en diciembre de 2019, momento en el que,
por primera vez en varias décadas, el liderazgo del Ministerio de Educacién ha
mostrado una clara comprension de los problemas asociados a los problemas
aqui abordados y un profundo interés en abordarlos. En ese sentido, es muy
grato poner a disposicidn del pais y de dicha gestién lo aqui trabajado sabiendo,
entonces, que se tratard de un insumo que serd seriamente ponderado por la
gestion de modo que sea un caso ilustrativo de colaboracién entre el mundo
académico y la gestién publica.
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Tablas departamentales

A continuacién, se presenta un conjunto de tablas departamentales con la
informacién de los Centros Educativos Integrados aqui propuestos. Nétese
que solo se incluye la Educacién Inicial escolarizada; se excluye anexos e
inactivos. Asimismo, debido a que la integracién propuesta no se ajusta de
modo necesario a los limites departamentales existentes, es posible que la
comparacion entre volimenes de servicios, matricula y docentes supere, en
algunos casos, el total correspondiente al Padrén de Servicios Educativo (e
informacién de matricula del SIAGIE) que en las tablas es presentado como
«Punto de partida.» Estas tablas han sido elaboradas por los autores con la
misma fuente de datos y segin las pautas que se detalla en las secciones de
Notas Técnicas y Fuentes.
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Notas técnicas

1. Célculo de distancias. Teniendo la informacién sobre los desplazamientos
interanuales y entre niveles de la EBR (véase el detalle en la seccién Fuen-
tes), asi como la ubicacién de los servicios de origen y destino, se procedié a:

a. Identificar los flujos correspondientes a un mismo local escolar o que
careciendo de informacién de local escolar mostraban las mismas
coordenadas geograficas. Al no haber desplazamientos, se excluyé estos
casos del cdlculo de distancias.

b. Para distancias euclidianas menores a 0,5 km no se ha computado la
distancia y se ha asumido suficiente proximidad.

c. Dara distancias mayores a 20 km se asumié que el desplazamiento
implica migracién y, por lo tanto, no fueron consideradas para los
efectos de este trabajo.

d. Identificar los flujos correspondientes a conglomerados urbanos que
implican distancias euclidianas®® mayores o iguales a 0,5 km y menores
o iguales a 20 km. En estos casos, se procedié de la siguiente forma:

Se computé los tiempos de desplazamiento tanto a pie como en vehiculo
automotor. Ambos cdlculos fueron hechos usando el servicio correspondiente
de Google Maps Distance Matrix API Nétese que el cdlculo asociado a despla-
zamientos en vehiculo automotor se ve afectado por el dia y la hora en que
se hizo la consulta especifica debido a diferencias en el flujo del trifico que
afecta a los conglomerados urbanos mayores.

3 Originalmente, se computé distancias euclidianas (la distancia lineal entre dos puntos) para clasificar
los computos siguientes que incluyen factores de friccién (via de desplazamiento, perfil del terreno, etc.).
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e. Identificar los flujos correspondientes a zonas rurales que implican
distancias euclidianas mayores o iguales a 0,5 km y menores o iguales
220 km. En estos casos, se procedié de la siguiente forma:

Se computé los tiempos de desplazamiento a partir de la informacién
cartogréfica, usando la herramienta correspondiente (Cost Path) del software
ArcGIS de ESRI con al apoyo de la Unidad de Estadistica del Ministerio de
Educacién.

Notese que esta estimacién de accesibilidad se ve afectada por posibles
inexactitudes en la cartografia digital derivada de su resolucién (30 por
30 metros); ubicacidn de los locales escolares; antigiiedad en la cartografia
(especialmente para atributos del espacio que cambian en el tiempo como los
meandros en las zonas amazdnicas); estimacion en los senderos peatonales;
estado de conservacién de las vias; u otros factores no conocidos.

2. Nbétese que se ha incluido en el andlisis a todos los programas de EBR
(inicial, primaria, secundaria) escolarizados. Es decir, no se ha computado
distancias para los programas no escolarizados, pues estos no operan en un
local escolar (al que se asocie una coordenada geografica). Sin embargo, se
ha incluido en el texto alguna informacién general sobre estos programas.
También se ha excluido a los programas de Educacién Basica Especial.
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1. Cartografia Digital. El procesamiento bésico de la informacién con base
cartografica fue realizado usando el software Quantum GIS (QGIS) versién
3. La cartografia usada corresponde a:

a.

Limites departamentales, provinciales y distritales del pais elaborados
por el Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica (INEI) al 05 de
agosto de 2016. Nétese que estos son limites usados para fines estadis-
ticos y no representan una opinién o decisién respecto de los limites
legales entre jurisdicciones administrativas del pais.

Infraestructura vial (redes: nacional, departamentales y vecinales; aeré-
dromos, puertos, puentes y lineas férreas) elaborada por el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones a diciembre de 2016 y por el Ministerio
de Educaci6n con informacién del Instituto Geografico Nacional.

Red hidrogrifica elaborada por el Ministerio de Educacién a partir de
la Carta Nacional 1:100 000 producida por el Instituto Geogréfico
Nacional.

Senderos. A partir de los perfiles topogréficos y la informacién de vias
e hidrografia, el Ministerio de Educacién ha computado un conjunto
de senderos o rutas de desplazamiento practicables a pie para todo el
territorio nacional. Esta estimacién permite unir los diversos puntos
del territorio con vias existentes y, por lo tanto, permite estimar dis-
tancias/tiempos de desplazamiento para puntos que no se encuentren
adyacentes a una via dada.

Limites de los 6rganos intermedios del Sector Educacién (Direcciones

Regionales —-DRE y Unidades de Gestién Educativa Local -UGEL)
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2.
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elaborados por la Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de
Educacién.

f. Limites y poblacién de conglomerados urbanos a diciembre de 2016
elaborados y computada por la Unidad de Estadistica Educativa del
Ministerio de Educacién.

g. Localizaciéon de los servicios educativos elaborada por la Unidad de
Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién.

h. Modelo de Elevacién Digital (DEM por sus siglas en inglés) con reso-
lucién de 30x30 metros descargado del Global Data Explorer del US
Geological Service https://gdex.cr.usgs.gov/gdex/ y corresponde al Advan-
ced Spaceborne Thermal Emission and Reflection Radiometer (ASTER)
Global Digital Elevation Model Version 2 (GDEM V2) producido de
modo conjunto por el Ministerio de Economia, Comercio e Industria
del Japén (METI) y la Administracién Nacional de Aerondutica y del
Espacio de los Estados Unidos (NASA). ASTER GDEM is a product
of METI and NASA.

i. Superficie de friccién. A partir de la informacién descrita (items b,
¢, d y h) se computa un modelo de accesibilidad que asigna un valor
de friccién a cada pixel (de 30x30 metros) de modo que sea posible
computar el «costo» (medido en tiempo) de desplazarse de un punto a
otro. Para este trabajo se ha usado el modelo construido por la Unidad
de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién.

Padrén de servicios educativos. Incluye informacién de identificacién
de cada servicio, asi como variables bdsicas como el nivel educativo, la
gestion, el drea, la jurisdiccién educativa, etc. Descargado del sitio web de
la Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién (htep://
escale.minedu.gob.pe). Actualizacién de septiembre de 2018.

Matricula total y ndimero de secciones por grado y servicio educativo.
Originalmente, fueron calculados a partir de los datos del Censo Educa-
tivo 2017 (disponible en http://escale.minedu.gob.pe); sin embargo, la
informacién de matricula de este Censo tiende a estar subestimada dado
el momento del afio en el que se acopia la informacién (cuando atn no se
ha «regularizado» un conjunto importante de registros de matricula). Por
esta razdn, se solicitd a la Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio
de Educacién un reporte especial compuesto con informacién de cierre de
afio del Sistema de Informacién de Apoyo a la Gestion de las Instituciones
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Educativas (SIAGIE). Asi, la informacién del Censo Educativo solo fue

usada en los casos en los que dicha informacién no estuviese disponible
en los reportes del SIAGIE.

Niimero de docentes por servicio educativo. Calculado a partir de los
datos del Censo Educativo 2017, descargado del sitio web de la Unidad de
Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién (http://escale.minedu.

gob.pe).

Flujos interanuales de matricula 2014/2015,2015/2016, y 2016/2017.
Reporte especial preparado, a solicitud de los investigadores, por la Uni-
dad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién. Identifica el
ndmero de personas (manteniendo el anonimato de estas) que, estando
matriculadas en un afo dado en un servicio educativo de nivel inicial o
primaria, se encontraban matriculadas en el afio siguiente en un servicio
educativo de primaria o secundaria, respectivamente, con la identificacién
de cada uno de los servicios correspondientes. Se utilizé un conjunto de
tres transiciones interanuales a efectos de maximizar la cobertura de los
servicios educativos (debido a su reducido tamano, hay servicios que en
un ano particular pueden no tener estudiantes que transiten hacia el nivel
siguiente).
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