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1. Objetivosy metodologia del estudio

Es conocido que | os recursos asignados de manera centralizada a la educacion (centros
educativos) enfrentan demoras y fugas durante su trayecto al destino final,
particularmente cuando los lugares de destino se encuentran fuera de Lima o en areas
rurales algjadas. Sin embargo, €l gobierno del Perti no ha realizado ningun esfuerzo para
evaluar la calidad, eficienciay eficaciadel gasto publico en este nivel.

Por otra parte, s bien diversos estudios han demostrado que |os gastos en el sector
educacién son inadecuados y dependen de engorrosos tramites burocréticos, existe muy
poca informacion sobre |os mecanismos de canalizacion de los recursosy los
indicadores de eficiencia. De hecho, fuerade Limay Callao, es muy poco lo que sabe
sobre la manera en que se formulan 10s presupuestos, y sobre como se asignan y utilizan
los recursos.

Estarelativafalta de informacion acerca de la asignacién y gjecucion de recursos en el
sector educacién ha motivado la realizacion de este estudio. Dentro de este contexto, y
debido ala estructura organizacional complgjay desigual, alarelativa autonomia
organizacional de cada departamento del Pert y alafalta de transparencia en € sector,
se disefio un conjunto de encuestas de seguimiento del gasto publico (PETS, por sus
siglas en inglés).

Los objetivos de este estudio sobre el sector educacion fueron, entre otros, analizar |os
métodos y caracteristicas del proceso de transferencia de recursos (y, especificamente,
las transferencias relacionadas con |os bienes, serviciosy planillas), para conocer las
deficiencias de estos procesos de transferenciay evaluar su efecto en la calidad del
servicio educativo.

En funcion a estos objetivos, el estudio se concentrd en las siguientes actividades:

a) Descripcion del sector educacion y de los diferentes model os organizacional es.

b) Identificacion y andlisis de los procedimientos y mecanismos gubernamentales
para la determinacion del presupuesto, asignacion y transferencia de fondos al
sector educacién anivel del gobierno central.

c) Determinacion de las demoras, ineficiencias y fugas asociadas con estas
transferencias de recursos.

d) Caracterizacion de las unidades gecutoras (UE) del sector educacion y andlisis
de los mecanismos mediante los cuales canalizan los recursos a los centros
educativos.

€) Caracterizacion y andlisis de las fuentes y usos de las transferencias en los
diferentes niveles (Ministerio de Educacion, unidades ejecutoras, centros
educativos, asociaciones de padres de familia, municipalidades y otros).



f) Asistencia en la generacion de recomendaciones sobre politicas para meorar 10s
procesos de transferencia a los centros educativos.
El estudio esta basado en las siguientes fuentes de informacion:

¢ Entrevistas preliminares con funcionarios del gobierno del Ministerio de
Economiay Finanzas (MEF), Ministerio de la Presidencia (PRES), Ministerio de
Educacién (MED) y cinco presidentes de |os consgjos transitorios de
administracion regional (CTAR).

» Documentos gubernamentales y otros informes y estudios de investigacion y
consultoria

* Informacion estadistica del Sistema Integrado de Administracion Financiera
(SIAF) del MEF.

e Vistasexploratoriasalos CTAR, UE y centros educativos.

» Trabajo de campo queincluyd 5 CTAR, 25 UE y 100 centros educativos en los
departamentos de Ancash, Arequipa, Cgamarca, Cusco, Lima, Loreto y Piura.

1.1. El disefio dela muestra

El disefio de la muestra tuvo como objetivo seleccionar un grupo de unidades ejecutoras
(UE) del sector educacion de Limay del resto del pais que fuera representativo de todas
las UE dél Pert. El universo fue definido como latotalidad de unidades ejecutoras del
sector: una unidad € ecutora puede ser una Direccion Regional, Direccién Sub-
Regional, Unidad de Servicios Educativos o una Asociacion de Desarrollo Educativo.

Para el estudio sdlo se consideraron las unidades gjecutoras existentes en el 2001 que
manejaron un presupuesto para el programa de Educacion Primaria® Ademés, luego de
consultar a diversos especialistas, se escogieron |os siguientes departamentos como
representativos: Ancash, Arequipa, Lima, Cajamarca, Cusco, Loreto y Piura.?

Estratificacion y tamafio de la muestra
Las unidades g ecutoras fueron clasificadas de acuerdo alos siguientes parametros:
¢ Unidades gjecutoras pequefias. aquellas cuyos presupuestos anuales oscilan entre
§.1292724y S/. 26 874 573.

¢ Unidades gjecutoras medianas. aquellas cuyos presupuestos anuales oscilan
entre §/. 26 974 574y S/. 52 456 421.

» Unidades gjecutoras grandes. aguellas cuyos presupuestos anuales oscilan entre
S/.52 456 422y S. 78 038 270.

! Esta restriccién se debe a que este programa recibe el porcentaje méas alto de asignacién dentro del presupuesto de
educacion (de acuerdo alas cifras del 2001).

2 Estos departamentos fueron seleccionados para representar a las tres principales regiones del Per(, costa, sierra'y
selva, asi como a las &reas norte, centro y sur del pais. Los siete departamentos también representan una mezcla
equilibrada de departamentos pobres, menos pobres y no pobres.



Se estableci6 el tamafio de la muestra en cuenta el tamafio de cada estrato paralograr la
misma proporcionalidad del universo y, de ese modo, crear una muestra auto-
ponderada. Adicionalmente, se establecieron |os objetivos de niveles de confianza de
90% y margenes de error de 10%. Sobre la base de estos pardmetros, se seleccioné 25
unidades ejecutoras.”*

Tabla 1. Unidades g ecutor as seleccionadas segun € estrato

NUmero Porcentaje
Unidades ejecutoras pequefias 19 76
Uni dades ejecutoras medianas 4 16
Uni dades ejecutoras grandes 2 8
Total 25 100

La siguiente tabla enumera las 25 unidades g ecutoras seleccionadas asi como su
ubicacion geogréficay el presupuesto anual (en nuevos soles) para el programade
Educacion Primaria en el 2001.

Tabla 2. Unidades g ecutor as seleccionadas par a €l trabajo de campo

Unidad gecutora Departamento | Presupuesto anual (Y.

1 |USEAija Ancash 1292724
2 |USE Carlos Fitzcarrald Ancash 3525194
3 |USE Pomabamba Ancash 6504 176
4 |USE Huarmey Ancash 6 922 256
5 |USE Huari Ancash 9711730
6 |USE Santa Ancash 19 306 599
7 |Direccion Regiona de Educacion Ancash Ancash 20 565 786
8 |Direccion Regional de Educacion Arequipa Areguipa 53 259 045
9 |Direccién Sub-Regional de Educacion Cutervo Cajamarca 12 585 999
10 |Direccion Sub-Regional de Educacion Chota Cajamarca 24 416 936
11 |Direccion Sub-Regional de Educacion Jaén Cajamarca 25684 515
12 |Direccion Regional de Educacion Cusco Cusco 77771129
13 |USE Canta Lima 1443894
14 |USE Barranca Lima 7788199
15 |USE Huaraz Lima 9398 758
16 |USE Huaura Lima 11549583
17 |USE Cafiete Lima 11774 347
18 |USE San Borja Lima 20 073502
19 |USE Vitarte Lima 23 965 608
20 |USE San Juan de Lurigancho Lima 25 406 840
21 |USE Cercado Lima 27 827 800
22 |USE San Martin de Porras Lima 37610 312
23 |USE San Juan de Miraflores Lima 41 976 358
24 |Direccion Sub-Regional de Educacion Alto Amazonas Loreto 15322 079
25 |Direccién Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo Piura 35 800 402

En el caso de los centros educativos, se decidié apriori que se seleccionaria 4 centros
educativos de cada jurisdiccion de las UE. Adicionalmente, cada muestraincluyé 2

4 Para la seleccion de las UE, utilizamos la PPT (probabilidad proporcional al tamafio) con respecto al presupuesto

del

2001 dela UE para el programa de Educacion Primaria



centros educativos rurales y 2 urbanos para cada unidad €jecutora de la muestraen la
que esto fue posible.® Se selecciond 55 centros educativos urbanos y 45 rurales.

1.2. El célculo delasfugas

A fin de calcular las fugas asociadas con |as transferencias de bienes y serviciosde la
unidad gecutoraal centro educativo, ésta fue definida como la fraccion de centros
educativos dentro de una UE gue informo que la UE no pag6 sus recibos de servicios
publicos, mientras que la UE aseguraba lo contrario.

En el caso de la fuga asociada con la transferencia de bienes de consumo de la unidad
giecutoraa centro educativo, se selecciond |os 4 bienes distribuidos con mas frecuencia
en cada UE y se compararon los montos que el director del centro educativo informé
haber recibido con los montos que la unidad g ecutoraindicd haber transferido. Se
determind el promedio de fuga de los 4 centros educativos en cada UE afin de obtener
unacifratnicaal nivel delaUE.

Adicionalmente, se compararon las listas de personal del centro educativo que laUE
mantiene para fines de pago de planillay € nimero real de docentesy personal
administrativo empleado en un determinado centro educativo.

2. El sistema educativo: Organizacion y presupuesto

2.1. Organizacién del sistema de educacién publica

El sistema peruano de educaci6n publica esta conformado por una cadena de
autoridades que cumplen funciones no muy bien definidas. El Ministerio de Educacién
(MED) ocupael cargo masimportante. Su funcion es establecer las regulaciones del
sector que posteriormente se comunicaran alos centros educativos a través de varios
organismos intermedios nacionales, cuya mision es aplicar las politicas educativas en un
area geografica especifica.

En el segundo nivel estan las direcciones regional es de educacién —una para cada
departamento— y las direcciones sub-regionales.® El tercer nivel incluye alas unidades
de servicios educativos (USE) y alas asociaciones de desarroll o educativo (ADE). Estas
Gltimas se encargan principalmente del trabajo pedagdgico y dependen organicamente
de las direcciones regionales. Las direcciones regionales y algunas USE y ADE estan
autorizadas por e MEF para g ecutar presupuestos.

5 No todas las UE incluyen centros educativos urbanos y rurales dentro de su jurisdiccion.

5 |Las direcciones sub-regionales de Educacion fueron creadas en el marco de un proceso de descentralizacion de la
educacioén, debido a las dificultades de la direccion regional para supervisar todo un departamento.



En el 2001, el sistema educativo cont6 con 313 instancias intermedias: 25 direcciones
regionales de educacién, 17 direcciones sub-regionales, 82 USE y 189 ADE. Sin
embargo, algunos departamentos cuentan con direcciones sub-regionales, mientras que
otros carecen de ellas. Asmismo, mientras que algunos departamentos existen USE y
ADE, otros solo tienen o bien USE o bien ADE. Se puede observar claramente que
existe un gran caos organizacional y escasa homogeneidad entre departamentos.

Sin embargo, e MED no es el Unico drgano que participa en la organizacién del sistema
educativo. En el ambito regional, el sistema es mas complejo ya que el presupuesto de
los 6rganos intermedios se obtiene a través de |os consegjos transitorios de
administracion regiona (CTAR), los que a su vez dependen del Ministerio dela
Presidencia (PRES). En esencia, esta dualidad da lugar a la coexistencia de dos
sistemas, el subsistemade Limay Callao, donde los érganos intermedios dependen del
MED en lo que respecta alas funcionesy presupuestos; y el subsistema regional, donde
los 6rganos intermedios dependen del MED en términos de funciones, y de sus
respectivos CTAR (y, por lo tanto, del PRES) en todo lo relacionado a presupuesto.

2.1.1. El subsistema educativo Lima-Callao

En este subsistema, el MED tiene funciones técnicas, reguladoras y administrativas.
Ademas, se hace cargo del presupuesto y, por lo tanto, solventalos gastos de personal y
la prestacion de servicios en los centros educativos de Limay Callao.

En el caso de la Direccién de Educacion del Callao, ésta actlia directamente sobre |os
centros educativos que se encuentran bajo su jurisdiccion. En el caso del departamento
de Lima, existen 17 unidades g ecutoras (1 direccién regional y 16 USE) debido ala
gran demanda de servicios educativos.

1.-Organizacion de UM MINISTERIO DE
Departamento : Lima. EDUCACION
Direccidn de Educacidn I 1
De Lima DEL y

Direccidén De Educacion DEL DEC
del Callao DEC |
USE
|
CC.EE CCEE

DEL = Direccioén de Educacion de Lima
DEC = Direccién de Educacién del Callao
CC.EE = Centros educativos

2.1.2. El subsistema regional de educacion

En el subsistema regional de educacion, existen dos instancias responsables. Unaes €l
MED, cuyafuncion es disefiar la politica educativa a nivel naciona y, otra, el PRES que
administra el presupuesto del sector educacion através de los CTAR. Los érganos
intermedios reconocidos por € MEF como unidades facultadas para gjecutar gastos (es



decir, las unidades gjecutoras) reciben asignaciones presupuestarias para financiar sus
gastos y los de los centros educativos bajo su jurisdiccion. Por ende, una direccion
regional o USE depende del MED, en términos de funcionesy parafines de
formulacién de politicas, y del CTAR (y por lo tanto del PRESy MEF) en términos de
presupuesto.

Este sistema se ha caracterizado por su desorden y heterogeneidad organizaciona’, 1o
gue complica su administracion y dificultala coordinacién entre las autoridades del
sistema. La situacion es méas compleja en aquell os departamentos en 10s que coexisten
en el mismo nivel una direccién regional y una direccién sub-regional, debido a que las
direcciones sub-regional es coordinan directamente con sus CTAR para obtener y
gjecutar su presupuesto y atender alos centros educativos bajo su jurisdiccion. Ademas,
no todas las USE o0 ADE son unidades g ecutorasy, por |o tanto, no cuentan con su
propio presupuesto.

Esta situacién ha dado lugar a muchos conflictos funcionales entre direcciones
regionalesy direcciones sub-regionales de educacién con respecto a decisiones
importantes, tales como la designacion de os jefes de USE.2 También ha perjudicado
los planes de coordinaci én entre érganos intermedios, pues |os que son UE coordinan
con sus CTAR y no con el MED la gjecucion de sus presupuestos.

Estos son |os siete modelos de organizacion educativa que se estan aplicando
actualmente en las regiones:

2. -Organizacién de NUEVE
departamentos : Puno, MIMISTERIC DE MIMISTERIO DE
Junin, Pasco, Ucayali, EDUCACION LA PRESIDENCIA

Lambayeque, Tumbes, |

Moquegua, Madre de Dios
Y Tacna. CTAR
I

DRE
_l
ADE

CENTROS EDUCATIVOS

" Gaviria, Lock, “ El sistema educativo tiene dos jefes y muy poca coordinacién” , 2001.

8 El cargo de jefe de la USE es un puesto de confianza. Los nombramientos se realizan a través de las resoluciones
supremas del MED. Sn embargo, los CTAR realizan estos nombramientos de manera irregular, argumentando que
esta funcion les corresponde debido a que ellos estan a cargo de la gjecucion del presupuesto en cada sector del
departamento.



3.-Organizacién de CINCO
departamentos ;
Piura, Amazonas,
Cajamarca, San Martin
¥ Loreto.,

4 -Organizacion de DO5S
departamentos
La Libertad y Areguipa.

5.-Organizacion de UN
departamento :
Ica.

6.-Organizacion de TRES
departamentos :
Cusco, Huancavelica y
Hudnuco.




7.-Organizacién de DO5

departamentos il s (82 bl 33 (el

i EDUCATICON A& PRESIDENCIA
Apurimac y Ancash.
I
C.T.AR.
1
BRE

CSRE
LISE
poe [
| |

CENTROS EDUCATIVOS

B.-Organizacion de UN MINISTERID DE MINISTERIC DE
clupart_amnnm : EDUCACIGN LA FRESIDENCIA
Ayacucho.

I
CT.AR
1
DRE
LISE DSRE

CENTROS EDUCATIVOS

Existen diferencias dentro de cada uno de los model os de gestién educativa
identificados, debido a que no todos | os érganos intermedios son UE. Por gemplo, en
Cusco y Arequipa, solo ladireccion regional tiene rango de UE y ninguna ADE o USE
tiene tal categoria. Por otro lado, las direcciones regionalesy sub-regionales de Piuray
Cajamarca son UE. En estos casos, cada UE coordina todos |os aspectos administrativos
directamente con el CTAR y supervisa independientemente los centros educativos de su
jurisdicciéon. Por otro lado, en Ancash, tanto la direccién regional como muchas USE
son UE. En este caso, las USE que son UE coordinan con sus CTAR todos |os asuntos
relacionados con el presupuesto, y con ladireccion regional, los relacionados con la
educacion.

Tabla 3. Niimer o de UE en el sector educacién del Per(

Organismo Namero
Direccién regional 25
Direccion sub-regiona 15
Unidad de servicios educativos (USE) 36
Asociaciones de desarrollo educativo (ADE) 5
Total 81

Este sistemaregional se torna cada vez mas complejo (en relacién con el presupuesto)
pues € MEF es la autoridad encargada de crear una UE. Generalmente, la creacién de
una UE obedece ala necesidad de agilizar |os procedimientos presupuestarios y
administrativos, que tienden a dilatarse masy a ser mas burocraticos cuanto mas amplia
es la cobertura de una unidad g ecutora. No obstante, la creacion de una UE implica més
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gastos administrativos. Cabe mencionar que en €l 2002, se crearon ocho UE en el
sector.’

2.2. Sistema de gestion presupuestaria para el gasto publico en educacion

De acuerdo con lainformacion del Sistema Integrado de Administracion Financiera
(SIAF), existen 26 sectores institucionales en Pert que reciben transferencias de
recursos del gobierno central. Estos sectores (incluyendo el sector educacion)
desarrollan | os presupuestos que el gobierno central les asigné através del Sistema
Nacional de Gestién Presupuestaria. Este sistema esta regulado por laLey de
Presupuesto General que se publica cada afio y por |os lineamientos definidos por la
Direccion Nacional de Presupuesto del MEF®, que establecen claramente las funciones
de cada sector implicado en la preparacion del presupuesto.

El presupuesto nacional tiene diferentes categorias para identificar |os tipos de gastos,
asi como sus objetivos y fuentes de financiamiento. Estas categorias son: “funcién” (e
maximo nivel de integracion de las acciones del estado para el cumplimiento de sus
funciones principales), “programa’ (reflejalas acciones independientes dentro de una
funcién para alcanzar las metas y objetivos especificos), “grupo genérico de gastos’
(permite ubicar los gastos en rubros generales, como planillas y beneficios, inversiones,
bienesy servicios, entre otros) y “fuentes de financiamiento” (indican el origen delos
recursos publicos que financian los gastos del Estado).

Seguin €l articulo 17 delaLey No. 27209, “Ley de Gestién Presupuestaria del Estado”,
los pliegos presupuestarios'® como e MED y los CTAR deben establecer sus
prioridades institucionales para €l afio fiscal en estafase del presupuesto. Asimismo,
deben proponer las metas presupuestarias que se consideraran en la preparacion de su
presupuesto, estimar |0s ingresos que esperan recaudar y determinar su demanda total
de recursos de acuerdo alas funcionesy servicios de su mision.

De acuerdo con €l articulo 18 de laley mencionada, el MED y los CTAR son
responsables de comunicar |os objetivos ingtitucional es generales a sus respectivas UE.
Ademés, €l personal del CTAR coordinacon el representante de las oficinas de
presupuesto de la UE la preparacion de |os objetivos parciales y especificos parael afio
fiscal y ladefinicion de las metas y gastos presupuestarios. Los presupuestos son
elaborados de conformidad con |os lineamientos del MEF. Estos lineamientos
establecen que el presupuesto para e proximo afio debe extrapolarse de la g ecucién de
recursos proyectados del periodo mayo-diciembre. Esto atribuye al proceso presupuestal
un caracter excesivamente estético.

Adicionalmente, €l sistema de preparacion del presupuesto actual no degjaen claro €
destino final de los recursos, impidiendo asi que los centros educativos de todo €l pais

% Estas UE estan ubicadas en los departamentos de Ayacucho, Huancavelica y Puno.
®“Ley de Presupuesto del Sector Piiblico” 2001 - Ley No 909.

10| os pliegos presupuestarios son instituciones a cargo de cierta cantidad de unidades ejecutoras.
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conozcan el monto de recursos que se les asignara segun el proximo presupuesto anual.
Ademés, esta falta de transparencia permite que las UE tengan total libertad en cuanto al
destino de los recursos, no solo para la administracién genera de laentidad, sino
también para los centros educativos bajo su jurisdiccion.

Después de este proceso, se prepara el Proyecto de Presupuesto Institucional, €l cual es
enviado ala Direccion Nacional de Presupuesto Publico del MEF para su evaluacion.
En esta etapa, el MEF se concentra en la evaluacion de |os proyectos de presupuesto
elaborados por diferentes entidades presupuestarias y en la preparacion de un proyecto
de presupuesto consolidado, que debe ser autorizado por €l Consgjo de Ministrosy
enviado a Congreso para su aprobacion.

Unavez que el congreso aprueba & presupuesto, la Direccién Nacional de Presupuesto
Publico envia el detalle del presupuesto a cada entidad presupuestaria especificando las
UE, funciones, programas, subprogramas, grupos genéricos de gastos y fuentes de
financiamiento, y establece “asignaciones trimestrales’ alas diferentes entidades
presupuestarias del sistema. Estas deben preparar la programacién trimestral de gastos
para todas las UE bgjo su jurisdiccion.™*

Unavez que esta fase concluye, el MEF prepara los presupuestos para cada una de las
UE através de la aprobacion de “ calendarios mensuales’, es decir, calendarios de gastos
mensual es donde se detallan |os grupos genéricos de gastos, funcionesy programas a
los que se destinaron sus gastos y fuentes de financiamiento. Los calendarios de gastos
mensuales se comunican alas UE através del SIAF™. Asi, cada unidad ejecutora sabra
el presupuesto gue se le asignara para gastos mensuales y deberainformar sobre la
€jecucion de recursos mensualmente a través del sistema SIAF. Finamente, e MEF,
MED y los CTAR monitorean el desempefio presupuestario de las UE.

Es importante destacar que a pesar de que la UE no tiene poder de decision sobre la
asignacion por funcion, programay categoria genérica de gastos, si tiene total libertad
para distribuir los recursos dentro de una categoria genérica de gastos (conocida como
categoria especifica de gastos). En consecuencia, aungque la UE reciba un monto para
“bienesy servicios’ en e programade Primaria, éstatiene total libertad para distribuirlo
como mejor le parezca entre categorias tales como: bienes de consumo, gastos de viaje,
entre otros.

2.3. El gasto pablico en educacién

A fin de asegurar laregularidad de los servicios escolares, €l Estado realiza una serie de
gastos en los siguientes rubros:

1 A partir de este afio, las diferentes direcciones regionales de cada sector (educacién, salud, agricultura, entre
otros) propondr&n sus requerimientos presupuestarios a su respectivo sector (Decreto Supremo N° 001-2002 PCM).

12 |as unidades ejecutoras pueden solicitar “ extensiones de calendario” en caso de que el presupuesto asignado sea
insuficiente para cumplir con sus obligaciones especificas. Para ello, deben enviar una solicitud a través de su pliego
presupuestario, explicando las razones de la extension a fin de que el MEF la evalGe.
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» Planilla y beneficios (incluye pagos a los docentes y secretarios de los centros

educativos y érganos intermedios).

* Bienesy servicios.
+  Gastos de capital ™.
* Materiales de ensefianza.

» Capacitacion para docentesy directores.

Los primeros tres rubros de gastos se g ecutan de manera descentralizada, es decir, €
MED se encarga de |os centros educativos en Limay los CTAR de los centros
educativos en las regiones provinciales. Los otros dos rubros se gjecutan de manera
centralizada por € MED.

L os recursos g ecutados anual mente para | os centros educativos se registran en el
Presupuesto como Funcion 09: Educacion y cultura. Parael 2001, € presupuesto total
para esta funcion fue S/. 5 397 millones.

Tabla 4. Presupuesto 2001- Principales programas incluidos en la funcién Educacion y

Cultura

9. %
Educacion Inicial 425 099 805 78
Educacion Primaria 1860 581 553 34,4
Educacion Secundaria 1453 595 882 26,9
Educacion 961 816 215 17,8
Administracién general @ 361 307 007 6,6
Otros programas 335 338 624 6,2
Total 5397 739 086 100,0
() Incluye los gastos administrativos de los 6rganos intermedios.
Fuente: SAF

Como ya se ha sefialado, el MEF destina el presupuesto correspondiente a cada UE no
sblo aniveles de funcién y programa, sino también al nivel de grupo genérico de gastos.
De acuerdo con las clasificaciones de gastos preparadas por el MEF, existen 10 grupos
genéricos de gastos, cinco de los cuales corresponden a la g ecucién de recursos
publicos en programas de educacion (“planillay beneficios’, “bienesy servicios’,
“otros gastos actuales’, “inversiones’ y “ otros gastos de capital”).

3 |os gastos relacionados con reparaciones menores y pintura se consideran funciones regulares de los centros
educativos. La construccion de nueva infraestructura estd a cargo del Instituto Nacional de Infraestructura
Educativa y de Salud (INFES) y en algunos casos de los CTAR, entre otras instituciones.
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Tabla 5. Presupuesto 2001- Progr amas educativos desar r ollados en |os centr os educativos por

grupo genérico de gasto

(En nuevos soles)

Educacion Inicial Educacion PrimarialEducacién Secundaria

Planillay beneficios 335218 808 1666 377 670 1334771495
Bienesy servicios 53 073 688 99 079 862 70 374 403
Otros gastos actua es 125 920 646 034 533 580
Inversiones 35 300 902 90813178 36 527 905
Otros gastos de capital 1380487 3664 809 11 388 500
Total 425 099 805 1860 581 553 1453 595 883
Fuente: SAF

Tabla 6. Presupuesto 2001- Programas educativos desar r ollados en los centr os educativos por
grupo genérico de gasto

(Porcentajes)

Educacioninicial Educacion Educacién

Primaria Secundaria

Planillay beneficios 78,9 89,6 91,8
Bienesy servicios 12,5 53 4.8
Otros gastos actuales 0,0 0,0 0,0
Inversiones 8,3 49 2,5
Otros gastos de capital 0,3 0,2 0,8
Total 100,0 100,0 100,0
Fuente: SAF

2.3.1. Principales tipos de gastos

— Planilla'y beneficios

Son los pagos efectuados a personal en actividad del sector gubernamental, asi como
los beneficiosy los cargos sociales pagados por |os empleadores. En el sector
educacion, estos gastos se destinan principalmente al pago de los docentes del centro
educativo. Cabe destacar que una gran porcion del presupuesto del sector corresponde a
la planilla de los programas de Educacion Primariay Secundaria.

L os docentes pueden ser permanentes (personal nombrado) o temporales (personal
contratado). L os docentes permanentes estan incluidos en e Cuadro parala Asignacion
de Personal (CAP), mientras que los docentes temporal es ocupan plazas vacantes
provisionales o de otro tipo y son contratados cuando la demanda aumenta, siempre que
se disponga de suficientes fondos.

La UE eslaencargada de pagar a personal del centro educativo y de contratar personal
adicional paralas plazas vacantes creadas por el MED. Sin embargo, |a creacién de
plazas para persona nombrado es un proceso complicado. Los centros educativos deben
presentar una solicitud de persona ala USE o ADE correspondiente, quien luego la
transmite ala direccion regiona de educacion. S se aprueba en este nivel, se enviaal
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MED, quien, tomando en cuenta las limitaciones del presupuesto y las opiniones de su
Oficina de Personal, decide si deben crearse o no nuevas plazas.

Los sueldos se determinan en funcién alos niveles y categorias de ensefianza, y en
proporcién ala cantidad de horas trabajadas por semana. Adicionamente, el sistema
incluye la aplicacion de ciertos beneficios a sueldo basico, que se otorgan por razones
especificas (cargo de director, trabajo en dreasrurdesy en las [lamadas zonas de
emergencia).

A fin de mgjorar el sistema de pagos, el gobierno de transicion®® aprobd el Decreto
Supremo N° 011-2001-ED que autorizaa MED a determinar todas las normasy
lineamientos relacionados con los sueldos y salarios, y € procesamiento de la planilla
Aungue se establecié un nuevo sistema de pago de empleados para evitar la confusién
legal y eliminar laambigliedad de las normas, sélo se ha puesto en marcha en siete
departamentos (incluyendo Piuray Cusco). No parece haber mucho interés en
expandirlo a otros departamentos debido, principal mente, € alto costo queimplicael
nuevo sistema.

— Bienesy servicios

Las operaciones regulares de | os centros educativos implican diversos gastos, como
bienes, viéticos, servicios publicos (agua, electricidad y teléfono), servicios de
mantenimiento de instalaciones, o servicios prestados por personas naturales o juridicas
como parte de los programas educativos, tales como las “animadoras’ en |os programas
de Educacion Inicial.*

Paraflexibilizar la administracién de los recursos, el MEF asigna un monto determinado
para este rubro general de gastos que la UE utiliza segin sea necesario.

— Capital

Los gastos generales de capital constituyen € tercer rubro de gasto mas importante de
las operaciones regulares en |os centros educativos. Este grupo incluye fondos
destinados ala adquisicion de maquinariay equipo, tales como computadoras e
impresoras, muebles de oficinay la reparacion y mantenimiento de las instalaciones de
los centros educativos. En el 2001, solo las oficinas gjecutoras de Lima recibieron
fondos para estos tipos de gastos. En las regiones provinciales, las unidades gjecutoras
no pudieron invertir en bienes de capital o realizar trabgj os relacionados con las

5 Gobierno de transicion se refiere a la administracién del presidente Valentin Paniagua, quien asumi6 el poder
después de |la dimisién de Alberto Fujimori.

4 En los programas de Educacion Inicial, no existen docentes oficiales sino “animadoras’ que no son registradas en la
planilla oficial. Sus sueldos salen de la categoria de propinas, dentro del rubro de bienes y servicios. Esto explica
porqué en el desglose del presupuesto de educacion, la categoria de planilla para €l programade Inicial registra cifras
mucho menores que en los programas de Primariay Secundaria.
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instalaciones y su mantenimiento en los centros educativos bajo su jurisdiccion. S 1o
hicieron, sus gastos se registraron bajo una linea de gasto diferente.’®

Aunque las UE regionales no reciben fondos pararealizar inversiones de capital en los
centros educativos, los CTAR —que, en teoria, no cuentan con recursos para los centros
educativos— han reservado fondos especiales para adquirir bienes de capital paralos
centros educativos y realizar tareas de mantenimiento y reparacion através de sus
proyectos de inversion. No todos los CTAR tienen recursos para desarrollar estos tipos
de programas. Para obtener estos fondos, primero tienen que solicitarlos ante el
Ministerio de Economiay Finanzas, donde la Divisién de Inversion realiza un andlisis
defactibilidad. Sin embargo, no existen criterios claros para determinar cuantos centros
educativos pueden beneficiarse de dichos proyectos de inversion.

— Materiales educativos

Los gastos en material educativo y capacitacion de docentes son realizados de manera
centralizada por e Ministerio de Educacion (especialmente en 1os centros educativos
con secciones de Educacion Primaria). Estos se realizan através del programa de
Mejora de la Calidad en Educacion Primaria (MECEP) y |os proyectos Educacion
Béasica para Todos.

En o concerniente alos material es educativos, el MECEP distribuye anualmente
cuadernos de trabagjo, guias para los docentes, textos escolares, colecciones de hiblioteca
paralaclasey juegos de materiales didacticos, tal como se presenta a continuacion:

» Cuadernos de trabajo: anualmente, cada alumno recibe dos cuadernos de trabajo,
uno de Mateméticay otro de Lengugje. Estos material es didacticos se entregan
personalmente a cada alumno sin costo alguno. Se distribuyen,
aproximadamente, ocho millones de cuadernos de trabajo a afo.

» Guias paralos docentes. cada docente recibe una guia para los cursos que
ensefia, ademas de |os cuadernos de trabaj o arriba mencionados.

» Textos escolares. éstos se distribuyen a las bibliotecas de |os centros educativos
como material de referencia

» Colecciones de biblioteca: una para cada clase. Hasta la fecha solo se han
distribuido unavez.

» Juegos de material es didacticos, que no sean materialesimpresos. Al igual que
en caso anterior, hastala fecha sélo se han distribuido una vez.

El MECEP elabora un programa de distribucion de materiales basdndose en las
estadisticas disponibles de los centros educativos. Contrata empresas privadas sobre una
base competitiva para que distribuyan estos materiales entre las divisiones regionales

18 E] organismo ejecutor puede beneficiarse de |as transferencias de recursos en dinero solo en lo que respecta a los
gastos de mantenimiento y restauracion. Los centros educativos deben informar sobre el uso de esos fondos.
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quienes las distribuyen alas unidades regionales (USE 0 ADE) dentro de su
jurisdiccion, y éstas, a su vez, las distribuyen a los centros educativos.

— Actividades de capacitacion de docentesy directores

La capacitacion se brinda através del Plan Nacional de Capacitacion para Docentes de
Escuelas Publicas del Ministerio de Educacion (PLANGED) y el Plan Nacional de
Capacitacion Docente (PLANCAD). Se contrata a proveedores de servicios
especializados que brindan capacitacion en cada area geogréfica. Se asumen |os gastos
de movilidad y viéticos de | os participantes que vienen de &reas remotas afin de
asegurar su asistencia.

Adicionalmente, el Ministerio de Educacion ofrece capacitacion en areasrurales a
través de muchos otros programas en curso, incluyendo el Programa Especial para
Centros Educativos de Frontera (PECEF) puesto en marcha por la Unidad de Defensa
Nacional (UDENA) y el Proyecto de Red de Centros Educativos Rural es desarrollado
por la Unidad de Descentralizacion de Centros Educativos (UDECE).

2.4. Laayuda de otras or ganizaciones en los gastos de educacion

Los centros educativos reciben recursos no solo del Ministerio de Educacion, los CTAR
y las UE del sector, sino también de varias organizaciones. Sin embargo, es dificil
obtener cifras sobre este tipo de asistencia, debido a que parte de esta asistencia consiste
en ayuda no monetariay la otraen donaciones.”

Entre las organizaciones que brindan respaldo alos centros educativos se encuentran los
gobiernos municipales. La mayoria de sus contribuciones son en especiesy estén
destinadas principal mente amejorar el equipo y las instalaciones del centro educativo.
Cabe destacar que el apoyo del gobierno local esvoluntario y, por lo tanto, no existen
normas que determinen qué centros educativos recibiran este tipo de apoyo.

Los centros educativos también reciben apoyo de organizaciones no gubernamentales

internacionales que patrocinan programasy proyectos educativos. Tal como en el caso
anterior, su cooperacion se centra en el equipo e infraestructura del centro educativo y
ocasionalmente en €l desarrollo de capacidades de docentes.

2.4.1. Lacontribucion de las asociaciones de padr es de familia

Los hogares constituyen otra fuente importante de financiamiento tanto para los centros
educativos publicos como privados, através de sus respectivas asociaciones de padres
de familia, que el Decreto Supremo 020-98 ED reconoce como organi zaciones sociales
gue pertenecen al sistema educativo. Su participaci én consiste principalmente en

5 En algunos casos, |as organizaciones de la sociedad civil que brindan este tipo de asistencia ni siquiera son
registradas
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administrar las contribuciones de los hogares y establecer |as prioridades para sus
respectivos centros educativos. Estas organizaciones recaudan fondos a través de
contribucionesy actividades sociales. Los fondos se utilizan para adquirir bienes de
consumo y capital, o para el mantenimiento y reparacion de los centros educativos y de
sus instalaciones. Ocasional mente, se usan para contratar docentes.

Su participacion en la administracion de los recursos que la agencia intermediaria
correspondiente destina a los centros educativos depende de si |os funcionarios del
centro educativo desean incluirlosy de la presién de los hogares para que |o hagan.
Adicionalmente, |as asociaciones de padres de familia (APAFA) cumplen una funcion
importante en la supervision del desempefio de los docentes y directores de |os centros
educativos. Los padres de familiatuvieron un papel fundamental en ladenuncia de
irregularidades en las operaciones de | os centros educativos y en la supervision del uso
apropiado de bienes de consumo o de capital obtenido de las UE, CTAR u otras
organizaciones, y en algunos casos, han presionado a las autoridades para destituir a
directores y docentes.’

Sin embargo, |os mismos padres de familiatambién han presentado muchas denuncias
de malversacion de fondos, falta de transparenciay de rendicion de cuentas de las
APAFA.®®

La asociacion no es la Unicaforma en que los padres participan en e financiamiento de
la educacion de sus hijos. Estudios recientes™ han demostrado que los gastos actuales
de los hogares en educacion, por dumno de nivel primario, alcanzan el 50% de los
gastos por alumno del Estado.

2.4.2 L osingresos recaudados por |os centr os educativos

Algunos centros educativos han creado sus propios flujos de ingresos entregando en
concesion restaurantes o quioscos, vendiendo uniformes escolares y franquicias de
emblemas, alquilando instalaciones, etcétera. Los ingresos se utilizan generalmente para
sufragar gastos no relacionados con |la planilla como muebles para el centro educativo, y
mantenimiento y remodel acion de las instalaciones.

Cada centro educativo determina como utilizar sus fondos de manera mas eficaz,

usual mente a través de un comité conformado por el director, los docentesy |os padres
de familia. SAlo las escuel as que generan sus propios recursos mantienen registros de
losingresos y gastos e informan a las organizaciones intermediarias y padres sobre
cOmo se estédn empleando esos fondos.

¥ |nforme preparado por Elena Conterno para este estudio.
18 Jaime Saavedra et al. ” El financiamiento de la educacién pablica en el Pert: e rol de las familias’, 2001.
19 :

Ibid.
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2.5. Lastransferencias en educacion

Tal como se menciond anteriormente, ciertos organismos de nivel intermedio que €l
Ministerio de Economiay Finanzas (MEF) clasifica como UE g ecutan gastos publicos
en educacion. En consecuencia, € sistema educativo actual consta de dos fasesen la
transferencia de recursos a los centros educativos: las transferencias del gobierno central
alas UE, y las transferencias de estas Ultimas a los centros educativos.

2.5.1. Del gobierno central ala UE

Las transferencias alas UE dependen de los presupuestos establ ecidos por el MED vy los
sectores del CTAR. En estos casos, €l MEF comunica a cada unidad su asignacion
trimestral y transfiere |os recursos mensualmente. Las transferencias del MEF indican
claramente lafuncién, programay clase genérica del gasto en el que seincurrird. De
esta manera, se informaa las UE sobre | os recursos disponibles mensual mente. Durante
lafase de gecucion del presupuesto, los CTAR y el MED supervisan € uso apropiado
de los fondos transferidos ala UE.

2.5.2. Dela UE al centro educativo

Las UE son responsables de realizar labores administrativas y, por lo tanto, de gjecutar
los recursos publicos que el MEF asigna a los centros educativos dentro de su
jurisdiccion. Como ya se menciond anteriormente, |0s recursos estan a disposicion de
las UE y éstas no tienen influencia al guna sobre el monto asignado por funcion,
programay clase genérica de gasto. Sin embargo, la UE tiene total facultad y autonomia
para subdividir |a clase de gastos genéricos en categorias especificas de gastos.

A continuacién, describimos cémo cada unidad g ecutora emplea sus recursos para
satisfacer las necesidades principal es de gastos de | os centros educativos.

— Planilla y beneficios

Las UE pagan mensualmente la planilla del centro educativo (docentesy personal de
otro tipo), incluyendo a los empleados nombrados y contratados. La oficina de pagos de
planilla elabora lalista para cada centro educativo y paga a los empleados ya sea
mediante un depdésito directo a cuenta o la emision de un cheque.

La UE puede contratar a docentes temporaes si prueba que existe una demanda
educativa insatisfecha. En €l proceso de contratacion, la unidad g ecutora recibe las
solicitudes de los centros educativos y, previa evaluacion del Area de Personal y
Pedagogia de la UE, contrata personal sobre la base de las normas establecidas por €l
MED para estos procesos. Finalmente, la UE tiene que comunicar al MED y CTAR (en
regiones) el nimero total de empleados contratados bajo esta modalidad. Cabe afiadir
gue los procesos de contratacion no se llevan a cabo durante los primeros meses del afio,
razon por la cua agunos docentes reciben sus pagos con meses de retraso.
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Se han detectado irregul aridades en |0s procesos de contratacion de personal docente.
Cada afio, e MED, e CTARy la UE reciben innumerables denuncias segiin las cuales
algunos docentes se habrian beneficiado del proceso de contratacion a cambio de
favores de distinta naturaleza.

Con relacion alos sistemas que la unidad g ecutora emplea para verificar laasistenciay
puntualidad del personal del centro educativo, no existen criterios homogéneos para
realizar la evaluacion. Esta labor incluye desde laverificacionin situ del personal
docente, através de visitas periddicas, hasta larevision general de lainformacion sobre
laasistenciay puntualidad del personal que €l director de cada centro educativo entrega
alaUE. Sin embargo, estos sistemas no son |o suficientemente eficaces para detectar
irregularidades debido a que las visitas son esporadicas y e sistema actual de pagos es
muy complejo como paragjercer e control. Asi, se han detectado algunos casos en los
gue docentes de areas urbanas recibieron beneficios correspondientes a docentes de
zonas rurales 0 en los que docentes fallecidos siguieron recibiendo sus sueldos.

No existe un procedimiento homogéneo de pago de sueldos a docentesy a otros
trabajadores del centro educativo. Generalmente, |os trabajadores nombrados reciben
sus sueldos a través de depdsitos a sus cuentas bancarias, mientras que | os trabajadores
contratados reciben un cheque. En el Ultimo caso, 10s trabajadores recogen sus cheques
delas oficinas de la UE (donde también firman la planilla), o € director recoge la
planillay los cheques en la UE y |os entrega persona mente a los trabajadores, quienes
deben firman la planilla de pago. Posteriormente, se devuelve la planillaala UE.

— Bienesy servicios

Los gastos de la UE en materiales de oficinay limpieza recaen en programas especificos
de educacion (Primaria, Secundaria, Inicial y otros tipos de educacién) y en laclase
genérica de gastos “articulos de consumo”. S una UE adquiere Utiles de escritorio para
un centro de Educacion Primaria, debe registrar el gasto dentro del programade
Educacion Primaria, clase genérica de gastos “bienesy servicios’, y clase especifica de
gastos “articul os de consumo”.

Las oficinas de suministro y almacén generalmente adquieren articul os por adjudicacion
directa para gastos menores. Para gastos mayores, se puede recurrir tanto a este
procedimiento como alalicitacién publica

Cabe destacar que no se ha establecido ningun criterio estéandar para determinar qué
tipos de bienes pueden ser adquiridos por las UE. Para decidir el tipo de compra, la UE
eval Ua | as necesidades de |0os centros educativos de acuerdo a varios criterios. En
algunos casos, |os bienes adquiridos son los que los centros educativos han solicitado a
la UE. En otros casos, las UE deciden arbitrariamente qué articul os comprar.
Generamente, los centros educativos de un mismo programa reciben 1os mismos tipos
de bienes.
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No todas las UE utilizan los mismos criterios de distribucién de los bienes. Algunas
preparan programas de distribucién previos, mientras que otras se basan en las
solicitudes del centro educativo. En el Gltimo caso, es muy probable que estos bienes se
distribuyan solo a algunos centros educativos.

Las UE no utilizan regularmente |os fondos de transferencia para transportar 10s
articulos de consumo alos centros educativos. En la mayoria de los casos, €l centro
educativo cubre los costos de transporte con sus propios fondos o 1os de su respectiva
APAFA. Cuando €l director o representante de un centro educativo recoge los articul os
asignados a su centro educativo, firma un documento que certificalaentrega (PECOSA)
y que detallalos articulos, las cantidades respectivas y lafecha de entrega. Un problema
es que, debido ala distancia existente entre algunos centros educativos y la UE (que
implican altos costos de transporte), frecuentemente |os centros educativos no pueden
recoger |os bienes asignados.

Los servicios publicos (electricidad, aguay teléfono) constituyen otra fuente de gasto
importante para los centros educativos. Estos se incluyen bajo el rubro especifico de
gastos “tarifas por servicios generales’, que figura dentro de la clase general “bienesy
servicios’. Ladecision de pagar estos servicios depende de cada UE, pues no existe
ninguna regulacién especifica que los obligue a hacerlo. Recién a partir de este afio, se
creard una regulacién gque establecera que e pago de dichos servicios se debera realizar
con fondos delaUE y no de las APAFA. Si bien existen UE que efectlian estos pagos,
generalmente estos incluyen aguay electricidad, pero no €l servicio telefénico. Ademas,
la mayoria de unidades g ecutoras no paga los servicios publicos de todos |os centros
educativos que cuentan con estos servicios.

Ademés de | os gastos arriba mencionados, las UE realizan varias tareas de monitoreo y
supervision de los programas de ensefianza de | os centros educativos a través de las
visitas de campo realizadas por sus unidades de gestion pedagdgica. Supervisan €l
cumplimiento de los programas de estudio del centro educativo, el desempefio de sus
directoresy profesores (incluyendo laasistenciay puntualidad del personal de los
centros educativos) y el uso de bienes de consumo 'y capital. Lafrecuencia de dichas
visitas dependera de la decision de la unidad de supervisar €l trabajo de los centros
educativos. Sin embargo, estas visitas también ocasionan varios gastos, tales como
transporte, vidticos y refrigerio para los funcionarios encargados de la inspeccion. Estos
gastos se consignan en los rubros especificos “combustible y lubricantes’, “viaticos y
asignaciones’ y “refrigerio”.

— Bienes de capital

Algunas UE también cuentan con recursos suficientes para adquirir bienes de capital
paralos centros educativos, incluyendo computadoras y muebles. El afio pasado, €l
MEF, sujeto a medidas de austeridad, aprob6 solamente |os presupuestos de bienes de
capital paralas UE de Lima. Las UE registran estas adquisiciones bajo un programa de
educacion, dentro de la clase genérica de gastos correspondiente “otros gastos de
capital”. Generalmente, se compran bienes de capital una o dos veces al afio através de
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un sistema de adjudicacion directa. No existen criterios homogéneos para definir los
tipos de bienes que la unidad ejecutora puede adquirir, ni € periodo del afio en que éstos
pueden adquirirse. Ocasionalmente, la decision de adquirir determinados bienes
dependera del Area de Gestion Pedagdgica de la UE, mientras que en otras instancias
dependera de lo que los centros educativos soliciten.

No existen criterios homogéneos entre las UE para la entrega de bienes. Algunos
preparan programas de entrega por anticipado, mientras que otros se basan en las
solicitudes de algunos centros educativos. Generalmente, las UE cubren los gastos de
entrega debido al gran tamafio y valor de los bienes de capital.

— Gastos administrativos

Las UE reciben transferencias para cubrir sus gastos administrativos y los de los
organismos intermedios ubicados dentro de su jurisdiccién. Estos gastos se g ecutan a
través del Programa de Administracién General. Comprenden principal mente las
planillas de las UE y de los organismos intermedios, la adquisicion de articul os de
consumo y bienes de capital, y el mantenimiento de instalacionesy equipos. Las UE
sostienen que sus gastos administrativos estan sujetos a aumentos constantes, 1o que
origina que, errébneamente, esos gastos se registren bajo un determinado programa de
educacion.

Al igual que los centros educativos, las UE también tienen trabajadores nombrados y
contratados. Cada trabajador ocupa una plaza en el cuadro de distribucién de personal.
Adicionalmente, las UE pueden contratar persona para gque trabaje de manera
independiente, descartando asi unarelacién laboral entre el empleado y €l Estado. Este
tipo de remuneracion se registra en el Programa de Administracion General, bajo el
rubro general de gastos “bienesy servicios’ y la clase especifica“ servicios no
personales’.

Parala compra de bienes de consumo y capital, las UE realizaran concesiones similares
alasrealizadas para | os centros educativos. Al igual que en los centros educativos, la
decision sobre qué bienes adquirir y cuando hacerlo dependera de |as necesidades
estimadas de cada UE.

Finalmente, otros gastos importantes de la UE, dentro de este programa, estan
relacionados con € mantenimiento y reparacion de las instalaciones y equipos de las
UE. Estos gastos se registran bajo |a clase especifica“ contratacion de servicios
externos’.

3. Los CTAR y su funcién como unidades g ecutor as en educacioén

3.1. Panorama general

Los consgjos de Administracion regional (CTAR) se crearon durante el gobierno de
Alberto Fujimori, para cada uno de los 24 departamentos del pais (incluyendo la
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provincia del Callao). Inicialmente, los CTAR estuvieron bajo laresponsabilidad de la
Presidencia del Consgjo de Ministros parafines presupuestarios, pero posteriormente
pasaron alajurisdiccion del Ministerio de la Presidencia (PRES).

En muchos casos, si bien los presupuestos sectorial es son canalizados a través del

CTAR competente, no son g ecutados por este tltimo. Sin embargo, aunque el CTAR es
la autoridad responsable de |a presentacion del presupuesto (pliego presupuestario), la
UE esla encargada de g ecutar |0s recursos (con a gunas excepciones). Sin embargo, €l
CTAR desempefia un papel fundamental en la presentacién de |las propuestas sectoriales
de presupuesto ante el gobierno central.

Cada ano, € CTAR trazalas metas generales a nivel departamental por sector. Luego,
solicita que cada unidad g ecutora (de | os diferentes sectores, incluyendo el de
educacién) envie sus requerimientos presupuestarios proyectados para el siguiente afio
calendario de acuerdo alas metas a nivel departamental establecidas de conformidad
con ciertos lineamientos. Por g emplo, las UE del sector educacion deben basar sus
cifras de planilla en e monto anualizado de los gastos de planilla de junio del afio
previo.

El CTAR combina los presupuestos de cada UE en un solo presupuesto anivel
departamental. Simultaneamente, e MEF informaa CTAR su limite de gastos. En este
punto, el CTAR, en estrecha colaboracién con cada UE, modifica el presupuesto inicial
afin de asegurar que no se sobrepase el limite de gastos. Posteriormente, se envia un
presupuesto revisado al MEF para su aprobacion. Unavez que el presupuesto es
aprobado por el MEF, e CTAR ya no participa directamente en la g ecucion de
recursos, que se asignaron a cada unidad g ecutora.

No obstante, el CTAR también es una unidad g ecutoraen el sentido de que gecutalos
recursos correspondientes al sector educacion como parte de una estrategia global de
inversion para e sector (bienes de capital y construccion y mantenimiento de la
infraestructura). Las UE subordinadas € ecutan directamente los gastos de planillay de
bienesy servicios.

Aungue los CTAR no tienen una estructura interna estandar, incluyen una oficina
principal (Presidenciay una o més secretarias) y oficinas especializadas en
planificacion, desarrollo presupuestal e institucional, administracién (contabilidad,
personal, soporte, sistemas y administracion documentaria), control interno, inversiones,
supervision de operaciones y unidades descentralizadas.

Como parte de este estudio, €l equipo de investigacion visito cinco CTAR (Ancash,
Arequipa, Cajamarca, Cusco, y Piura), lo que revel 6 que, en general, los consegjos estan
organizados de manera similar aunque difieren en tamafio y presupuesto.

Tabla 7. Caracteristicasdel CTAR
| CTAR | Personal total 2001 |  Presupuesto paragastos |
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administrativos 2001
S)
Ancash 365 10530 103
Arequipa 241 4581 921
Cajamarca 152 4887 097
Cusco 222 13 200 000
Piura 398 21 408 736

Fuente: Encuestas a los CTAR, 2002.

3.2. Programadeinversion: infraestructuray bienes de capital

Técnicamente, los CTAR también son UE para | os sectores salud, educacion,
agricultura, y transporte y € ecutan recursos relacionados con lainversion. En el caso
especifico del sector educacién, estos recursos se destinan principalmente ala
construccion y mantenimiento del centro educativo asi como alaadquisicién de bienes
de capital (escritorios, computadoras, entre otros).

Cada afio, la oficina de Presupuesto y Planificacion de cada CTAR departamental
desarrolla un plan de inversion en educacion con la ayuda de | os centros educativos y
UE asu cargo. Los cinco CTAR que visitamos informaron que estos planes estratégicos
se desarrollan, teniendo en consideracion lo siguiente®:

» Solicitudes del centro educativo
« Solicitudes de la unidad g ecutora subordinada

» Necesidades generales de la poblacion

En algunos casos, |os mismos centros educativos envian directamente al CTAR la
informaci 6n sobre sus requerimientos; en otros casos esta informacion es canaizada a
través de UE subordinadas (direcciones generales, USE y ADE). En consecuencia,
existe muy poca uniformidad en cuanto alos canales através de los cualeslos CTAR
reciben informacion sobre los requerimientos del centro educativo, y € método
utilizado para determinar las necesidades general es de la poblacién no es muy claro.

Estos planes estratégicos anuales y |os requerimientos de recursos son enviados a MEF
para su aprobacion. La siguiente tabla presenta los presupuestos de inversion para el
sector educacién asignados a cada uno de los cinco CTAR que visitamos en € afio
calendario 2001. La ultima columna de latablaindica el uso que sele dio aestos
recursos de inversion segiin lo informara el mismo CTAR.

2 Esta es |la manera en que los CTAR determinan los planes estratégicos para su jurisdiccion; otros son los criterios
que se utilizan para asignar recursos a un centros educativos especifico (como el nimero de profesores, alumnos,
pobreza, etcétera). Este tema se abordara mas adelante.
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4. Las unidades g ecutoras

4.1. Panorama general

Tal como se menciond en el capitulo 2, existe escasa homogeneidad entre las unidades
giecutoras (UE) del sector educacion en el Perl. De hecho, existen ocho modelos
organizacionales para €l sector de educacién y aunque existen algunas similitudes entre
estos esquemas organi zacionales, también existen diferencias importantes.

En Lima, la Direccién de Educacion y las 17 unidades de servicios educativos (USE)
son unidades g ecutoras que cuentan con un presupuesto y con lafacultad para
gjecutarlo. En €l resto del pais, existen siete modelos segun los cuales |as direcciones
regional es de educacion, |as direcciones sub-regional es de educacion, las unidades de
servicios educativos (USE) y |as asociaciones para el desarrollo educativo (ADE)
pueden ser unidades g ecutoras.

Los modelos organizacionalesy las jurisdicciones de |os siete departamentos incluidos
en nuestra muestra también varian considerablemente. El departamento de Ancash es un
gjemplo de una estructura pesada conformada por muchas USE que funcionan como
unidades gjecutoras, cada una a cargo de un nimero rel ativamente peguefio de centros
educativos. En € otro extremo, Arequipa cuenta con sélo una sola UE, la Direccion
Regional, que tiene a su cargo de la gecucién de recursos para todos | os centros
educativos del departamento.

Las responsabilidades de una UE del sector educacién incluyen, entre otras:
* Preparacion de un presupuesto para su presentacion
» Distribucién del presupuesto asignado
» Asignaciones paralos docentes
» Funciones pedagdgicas
* Supervision
« Compray distribucion de bienesy servicios

¢ Funciones administrativas generales

Considerando las diferencias organizacionales mencionadas, es natural que no se pueda
definir auna UE tipica. En las siguientes tablas, presentamos algunas estadisticas
descriptivas que ayudan ailustrar las similitudes y diferencias entre las UE de la
muestra de este estudio.

La siguiente tabla presenta la desagregacion del presupuesto administrativo y del
presupuesto de Educacion Primaria paralas 25 unidades gjecutoras en la muestra. En
promedio, €l presupuesto administrativo (presupuesto de operacion de la unidad
gjecutora) esta equitativamente distribuido entre los gastos de planillay de bienesy
servicios, aexcepcion de Ancash (donde la planilla reporta gastos dos veces mayores
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que los bienesy servicios) y Lima (donde los gastos en planillallegan alamitad de los
gastos en bienes'y servicios). Por otro lado, el desglose del presupuesto para Educacién
Primaria es bastante diferente. Las cifras revelan que una porcién importante del
presupuesto asignado esta destinado a gastos de planilla. El pequefio monto restante es
asignado a bienesy servicios.
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Tabla 8. Gastos de la unidad €jecutora por categor ia, 2001
(En porcentajes)

Administracién
%

Primaria
%

Planilla  Bienesy Otros Planilla Bienesy Otros
Servicios servicios

Total 49,2 47,0 37 96,5 31 0,3

Ancash 68,5 299 15 98,9 10 0,0
Direccion Reg. de Ancash 72,5 26,2 13 98,9 1,0 0,0
USE Aija 74,0 26,0 0,0 98,0 19 0,1
USE Carlos Fitzcarrald 69,2 28,5 23 98,6 13 0,0
USE Huari 77,2 22,8 0,0 98,8 11 0,1
USE Pomabamba 74,1 24,5 14 98,9 11 0,0
USE Santa 425 53,5 4,0 99,4 0,6 0,1
USE Huarmey 733 26,0 038 97,9 21 0,0

Cajamarca 44,5 53,3 23 99,8 0,2 0,0
Direccion Sub-Reg. de Chota 52,8 451 2,1 99,8 0,1 0,0
Direccion Sub-Reg. de Cutervo 29,1 67,4 34 99,8 0,2 0,0
Direccion Sub-Reg. de Jaén 41,8 56,2 20 99,7 0,3 0,0

Piura 59,9 39,7 05 99,8 0,2 0,0
Direccion Sub-Reg. de Luciano| 59,9 39,7 0,5 99,8 0,2 0,0
Cadtillo

Lima 28,8 63,6 7,6 92,8 6,5 0,7
USE Barranca 258 61,7 12,6 91,8 6,6 17
USE Huaura 26,5 63,8 9,6 90,6 85 09
USE Huaral 9,0 82,1 9,0 88,7 85 28
USE Cafiete 237 64,3 12,0 94,1 53 0,6
USE Canta 279 53,0 191 69,5 21,7 8,7
USE San Juan de Miraflores 338 58,4 78 93,2 6,2 0,7
USE San Juan de Lurigancho 384 55,1 6,6 94,0 56 04
USE San Martin de Porras 344 60,6 51 94,1 55 04
USE Cercado 24,9 70,4 4,7 93,2 6,5 0,3
USE San Borja 324 63,4 4,2 91,4 7,6 10
USE Vitarte 30,8 65,5 37 93,3 6,3 04

Loreto 67,7 293 30 98,6 14 0,0
Direccion Sub-Reg. De Alto de| 67,7 293 30 98,6 14 0,0
Amazonas

Arequipa 49,6 49,6 0,7 99,0 1,0 0,0
Direccion Reg. de Arequipa 49,6 49,6 0,7 99,0 1,0 0,0

Cusco 70,0 274 2,6 99,8 0,2 0,0
Direccion Reg. de Cusco 70,0 27,4 2,6 99,8 0,2 0,0

Fuente: Encuesta a las unidades gjecutoras, 2002
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4.2. El personal dela UE

Como se menciond anteriormente, las unidades g ecutoras varian en tamafio y en €l
ambito de susjurisdicciones. La variabilidad en los perfiles de su personal reflgja esta
heterogeneidad.

Tabla 9. Perfil del personal de las unidades g ecutor as

Total Personal Desglose del personal
(% de total de empleados) 1/
Por cada Por cada | Nombrados Contratados Ofic. de Ofic. de
100 100 Adgquisiciones personal
CE docentes

Total 14 2 46 38 9 11

Nacional

Ancash 19 2 53,1 46,3 59 10,2
Direccién Reg. de Ancash 30 4 45,2 54,8 55 6,8
USE Aija 40 11 14,3 85,7 4,8 9,5
USE Carlos Fitzcarrald 14 3 65,0 25,0 5,0 10,0
USE Huari 9 3 444 55,6 44 2,2
USE Pomabamba 28 7 68,8 31,3 3,8 75
USE Santa 13 1 69,8 30,2 132 151
USE Huarmey 59 3 344 65,6 31 28,1

Cajamarca 5 2 71,2 23,7 9,6 141
Direccion Sub-Reg. de 6 2 80,3 19,7 45 45
Chota
Direccion Sub-Reg. de 3 1 66,7 29,2 4,2 16,7
Cutervo
Direccion Sub-Reg. deJaén 5 2 63,6 25,8 16,7 22,7

Piura 7 NA 71,6 20,3 10,8 9,5
Direccion Sub-Reg. de 7 NA 71,6 20,3 10,8 9,5
Luciano Castillo

Lima 32 2 42,6 49,9 91 124
USE Barranca 35 4 55 85,5 73 55
USE Huaura 30 3 32,0 60,0 4,0 12,0
USE Huaral 46 3 85 84,5 12,7 19,7
USE Cariete 7 1 22,7 77,3 27,3 50,0
USE Canta 70 13 54 81,1 81 81
USE San Juan de Miraflores 51 2 46,6 45,2 13,7 8,2
USE San Juan de 69 3 34,0 52,5 8,0 9,9
Lurigancho
USE San Martin de Porras 58 2 85,4 8,3 7,6 18,8
USE Cercado 32 2 60,2 32,2 35 135
USE San Borja 31 2 42,6 57,4 12,9 5,0
USE Vitarte 6 1 10,0 90,0 12,5 10,0

Loreto 13 3 69,9 17,8 6,8 12,3
Direccion Sub-Reg. de Alto 13 3 69,9 17,8 6,8 12,3
Amazonas

Arequipa 8 2 0,0 0,0 14,2 4,0
Direccion Reg. de Arequipa 8 2 0,0 0,0 14,2 4,0

Cusco 4 1 62,5 1,0 9,6 154
Direccion Reg. de 4 1 62,5 1,0 9,6 15,4
Educacion Cusco

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002
1/ Esta tabla no incluye todos | os tipos de personal.
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“Las UE que visitamos presentan, en promedio, ratios empleado-docente similares
(aproximadamente 2 empleados por cada 100 docentes dentro de su jurisdiccion). No
obstante, existen valores atipicos. Dentro del departamento de Ancash, las UE de Aijay
Pomabamba registran ratios considerablemente méas altos (11 y 7 empleados por cada
100 docentes en actividad), mientras que en el departamento de Lima, la UE de Canta
sobrepasa el promedio con 13 empleados por cada 100 docentes. Normalmente se
espera que el ratio empleado/docente sea constante debido ala similitud de los servicios
que la UE brinda.

Adicionalmente, dadas las amplias responsabilidades de las UE, no sorprende que
aproximadamente el 20% de |os empleados trabajen ya sea en la oficina de personal (a
cargo de las asignaciones para docentes y planillas) o en la de adquisiciones (acargo de
la adquisicién, amacenamiento y distribucion de bienesy servicios) .

En lamayoria de los casos, € nimero de empleados nombrados excede
considerablemente el nimero de empleados contratados, salvo notables excepciones,
como Limay Ancash donde la distribucién es cas equitativa. Sin embargo, existe una
gran variabilidad entre las diferentes UE, incluso dentro de un mismo departamento.
Esta variabilidad es méas notoria en Lima donde se pueden encontrar UE que se
caracterizan por tener unafuerte carga de empleados nombrados o contratados. Por
giemplo, el personal de la USE Barranca esta compuesto, en su mayor parte, por
empleados contratados, mientras que en la USE San Martin de Porras sucede o
contrario. Este aparente desequilibro en los ratios de empleados nombrados/contratados
en Lima podria ser e resultado del método ad hoc utilizado para otorgar las plazas
vacantes a personal contratado.

4.3. Los gastos administrativos

Ademas de | os presupuestos para el sector educacioén, cada UE tiene un presupuesto
para funciones meramente administrativas. Este programa incluye |os sueldos de los
empleados de la UE y todos |os gastos administrativos relacionados. Asimismo,
representa un gasto general relacionado con € sector de educacién en Per(.

Los gastos administrativos de las UE también varian considerablemente (en parte
debido ala diferencia entre |os ratios personal/centro educativo). En promedio, 10s
gastos administrativos de las UE que visitamos representan aproximadamente 3% de su
presupuesto total, pero dentro de la muestra este porcentaje presenta fluctuaciones de
1% a 11% del presupuesto total asignado a cada UE. Estos resultados deben analizarse
teniendo en cuenta el tamarfio de la UE (nimero de alumnos, docentes, centros
educativos dentro de lajurisdiccion de la UE) afin de determinar si |os recursos
destinados a los gastos administrativos estan justificados.

29



Tabla 10. Distribucién del presupuesto dela UE para su funcionamiento
(En nuevos soles)

Por centro Por Por
educativo docente | alumno
Promedio nacional 2 367,39 331,33 13,38
Ancash 3892,97 497,35 28,04
Direccion Regional Ancash 8135,26 973,17 51,81
USE Aija 573221 155004 88,60
USE Carlos Fitzcarrald 3374,29 785,25 60,50
USE Huari 1675,66 543,52 24,04
USE Pomabamba 3677,53 939,37 46,61
USE Santa 2061,41 132,52 7,24
USE Huarmey 19 988,67 886,93 125,57
Cajamarca 775,54 237,28 11,04
Direccién Sub-Regiond Chota 648,87 178,83 14,14
Direccién Sub-Regional Cutervo 605,46 211,13 8,66
Direccién Sub-Regiona Jaén 983,56 307,95 10,78
Piura 112205 NA 7,78
Direccién Sub-Regional Luciano Castillo 1122,05 NA 7,78
Lima 3706,85 239,18 9,32
USE Barranca 5931,01 615,04 25,81
USE Huaura 3058,95 334,02 16,38
USE Huaral 6 397,24 465,47 32,92
USE Cariete 324921 389,70 15,12
USE Canta 11237,09 2012,05 69,18
USE San Juan de Miraflores 3770,40 128,99 4,69
USE San Juan de Lurigancho 6 254,57 254,40 7,28
USE San Martin de Porras 6 748,64 206,99 8,23
USE Cercado 2414,26 166,10 7,28
USE San Borja 3108,20 164,33 7,34
USE Vitarte 1585,80 230,85 7,88
Loreto 1881,61 453,64 20,30
Direccién Sub-Regiona Alto Amazonas 1881,61 453,64 20,30
Arequipa 2 664,24 555,73 25,09
Direccién Regional Arequipa 2 664,24 555,73 25,09
Cusco 1918,56 385,35 13,51
Direccién Regional Cusco 1 918,56 385,35 13,51

Fuente: Encuesta a las unidades g ecutoras, 2002

Existen algunos val ores notablemente atipicos como que la USE Cantagasta §/. 2 012
por docente, {8 veces mas que € promedio del departamento! Otro ggemplo esla UE de
Aija, en Ancash, que tiene gastos administrativos de §/. 1 550 por docente (3 veces mas
que el promedio del departamento).
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Esinteresante resaltar que los gastos administrativos por alumno oscilanentre 5. 7y .
125 al afio, mientras que |os gastos en bienes de consumo por alumno, en el programa
de Primaria, oscilan entre §/. 0.05y §/. 80.%

Estas son las cifras oficiales del presupuesto para gastos administrativos que, como se
puede deducir, subestiman considerablemente el monto de los recursos destinados ala
operacion de la UE. Esta subestimaci6n se debe a que muchas actividades de naturaleza
administrativa son vinculadas a los programas educativos (Educacion Inicial, Primaria,
Secundariay otros) y no se incluyen en el presupuesto administrativo general sino en
los presupuestos de educacion. Esto sucedié en la UE Cutervo, donde los entrevistados
declararon que los pagos por horas extra del personal de la UE seincluyen en los
programas educativos, dentro de la categoria de gastos de refrigerio. En otras UE, los
pagos de servicios publicos de la UE se incluyen en los programas educativos, dentro de
la categoria de gastos de servicios. Algunas UE son muy ingeniosas en este tipo de
manipulacion del presupuesto y son capaces de incluir muchos rubros de gastos
generales en presupuestos de gastos no generales, disminuyendo asi 10s recursos
disponibles paralos centros educativos, docentes y alumnos. Para obtener una cifra
estimada més exacta del monto “manipulado” durante laformulacion del presupuesto,
es necesaria una auditoria profunda.

4.4. El proceso de asignacién de recur sos

Las UE formulan un presupuesto anual basado en |os gastos del afio previoy lo envian
al MED cuando pertenecen a departamento de Limay a CTAR correspondiente
cuando pertenecen al resto del pais. EI| MED y el CTAR utilizan este material para
elaborar un presupuesto que luego es presentado ante el MEF. Debido a este método
paralaelaboracion del presupuesto, existe un componente importante de “ gasto
inercial” en el sector educacion.

Al respeto, cabe sefidlar que todos los entrevistados en las UE saben qué institucién es
responsabl e de determinar su presupuesto, y el 96% piensa que éste se establece en
funcion a nimero de docentes'y centros educativos dentro de cada jurisdiccion. Sin
embargo, el 96% de los entrevistados declaré que los montos asignados son
insuficientes. Larazdn que citaron con mayor frecuencia fue que, al momento de
elaborar el presupuesto, no se toma en cuenta que el nimero de docentes aumenta en
funcién al crecimiento de la poblacion estudiantil®® y que existe unainerciaimplicita
con respecto a afios anteriores que perpetla esta situacion.

La siguiente tabla presenta cifras oficiales SIAF para los gastos en € programa de
Educacién Primariaen el 2001. Como se puede observar, no existe homogeneidad en

2 | a desviaci6n estandar de cada categoria es: §. 4 176,107 (presupuesto de gastos administrativos por centro
educativo), §. 467,12 (presupuesto de gastos administrativos por docente) y §. 30,142 (presupuesto de gastos
administrativos por alumno).

2 Aunque anualmente cada UE realiza una encuesta para determinar el nimero de alumnos, docentes y centros
educativos dentro de su jurisdiccion (tal como informd cada centro educativo), lainercia prevalecey por ello los
aumentos en |os recur sos son insuficientes.
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las transferencias por centro educativo, o que demuestra que este es un mal referente
pues el tamafio de |os centros educativos puede variar considerablemente. Sin embargo,
la escasa variabilidad en las columnas por docente y por alumno, sugiere que estos
factores son importantes para determinar |os presupuestos. Los montos asignados
oscilaron entre §/. 5 200 por docente en Limay aproximadamente §. 7 000 por docente
en Cusco y Loreto. En promedio, se asigna S. 240 alos alumnos de Primaria por afio,
aungue, como se vera mas adelante, es muy poco lo que se traduce en beneficios
tangibles.

32



Table 11. Gastosen el programa de Primaria en
el 2001

Per School Per Teacher Per Student
Total S/.42,479  §.5,770 S. 240
Ancash S/.43,126 §.5,510 9. 311
Direccion Regional de Educacion Ancash g. 88,050 g/. ]_01533 S/. 561
USE Aija S/.25498 S/.6,895 S. 394
USE Carlos Fitzcarrald g. 28,385 q. 6,606 <. 509
USE Huari S.20,869 S/.6,769 9. 299
USE Pomabamba S/.25130 S.6,419 S.319
USE Santa S/.51,072 §. 3,283 9. 179
USE Huarmey §/.132,867 S/.5,896 9. 83b
Cajamarca S/.22,838 S.6,987 S. 325
Direccién Sub-Regional de Educacién Chota g. 25’398 q. 7’000 <. 558
Direccién Sub-Regional de Educacién Cutervo g. 19,256 q. 6,715 9. 27%
Direccion Sub-Regional de Educacion Jaén S/. 22,735 S/. 7,118 S/. 249
Piura S/. 35,352 N/A S. 245
Direccién Sub-Regional de Educacion L uciano Castillo g. 35’352 N/A q/. 24%
Lima S/.80,797 §.5,213 S. 208
USE Barranca S/.55269 §.5,731 S. 241
USE Huaurs S/.52,358 §.5,717 S. 28
USE Huaral S.76,360 S/.5,556 9. 39
USE Cafiete S/. 42,067 S.5,045 9. 19

USE Canta S/.36,181 S.6,478 S.22

USE San Juan de Miraflores g. 154,260 q. 5,278 <. 19

USE San Juan de Lurigancho S/.141543 S/.5,757 S.16
USE San Martin de Porras S/.164,658 S/.5,050 S.20

USE Cercado S/.67,758 S. 4,662 9. 20

USE San Borja S/.75,188 §.3,975 9. 17

USE Vitarte S/.46,791 §.6,811 S.23
Loreto §.29331 S.7,071 S.31
Direccién Sub-Regional de Educacion Alto Amazonas g. 29,331 gS/. 7,071 9. 31
Arequipa §.27,741 S.5786  S.26
Direcci6n Regional de Educacién Arequipa g. 27,741 q. 5,786 9. 26
Cusco S/.35,307 §.7,091 S. 24
Direcci6n Regional de Educacién Cusco S/. 35,307 S/. 7.091 9. 24

Fuente: Estadisticas del Ministerio de Economia y Finanzas
Nota: Para obtener los totales, se dividen los montos totales entre el total de centros educativos, docentes y alumnos
respectivamente.

Se preguntd alas UE si habian solicitado aumentos en su presupuesto, y el 88%
respondio afirmativamente. La mayoria de las solicitudes de ampliacién estaban
relacionadas con la planillay la adquisicién de materiales adicionales paralos centros
educativos.
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Tabla 12. Razones para solicitar aumento presupuestario

(Porcentgje)
Razo6n de la solicitud %
Cubrir gastos de planilla 91
Adquirir bienes de consumo para centros educativos 45
Adaquirir bienes de capital para centros educativos 36
Adaquirir bienes de consumo para UE 27
Adaquirir bienes de capital para UE 18
Otros 14
No. de observaciones 22

Fuente: Encuesta a |las unidades gjecutoras, 2002

El 60% de estas solicitudes fueron aprobadas aungue las asignaciones se dieron en la
forma de extensiones de calendario que, en realidad, no son verdaderos aumentos (pues
simplemente se arrastran 0 acumulan como “ préstamo” para meses posteriores).

En el 36% de los casos, se rechazaron las solicitudes de aumento y en el 5% éstos
fueron ignorados. La mayoria de |as extensiones de calendario se otorgan sobre la base
de necesidades excepcionales. Ante la ausencia de éstas, debe respetarse €l limite de
gastos establecido por e MEF.

Adicionalmente, cuando se pregunté acerca de |os recursos excedentes en un mes
determinado, las UE informaron que frecuentemente |os excedentes son reducidos
principalmente debido a las vacaciones de los docentes y las licencias. Estos recursos
nunca se utilizan y por lo tanto retornan a MEF, y generamente se pierden. Sin
embargo, las UE pueden solicitar que estos recursos se gecuten posteriormente siempre
gue puedan justificar dicha g ecucion. De las UE que visitamos, 64% informé haber
obtenido excedentes mensuales que se perdieron en 59% de |os casos. Solo 35% sefial 6
haber utilizado |os excedentes mensual es para meses posteriores. ES por esta razon que
muchas veces se genera una confusion al final del mes parala € ecucion de recursos por
parte de la UE.

Sin embargo, es importante mencionar que |os excedentes mensual es son bastante
insignificantes con relacion alos montos gjecutados durante ese mes. Existe un fuerte
estimulo por parte de la UE paratratar de g ecutar |la mayor parte de |os recursos
mensuales asignados. Tal como se menciond anteriormente, €l arrastre de excedentes no
esta garantizado, por ello las UE tratan de mantener un margen bajo de excedentes.

45. Informacion

El proceso de desembolso del presupuesto es bastante transparente en el sector
educacién debido a sistema SIAF del MEF. Preguntamos a las personas a cargo de la
contabilidad y presupuesto en cada UE si conocian los montos que recibirian
mensualmente y s sabian las fechas en las que estos recursos podrian estar disponibles.
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La informacion recogidaindicé que el 96% de las UE de la muestra conocia |os montos
y lasfechas en que los recursos que estarian disponibles. El 16% informé que hubo una
diferenciaen lafecha en que ellos esperaban recibir los recursos y la fecha en que éstos
se gjecutaron realmente, pero esta diferencia nunca excedi6 los dos dias.

L os recursos asignados mensualmente a cada UE no pueden arrastrarse al siguiente mes
(con algunas excepciones®). Por esa razén, cada fin de mes se produce una carrera para
gjecutar todos los recursos sobrantes; algunas UE informaron que esta prisa para
gjecutar 10s recursos genera congestion y demoras en el sistemainformético del SIAF.
A excepcion de los problemas de congestion que se producen cadafin de mes, €
sistema parece funcionar eficazmente y sin generar demoras, y s las hay éstas son
minimas. Existen unos cuantos casos en los que las UE (por jemplo USE Fitzcarrald y
USE Huari) no cuentan con unaterminal de computadora que las enlace con el sistema
SIAF. En estos casos, €l personal de contabilidad tiene que vigjar ala UE més cercana
gue si tenga acceso a SIAF paraingresar sus solicitudes de recursos.

4.6. Auditoriasy supervision

El sistema SIAF brinda un método automético y rapido para supervisar las finanzas de
laUE. Cadagasto de la UE debe registrarse através del SIAF parafines de
transferencia de recursos. Estos montos se conocen en tiempo real y €l publico puede
tener acceso a ellos mediante un sistema de consulta el ectrénica.

Aunqgue el SIAF exige cierto grado de disciplina en el mangjo del presupuesto, €l
sistema no fue disefiado para ser una herramienta de auditoria. La auditoria de las UE se
realiza en dos niveles, internamente y externamente.

—Auditorias internas

Cada UE tiene una oficina de control interno, que es responsable de revisar la gjecucién
adecuada de |os recursos de acuerdo a la funcién, programasy grupo genérico de gastos
y deinvestigar las denuncias de actosiilicitos de la misma UE, centros educativos
particulares, docentes o directores.

— Auditorias externas

Estan acargo del MED (en el caso de Lima) o delos CTAR (fuerade Lima) y también
de los representantes del MEF (Contaduriay SIAF). No serealizan con regularidad y
responden principalmente a denuncias especificas.

2 Una UE puede arrastrar |os recursos asignados para el siguiente mes slo si puede justificar plenamente la
necesidad de gjecutar esos gastos en otro mes. Por ejemplo, si se ordenara un producto de un distribuidor y éste se
ordenara nuevamente para fines de inventario.
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Los siguientes gréficos revelan gue aproximadamente 3 de cada 4 UE visitadas fueron
objeto de auditoriainterna o externaen el 2001. De las UE auditadas, la gran mayoria
paso por ambos tipos de auditoria.

Gréfico 1l

Auditorias 2001

No fueron

aUditada‘

Fueron auditadas

Fuente: Encuesta a las unidades gjecutoras, 2002

Gréfico 2

Tipos de auditorias

Interna

A Externa

Interna'y
externa

Fuente: Encuesta a las unidades gjecutoras, 2002

Sin embargo, € nimero de auditorias por tipo fue mucho mas variado y oscil6 entre 1y
19 auditoriasinternasen el 2001 y 0 a 2 por afio entre las auditorias externas.

Es importante mencionar que un alto nimero no reflg a necesariamente una mejor

situacion ya gque las auditorias externas suelen realizarse en respuesta a una denuncia
especifica. Sin embargo, no todos los actosiilicitos llegan a denunciarse y por lo tanto
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ese nimero tampoco es un indicador exacto del nivel de irregularidades dentro de la
UE.

Nuestro trabajo de campo sugiere gque las auditorias externas suelen combinar
supervision y desarrollo de capacidades, mientras que las auditorias internas responden
de manera mas directa a denuncias de actos ilicitos o malversaciéon. Los CTAR
presentan ciertaresistenciaainvestigar las UE debido alarelativa autonomiade las
mismas en cuanto ala gecucién de los recursos. EI MED también muestra cierta
resistencia a investigar la asignacién de recursos ya que su funcion principal fuera de
Lima consiste en establecer politicas. La dualidad organizacional colocaalas auditorias
externas en un lugar nebul 0so.

Tabla 13. Namer o de auditorias
NUmero de auditorias

2001

Interna Externa

Ancash

USE Carlos Fitzcarrald

IRy

Direccion Regional de Educacidn Ancash
Cajamarca

Direccién Sub-Regional de Educacién Chota

Direccién Sub-Regional de Educacién Jén

Direccién Sub-Regional de Educacién Cutervo

NWDh [@Ne)
B O

Piura
Direccién Sub-Regional de Educacién Luciano Castillo

w
=

Lima
USE San Martin de Porras
USE San Juan de Miraflores
USE Barranca
USE Cafiete
USE San Juan de Lurigancho
USE Vitarte
USE Huara
USE Carlos Fitzcarrald
USE Cercado
USE San Borja
USE Huaura

I—‘I—‘HI\)(}OOO-&ACDOOB
NNBPOBRNOOP |

Loreto
Direccion Sub-Regional de Educacion Alto Amezonas 3 1

Arequipa

Direccion Regional de Educacién Arequipa 9 1

Fuente: Encuesta a las unidades gjecutoras, 2002

La mayoria de las auditorias (tanto internas como externas) se realizan con una
frecuencia variable, lo que evidencia el hecho de que éstas respondan a denuncias
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especificas: e 45% de las UE informd que las auditorias internas se realizan con una
frecuencia variable, mientras que el 69% sefial 6 |0 mismo para | as auditorias externas.
Cas un tercio de las auditorias externas se realizan con unafrecuencia anual y

aproximadamente 46% de |las auditorias internas se realizan cada seis meses.

Tabla 14. Frecuencia delas auditorias

(Porcentajes)
Interna Externa

Mensual 6 -
Bimestral 17 -
Trimestral 6 -
Semestral 17 -
Anual 11 31
Variable 45 69

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002

En lamayoria de los casos, |as direcciones regionales que no son UE realizan las
auditorias externas. La participacion del MED y del CTAR en el proceso de auditoria es

mucho més limitaday el MEF participararas veces.

Tabla 15. Institucion a cargo de la auditoria externa

Institucion Direccién regional USE/Direccion sub-regional
Ministerio de Educacion 2 3
Direccion regiona NA 8
CTAR 1 3
Ministerio de Economiay Finanzas - 2

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002

Cuando se pregunt6 alas UE de Lima sobre su papel en la supervision del proceso de
transferenciay en el uso de bienes de consumo y de capital en los centros educativos, un
gran nimero de UE respondi6 que si supervisa las actividades de |os centros educativos.

Tabla 16. Supervision de centros educativos por parte delas UE
(Porcentajes)

Bienes de consumo

Bienes de capital

Supervision de centros educativos urbanos y rurales 48 60
Supervision solo de centros educativos urbanos 12 30
Supervision sélo de centros educativos rurales 4 -

Sin supervision 9 10
N° de observaciones 25 10

Fuente: Encuesta a |las unidades gjecutoras, 2002

En cuanto a los bienes de consumo, 48% de las UE visitadas sefial 6 que supervisaba
tanto los centros educativos urbanos como los rurales, mientras que el 12% solo
supervisaba los centros educativos urbanos. El 4% de las UE sblo supervisaba los
centros educativos rurales, mientras que 9% no supervisaba ninguno.
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Delas 10 UE de Limaincluidas en la muestra, el 60% informo gque supervisaba el uso
de los bienes de capital en todos los centros educativos, mientras que el 30% informo
gue solo supervisaba los centros educativos urbanos. 10% descart6 cual quier actividad
de supervision.

Los resultados de nuestras encuestas a centros educativos corroboraron la informacion
anterior: el 79% de los centros educativos informé haber sido supervisada por la UE
correspondiente. Sin embargo, en estos casos la actividad de supervision se concentrd
en la verificacion de |l os registros de personal (54%), tasas de matricula (62%), y en
menor grado, del uso de los bienes de consumo y capital asignados. Sin embargo,
nuestro trabajo de campo ha brindado evidencia sobre la desproporcion generalizada
entre el nimero de empleados registrado por las UE y € nimero de empleados en los
centros educativos, |o que sugiere que la supervision gque se realiza es deficiente e
ineficaz.

Gréfico 3

CE sujetos a supervision de las UE

Sin

supervision l
{ Supervisados

Fuente: Encuesta a centros educativos 2002 -Instituto Apoyo

De los centros educativos que afirmaron ser supervisados por las UE correspondientes,
casi el 50% informo que las visitas se realizaban cada 6 meses.

Tabla 17. Frecuencia devisita de losrepresentantes de las UE

(Porcentajes)

Frecuencia %
Mensual 1

Timestral 19
Semestral 48
Anual 17
Variable 14
N° de observaciones 71

Fuente: Encuesta a centros educativos 2002, Instituto Apoyo

5. Docentesy otros empleados en educacion

La UE cumple dos funciones basicas en la administracién del personal de los centros
educativos: redactar |os contratos de trabajo para €l personal contratado (personal de
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oficinay docentes) a fin de satisfacer la creciente demanda de servicios educativos, y
pagar al persona que trabaja en los centros educativos bajo su jurisdiccion.

5.1. Contratacion de per sonal

Seguin los lineamientos del Ministerio de Educacion (MED), la UE debe renovar los
contratos del personal contratado, a menos que existan razones para el despido. Sobre
este punto, los jefes de personal entrevistados indicaron que no tenian mayores
problemas. Reconocieron, en cambio, que si se presentaban irregul aridades en los
procesos de contratacién de nuevos docentes.

Con relacion alaredaccion de los nuevos contratos, |os resultados de la encuesta —
efectuada a fines de abril— indicaron que &l 30% de las UE alin no habia contratado
nuevo personal. Si bien en algunas ocasiones, larazén fue que no se crearon nuevas
plazas (como en la USE Huari), en lamayoria de |0s casos esto se debio alas demoras
en larenovacion de los contratos por parte de las UE.

Ademas de las demoras, otro problema importante en estos procesos es lafalta de
transparencia. Los sindicatos y docentes acusan constantemente alas UE de no cumplir
con los lineamientos de contrataci 6n establecidos por € Ministerio de Educacion. En el
trabajo de campo, se pudo constatar que las UE utilizan criterios diferentes para evaluar
al personal gue solicita esos puestos. Asi, aunque la mayoria de los jefes de personal
seflal 6 que la calificacion obtenida en €l concurso fue un criterio importante parala
contratacion, también considerd otros aspectos, como €l nivel educativo y la experiencia
laboral del solicitante.

Lamentablemente, el sistema utilizado para supervisar la transparencia de estas
evaluaciones es muy deficiente, y ha alentado a muchas UE a cometer irregularidades
en |los procesos. Estos hechos han sido denunciados por a gunos docentes ante el
Ministerio de Educacién, los CTAR y los medios e, incluyen, entre otras acusaciones, la
de beneficiar a algunas personas a cambio de ciertos favores.

Dentro de las UE visitadas, las irregul aridades més alarmantes se han dado en laUSE
Huauraen Lima, a punto de que obligaron alos sindicatos de docentes (SUTEP) a
tomar las instalaciones de la USE paraexigir larenuncia del director de dicha
institucion (esto sucedio durante lavisitaa esta UE). Otra denuncia, que se declard
fundada, fue la que realizo6 la Direccion Sub-Regional Luciano Cadtillo anteel CTAR
Piura por las presuntas irregul aridades en |os procesos de contratacion de la
administracién anterior.

Aungue, en teoria, las decisiones con relacién alos nuevos contratos y alaasignacion al
personal recientemente contratado deberian responder a las demandas de personal
adicional de los centros educativos, las plazas creadas para el personal (docentes) bajo
contrato, son muy pocas, por lo que la UE deberia asignar dicho personal de lamanera
mas eficiente posible. Sin embargo, la encuesta alos directores de centros educativos
revel 6 que se habian asignado mas profesores de |os que se solicitaron (o0 simplemente
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no se solicitaron). Este hecho reflejalos poderes que tienen las UE para asignar dichos
puestos.®

Tabla 18. Asignacion de docentes a Educaciéon Primaria

(Porcentajes)
Centros educativos que Centros educativos a |os que se
solicitaron nuevos docentes asignoé docentes que no fueron
solicitados

Total 40,3 2,9
Lima 51,3 8,6
Otras regiones 36,8 11
Urbano 49,8 3,0
Rural 29,6 2,7
N° de observaciones 95 95

Fuente: Encuesta a centros educativos 2002, Instituto Apoyo

5.2. Planillas

La preparacion mensual de las planillas esta a cargo de los expertos de las oficinas de
personal de las UE, quienes obtienen lainformacién necesaria de las resoluciones de
nombramiento, contratos de trabgjo y escalas de sueldos del personal del centro
educativo. Estas oficinas tienen lafuncion de verificar lainformacién de los contratos y
resoluciones, las horas que el personal trabajo y las deducciones por préstamos. Sin
embargo, los registros de personal no son totalmente estandares. Aunque en la mayoria
de UE €l personal se clasificaen “docentes’ o “personal de oficina’, en algunas UE, se
clasificaal personal en cinco categorias. “docentes’, “personal jerarquico”’, “personal

docente auxiliar”, “ personal de supervision” y “personal de oficina’.

Delas 25 UE que visitamos, solo ocho (3 en Ancash, 3en Lima, 1 enLoretoy 1 en
Arequipa) realizaron visitas de supervision de personal en el centro educativo.
Adicionalmente, las UE que informaron haber supervisado a personal del centro
educativo, visitaron sélo unos cuantos centros educativos dentro de su jurisdiccion (ya
sea por seleccién aleatoria 0 en respuesta a asuntos especificos). Los jefes de personal
de las unidades € ecutoras sefidlaron que sus reducidos presupuestos no les permitian
realizar més visitasy redizar unainspeccion de personal més estricta. En lamayoria de
los casos, |as visitas se hicieron también para evaluar otros aspectos como €l
cumplimiento de los programas de estudio o la entrega de suministros.

5 Esta situacion se detect6 en siete centros educativos: dos en la Direccién Regional de Huaraz, dos en la USE Huaral,
dos en laUSE San Juan de Lurigancho y una en la USE San Juan de Miraflores.
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Tabla 19. Centros educativos querecibieron la visita dela UE

(Porcentajes)
Diciembre 2001 Marzo 2002
Direccion Regional de Ancash 17 8
USE Aija 100 47
USE Huarmey 11 0
USE Canta 94 47
USE San Borja 7 6
USE Vitarte 0 1
Direccion Sub-Regional de Alto Amazonas 10 0
Direccién Regional de Arequipa N.A NA

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002

Los datos de |as UE visitadas se compararon con los datos proporcionados por los
directores de los centros educativos. En la USE Aija, la Direccion Sub-Regional de Alto
Amazonasy la Direccion Regional de Arequipa, los directores del centro educativo
informaron que €l personal delaUE nolos visitd en el 2001 paralarespectiva
supervision de personal. Los directores de los centros educativos de las USE de Cantay
San Borja afirmaron que recibieron la visita de la UE; mientras que en la Direccion
Regional Ancashy laUSE Vitarte, sdlo un centro educativo report6 una visita a cada
jurisdiccion. En general, cada UE visita sdlo una fraccion de los centros educativos bajo
su jurisdiccion. En consecuencia, debido a que nuestra muestra no incluye un nimero
importante de centros educativos para cada UE, |os resultados presentados en latabla
anterior no deben considerarse como representativos de todos | os centros educativos
dentro de lajurisdiccién de una UE. Sin embargo, el muestreo aleatorio sugiere que
podria haber una gran dispersién en términos de supervision de la UE /visitas a centros
educativos.

Debido a que no existe otra forma de supervision del personal del centro educativo, los
responsables de la planilla en las UE sefidlaron que lainformacién que ellos tenian
sobre la asistenciay puntualidad de |os docentes provenia de los informes mensual es de
personal que los directores de cada centro educativo enviaban ala UE. Esta es una
préctica comun en 80% de las UE visitadas. Sin embargo, tal como sefiadlaron los
expertos en ese aspecto, no todos | os centros educativos envian informes.

Por otra parte, la exactitud de los informes de asistencia 'y puntualidad (elaborados por
los directores de los centros educativos y utilizados para la elaboracion de planillasyy el
control del personal de los centros educativos) es cuestionable, debido aque los
directores de los centros educativos no mantienen registros del personal actual de sus
centros educativos.

A fin de evaluar la calidad de | os registros de personal, se realizé una comparacion entre
los registros de las UE y los de los directores de centros educativos. Para este fin, se
solicité alaoficina de personal de la UE que enviara un informe sobre el niimero total
de docentes y personal de oficina registrado en cuatro centros educativos.
Posteriormente, se realiz6 una visitaalos cuatro centros educativos y se solicit6 alos

42



directores que enviaran datos similares alos solicitados ala UE. A continuacion, se
especifican los casos en los que | os registros de personal de la UE coincidieron con los
registros de personal del centro educativo.

Tabla 20. Centros educativos cuyos registr os de personal coinciden con losdela UE
(Porcentajes)

Personal de Primaria Personal total
Ancash 28,6 17,9
Direccion Regional Ancash 25 0
USE Aija 25 25
USE Carlos Fitzcarrald 0 0
USE Huari 25 0
USE Pomabamba 75 75
USE Santa 25 0
USE Huarmey 25 25
Cajamarca 62,5 50
Direccién Sub-Regional Chota 75 50
Direccion Sub-Regional Cutervo NA 50
Direccién Sub-Regional Jaén 50 50
Lima 30,3 27,3
USE Barranca 50 25
USE Huaura 100 100
USE Huaraz 25 50
USE Cariete 50 50
USE Canta 50 25
USE San Juan de Miraflores 0 0
USE San Juan de Lurigancho 0 0
USE San Martin de Porres 0 0
USE Cercado 0 0
USE San Borja 33,3 0
USE Vitarte 25 50
Piura 50 50
Direccion Sub-Regional Luciano Castillo 50 50
Loreto 75 50
Direccién Sub-Regional Alto Amazonas 75 50
Arequipa 50 50
Direccion Regional Arequipa 50 50
Cusco 50 50
Direccion Regional Cusco 50 50
Total 44,9 40,5
N° de observaciones 95 99

Fuente: Encuesta a unidades ejecutoras y centros educativos, 2002

Aproximadamente, en e 40% de |os centros educativos, |os registros de informacion
sobre el nimero total de empleados de Primariay €l niUmero total de empleados del
centro educativo coinciden con los datos enviados por la UE. Los registros de los
centros educativos mas pequefios son menos dispersos. Latasa de coincidencia de los
centros educativos con menos de 10 empleados es 65,6%.

Lasvisitas alos directores de |os centros educativos revelaron que los centros
educativos no mantienen registros ordenados del personal asignado, personal contratado
y personal total, ni sobre |as escalas de sueldos de |os trabgjadores. Los directores




ignoraban |os métodos de mantenimiento de los registros del personal de la UE. Por
gemplo, cuando se solicité informacion sobre el nimero de docentes de Primariay
personal de oficina, los directores sefialaron que ellos no sabian €l programabagjo el cua
estos fueron contratados (Inicial, Primaria o Secundaria). Los directores, que también
trabajaban como docentes, tampoco sabian si estaban registrados como “ docentes’ o
“personal de oficind” ni como se debiaregistrar a personal asignado a otros centros
educativos u organismos intermedios (s serian registrados como miembros de su
personal o no).

El nimero total de empleados en las UE no fue en todos lo casos mas alto que el
numero registrado en |os centros educativos. En la siguiente tabla, presentamos €l
nimero de casos de sobreval oracion (el nimero de empleados de las UE es mayor que
el nimero registrado en los centros educativos) y subvaloracion (el nimero de
empleados de las UE es menor que el nimero registrado en los centros educativos), asi
como |los casos de coincidencia



Tabla 21. Incongruencias en losregistr os de per sonal

Perspnal de educacidp primaria
Sobr evalor aci én| Subvaloracién| Coincidencia
Total 30 30 35
Ancash 8 12 8
Direccion Regional de Educacion Ancash 2 1 1
USE Aija 2 1 1
USE CarlosFitzcarrald 0 4 0
USE Huari 2 1 1
USE Pomabamba 1 0 3
USE Santa 1 2 1
USE Huarmey 0 3 1
Cajamarca 2 5
Direccion Sub-Regional de Educacion Chota 1 0 3
Direccién Sub-Regional de Educacion Cutervo n.a n.a n.a
Direccion Sub-Regional de Educacion Jaén 0 2 2
Lima 21 9 13
USE Barranca 2 0 2
USE Huaurs 0 0 4
USE Huaral 2 1 1
USE Caiiete 1 1 2
USE Cante 1 1 2
USE San Juan de Miraflores 2 2 0
USE San Juan de Lurigancho 4 0 0
USE San Martin de Porras 3 1 0
USE Cercado 3 1 0
USE Sen Borja 1 1 1
USE Vitarte 2 1 1
Piura 0 2
Direccion Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo Q 2 2
Loreto 0 1 3
Direccion Sub-Regional de Educacion Alto Amazonas 0 1 3
Arequipa 0 2 2
Direccién Regional de Educacion Arequipa 0 2 2
Cusco 0 2 2
Direccion Regional de Educacion Cusco 0 2 2
N° of observations 95




En lamuestra, e nimero total de casos en los que la UE reportd un nimero mayor de
empleados que el registrado en el centro educativo (sobrevaloracion) esigual a niUmero
de casos en los que la UE reportd un nimero menor que € centro educativo
(subvaloracién), mientras que €l niUmero de casos de coincidencia es ligeramente méas
alto.

Sin embargo, de los 30 casos de sobrevaloracion, 21 han ocurrido en las UE de Lima.
Piura, Loreto, Arequipay Cusco no presentan casos de sobreval oracion, mientras que
Ancash registra 8 casos. Estas cifras demuestran claramente que el sistemade
seguimiento de personal es bastante deficiente, y la gran proporcién de

sobreval oraciones en Lima sugiere la existencia de profesores fantasma.

Aungue el nimero de sobrevaloraciones esigual al nimero de subvaloraciones (30 en
cada caso), las magnitudes de |la discrepancia no son simétricas. Las sobreval oraciones
representan en promedio 33% de |os casos, mientras que | as subval oraciones, 18%.
Estas diferencias concuerdan con la hipotesis de que las subval oraciones responden
principal mente a dificultades en el mantenimiento de registros y generalmente su
nimero es mucho menor, mientras que |os casos de sobreval oraciones son indicadores
de actos ilicitos y pueden ocurrir en gran nimero.

Aungue no se puede concluir que todas las incongruencias se deban ala existencia de
profesores “fantasma’ (ausentes), es evidente que el sistemaactual de registro de
personal y la deficiente supervision del Ministerio de Educacion, asi como las hojas de
presupuesto del CTAR facilitan lainscripcién de personal que no trabaja
necesariamente en centros educativos en las UE.

Es necesario mencionar los esfuerzos recientes que el Ministerio de Educacion ha
realizado paralainvestigacion de |os registros de personal en los departamentos de
Tumbes, Icay Cusco, donde las familias de muchos profesores fallecidos aln cobraban
sus sueldos. Como resultado de esta investigacion, el Ministerio de Educacion calcul 6
que la cobranzairregular de sueldos por miembros de lafamiliaalcanz6 S. 18
millones®. Si asumimos que |os docentes reciben un promedio de S/.10 500 a afio
(sueldo promedio de un docente nombrado), estas cobranzas irregulares de sueldos
representan aproximadamente j1 700 docentes en sblo estos tres departamentos!

Unavez gque las planillas estén listas, las UE pagan al personal del centro educativo. Sin
embargo, la encuesta a los directores de centros educativos revel 6 que aproximadamente
6% del persona del centro educativo no firma las planillas. Como caso anecddtico, se
descubri6 gque en la Direccion Sub-Regional de Alto Amazonas, €l no firmar la planilla
no era un impedimento para cobrar €l sueldo respectivo. Este es un descubrimiento
importante pues la ley establece que |os docentes y personal de centros educativos
deben firman planillas de pago. El porcentaje mas alto de desacato se encuentraen
Loreto donde 1 de cada 2 personas no firma la planilla de pago; también existen

% Ministerio de Educacién, Comunicado de Prensa, junio de 2002.
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problemas en Ancash y Cgamarca donde la tasa de desacato llegaa 17% y 10%,
respectivamente.

Tabla 22. Personal docente que firmala planilla

(Porcentajes)
%
Total 9
Lima 100
Otras regiones 92
Ancash 83
Areguipa 100
Cajamarca 20
Cusco 100
Lima 100
Loreto 50
Piura 100

N° de observaciones: 99
Fuente: Encuesta a centros educativos, 2002

Por otro lado, en € 94% de casos donde si se firman planillas, las UE utilizan diferentes
métodos para obtener la firma de los empleados. La encuesta a los directores de centros
educativos revel 6 gue o mas comun es que las UE envien la planilla mensual acada
director quien, asu vez, la entrega (junto con los cheques para el personal) al centro
educativo donde |os trabajadores firmaran dicha planilla. Luego, el director devuelve a
la UE las planillas de pago firmadas y cualquier cheque que no se haya podido entregar.
Sin embargo, en tres centros educativos investigados, el director del centro educativo
firmo la planilla en representacion de |os trabajadores del centro educativo. En
consecuencia, incluso cuando la planilla de pago esta firmada, no es posible saber con
certezasi el personal realmente trabajay cobralos sueldos en el centro educativo. Es
evidente que la UE tiene escasa capacidad de supervision y control del proceso de pago
delaplanilla

Tabla 23. M étodos para obtener la firma delosempleados en la planilla
(Porcentajes)

Método %
El director envialaplanillaa centro educativo 58
LaUE entregalaplanillaa centro educativo 2
El personal firmalaplanillaenlaUE 36
El director firmala planilla en representacion de todo el personal 3
Otros 1
Total 100
N° de observaciones 99

Fuente: Encuesta a los centros educativos, 2002

Segun los resultados de la encuesta, |a forma més comin de pago del personal del
centro educativo (tanto docentes como personal administrativo) consiste en depésitos
directos a Banco de la Nacion. Lamayor parte del personal nombrado recibe sus
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sueldos baj o esta modalidad, mientras que los docentes contratados reciben un cheque.
En consecuencia, algunos centros educativos utilizan ambos métodos.

Tabla 24. M éodo de pago para el personal del centro educativo

(Porcentajes)

Método %
S6lo deposito a cuentaen el Banco de la Nacion 87
S6lo cheque 0
Ambos métodos 12
Otros métodos 1
N° de observaciones 99

Pregunta con respuesta miltiple. Promedio simple
Fuente: Encuesta a los centros educativos, 2002

Adicionalmente, mas de 10% de |os pagos se retrasaron. La mayoria de estos atrasos
(88%) se dio en centros educativos donde e personal sblo recibe sus pagos através de
mecanismos de transferencia electronica. La evidencia sugiere que |os retrasos se deben
alos trémites administrativos necesarios paralaplanillaen la UE.

En estos casos, € 15% de |os directores de centros educativos sefial 6 que las demoras
eran de menos de dos dias, mientras que 85% indico que eran de dos a siete dias. Este
tipo de problema es menos frecuente en las UE de Lima.

Tabla 25. Retrasos en el pago del personal del centro educativo

(Porcentajes)
%
Total 11,6
Lima 8,6
Otras regiones 12,4
Ancash 19,1
Arequipa 0
Cajamarca 14,8
Cusco 25,0
Lima 8,6
Loreto 0
Piura 0

N° de observaciones: 99
Fuente: Encuesta a los centros educativos, 2002

6. Transferencia de bienesy serviciosdela UE a los centros educativos

6.1. El proceso de asignacion
El MEF asigna a cada UE un tope de recursos mensuales para cada categoria genérica

de gasto (personal, bienesy servicios, etcétera). Aunque la UE no tiene lafacultad de
alterar estas cantidades, puede dividir los gastos de estas categorias genéricas entre
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categorias especificas de gastos. Asi, dentro de la categoria genérica de gasto de bienes
y servicios, la UE puede asignar recursos para:

» Viétcos (refrigerio, movilidad local, consgjo o personal dela UE y del centro
educativo)

» Combustibley lubricantes (costos asociados con la adquisicion de automaviles)
¢ Refrigerio

» Servicios profesionales y técnicos, conocidos como SNP 0 servicios no
personal es que pueden utilizarse para contratar guardias de seguridad,
secretarias, etcétera.

* Materiales de construccion (costos asociados con € mantenimiento de la
propiedad)

* Bienes de consumo

e Costos de movilidad (incluyendo pasajes, impuestos y alquiler de carros)
e Servicios publicos

e Otros servicios brindados por terceros

» Propinas (s6lo para el programa de educacion Inicial; el capitul o sobre personal
incluye una descripcion)

Existen importantes diferencias en la manera en que las UE de la muestra distribuyeron
los recursos asignados a bienes y servicios entre los diez gastos especificos que se
describen arriba. Como gemplo, se presenta un andlisis de la distribucion de los
recursos asignados a programa de Educacion Primaria.

Delos §. 19 286 200 que se asignaron a las 25 UE visitadas por concepto del programa
de Educacion Primariaen el 2001, € 56% se utiliz6 para pagar los recibos de servicios
publicos; el 22% para pagar |0s servicios brindados por tercerosy el 18% se destin6 ala
adquisicion de bienes de consumo (tiza, detergente, |apices, papel).

Cabe mencionar que algunas UE se desviaron considerablemente de esta distribucién
“promedio”. Por giemplo, Ancash, Cajamarcay Piura destinaron mas del 40% del total
de bienes de consumo mientras que Arequipa, Limay Cusco solo asignaron 28%, 17%
y 5% respectivamente. En los Ultimos departamentos, la mayor parte de los recursos de
bienesy servicios se destiné a pago de servicios publicos.

Las categorias de gasto flexibles por concepto de viéticosy refrigerio representan una
fuente frecuente de “fuga’ de los recursos destinados a bienes y servicios. Ancash
destinacasi €l 10% de los recursos ala categoria de gasto de vidticos, mientras que
Loreto utiliza un tercio en esta misma categoria. Tanto Cagjamarca como Loreto destinan
mas del 10% de los recursos a la categoria de refrigerio. Todos estos gastos reducen los
recursos disponibles paralos centros educativos y |os alumnos.
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En general, alacategoria viéticos se le asigna menos del 10% del presupuesto total. Sin
embargo, existen algunas claras excepciones. En Ancash, tanto las UE de Fitzcarrald
como las de Huari asignaron més del 15% del presupuesto de Educacién Primariaa
gastos por concepto de viaticos. Estas dos UE son las Unicas en Ancash que no tienen
acceso directo a SIAF y cuyos empleados deben vigjar a una UE cercanaafin de
ingresar informacion sobre el SIAF. Los enormes gastos de estas dos UE en la categoria
vidticos reflglan los constantes vigjes de su personal administrativo. La UE de Loreto
también registra gastos importantes en viaticos (27% del total); sin embargo, esto se
debe en parte a que los costos de movilidad en las regiones de |a selva son mas altos que
el promedio y no alafalta de acceso directo al SIAF.

6.2. Servicios publicos

El trabajo de campo revel 6 que una porcién considerable de |os recursos disponibles
para los centros educativos son destinados a pago de servicios publicos (electricidad y
agua principalmente), lo que deja escasos recursos para la adquisicion de bienes como
materiales educativos (tiza, papel, |4pices) y suministros de limpieza (detergente,
escobas).

Sin embargo, se descubrié que las UE no pagan los recibos de servicios publicos de
todos los centros educativos dentro de su jurisdiccion. De hecho, tal como se puede
inferir del gréfico que se muestra a continuacion, solo el 44% de las UE pagan los
servicios publicos de todos |os centros educativos dentro de su jurisdiccion.

Gréafico 4. Pago de los servicios publicos de los centr os educativos

Pago de los servicios publicos de los CE
UE no paga los
servicios
20%

UE paga por todos
los CE
44%

UE paga por

algunos CE
36%

Fuente: Encuesta a las unidades gjecutoras, 2002

De las UE que confirmaron que slo pagaban |os servicios publicos de algunos centros
educativos, €l 36% indicd que la decision de financiar determinados centros educativos
se basa en requerimientos especificos de los centros educativos; el 10% indicd que se
basa en la disponibilidad de recursos. Los resultados del trabajo de campo sugieren que
otro criterio importante es la capacidad del centro educativo para generar ingresos
internos. Debido ala escasez de recursos, existe un componente inercial segun € cual
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los centros educativos cuyos servicios son pagados siguen gozando de este beneficio;
sin embargo, |os requerimientos de |os centros educativos nuevos son ignorados.

Un porcentaje importante de UE (20%) indic6 que no pagaba los servicios publicos de
los centros educativos; sin embargo, jsi registraran cifras presupuestarias en el SIAF
para esa categoria especifica de gasto! La siguiente tabla presenta los gastos de servicios
publicos en tres programas educativos de las UE que informaron no pagar servicios
publicos.

Tabla 27. Gastos en servicios publicos, de las UE queinformaron no pagar servicios publicos
(En nuevos soles)

Inicial Primaria Secundaria
USE Carlos Fizcarrald 411 1404 1478
USE Huarmey 24 960 34700 36 000
Direccion Sub Regional Chota 0 0 0
Direccion Sub Regional Cutervo 2929 0 387
Direccion Sub Regiona Jaén 3584 5267 511

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002

Com se puede apreciar, slo Chota no presentd gastos en esa categoria especifica. Las
otras cuatro UE restantes registraron sospechosas cifras en esta categoria.

La explicacion puede ser que estos recursos se estén utilizando para pagar 10s servicios
publicos de la UE y que, indebidamente, sean incluidos en los presupuestos de los
programas educativos. Este es otro caso de manipulacion de presupuesto, que solamente
sirve para desviar 10s ya escasos recursos de |os centros educativos.

Pero este hallazgo no es el Gnico que preocupa con respecto al pago de |os servicios
publicos. Durante lainvestigacion, se pregunto alas UE sobre el pago de servicios de
aguay electricidad de los cuatro centros educativos dentro de susjurisdicciones
correspondientes, que se visitaron aleatoriamente. Luego, se elaboré una medida de
filtracion para calcular la fraccion de centros educativos que informaron que la UE no
pagaba sus servicios publicos, mientras las UE afirmaban lo contrario. Los resultados se
presentan a continuacion:
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Tabla 28. Centros educativos que indicaron que no pagan servicios de electricidad, mientrasquela UE
dice hacerlo
(En porcentajes)

Diciembre 2001 Marzo 2002%
%
Promedio 25 39
Ancash 78 73
Direccion Regional de Ancash 25 25
USE Aija 75 75
USE Huari 100 100
USE Pomabamba 100 100
USE Santa 67 50
Cajamarca - 100
Direccién Sub-Regional de Jaén - 100
Lima 0 0
USE Barranca 0 0
USE Huaura 0 0
USE Huaral 0 0
USE Cariete 0 0
USE Canta 0 0
USE San Juan de Miraflores 0 0
USE San Juan de Lurigancho 0 0
USE San Martin de Porras 0 0
USE Cercado 0 0
USE San Borja 0 0
USE Vitarte 0 0

Fuente: Encuestas a los centros educativos y a las unidades gjecutoras, 2002
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Tabla 29. Centros educativos que indicar on que no pagan servicios de agua, mientras que la UE dice
hacerlo
(En porcentajes)

Diciembre 2001 Marzo 2002
% %
Promedio 30 23
Ancash 80 80
Direccion Regional de Ancash 25 25
USE Aija 75 75
USE Pomabamba 100 100
USE Santa 100 100
Piura - 0
Direccion Sub-Regional Luciano - 0
Cadtillo
Lima 13 13
USE Barranca 0 0
USE Huaura 0 0
USE Huaral 33 33
USE Cariete 50 50
USE San Juan de Miraflores 50 50
USE San Juan de Lurigancho 33 33
USE San Martin de Porras 0 0
USE Cercado 0 0
USE San Borja 0 0
USE Vitarte 0 0

Fuente: Encuestas a los centros educativos y a las unidades gjecutoras, 2002

Estos claros indicios de fuga asociados con el pago de los servicios publicos, son
particularmente notorios en el caso de Ancash, donde —de acuerdo alos informes de
diciembre del 2001—, el 78% de los centros educativos informé que la UE no habia
pagado sus servicios de el ectricidad, mientras que la UE informé lo contrario. En los
centros educativos de Lima, no se registré tal discrepancia.

En el caso de los servicios de agua, Ancash fue nuevamente una fuente importante de
fuga (80%) mientras que Lima registra una fuga menor (13%). Estas cifras son
preocupantes pues el pago de |os servicios publicos suele representar una porcién
importante del gasto en la categoria genérica de gastos de bienesy servicios.

6.3. Latransferencia de bienes de consumo

Como se dijo en el capitulo 2, los gastos en bienesy servicios representan
aproximadamente el 5% de los gastos totales de |os programas de Educacion Primariay



Secundariay cercadel 15% de |os gastos totales de Educacion Inicial .
Adicionamente, la categoria genérica de gastos de bienesy servicios se divide en
grupos especificos de gasto donde | os bienes de consumo solo representan en promedio
el 18% de los recursos asignados a bienes y servicios (que van del 5% en Cusco, a 58%

en Piura). En la siguiente tabla presenta el gasto total en bienes de consumo en el

programa de Educacion Primaria. Las cifras son adarmantemente bajas.

Tabla 30. Gastos en bienes de consumo del programa de Educacion Primaria
(En nuevos soles)

Por centro Por docente Por alumno
educativo
Total 482,90 82,1 2,75
Ancash 408,91 61,4 2,76
Direccion Regional Ancash 575,23 101,04 4,79
USE Aija 518,56 171,07 10,03
USE Carlos Fitzcarrald 213,85 57,3 345
USE Huari 235,92 69,0 2,84
USE Pomabamba 253,96 70,3 2,79
USE Santa 487,35 27,5 1,16
USE Huarmey 1 150,00 106,70 6,36
Cajamarca 36,75 12,6 0,44
Direccién Sub-Regional Chota 56,06 17,3 0,58
Direccion Sub-Regional Cutervo 12,88 4,24 0,16
Direccién Sub-Regional Jaén 32,61 12,5 0,43
Piura 69,18 NA 0,55
Direccién Sub-Regional Luciano Castillo 69,18 NA 0,55
Lima 2 262,86 146,35 491
USE Barranca 20625,23 341,05 10,66
USE Huaura 2 144,00 312,82 11,89
USE Huard 5153,55 568,45 25,34
USE Cariete 1556,77 209,90 711
USE Canta 5 194,40 1082,17 80,66
USE San Juan de Miraflores 2 998,66 141,20 4,32
USE San Juan de Lurigancho 1 446,61 62,8 1,92
USE San Martin de Porras 1689,04 77,3 2,68
USE Cercado 523,11 26,7 1,08
USE San Borja 2 216,79 114,26 3,65
USE Vitarte 221831 144,57 455
Loreto 195,57 59,8 2,34
Direccién Sub-Regional Alto Amazonas 195,57 59,8 2,34
Arequipa 244,04 39,6 1,68
Direccién Sub-Regional Areguipa 244,04 39,6 1,68
Cusco 6,8 1,63 0,05
Direccién Sub-Regional Cusco 6,8 1,63 0,05

Fuente: Encuestas a las unidades g ecutoras,, 2002

% Tal como se menciond anteriormente, Educacién Inicial no cuenta con docentes formales sino “ animadoras” alas
que se les paga mediante la categoria de pago ‘propinas . Esta categoria pertenece al grupo genérico de gastos de
bienesy servicios, aumentando asi la cifra correspondiente a este grupo.
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En promedio, los estudiantes recibieron S/. 2,75 (o US$ 0,80) a afio en bienes de
consumo durante e 2001, y la asignacion por alumno oscilé entre S/. 0,05 en Cusco y
S/. 80,66 en Canta (o aproximadamente un monto anual de US$0,01 y US$23,00,
respectivamente). La siguiente tablaindicala amplia variabilidad del gasto en bienes de
consumo en € programade Primaria durante el 2001. Tal como se puede inferir dela
tabla, existe una enorme diferencia entre el gasto méximo y el minimo, asi como una
gran dispersion que se refleja en la desviacion estandar.

Tabla 31. Variabilidad del gasto en bienes de consumo en el programa de educacion Primaria

(En nuevos soles)

Por centro educativo Por docente Por alumno
Media 482,90 82,11 2,75
Minima 6.84 1,63 0,05
Maxima 2625,23 312,82 10,66
Desviacion estandar 1492,13 235,85 16,15

¢Qué adquieren y distribuyen las UE con estos escasos recursos? La siguiente tabla

presenta los 10 bienes de distribucion més frecuentes.

Tabla 32. Bienes de distribucién mas frecuente

Escobas

Tizablanca

Detergente Creso

Tizade color

Desinfectante Pinesol

Recogedores

Detergente

Papel bond

Lejia

L apiceros

BSlo|o|~|o|u|s|win|-

Fuente: Encuestas a las unidades gjecutoras,, 2002

A fin de tener unaidea de las magnitudes, estimamos los montos de |as Ultimas
transferencias a los centros educativos visitados (por docente y por alumno) de tres de
los bienes de consumo de distribucién mas frecuente. A continuacion se muestran los

resultados.
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Tabla 33. Distribucién de bienes

Distribucion de bienes

Detergente Creso
Tiza blanca (barritag (galones) Escobas
Por alumno  Por docente Por alumno Por docente Per Student  Per Teacher

Total 3.9 101.2 0.0 0.3 0.0 0.4
Ancash 5.6 141.1 0.0 0.3 0.0 0.2

Direccion Regional de Educacién Ancash

USE Aija

USE Carlos Fitzcarrald 4.0 100.0 0.0 0.1

USE Huari 6.8 4.7 0.0 0.2 0.0 0.2

USE Pomabamba

USE Santa 0.0 0.1

USE Huarmey 0.0 0.5 0.1 1.2
Cajamarca 2.2 60.4 0.0 0.7

Direccion Sub-Regional de Educacion Chota 31 112.7 0.0 0.7

Direccion Sub-Regional de Educacion Cutervo 1.2 24.1

Direccién Sub-Regional de Educacion Jaén 0.0 0.4
Piura 14 42.6 0.0 0.4

Direccion Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo 1.4 42.6 0.0 0.4
Lima 6.6 142.6 0.0 0.3 0.0 0.4

USE Barranca 0.8 14.9

USE Huaure 0.0 0.7

USE Huardl 0.0 0.4

USE Cafiete 0.0 0.2 0.0 0.1

USE Canta 0.0 0.3 0.0 0.5

USE San Juan de Miraflores 0.0 0.5 0.0 0.4

USE San Juan de Lurigancho 0.0 0.2

USE San Martin de Porras 11.7 301.1 0.1 19

USE Cercado 0.0 0.2 0.0 0.1

USE San Borja 0.0 0.2

USE Vitarte
Loreto 35 74.1 0.0 0.3

Direccién Sub-Regional de Educacion Alto Amazonas 35 74.1 0.0 0.3
Arequipa 8.2 143.8 0.0 0.5

Direccién Regional de Educacion Arequipa 8.2 143.8 0.0 0.5
Cusco 25 83.9 0.0 0.2

Direccion Regional de Educacién Cusco 2.5 83.9 0.0 0.2

Fuente: Encuestas a las unidades g ecutoras, 2002

Como se infiere claramente a partir de los montos de transferencia anual en bienes de
consumo —en términos monetarios y de transferencia efectiva de materiales en la
Ultima distribucion (de bienes)—, las transferencias son insignificantes y no llegan a
satisfacer ni siquieralas necesidades mas basicas.
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6.3.1. Seleccion de los bienes de consumo

Los criterios utilizados para la seleccion de los productos que se van a adquirir
dependen de las peticiones individual es que la UE recibe de | os centros educativos. El
segundo factor més comin que determina la seleccion del producto son las
adquisiciones de afios previos.

Tabla 34. Criterios aplicados par a la seleccién de los bienes

(Porcentajes)

Criterio %
Reguerimientos de | os centros educativos 68
Pedidos de afios previos 16
Otros 12
No existen criterios 4

Fuente: Encuestas a las unidades gjecutoras, 2002

Los estudios mostraron que sélo en el 50% de las UE del pais, todos |os centros
educativos presentan solicitudes. Sin embargo, en el 88% de los casos, la UE recibe las
solicitudes ya sea de todos o de la mayoria de |os centros educativos dentro de su
jurisdiccion.

El trabajo de campo sugiere gue los centros educativos urbanos presentan sus
requerimientos a la UE con unafrecuencia ligeramente mayor que los centros
educativos rurales (79% y 76% respectivamente). Sin embargo, la diferenciano estan
grande, o que permitié comprobar la sospechainicia de que la atencion preferencial a
las necesidades urbanas es falsa.

A fin de conocer indirectamente en qué medida las necesidades del centro educativo se
toman en cuenta en el proceso de seleccion de productos por la UE, se solicito alos
directores del centro educativo gque especificaran los cuatro bienes que se solicitan con
mayor frecuencia. La siguiente tabla presenta el porcentaje de estos 4 bienes, que la UE
distribuy6 realmente al centro educativo.
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Tabla 35. Bienes recibidos coincidentes con bienes mas solicitados ala UE
(Porcentajes)

%
Total 45
Ancash 30
Direccién Regional Ancash 33
USE Aija 50
USE Carlos Fitzcarrald 67
USE Huari NA
USE Pomabamba 15
USE Santa 25
USE Huarmey 31
Cajamarca 49
Direccién Sub-Regiond Chota 53
Direccién Sub-Regiona Cutervo 100
Direccién Sub-Regiond Jaén 17
Piura 100
Direccién Sub-Regional Luciano Castillo 100
Lima 34
USE Barranca 13
USE Huaura 56
USE Huaral 19
USE Cariete 17
USE Canta 33
USE San Juan de Miraflores 0
USE San Juan de Lurigancho 31
USE San Martin de Porras 58
USE Cercado 83
USE San Borja 13
USE Vitarte 19
Loreto 33
Direccién Sub-Regiona Alto Amazonas 33
Arequipa 25
Direccién Regional Arequipa 25
Cusco 58
Direccién Regional Cusco 58

Fuente: Encuesta a las unidades g ecutoras, 2002

Arequipay Ancash parecen ser las UE con menor respuesta a | as solicitudes de centros
educativos (tasas de respuesta de 25% y 30%), mientras que Piura aparece como €
departamento con una tasa de respuesta total (100%), seguido por Cusco (58%). Las
diferencias en la“respuesta’ de diferentes UE son notablesy es posible que se deban, en
parte, alas diferencias en el tamafio relativo de lajurisdiccién. Es 6gico que sea mucho
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mas dificil coordinar las necesidades de una gran cantidad de centros educativos que las
de un nimero mas reducido. Esta podria ser larazon por la que Arequipa muestra una
tasa muy baja de respuesta, pues su estructura organizacional es bastante pesada (una
UE), pero no explica lafalta de respuesta de Ancash, que se caracteriza por tener
muchas UE con jurisdicciones més pequefias.

6.3.2. El proceso de adquisicion

Unavez gue se han seleccionado |0s bienes, éstos se adquieren generalmente mediante
adjudicaciones publicas directas. Sin embargo, cuando €l monto de la compra excede
cierto limite (5. 35 000) —lo que esinusual pues |os presupuestos son extremadamente
limitados—, los procesos tienen que realizarse a través de convocatorias de licitacion
publico.

De hecho, durante el dltimo trimestre del 2001, 23 de los 29 procesos de adquisicion de
las UE incluidos en nuestra muestra se desarrollaron a través de adjudicaciones directas.
S6lo en un caso, el monto de la compra fue lo suficientemente alto como para merecer
una convocatoria de licitacion publica segun lo establece laley.

Gréfico5s

Adquisiciones del ultimo trimestre de 2001
Licitacion
Adjudicacion publica
directa

Adjudicacion
directa de cantidad
reducida

Fuente: Encuestas a las unidades gjecutoras, 2002

Un hallazgo importante fue la variabilidad relativamente alta en |os precios de compra
de productos muy similares.?” Por ejemplo, el precio del gal6n de desinfectante Pinesol
vario cas en tresveces, de §. 3.20 a S/. 9.20. Latiza blanca registré la mayor
dispersion en precios (el precio mas alto 1legé a ser diez veces més alto que e precio
mas baj0).

Aungue se espera que exista cierta variabilidad de acuerdo alaregiéon y monto de la
compra, las diferencias de precios que se observan en la siguiente tabla parecen exceder

2" Es importante mencionar que el proceso de adquisicion de cada UE no esta sujeto a ninguna supervision ni
monitoreo externo.
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los niveles aceptables, y podrian indicar actividadesilicitas. EIl MED u otro organismo
supervisor tendria que estandarizar el proceso de adquisicién afin de erradicar este
problema.

Tabla 36. Variabilidad de precios
(En nuevos soles)

Bienes Unidad Media Minimo Maximo D. estandar
Desinfectante (Pinesol) Gaoén 5,39 3,20 9,20 2,26
Escoba Individual 4,58 1,88 7,50 1,76
Desinfectante (Creso) Gaoén 5,04 3,60 6,50 1,19
Recogedor Individual 4,92 3,80 7,50 1,50
Tizablanca Cajapor 100 |3,85 1,50 15,80 4,03
Tizade color Cajapor 100 |3,67 2,40 4,25 0,75

Fuente: Encuestas a las unidades g ecutoras, 2002

6.3.3. Asignacion, almacenamiento vy distribucién de bienes de consumo

Todas las UE que visitamos adquieren bienes de consumo para su distribucion a centros
educativos y la gran mayoria los distribuyen atodos los centros educativos dentro de su
jurisdiccion.

Gréfico 6

Distribucién de bienes de consumo

No se
distribuyen a
todos los CE

Se distribuyen
a todos los CE

Fuente: Encuestas a las unidades g ecutoras, 2002

Es dificil imaginar un método de asignacion muy eficiente cuando se distribuyen
cantidades tan pequefias. Sin embargo, €l traba o de campo muestra que, a pesar de los
montos, las UE basan sus asignaciones en algunos indicadores razonabl es de tamafio.

En generdl, las oficinas de adquisicién de las UE declararon que suelen utilizar
indicadores de tamafio del centro educativo (nimero de docentes, nimero de aulas,
nimero de alumnos) para determinar |os montos de transferencia.

De hecho, el 64% las UE informé que, para determinar las transferencias a los centros
educativos, tomaba en cuenta el nimero de alumnos. Casi € 50% toma en cuenta el
nimero de docentesy el 40% los niveles de pobreza. Aparentemente, tal como en €l
caso del pago de servicios publicos, algunas UE destinan més recursos a los centros
educativos con menores ingresos internos.
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Las 25 UE visitadas poseen instal aciones para almacenar |0s bienes de consumo
adquiridos. El personal de almacén esta a cargo de la distribucion de los bienes, la
elaboracion de inventarios y listas de distribucién. Seguin lainformacién recogida, €
encargado del almacén a menudo gerce cierta autoridad y determinalos ratios de
distribucion.

Los empleados a cargo del a macén usual mente realizan inventarios anuales. Sin
embargo, en general, el amacén no cuenta con un gran stock de productos almacenados.
Por lo general, los productos permanecen en el almacén como maximo unos cuantos
meses antes de ser distribuidos a los centros educativos. Cuando se pregunt6 alas 25 Ul
sobre su Ultimo inventario, se obtuvo las siguientes respuestas.

Tabla 37. Fecha del Gltimo inventario de almacén
(Porcentaje)

Mes/afio

Febrero del 2001

Marzo del 2001

Abril del 2001

Octubre del 2001
Diciembre del 2001
Enero del 2002

Febrero del 2002

Marzo del 2002

Abril del 2002

Mayo del 2002

NUmero de observaciones
Fuente: Encuestas a |as unidades g ecutoras, 2002

NE I IS E R RN EN R

La frecuencia de distribucién de los bienes de consumo parece variar de una UE aotra.
La evidencia sugiere que se realizan distribuciones de gran magnitud al inicio del afio
escolar (marzo-abril), y, posteriormente, ainterval os algunas veces regul ares, pero
mayormente irregulares durante todo el afio escolar. Sin embargo, las compras se
realizan mensual mente debido a gue los recursos que no se utilizan en un determinado
mes, terminan perdiéndose. Durante |os periodos en |os que no se realizan
distribuciones, los productos adquiridos a través de | as transferencias mensual es del
gobierno central se almacenan. Se sefial 6 que los bienes se distribuian, por lo general,
mensual mente (29%) y anua mente (25%).

Usuamente, el publico puede tener acceso alainformacion sobre las distribuciones a
través de las listas de distribucion que se colocan en las oficinas de la UE. Aunque
también se notifica ocasional mente a cada centro educativo, nuestro equipo descubrio
gue los centros educativos son tan pobres y necesitan tan desesperadamente materiales
gue es frecuente que sus directores visiten la UE varias veces ala semana para verificar
el estatus de cualquier compra/distribucién pendiente.

Lo comun es que € director del centro educativo (o un representante desigando paratal

efecto) recojalos bienes de consumo asignados a su centro educativo en las oficinas de
laUE o en el almacén. Tras la recepcion de los bienes, firma un recibo (PECOSA).
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Existen unos cuantos casos en los que la UE o un tercero se encargan de distribuir los
bienes.

Gréfico7

Métodos de distribucion

Un tercero es

UE entrega
g el responsable

bienes al CE

<

El director
del CE recoge
los bienes de la UE

Fuente: Encuestas a las unidades gjecutoras, 2002

6.4. Bienes de capital

En el departamento de Lima, las UE distribuyen |os bienes de capital (o que implicaun
rubro independiente de presupuesto). De las nueve UE en Lima que se visitaron, siete
distribuyeron bienes de capital en el Gltimo trimestre del 2001y en el primer trimestre
del 2002. En todos estos casos, |as transferencias consistieron en equipos de
computacién. Esimportante recalcar que en e 2001, las UE que se encuentran fuera de
Lima no recibieron recursos para la adquisicion de bienes de capital.

6.5. Fuga de bienes

A fin de calcular e grado de las filtraciones en las transferencias de bienes de consumo
delas UE alos centros educativos dentro de su jurisdiccion, se visitaron 4 centros
educativos sel eccionados aleatoriamente para cada UE de la muestra. El equipo de
investigacion recopil 6 informacién de la UE con relacién aladistribucién de cuatro
productos importantes a los centros educativos seleccionados y contrastd estas cifras
con las cifras reportadas por |os directores de los centros educativos.
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Tabla 38, Fugas: Bienes de consumo

(Porcentajes)
Fuga
Total Rural Urbana
% % %
Total 2,55 4,75 1,45
Ancash 3,06 0,08 7,15
Direccién Regiona Ancash 0,00 0,00 -
USE Aija 0,02 0,04 0,00
USE Carlos Fitzcarrald 0,00 0,00 0,00
USE Huari 9,87 0,00 19,75
USE Pomabamba 0,00 0,00 0,00
USE Santa 0,42 0,31 0,63
USE Huarmey 1,69 0,00 5,06
Cajamarca 0,00 0,00 0,00
Direccién Sub-Regiona Chota 0,00 0,00 0,00
Direccién Sub-Regional Cutervo 0,00 0,00 0,00
Direccién Sub-Regional Jaén 0,00 0,00 0,00
Piura 0,00 0,00 0,00
Direccién Sub-Regional Luciano Castillo 0,00 0,00 0,00
Lima 7,05 20,41 1,52
USE Barranca 0,00 0,00 0,00
USE Huaura 0,00 0,00 0,00
USE Huara 0,00 0,00 0,00
USE Cariete 0,00 0,00 0,00
USE Canta 2,69 4,03 0,00
USE San Juan de Miraflores 17,22 34,44 0,00
USE San Juan de Lurigancho 0,00 0,00 0,00
USE San Martin de Porras 17,39 - 17,39
USE Cercado 0,00 - 0,00
USE San Borja - - -
USE Vitarte 16,89 50,68 0,00
Loreto 0,51 0,68 0,00
Direccién Sub-Regional Alto Amazonas 0,51 0,68 0,00
Arequipa 4,42 8,70 2,28
Direccion Sub-Regional Arequipa 4,42 8,70 2,28
Cusco 0,00 0,00 0,00
Direccién Sub-Regiona Cusco 0,00 0,00 0,00

Fuente: Encuestas a las unidades g ecutoras, 2002
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En lamuestra, lafuga promedio ascendi6 a 2,5% (4,75% en centros educativos rurales y
1,45% en centros educativos urbanos). Las UE de |os departamentos de Cajamarca,
Cusco y Piura no registraron filtraciones en los bienes de consumo mientras que los
departamentos de Ancash, Arequipa, y Lima presentaron fugas promedio superiores al
3% (Limafue el departamento con lamayor tasa de fuga: 7%).

Sin embargo, las fugas en el ambito de las UE variaron dentro del departamento. En €l
departamento de Lima, las UE de San Martin de Porras y San Juan de Miraflores tienen
el promedio mas alto del departamento con fugas de 17%. Es interesante que las fugas
de la UE de San Juan de Miraflores se concentran en |os centros educativos mas
distantes, jdonde lafuga es superior a 30%!' Descubrimos que no habia ninguna fuga
asociada con los centros educativos cercanos a esa UE especifica

Por otro lado, la UE de San Martin de Porras no tiene centros educativos distantes
dentro de su jurisdicciony el 17% de las fugas estimadas corresponde a los centros
educativos urbanos. El promedio de fuga de Ancash, a su vez, responde a las atas
filtraciones estimadas en la UE de Huari, que registra una fuga de 10% (20% paralos
centros educativos urbanos).

En general, aexcepcion de los tres casos antes descritos, las UE de la muestra
registraron una pequefia fuga en la transferencia de bienes de consumo. Las pequefias
cantidades que se distribuyen alos centros educativos no son propicias para
malversaciones a gran escala.

Cabe aclarar, sin embargo, que éstas son las fugas que se reflgjan en el papel. Se sabe de
casos en los que la UE distribuye bienes alos directores del centro educativo, quienes
revenden los productos en lugar de entregarlos a los centros educativos.
Adicionalmente, existen muchos casos donde no se hace ninguna transferenciaa centro
educativo debido a que éste estd muy lgos de la UE y a que los costos de transporte
superan el valor de los bienes, por |o que los centros educativos prefieren no recogerlos.

Como parte del estudio, se estimaron también las fugas en las transferencias de bienes
de capital alas UE de Lima. Los resultados indicaron que éstas eran nulas.

7. Otras fuentes de financiamiento educativo

Como se indico anteriormente, |os recursos asignados por las unidades € ecutoras no
satisfacen todas las necesidades de |os centros educativos. Esto haimpulsado alas
organizaciones civiles e instituciones publicas y privadas a ofrecer diferentes tipos de
asistenciaalos centros educativos para la contratacion de personal adicional, la
adquisicion de bienes de consumo o |os activos de capital, el pago de servicioslos
publicos, entre otros.

Las principales fuentes de financiamiento son: las APAFAS, los ingresos propios de los
centros educativos, las municipalidades, las ONG y lasiglesias. En lamuestra de
centros educativos, se constaté que de todas las APAFAS que contribuyen con los
sueldos de los docentes, el 6% contribuye con 0-5% de los costos totales de planillay
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7% con 5-15%. Los ingresos internos contribuyen al pago de la planillaen 6 centros
educativos de lamuestray en 4 de éstos aportan entre 0-5% de |os costos totales de la
planilla. La siguiente tabla es una referencia de las magnitudes relativas del
financiamiento por institucion.

Tabla 39. Centros educativos que reciben apoyo por institucién y tipo de apoyo
(Porcentajes)

Ingresos propios . ONG/

UE APAFA delos CE Municipalidad Iglesia
Pago ad persona docente y
administrativo 100 141 6.1 0.0 0,0
Bienes de consumo 91,9 384 30,3 1,0 1,0
Bienes de capital 24 27,3 10,1 81 10,1
Pago de servicios publicos 51,5 21,2 28,3 4,0 7,1
Reparz?m ony mantenimiento 21,2 818 29,3 19,2 71
de las instal aciones

* Promedio simple
Fuente: Encuestas 2002

7.1. APAFAS

Los directores de | os centros educativos indicaron que las APAFAS eran unade las
principales fuentes de ingresos para complementar cierto tipo de gastos.” Aunque no
todas las APAFAS perciben ingresos, por o general 1os obtienen a través de pagos

reali zados por |os padres de familia por concepto de matricula escolar; y mediante
actividades pro-fondos o contribuciones extraordinarias de |os mismos padres de familia
durante el afio escolar. Seguin los resultados del estudio, € 79% de las APAFAS reporto
ingresos el afo pasado (95% en |os centros educativos urbanos vs 62% en |os centros
educativos rurales).

Generalmente, el comité directivo de la asociacion, en coordinacion con el director del
centro educativo, decide en qué se va a utilizar € dinero. Los rubros de gasto son
basicamente tres: mantenimiento y reparacion de las instalaciones e infraestructura de
los centros educativos; adquisicion de bienes de consumo y capital que contribuyan al
dictado de clases; y la contratacion de personal adicional para el centro educativo.
Seguin €l estudio, € principal rubro de gasto de las APAFAS de | os centros educativos
visitados es € mantenimiento y reparacion de las instalaciones e infraestructura del
centro educativo (80%).

El segundo rubro de gasto es la adquisicion de bienes de consumo y de capital. En €l
caso de los bienes de consumo, se da prioridad a la adquisicion de materiales de oficina
y educativos (tiza, papel, papel 6grafos, |apiceros, etcétera) y, en el caso de los bienes de
capital, destacala adquisicion de muebles (escritorios y sillas).

" El hecho de que existan APAFAS en todos los centros educativos que visitamos es un indicador del potencial social
de estas organizaciones locales.
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Tabla 40. Centros educativos que reciben e apoyo dela APAFA en la adquisicion de
bienes de consumo y capital

(Porcentajes)
Bienes de consumo Bienes de capital
% %
Total 59 31
Lima 56 42
Otras regiones 61 23
Urbano 61 37
Rural 55 24
N° de observaciones 99 99
Promedio simple

Fuente: Encuesta a centros educativos, 2002

Finalmente, €l tercer rubro de gastos en los centros educativos corresponde al pago de
personal adiciona. En el 2001, las APAFAS contrataron personal adicional en 14% de
los centros educativos. En estos casos, € persona contratado se dedico principalmente
a dictado de cursos, tales como Deporte, Arte, Baile, entre otros. Cabe destacar que €l
personal contratado no es necesariamente docente, ni € meor calificado para estas
tareas.

Sin embargo, los recursos de las APAFAS son escasos 'y, por 1o tanto, no pueden
satisfacer la mayoria de |las necesidades de | os centros educativos. Segun la encuesta a
los directores, cercadel 90% de las APAFAS registraingresos por debgjo de S/. 15 000
por afio.

El ingreso anual promedio paralas APAFAS es S/. 5600 (o US$ 1 600).
Adicionalmente, es evidente que existe una gran diferenciaentre las APAFAS urbanasy
las APAFAS rurales en sus capaci dades de generacion de ingresos: 10s ingresos anuales
de las APAFAS urbanas son 6 veces més altos que los de las APAFAS rurales.

Tabla 41. Ingreso anual delas APAFAS en 2001
(En nuevos soles)

Media Desviacion estandar
Total 5 656 6750
Lima 5968 6922
Otras regiones 5548 6744
Urbano 8541 7282
Rural 1276 1649

N° de observaciones. 78
Fuente: Encuesta a centr os educativos, 2002
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No obstante, las contribuciones de las APAFAS representan ingresos muy importantes
paralos centros educativos. La siguiente tabla compara las contribuciones de las
APAFAS por alumno con €l total de recursos publicos por alumno en el nivel primario
y con |os recursos especificamente destinados a | os bienes de consumo (estos son los
gastos que la APAFA ayuda a cubrir con sus recursos).

Tabla 42. Importancia delosrecursos delas APAFAS
(En nuevos soles)

Gasto del gobierno en

. Gasto delas APAFAS
bienes de consumo para

Gasto del gobierno en el

Programa de Primaria ) enlos CE

Total S/. 240 q.27 9.55
Anchash

Direccién Regional de Educacion Ancash S/. 561 S.48 9.14.6

USE Aija S/. 3% S/.10.0 9.09

USE Carlos Fitzcarrald S/. 509 S.35 g.00

USE Huari S/. 299 S.28 S.05

USE Pomabambz S/. 319 S.28 9.15

USE Sante S/.179 S.12 9.23

USE Huarmey S/. 835 S.64 9.6.3
Cajamarca

Direccién Sub-Regiona de Educacion Chote . 553 S.0.6 S.0.8

Direccién Sub-Regiona de Educacion Cutervo 9. 275 §.0.2 S.5.7

Direccién Sub-Regional de Educacion Jaén . 249 S.04 S.0.3
Piura

Direccién Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo S/. 245 S.05 9.59
Lima

USE Barranca S. 241 S/.10.7 9.15

USE Huaure S/. 280 S.11.9 9.47

USE Huara S/. 393 S/.25.3 9.28

USE Cafiete S/. 196 S.71 9.6.1

USE Canta S/. 223 S/.80.7 9.39

USE San Juan de Miraflores S/. 192 S.43 9.58

USE San Juan de Lurigancho 9. 165 S.19 .77

USE San Martin de Porras S/. 201 S.27 9.40

USE Cercado S/. 204 S.11 9.11.7

USE San Borja S/.178 .37 N.A

USE Vitarte S/. 232 S.46 9.32
Loreto

Direccién Sub-Regiona de Educacion Alto Amazonas . 316 S.23 S.0.0
Arequipa

Direccién Regional de Educacion Arequipa 9. 261 S.17 S.25
Cusco

Direccién Regional de Educacion Cusco S/. 249 S.0.1 S.0.6

Fuente: Encuesta a centros educativos, 2002

Finalmente, cabe mencionar que larelacion entre las APAFASYy los directores no son
buenas en la mayoria de los casos. Con relacién a este tema, las unidades g ecutoras
informaron sobre |os constantes problemas que se han suscitado entre estas asociaciones
y los directores, debido a discrepancias en cuanto alaadministracion y asignacion de
los fondos disponibles. Adicional mente, |os directores presentaron guejas ante las UE,
acusando a comité directivo de las APAFAS de malversacion. También se ha
descubierto que algunas de estas asociaciones, responsables del transporte de bienes que
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la unidad g ecutoraasigna al centro educativo, no cumplen con entregarl os a sus
destinatarios.

7.2. Recur sos gener ados por los centr os educativos

Una segunda fuente de financiamiento son los ingresos obtenidos por e centro
educativo mediante el alquiler de quioscos, la venta de fotocopias y materiales
escolares, actividades pro-fondos, etcétera. Seguin los resultados, €l 50% de los centros
educativos cuenta con estas fuentes de ingresos: 87% de |os centros educativos de Lima,
vs 40% de los centros educativos en |as demas regiones. También son méas |os centros
educativos urbanos con estos recursos que los rurales.

En lamayoria de |los casos, un peguefio comité conformado por e director y algunos
docentes decide €l rubro al que se destinaran los fondos. Estos recursos estan destinados
principalmente a la adquisicion de bienes de consumo 'y capital, el pago de servicios
publicosy el mantenimiento y reparacion de las instalaciones de | os centros educativos.

Segun los directores, |os recursos propios de los centros educativos fueron identificados
como la segunda fuente de ingresos para satisfacer las necesidades de bienes de
consumo (43%) y de capital (17%).

Tabla 43. Centros educativos que adquier en bienes de consumo 'y capital con recur sos
propios del centro educativo

(Porcentajes)
Bienes de consumo Bienes de capital
% %
Total 43 17
Lima 58 2
Otras regiones 32 13
Urbano 61 28
Rural 22 4
N° de observaciones 99 99
Promedio simple

Fuente: Encuesta a los centros educativos, 2002

Estos recursos también financian actividades como el mantenimiento y la reparacion de
las instalaciones de los centros educativos, el pago de |os servicios publicos (con mayor
frecuencia fuera de Lima, debido a que son pocas las UE que asumen estos gastos en las
regiones).

Al igual que losfondos recaudados por las APAFAS, losingresos generados por los
centros educativos son también muy escasos y no satisfacen las necesidades méas
urgentes. Por gjemplo, se ha descubierto que el 90% de |los centros educativos que
depende de esta fuente de fondos registraingresos inferioresa §. 10 000 al afio. Por
otra parte, estos recursos estan concentrados en |os centros educativos urbanos.
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Tabla 44. | ngresos anuales recaudados por 1os centros educativos en e 2001
(En nuevos soles)

Desviacion Ratio ingresos/
Media . alumnos

estandar 0%

0

Total 3650 8574 4.4
Lima 3819 6 969 52

Otras regiones 3546 9555 4,0
Urbano 4 435 9535 47

Rural 936 2474 35

N° de observaciones: 60
Fuente: Encuesta a |os centros educativos, 2002

7.3. Otras fuentes de financiamiento

Los centros educativos también reciben apoyo de otras instituciones como las
municipalidades provincialesy distritales, lasONG y las iglesias. Generalmente, el
apoyo de estas instituciones consiste en donaciones de materiales de construccién para
lareparacion de las instalaciones de |os centros educativos, asi como bienes mobiliarios
y alimentos paralos alumnos.

En lo que respecta al apoyo que brinda la municipalidad, los centros educativos envian
solicitudes requiriendo € apoyo paralarealizacién de ciertas actividades en |os centros
educativos. Sin embargo, las contribuciones de las ONG y las iglesias dependen de su
propiainiciativa. Estasinstituciones usual mente asisten a los centros educativos con
bienes en lugar de dinero (el afio pasado, menos de 3% de |os centros educativos
recibieron dinero de estas instituciones).

Tabla 45. Centros educativos que obtuvieron financiamiento de municipios, ONG
eiglesiasen e 2001

(Porcentajes)
Municipalidad ONG/ Iglesias

Apoyo Apoyo no Apoyo Apoyo no

monetario monetario monetario monetario
Total 19 243 2,8 58,9
Lima 2 20,6 18 54,6
Otras regiones 1,9 51,2 31 60,1
Urbano 0,2 424 4,1 53,8
Rural 3,8 46,5 14 64,5

N° de observaciones. 99
Fuente: Encuesta a los centros educativos, 2002
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Si bien algunos centros educativos cuentan con el apoyo de estas ingtituciones, debe
aclararse que éste no es permanente ya que en la mayoria de |os casos estas
contribuciones esporéadicas dependen de la voluntad y recursos de estas ingtituciones.

Tabla 46. Tipo de apoyo brindado por las municipalidades, ONG eiglesias

(Porcentajes)
Municipalidad | ONG eiglesias

% %
Mantenimiento y reparacion de las instal aciones 57 20
Mobiliario y equipo 3 31
Textos escolares y material es pedagdgicos 13 6
Pago de servicios publicos 10 2
Alimentos 3 24
Promedio simple

Fuente: Encuesta a los centros educativos, 2002

Tabla 47. Presupuesto de inversion 2001

Cantidad
CTAR (9) Usado para
Ancash 804 807 | Construccion y mantenimiento de infraestructura
Arequipa 746 164 | Construccién y mantenimiento de infraestructura
Cajamarca 1501 397 | Construccion y mantenimiento de infraestructura
Cusco 4378 000 | AUN no se ha determinado
Piura 4 769 000 | Construccién y mantenimiento de infraest., compra de computadoras

Fuente: Encuesta a los CTAR, 2002

November 11, 2004
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