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Resumen ejecutivo

El objetivo de este documento es realizar una apreciacion sistematica y objetiva sobre el disefio y
la implementacion del Bono de Incentivo al Desempefio Escolar (BDE) otorgado en su primer
afio de implementacion (2014). En base a este analisis se busca conocer si la estrategia propuesta
y los procesos a través de los cuales se espera lograr resultados son efectivos y/o si vienen
funcionando correctamente para promover los cambios de conducta esperados en los docentes y
directores.

Para alcanzar los objetivos planteados, la propuesta metodoldgica involucra principalmente la
aplicacién de herramientas cualitativas que permitan conocer las experiencias y percepciones de
los actores involucrados con el BDE a nivel central (equipo encargado del disefio, otros actores
del MINEDU y expertos en temas de educacion) y a nivel local (docentes, directores, funcionarios
de las DRE y UGEL). En una primera etapa en la que se aplicé entrevistas semi-estructuradas a
los actores a nivel central para conocer en detalle su participacion e identificar las limitaciones y
oportunidades de mejora desde su perspectiva. En esta etapa también se llev6 a cabo una revision
de informes, documentos oficiales y otros recursos vinculados con el disefio y los procesos del
BDE, se analiz6 las bases de datos con la distribucion del BDE y se realizé una revision de
literatura conceptual y sistematizacion de experiencias internacionales sobre los incentivos
monetarios similares en la region. En la segunda etapa se realiz6 el trabajo de campo para recoger
las percepciones de los actores locales mediante entrevistas semi-estructuradas aplicadas en Lima
Metropolitana y en cinco regiones del pais (Ayacucho, Huanuco, Loreto, San Marin y Piura),
entre agosto y setiembre del 2015. Para la muestra para el trabajo de campo a nivel local, se
selecciond6 50 IE de acuerdo a diversas caracteristicas vinculadas principalmente a la
estratificacion por grupos para el ranking, al tipo de IE (polidocente completa, multigrado y
unidocente), ganadoras y no ganadoras del BDE 2014 y area geogréafica de forma equiparada. En
base a la informacidn recogida en estas dos etapas del campo se realiza el analisis de este
documento.

El BDE atiende dos objetivos principales: (i) acelerar el logro de resultados educativos en los
estudiantes de educacion basica regular; y, (ii) motivar a los docentes y directivos para mejorar
su desempefio. En consecuencia, esta herramienta busca motivar mediante un pago monetario
anual al personal directivo y docente nombrado y/o contratado de las instituciones educativas
publicas de Educacion Primaria (en adelante IE) para su mejor desempefio. Este pago se entrega
bajo un esquema de ranking en base a un indicador global que mida el desempefio pedagdgico y
de gestion escolar y les permite competir dentro de grupos estratificados de acuerdo a
caracteristicas que aseguren gue tengan posibilidades similares de acceder al beneficio. EI mejor
desempefio se medira a través de varios sub-indicadores para construir el indicador global, entre
los que se considera, principalmente, los resultados de las pruebas de la ECE como
aproximaciones a los logros educativos de la IE (aplicadas en 2do grado de primaria para IE
regulares y en 4to grado de primaria para IE que imparten educacién bilinglie). Se incluye también
otros indicadores como la tasa de retencidn de estudiantes de todos los grados de la IE, que buscan
medir el desempefio de todos los docentes, Y, el registro de informacion en el sistema del SIAGIE
(néminas de matricula, actas de evaluacion y grado docentes, segun corresponda) como medida
de las labores de gestion del director. Finalmente, luego de realizar el ranking e identificar a las
IE con mejor desempefio que cumplan todos los requisitos del BDE, se entrega el incentivo
monetario siguiendo una escala diferenciada dependiendo de la posicion de la IE en el ranking
(top 25% Yy top 25-35%), de los grupos del BDE y del cargo de los docentes, que tiene el fin de
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dar un premio mayor a los directores y docentes directamente evaluados por la ECE y reducir las
conductas de oportunismo de los deméas docentes de la IE.

En relacion a la l6gica detrds de esta herramienta, el supuesto central es que los docentes y
directores de Primaria, ante la posibilidad de recibir un bono monetario que reconozca el
desempefio de las IE, estardn motivados en mejorar sus practicas pedagdgicas y de gestion escolar.
Se espera que el cambio de conducta de los docentes y directores, asi como las nuevas estrategias
adoptadas en cada IE a partir de la posibilidad de acceder a un reconocimiento monetario influya
positivamente en el aprendizaje de todos alumnos de las IE de Primaria.

Asimismo, un supuesto crucial para el despliegue de esta herramienta es que los docentes y
directores deben conocer los criterios mediante los cuales se asigna el bono, de manera que puedan
implementar nuevas practicas pedagégicas y de gestion escolar que les permitan acceder a los
beneficios. Para ello es necesario que se implemente una estrategia de difusion que dé énfasis a
los objetivos del programa y los mecanismos detras de su funcionamiento. Para la entrega del
BDE 2014 no existio la posibilidad de que los docentes y directores realizaran ningtin cambio de
conducta que pueda afectar los resultados del BDE de dicho afio, esto se debe a que todos los
indicadores que miden los progresos de las IE se tomaron de periodos anteriores a la incidencia
del BDE 2014 (cuando no se conocia los beneficios del BDE) sumado a que el equipo de la
Unidad de Financiamiento por Desempefio (UFD) no cont6 con suficiente tiempo para difundir
los principales criterios de evaluacién de esta herramienta. Sin embargo, a partir del 2015 si
deberia ser posible encontrar evidencia de los efectos de esta herramienta sobre los cambios de
conducta para conseguir mejores resultados en los indicadores evaluados para el ranking con el
fin de acceder a los beneficios del BDE 2016. En particular, dado que el trabajo de campo para
el presente estudio se llevo a cabo entre agosto y setiembre del 2015, ha sido posible explorar
cuéles son las primeras actividades que se implementaron en el marco del BDE a fines del 2014
y durante el primer semestre del 2015 y cual es el efecto del BDE sobre los cambios de conducta
de los docentes y directores en este mismo periodo.

La implementacion de esta herramienta se basa en cuatro componentes centrales: (1) La
identificacion de beneficiarios del BDE, (2) la difusion de los beneficios y la estrategia del BDE,
(3) el monitoreo del pago efectivo del BDE otorgado a los beneficiarios, y, (3) la atencién a
reclamos y consultas vinculadas al BDE. El andlisis de la efectividad de estos componentes y la
identificacion de los principales cuellos de botella que enfrentaron en la entrega del BDE 2014
permitira dar recomendaciones, adicionales a las implementadas en el 2015, para mejorar estos
procesos en las proximas entregas y asegurar el logro de sus objetivos.

El presente documento desarrolla el analisis de tres aspectos centrales. En primer lugar, se discute,
en base a la literatura, a la opinidn de los expertos y a las entrevistas a nivel central, las principales
caracteristicas del disefio del BDE, la I6gica detras de esta herramienta para generar los cambios
de conducta esperados y las fortalezas y debilidades de esta herramienta. Luego, se analiza los
cuatro componentes del marco ldgico mediante los cuales se ha llevado a cabo la implementacion
de esta herramienta en el 2014. En cada caso, el analisis se centra en identificar los principales
cuellos de botella y los espacios de mejora a partir de la perspectiva de los actores a nivel central
y a nivel local. Finalmente, se realiza el analisis sobre el conocimiento de las caracteristicas de la
estrategia, asi como la valoracion y las percepciones de los actores locales sobre el BDE. En base
a este Ultimo anélisis es posible conocer la influencia del BDE sobre los cambios de conducta en
la practica que respondan a los objetivos de esta herramienta.



De acuerdo al andlisis de la estrategia del BDE, se ha podido identificar algunas fortalezas del
disefio que recogen lecciones de la literatura y experiencia internacional. En particular, cabe
mencionar, la implementacion de un sistema de ranking con un esquema de clasificacion por
grupos de estructura compleja, que busca reducir la concentracion de beneficios del BDE en algln
tipo de IE en particular; la inclusion de restricciones de cobertura minima de asistencia de alumnos
a la ECE para acceder a los beneficios del BDE, que tiene el objetivo de mitigar los potenciales
efectos perversos vinculados con la sustitucion de alumnos o la promocién de inasistencia para
conseguir mejores resultados en la ECE; y, el pago del bono mediante una escala diferenciada
dependiendo del cargo de los docentes, entre otros criterios, que tiene el fin de dar un premio
mayor a los directores y docentes directamente evaluados por la ECE y reducir las conductas de
oportunismo de los deméas docentes de la IE. La efectividad de estas caracteristicas del disefio
contribuird a que la herramienta logre generar los cambios de conducta deseados entre los
potenciales beneficiarios del BDE. Por el contrario, se identifica como una de las principales
debilidades del disefio del BDE, la escasez de informacién que se aproxime al desempefio
pedagdgico de los docentes de todos los grupos del BDE y de todos los grados de primaria por lo
que se ha sido necesario recurrir a indicadores de desempefio que presentan importantes
debilidades. Queda pendiente resolver la falta de indicadores que midan el desempefio docente y
que tengan el potencial de lograr cambios de conducta favorables para los aprendizajes en todos
los casos.

Con respecto al esquema de identificacion de beneficiarios, los hallazgos del analisis cuantitativo
muestran que este es efectivo en términos de lograr una distribucién uniforme de los beneficios
de acuerdo a caracteristicas observables como el tipo y tamafio de IE, el area geografica y los
quintiles de pobreza. Los grupos establecidos parecen permitir que diferentes IE tengan
oportunidades similares de acceder al BDE. Las estadisticas también muestran que las IE que
acceden a los beneficios del BDE en el 2015 por primera vez son distintas a las que recibieron el
BDE 2014, corroborando que el sistema de asignacion de beneficiarios permite que la entrega del
bono no se concentre en un mismo grupo. Se recomienda replicar este andlisis en las proximas
entregas del BDE para evaluar si la distribucion de beneficios sigue estos mismos patrones.

Por otro lado, es importante mencionar que un supuesto clave es que los docentes y directores
tengan pleno conocimiento de las principales caracteristicas del BDE para asegurar la efectividad
de la herramienta. Se ha observado que el BDE es una herramienta conocida entre los actores
locales, sin embargo, el problema radica en que dichos actores cuentan con informacién errada o
incompleta sobre algunas de sus principales caracteristicas (al momento de realizar el trabajo de
campo entre agosto y setiembre del 2105). La evidencia encontrada muestra que tanto los docentes
como los directores de las IE tenian poca informacion respecto a la mayoria de los criterios
centrales para la eleccion de beneficiarios, de la misma manera, otros actores locales como los
funcionarios de las DRE y UGEL tampoco contaban con informacién completa en la mayoria de
los casos. La nocion principal, que es conocida con mas claridad, es el estrecho vinculo entre el
BDE vy los resultados de la ECE, por ello, existe una alta probabilidad de que el BDE refuerce las
practicas pedagdgicas asociadas a esta evaluacion en el futuro. Los hallazgos del trabajo de campo
muestran que se han venido dando practicas pedagogicas y esfuerzos docentes en general para
conseguir mejores resultados en la ECE antes de la entrega del BDE 2014, pero no es posible
establecer cuan importante ser el efecto del refuerzo de dichas practicas como consecuencia del
BDE. Se requiere un diagnostico claro de las dinamicas escolares entorno a esta evaluacion censal
y una evaluacion de impacto rigurosa para medir en el futuro los efectos marginales que el BDE
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puede generar. También es necesario que se refuerce el proceso de difusion sobre las principales
caracteristicas y los requisitos para acceder a los beneficios del BDE para asegurar los cambios
de conducta de los actores locales. En este punto se recomienda que se lleve a cabo grupos focales
con docentes y directores para identificar los mensajes clave para difundir las principales
caracteristicas del BDE y qué canales de comunicacion son preferidos por éstos. Estos grupos
focales se deberan realizar con actores locales que presenten caracteristicas diversas y los
resultados deberan establecer diferentes estrategias para areas rurales y urbanas e incluso por
regiones para asegurar que el proceso consiga los resultados deseados en zonas mas remotas.

Asimismo, cabe mencionar que de acuerdo al trabajo de campo no hay evidencia relacionada a la
ocurrencia de practicas perversas sobre la asistencia de los alumnos a la ECE (promocién de
ausentismo y sustitucion de alumnos). Tampoco se encontr evidencia que indique que el BDE
incentiva la ocurrencia de otros tipos de practicas no deseadas. Sin embargo, es importante tener
en cuenta que el efecto del BDE sobre la aplicacion de la ECE recién se podré evaluar a partir de
la aplicacion de dichas pruebas en noviembre del 2015 y 2016, luego de que los docentes y
directores conozcan mejor la estrategia detras del BDE y tengan incentivos para realizar acciones
que les permitan obtener mejores resultados. Adicionalmente, ante los potenciales riesgos sobre
las practicas perversas, el disefio del BDE incluye restricciones de cobertura minima de asistencia
de alumnos a las pruebas censales para poder acceder a los beneficios del BDE, incluso en los
lineamientos para el 2015, estas restricciones se han incrementado para aquellas IE que cuentan
con tres 0 mas secciones del grado evaluado. Si bien estos mecanismos son importantes, surge el
riesgo de que se penalice injustamente el trabajo de los docentes y directores debido a que la
asistencia a las pruebas también depende de otros factores que estan fuera de la responsabilidad
directa de dichos actores. Ante estos hechos, se recomienda que los encargados del BDE trabajen
en estrecha comunicacion los funcionarios de la UMC para verificar la efectividad de las
restricciones de cobertura mediante la verificacion de la evolucion de las tasas de asistencia de
alumnos a dichas pruebas en las préximas aplicaciones de la ECE.

Por otro lado, a pesar de que se ha incluido un indicador sobre la retencion de estudiantes para
involucrar a los docentes de otros grados en el esquema del ranking y se han establecido montos
diferenciados de manera que no se afecte el clima escolar y recompensar justamente el desempefio
de cada actor al interior de las IE, no se encuentra evidencia de que el BDE esté creando incentivos
efectivos para cambiar las conductas de los docentes de grados no evaluados por la ECE. Desde
la percepcion de los actores locales se reconoce que gran parte de la responsabilidad para acceder
al bono monetario recae sobre el docente del grado evaluado y no se ha observado dinamicas
colaborativas en torno a la ECE que involucren a los docentes de otros grados ni desde la
direccion, mas alla de promover algunas dindmicas de coordinacién que se realizaban desde antes
de la entrega del BDE. Sin embargo, los docentes opinan que quisieran tener la oportunidad de
preparar a sus alumnos para una prueba similar y que la retribucion del incentivo monetario se
base directamente en su propio esfuerzo. En consecuencia, cabe evaluar la viabilidad de promover
una evaluacion del rendimiento educativo en algun grado superior de Primaria o incluir
indicadores sobre las practicas educativas de otros grados de manera que se mida directamente la
labor de los demés docentes y que refleje mejor el desempefio de toda la IE. La viabilidad de esta
ultima recomendacion se detalla en parrafos siguientes.

Relacionado a lo anterior, se tiene que la falta de indicadores que permitan medir mejor el
desempefio pedagdgico de todos los docentes de Primaria es una de las principales limitaciones
del disefio de esta herramienta. La respuesta a esta limitacion fue la inclusion de indicadores,
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adicionales a los resultados de las pruebas censales de aprendizaje, que involucren a los deméas
docentes y a los directores para contribuir directamente a la obtencién del BDE, sin embargo, de
acuerdo a los hallazgos de campo es claro que el indicador de retencion de alumnos en todos los
grados no es un indicador adecuado para asegurar la colaboracién entre docentes para acceder al
BDE ni para cambiar las practicas pedagdgicas de los docentes. La desercion escolar es un
problema poco frecuente en Primaria, sumado a que es una tarea que implica la responsabilidad
y participacion de otros actores externos como los padres de familia, los programas sociales como
Juntos, las condiciones climaticas, etc., y no mide necesariamente una responsabilidad directa de
los docentes. En contraposicion, el indicador sobre el registro de informacion si parece ser mas
efectivo para incentivar las mejores practicas, pero de gestion. Los actores locales consideran que
el registro de informacion si es un aspecto que podria recoger la labor que realiza el director,
aunque en areas rurales mas remotas, este indicador se considera una compensacion por los costos
asociados al proceso de registro de informacion.

Otra limitacion de los indicadores utilizados para medir el buen desempefio de las IE es la reducida
variabilidad de los indicadores que no se basan en los resultados de la ECE. Esta limitacion se
evidencia con los resultados del analisis cuantitativo de los coeficientes de variacion de los
indicadores que componen el indicador global dentro de cada grupo. Los resultados muestran que
los indicadores vinculados con la ECE son los que tienen el rol mas importante para explicar los
resultados del indicador global para el ranking del Grupo Ay B. Otros indicadores, como las tasas
de retencion y el registro de informacion que involucran a todos los docentes y al director de las
IE, tienen coeficientes de variacion significativamente menores. Sobre indicadores para el ranking
del Grupo C, se ha observado que el indicador sobre la tasa de retencion tiene el coeficiente de
variacién mas bajo que el de los indicadores de registro de informacion.

Las debilidades del disefio se hacen mas evidentes para el Grupo C y esto refuerza la importancia
de establecer una estrategia diferente para este grupo, en particular porgue su dindAmica no encaja
en el marco légico propuesto para el BDE y es poco probable que se logre generar cambios de
conducta significativos de practicas docentes y de gestion mediante la evaluacién de los
indicadores propuestos en el esquema actual. Dado que no se tiene informacién sobre los logros
educativos de los alumnos porque no se aplica la ECE por limitaciones logisticas para su
aplicacion, es necesario encontrar alternativas para medir el desempefio de los docentes. Se
recomienda utilizar informacién adicional que permita generar un sistema de incentivos que
incorpore la evaluacion de la préctica docente de este grupo y que se adapte mejor a las
limitaciones que enfrentan estas IE. A partir de los datos de la herramienta de gestion del
MINEDU denominada “Semaforo Escuela” surge la posibilidad de recoger indicadores
adicionales para una buena parte de las IE de este grupo (53% de las IE del grupo C son visitadas
para aplicar dicho instrumento). Sin embargo, dado que aln quedaria un grupo de IE sin
informacion para construir indicadores de desempefio, se recomienda evaluar la pertinencia de
mantener este grupo en el esquema del BDE actual y, de ser necesario buscar una herramienta
diferente, similar a los bonos por ruralidad para entregar el BDE a este grupo.

Los potenciales indicadores que se pueden construir en base a la Encuesta de “Semaforo Escuela”
que se aproximen al desempefio docente y a la buena gestion escolar se sugiere los siguientes: (i)
Horarios de ensefianza efectiva, (ii) verificar la existencia del Plan Anual de Trabajo (revision en
fisico), donde se verifique si se ha completado la matriz con el diagnostico, objetivos, metas y
actividades por cada indicador de los Compromisos de Gestién Escolar, (iii) verificar la existencia
del Proyecto Educativo Institucional y Reglamento Interno (revision en fisico); y, (iv) verificar,
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en base al reporte del docente, el nimero de unidades didacticas planificadas para el afio escolar
y contrastar con el nimero de unidades didacticas desarrolladas hasta la fecha de la visita.
Ademas, se podria agregar a la encuesta un proceso de verificacion de la puntualidad y la
asistencia de los docentes anotando la hora de llegada o el inicio de las clases al momento de
realizar la visita a la IE y la verificacion de asistencia a capacitaciones realizadas por el MINEDU.
Estas recomendaciones para buscar nuevos indicadores en base al “Semaforo Escuela” se pueden
hacer extensivas a la medicion de las practicas pedagogicas de otros docentes de grados no
evaluados en las IE del grupo A y B. Dado que el “Semaforo Escuela” recoge informacioén en el
85% de IE del grupo Ay en el 82% de IE del grupo B, se podrian incorporar en el esquema de
identificacion de beneficiarios de manera que sea posible influir directamente en su cambio de
conducta a favor de mejorar sus practicas pedagdgicas.

Otro aspecto crucial para lograr los resultados esperados de esta herramienta es la efectividad de
los componentes que se desarrollaron para la implementacion del BDE. Como mencionamos
previamente, existen cuatro componentes que se desarrollaron para la entrega del BDE 2014 y en
cada caso se analizo la perspectiva de los actores centrales y locales para identificar algunos
espacios de mejora que se resumen a continuacion.

Con respecto al primer componente, queda claro que la identificacion de beneficiarios es un
proceso clave y complejo por lo que es importante tomar medidas que busquen reducir los cuellos
de botella observados en la experiencia del 2014, algunos de los cuales ya han sido abordados con
cambios en el BDE 2015. Los principales se relacionan con la falta de informacion consistente y
actualizada acerca de los docentes y directores. Uno de los cambios del 2015 busca responder a
estas limitaciones, como la validacion de beneficiarios a nivel local mediante las UGEL, se
recomienda evaluar en las proximas entregas del BDE si este nuevo canal de validacién de
informacion es efectivo y suficiente para asegurar la fluidez de este procedimiento. Ademas, es
relevante que se promueva medidas, que estan fuera de la responsabilidad del equipo de la Unidad
de Financiamiento por Desempefio (en adelante, UFD?), para mejorar los sistemas de registro de
informacion del MINEDU. Un ejemplo claro de estas iniciativas que ya se viene implementando
es el uso de los Compromisos de Desempefio. Este tipo de estrategias complementarias pueden
contribuir al logro de los objetivos del BDE porque apuntan a mejorar los registros de informacion
que realizan las Unidades Ejecutoras, como la administracion de plazas de NEXUS, y promueven
gue estas instancias den asistencia técnica oportuna a los directores sobre el uso de plataformas
como el SIAGIE. De verificarse que en el 2015 se mantiene el problema, se sugiere considerar
incluir en los Compromisos por Desempefio metas para cumplir el proceso de validacién de
personal en el plazo establecido, de manera que se cumpla con la verificacion de los datos
registrados en el sistema NEXUS y SIAGIE. Adicionalmente, ante la alta rotacion del personal
de las IE, sobre todo en zonas rurales, se debe promover una mayor frecuencia de capacitaciones
sobre registro de informacién de las IE y en particular al uso de las plataformas del SIAGIE.

Respecto al segundo componente correspondiente al proceso de difusién del BDE, este fue el que
enfrenté mayores dificultades, no sélo porque se implementaron pocas actividades de difusién
antes del BDE 2014 y durante el primer semestre del 2015, sino también porque a inicios del 2015
se dieron cambios en las autoridades locales y regionales que implicaron una barrera para el

“La UFD es responsable de proponer y coordinar la implementacion de metodologias y mecanismos de financiamiento
por desempefio dirigido a instituciones, programas educativos e instancias de gestion educativa descentralizada.”
(Reglamento de Organizacion y Funciones del MINEDU aprobado mediante el Decreto Supremo N° 001-2015-
MINEDU) Cabe mencionar que esta unidad esta encargada del disefio e implementacion del BDE.
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proceso de difusion. Como resultado de lo anterior, los nuevos funcionarios de las DRE y UGEL
contaban con escasa informacion sobre los objetivos y procedimientos relacionados al BDE. La
alta rotacion del personal de las instancias locales es un supuesto que el BDE debe incorporar
para el despliegue de las actividades de difusién, de manera que se recomienda planificar talleres
de capacitacion al personal local en varios periodos del afio para asegurar el logro de los objetivos
de este componente.

Asimismo, una consecuencia de las limitaciones de este componente es la limitada informacion
de los actores locales que, de no solucionarse en futuras entregas, podria implicar un riesgo
importante para esta herramienta, no sélo porque limita los cambios de conducta sino porque la
intervencion podria perder credibilidad entre los docentes y directores si éstos realizan esfuerzo
enfocados en objetivos equivocados que no les permitan acceder al bono (i.e. realizar esfuerzos
para alcanzar una meta ficticia en vez de entender el esquema de ranking no les permitira
necesariamente acceder al BDE). Los cambios que la UFD ha llevado a cabo en el 2015, como el
envio de mensajes de texto, la difusion por medios de comunicacion como radio y periodicos y el
uso de redes sociales, deberian contribuir significativamente a corregir las limitaciones de los
procesos pasados. Sin embargo, falta ain una estrategia que asegure el compromiso directo de la
DRE y la UGEL en el proceso de difusion. Adicionalmente, se deberia establecer una estrategia
diferenciada por area geogréafica para llevar informacion a las IE mas alejadas donde el acceso a
internet y medios de comunicacion son mas limitados. Con respecto a esta Gltima recomendacion,
un cambio importante del proceso de difusion del BDE 2015 es la distribucién de tripticos y
afiches a través de los monitores del “Semaforo Escuela”, sin embargo, se debe asegurar que estos
materiales lleguen a las IE que no reciben a dichos monitores. También se pueden optar por
distribuir estos materiales mediante las actividades de monitoreo de las UGEL, para que se
asegure la distribucién de la informacion relevante del BDE en todas las IE.

El tercer componente, relacionado al monitoreo del pago efectivo, enfrentd pocas dificultades.
Los hallazgos respaldan que los mecanismos planificados para realizar el pago y el monitoreo son
adecuados, sin embargo, una contribucion importante para las préximas entregas del BDE es que
se ha hecho un esfuerzo para incluir un compromiso que incentive a las Unidades Ejecutoras a
realizar y monitorear el pago oportuno del BDE 2015 al personal beneficiario en el marco de los
Compromisos de Desempefio en el 2016. Se debera verificar que este incentivo facilite la
efectividad de los procesos de este componente en las futuras entregas.

Por dltimo, el cuarto componente del BDE, mediante el cual se busca atender las consultas y
reclamos, ha evidenciado pocas debilidades en cuanto a la actividad de sistematizacién de
solicitudes en el 2014. Sin embargo, la critica en este componente surge a raiz de que la respuesta
general que se envid a los actores locales sobre los reclamos que presentaron no contenia
informacion suficiente para explicar los procedimientos que se estaba realizando para atender a
dichos reclamos y, posteriormente, tampoco se dio una respuesta definitiva para anunciar que
algunos de estos casos serian resueltos a favor del personal de las IE ganadoras o los casos en que
no se podria. Es cierto que la UFD no contaba con la solucion definitiva a los reclamos recibidos
hasta la emision del Decreto Supremo N° 317-2015-EF que autoriza la transferencia de partidas
a favor de los gobiernos regionales para culminar el pago del BDE 2014 (14 de noviembre del
2015), pero, se pudo mantener comunicacion con los docentes y directores que realizaron
reclamos para informar sobre las acciones que se estaban llevando a cabo y evitar la incertidumbre
entre los actores locales. Por otro lado, cabe mencionar que la sistematizacion de los reclamos,
que se realiz6 como una tarea de este componente, sirvid para identificar las causas principales
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de reclamos y poder implementar mejoras para las préoximas intervenciones de BDE. Asimismo,
involucrar a instancias locales como las DRE y UGEL mediante actividades como la validacion
de beneficiarios, el pago del BDE y las actividades de difusion, deberia permitir que estas
instancias logren resolver mas reclamos y consultas a nivel local. Ademas, se espera también que
una de las consecuencias directas de mejorar los registros de informacién sobre los docentes y
directores es que permita reducir la cantidad de reclamos.

En general, luego de analizar la propuesta detrds del BDE se pudo identificar fortalezas y
debilidades. Se observa que desde el disefio se ha buscado enfrentar varias de las limitaciones
identificadas en otras experiencias y en la literatura, asimismo es meritorio en particular las
caracteristicas del sistema de ranking mediante una estructura compleja de grupos que logra una
distribucion equitativa del bono. Sin embargo, se generan dudas de si la estrategia logra los
cambios de conducta esperados en los docentes de los grados no evaluados por la ECE,
particularmente del grupo C. Se recomienda evaluar la posibilidad de recurrir a otras fuentes de
informacion que permitan incluir nuevos indicadores que se aproximen mas al desempefio de
estos actores. Es importante sefialar que, a pesar de que los docentes y directores no contaban con
informacidn suficiente sobre las principales caracteristicas del BDE al realizar esta evaluacion,
situacion que se espera se revierta con las mejoras de difusién implementadas, la valoracion
general de esta herramienta es positiva. EI BDE es percibido principalmente como una merecida
retribucion al esfuerzo que realizan los docentes y directores para conseguir mejores resultados
en la ECE. Cabe mencionar también que el principal efecto del BDE apunta a reforzar las practicas
asociadas en torno a la ECE, aunque en base a la evidencia de este documento no es posible
identificar que se genere un cambio de conducta adicional (mas alla del esfuerzo que ya vienen
realizando los docentes para obtener mejores resultados en dicha prueba). Esto Gltimo debido a
que el trabajo de campo encontré que los docentes ya se mostraban motivados y realizando
practicas para mejorar en la ECE aun antes de conocer el BDE.

Adicionalmente, se han identificado algunos espacios de mejora en los componentes para
implementar el BDE, como la necesidad de contar con sistemas de registros de informacién de
calidad, realizar campafias de difusidn sobre la herramienta que incorpore el supuesto de la alta
rotacion del personal local, la necesidad de identificar mensajes claves sobre el BDE, realizar una
estrategia de difusion diferencia por areas geogréficas, entre otros. Se espera que estas
recomendaciones contribuyan a la mejora de la efectividad del BDE.
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1. Introduccion

El 27 de marzo de 2013, el Grupo de Andlisis para el Desarrollo (GRADE) y el Departamento de
Relaciones Exteriores, Comercio y Desarrollo (DFATD) del Gobierno de Canada suscribieron un
Acuerdo de Contribucion para que el primero pueda implementar el Proyecto “Fortalecimiento
de la Gestion de la Educacion en el Peru” (FORGE). El proyecto FORGE busca contribuir al
mejoramiento de los resultados de aprendizaje de las nifias, nifios y adolescentes del Peru, en
especial de aquéllos de poblaciones vulnerables, mediante acciones sistematicas orientadas a
lograr tres resultados complementarios y articulados entre si, que son:
(1) Decisiones sobre aprendizaje escolar tomadas por las autoridades educativas
crecientemente basadas en mejor informacion, evidencias, y consideraciones de equidad.
(2) Gestion descentralizada del sector mas eficiente y sensible a la equidad.
(3) Mayor transparencia, rendicion de cuentas y vigilancia del sistema educativo para
asegurar la calidad y la equidad, en particular para los grupos mas vulnerables.

Una de las lineas de trabajo contempladas para el primer componente es el apoyo a la Secretaria
de Planificacion Estratégica (SPE) para el mejoramiento de los procesos de recoleccion y
procesamiento de datos, asi como la difusion y promocion del buen uso de los mismos. Ello
supone, entre otras actividades, el apoyo en el disefio y analisis de evaluaciones de impacto y de
desempefio de las intervenciones implementadas por el Ministerio de Educacidn, en particular, de
aquellas implementadas en el marco de las siguientes cuatro lineas priorizadas:

1. Revalorizacion de la carrera docente

2. Cierre de la brecha de infraestructura educativa

3. Mejora de la calidad de los aprendizajes para todos

4. Modernizacion de la gestion educativa

En dicho marco, el Ministerio de Educacidn se encuentra implementando cuatro politicas que han
sido priorizadas y que, por tal motivo, requieren de evaluaciones de impacto y de procesos que,
de manera rigurosa, generen informacion sobre su impacto, asi como de su eficiencia y
efectividad. Tales intervenciones son:

e Jornada Escolar Completa en Secundaria

¢ Plan Nacional de Inglés

e Estrategia de Soporte Pedagdgico

e Bono Escuela

En este contexto, la presente evaluacién de procesos consiste en una apreciacion sistematica y
objetiva del disefio e implementacién del Bono de Incentivo al Desempefio Escolar - Bono
Escuela (BDE) otorgado en 2014, con el objetivo de proporcionar informacion creible y Gtil que
pueda ser de utilidad en el proceso de toma de decisiones con respecto al analisis y mejora de la
intervencion.

El presente documento inicia con la descripcién de los objetivos de la consultoria y la estrategia
metodoldgica de la evaluacion. Seguidamente, en el tercer capitulo se desarrolla una breve
descripcion de las principales caracteristicas del BDE, ademds se realiza el anélisis del marco
I6gico que respalda dicha herramienta y se discute las principales fortalezas y riesgos potenciales
del disefio propuesto para el BDE en base a la evidencia internacional y a la opinion de los
expertos. Luego, en el cuarto capitulo se desarrolla el anélisis de los cuatro componentes para la
implementacion de esta herramienta identificando los principales cuellos de botella en cada caso.
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Por ultimo, en el quinto capitulo se analiza los hallazgos de campo sobre percepciones, la
valoracion de la herramienta y los cambios de conducta de los actores locales que surgen como
consecuencia de la implementacion del BDE. El documento se cierra presentando las

conclusiones y las recomendaciones de politica que se desprenden del analisis propuesto.

2. Objetivos y metodologia de la evaluacion

2.1 Objetivos de la evaluacion

El objetivo central del estudio es realizar un analisis sistematico y objetivo del disefio y la
implementacion del BDE, con el fin de identificar los cuellos de botella y los espacios de mejora
de la herramienta. Como se ha mencionado, es importante recalcar que la evaluacion se basa en
la implementacion del primer afio del BDE (2014) y lo observado en el trabajo de campo del 2015
(realizado en agosto-setiembre). Ademas, se busca evidencia de los efectos o cambios de conducta
que el BDE puede generar en los actores involucrados. En base a estos hallazgos se proporciona

informacidn que busca ser de utilidad para la mejora de la estrategia.

Los objetivos especificos de la evaluacion de procesos del BDE son los siguientes:

e Analizar el disefio de la intervencion y evaluar si las acciones vinculadas con éste son
apropiadas para la obtencion de los resultados buscados (considerando los objetivos y los

procesos establecidos en el marco Idgico de la intervencién).

e Evaluar la eficacia de los procesos que forman parte de la implementacion del BDE. Entre
estos procesos se considera: la identificacion de beneficiarios (sistema de ranking), la
difusion de la intervencion y de los beneficiarios, la entrega efectiva del Bono Escuela a

los beneficiarios y los mecanismos de atencion a reclamos y consultas.

e Evaluar el nivel de apropiacion y los cambios de conducta de los principales actores
involucrados con el BDE, que intervienen en los procesos de disefio e implementacion,
tanto a nivel central como a nivel local. Ademas, conocer la percepcién y los cambios de

conducta que el BDE genera sobre los beneficiarios y potenciales beneficiarios a partir

de la difusion del incentivo monetario y la entrega del mismo.

e Observar la distribucién de las instituciones educativas ganadoras para evaluar si el
disefio del Bono Escuela afecta las brechas de inequidad v si la estructura de grupos
planteada para la distribucidn del incentivo logra beneficiar a instituciones educativas que

tienen el mejor rendimiento dentro de grupos efectivamente comparables.

o Identificar los cuellos de botella y las oportunidades de mejora a partir de la experiencia
de la entrega del Bono Escuela 2014 y los cambios implementados para la préxima
entrega del Bono Escuela 2015, con el fin de dar recomendaciones para mejorar los

procesos del Bono Escuela para Educacion Primaria en el 2016.

2 Mas adelante se detalla el periodo cubierto por cada etapa de la evaluacion
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Dado los objetivos descritos previamente, es posible deducir que no es materia de esta evaluacion
conocer el impacto del BDE, sino, el enfoque central reside en analizar si las etapas de
implementacion y los procesos a través de los cuales se espera lograr resultados son efectivos y/o
si vienen funcionando correctamente, de manera que se logre generar cambios de conducta en los
docentes y directores.

2.2 Metodologia de la evaluacion

La evaluacion de procesos contempla la perspectiva “de arriba hacia abajo” que implica el analisis
del disefio de la intervencion, en la medida en que éste mantiene su integridad al ser llevado a la
practica y los cuellos de botella que surgen de la implementacion. Adicionalmente, la estrategia
de evaluacion considera la perspectiva de “abajo hacia arriba”, analizando la implementacion de
la asignacion del BDE. Ello en respuesta a que, tal como lo plantea la literatura, es importante
considerar que los programas rara vez mantienen las caracteristicas especificadas en el disefio,
sobre todo cuando son de naturaleza compleja y se aplican en realidades diversas. Esto puede ser
incluso positivo pues en muchos casos se requiere de modificaciones que en la practica respondan
a demandas de los contextos y de los actores involucrados en la intervencion.

Asi, la estrategia de evaluacion debe apuntar a analizar el disefio y los procesos de la asignacion
y entrega del BDE en la practica, asimismo buscard observar en qué medida el incentivo
monetario esta logrando generar cambios de conducta en los docentes y directores, tratando de
cubrir la variedad de contextos en que se implementan los procesos detrds de esta herramienta y
la diversidad de actores que involucra (servidores publicos y profesionales incluyendo docentes,
directivos, entre otros). Como sefialan Schofield y Saussman (2004), es fundamental que los
decisores de politica cuenten con un mecanismo de retroalimentacion que les permita monitorear
y acceder a las realidades sobre la que sus intervenciones operan. Ademas, el analisis de la
implementacion del BDE debe cubrir efectos no esperados en el disefio, sean estos positivos o
negativos. La estrategia de evaluacidén toma estas ideas en cuenta y propone el uso de herramientas
cualitativas, en conjunto con un analisis cuantitativo de algunos datos disponibles (como la
informacion recolectada por Semaforo Escuela y los datos de las IE para realizar la distribucion
del BDE), buscando alcanzar los objetivos planteados en esta evaluacion. En consecuencia, la
estrategia propuesta para la evaluacion del BDE incluye las siguientes actividades:

A nivel central:

e Revision de literatura conceptual y sistematizacion de experiencias internacionales sobre
los incentivos monetarios a docentes para la mejora de los aprendizajes.

e Revision bibliogréafica de materiales, documentos oficiales y otros recursos vinculados
con el disefio y los procesos del BDE.

¢ Analisis de las bases de datos de informacion relacionada con la distribucion del BDE y
de la informacidn del sistema de monitoreo a escuelas, "Seméaforo Escuela”, que recoge
informacion asociada al conocimiento del docente del BDE.

e Evaluar el disefio y las etapas que implica la intervencion del BDE siguiendo el marco
I6gico e identificar potenciales mejoras que incorporen las restricciones de informacion
y otras condiciones operativas.

e Realizar entrevistas en profundidad con los actores a nivel central involucrados en la
concepcidn, disefio y despliegue de los procesos del BDE a nivel central para conocer
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mejor el disefio y la experiencia de la implementacion de los procesos identificados, asi
como limitaciones y oportunidades de mejora segun corresponda.

A nivel local:

e Realizar entrevistas semi-estructuradas a los funcionarios de las UGEL y DRE en cada
region de la muestra seleccionada para la evaluacion. Se profundiza en temas
relacionados al conocimiento del BDE, las funciones que asumen durante el proceso,
difusion y entrega del BDE v, los principales cuellos de botellas que limitan la fluidez de
estos procesos en la intervencion. También se analiza las percepciones y los cambios de
conducta que el BDE promueve para la comunidad educativa y los canales de reclamo
que brinda la UGEL a los docentes y directores.

e Realizar entrevistas semi-estructuradas a directores y docentes de escuelas de la muestra
seleccionada. Estos instrumentos ponen énfasis en recoger el conocimiento, percepciones
y cambios de conducta frente al BDE (buscando identificar conflictos, buenas y malas
practicas, etc.). Se indaga también sobre el registro de informacion en SIAGIE, que es un
insumo relevante para la asignacion y entrega del BDE.

El trabajo de campo para la recoleccion de informacion se realiz6 en dos etapas. La primera etapa
se desarroll6 entre el 23 de junio al 14 de julio del 2015, en esta etapa se realizaron 16 entrevistas
a actores centrales vinculados con el BDE 2014. La segunda etapa se desarroll6 entre el 17 de
agosto al 11 de setiembre del 2015, en esta etapa se realizaron 13 entrevistas a funcionarios de las
DRE y UGEL vy se entrevistd a docentes y directores de 50 IE de las cinco regiones visitadas:
Piura, Huanuco, Ayacucho, Loreto y San Martin.® El trabajo de campo se desarrollé sin
dificultades importantes. EI mayor reto en el manejo de los instrumentos se centré en abordar
varios temas vinculados al conocimiento y los efectos del BDE porque en muchos casos la
entrevista era el primer acercamiento del docente con informacion detallada relacionada a dicha
herramienta®. Otro punto que es importante resaltar es que se observo alta rotacion de personal
en las IE, sobre todo en zonas rurales. Gran parte de los docentes han sido contratados desde
marzo de ese afio, por tanto, sus respuestas se basan en suposiciones y opiniones sobre los cambios
que pudieron darse respecto a afios anteriores 0 sobre su propia experiencia pasada y, en menor
medida, en la experiencia reciente en la IE seleccionada. La alta rotacion de personal también se
observé en las UGEL y DRE visitadas.

Dada la extension del trabajo de campo, el analisis de la informacion requirié de una estrategia
de anélisis que permita trabajar con una gran cantidad de entrevistas e identificar tendencias en
las respuestas de los entrevistados en los casos en que fuera posible cuantificar las respuestas. Por
tanto, los especialistas de campo sistematizaron la informacion de las entrevistas en fichas que
contenian preguntas estructuradas para sintetizar las principales ideas de los entrevistados
respecto a los diversos temas tratados. Luego, el formato de dichas fichas permitié sistematizar la
informacion en una base de datos para evaluar las frecuencias de las respuestas y también para
identificar los casos clave que requerian un analisis mas detallado.

% El reporte de las principales caracteristicas del trabajo de campo para la recoleccién de informacion para
la evaluacion del BDE se resumen en el Anexo.

4 En particular, cuando se utilizaban preguntas de valoracion relacionadas a los efectos y la opinion sobre
el BED, varios docentes de la muestra sobre todo en zonas rurales, tenian dificultades para responderlas.
Ante estas situaciones los especialistas de campo realizaron las preguntas varias veces, explicando con
cuidado las caracteristicas del BDE de manera que se logre recoger la opinion y los cambios de conducta
relacionados con la estrategia evaluada de manera mas cualitativa y extensa.
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Finalmente, cabe mencionar que la estrategia de evaluacion tiene el objetivo de analizar el
despliegue de las actividades vinculadas al BDE en el periodo comprendido entre el afio 2014 y
el primer semestre del 2015. Es importante tener en cuenta que durante el 2014 se inici6 el disefio
de la herramienta y en noviembre del mismo afio se realizo la primera entrega del BDE,
posteriormente, la entrega del incentivo monetario se realizara anualmente. Asimismo, es
importante notar que el trabajo de campo culmina antes de la implementacion de las actividades
de difusion, asignacion y la entrega de resultados del BDE 2015, por tanto, la informacion
recogida en el campo para esta evaluacion se centra en las dinamicas en torno al BDE 2014, no
obstante, a lo largo del documento se hace mencion a los cambios en la normativa del BDE 2015
para entender de qué manera se estan implementando mejoras en la estrategia en base a las
lecciones aprendidas de la primera entrega en el 2014.

3. Sobre el disefio del BDE

El presente capitulo inicia con la presentacion de las principales caracteristicas del Bono de
Incentivo al Desempefio Escolar (BDE), en particular en relacion al esquema utilizado para la
identificacion de beneficiaros y luego se analiza el marco l6gico que respalda su implementacion.
El objetivo es analizar el disefio del BDE a partir de la revision de los documentos e informacion
oficial y mediante el anlisis de las entrevistas con los actores clave a nivel central y los expertos.
Asimismo, se busca identificar las principales fortalezas y debilidades del disefio de esta
herramienta, que sirven como punto de partida para enfocar el analisis de cada componente del
marco l6gico y las percepciones o cambios de conducta que se desarrollan en los capitulos
siguientes. En este capitulo también se realiza una revision de las experiencias internacionales
sobre incentivos monetarios por desempefio para conocer los desafios y retos que enfrentan este
tipo de herramientas y cuél es la respuesta desde el disefio propuesto para el BDE.

3.1 ;Qué es el BDE?

El BDE en su definicion inicial (2014)° es una de las iniciativas priorizadas por el Ministerio de
Educacion y atiende dos objetivos principales: (i) acelerar el logro de resultados educativos en los
estudiantes de educacion basica regular; y, (ii) motivar a los docentes y directivos para mejorar
su desempefio. En consecuencia, esta herramienta busca motivar mediante un pago monetario
anual al personal directivo, jerarquico y docente nombrado y/o contratado de las IE publicas de
Educacion Primaria para su mejor desempefio. El bono adicional no tiene caracter remunerativo
ni pensionable y no se incorpora a la remuneracion del personal®.

La estrategia detras de la entrega de este incentivo monetario se basa en un esquema de ranking
que utiliza los resultados de un indicador global para medir el desempefio pedagégico y de gestion
escolar de las IE a nivel nacional. Ademas, para realizar el ranking se clasifica a todas las IE
dentro de grupos para que la competencia se dé entre IE que compartan las mismas caracteristicas,
de manera que se asegure que las instituciones tengan posibilidades similares de acceder a los
beneficios del BDE.

% En otras partes del informe se sefialaran los cambios al disefio posteriores.
6 Decreto de Urgencia N° 002-2014, publicado el 28 de julio de 2014.
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El esquema planteado para determinar al personal beneficiario, los requisitos necesarios para
acceder al ranking y la asignacion de montos para cada tipo de personal son procedimientos clave
que se pueden resumir en seis etapas, los detalles de cada etapa se muestran en el Cuadro 1 a

continuacion.

Cuadro 1. Etapas para determinar el personal beneficiario y los montos del BDE 2014

Etapas

Descripcion

Etapa 1: Definicion
de las IE
potencialmente

Se identifica a todas las IE publicas de Educacion Bésica Regular de nivel
primaria registradas como “activas” en el padron de la UE correspondiente al afio
previo” y se les clasifica en tres grupos de acuerdo a la disponibilidad de

elegibles informacion sobre el desempefio escolar:
» Grupo A: IE donde se aplico la ECE en Comprension Lectora y
Matematica para 2do grado de primaria en los dos afios previos a la
entrega del BDE, de acuerdo a la programacion de la UMC.

» Grupo B: IE de Educacidn Intercultural Bilinglie donde se aplic6 la ECE
en 4to grado de primaria, con pruebas de comprension lectora en
castellano como segunda lengua en los dos afios previos a la entrega del
BDE, de acuerdo a la programacion de la UMC.

» Grupo C: IE donde no programé o aplicé la ECE en alguno de los dos
afios previos (0 ambos) a la asignacion del BDE Escuela.

Etapa 2: Se identifica a las IE que cumplen los criterios de elegibilidad.
Identificacion de las > Grupo Ay B: Participar en la ECE los dos afios previos a la entrega del
|E elegibles BDE logrando una cobertura minima de asistencia para la aplicacién de

la prueba de 80% cuando el grado evaluado solo cuenta con una seccién
y 90% cuando el grado evaluado cuenta con mas de una seccion, y debe
contar con registro de estudiantes matriculados en el SIAGIE para el afio
previo.
» Grupo C: Contar con registro de estudiantes matriculados en el SIAGIE
para el afio previo.
Las IE potencialmente elegibles donde no se haya aplicado la ECE en los dos
Gltimos afios por motivos externos a la IE se clasifican en el Grupo C.

Ademas, se consideran no elegibles las IE que no cuentan con la cobertura minima
propuesta en la aplicacion de la ECE, las que no cuentan con el registro de
matricula del SIAGIE o cuando la ECE no se aplica por motivos internos de la IE.

Etapa 3: Agrupacion
de las IE elegibles

Se conforma subgrupos o estratos de IE en base a una proxy de la ubicacion
geogréfica y el tipo de institucion:

» Grupo A: La estratificacion se realiza de acuerdo a la UGEL y por la
categoria de la institucién educativa (polidocente completa o
polidocente multigrado y unidocente).

> Grupo B: La estratificacion se realiza por cada DRE y luego por
categoria (polidocente completa o polidocente multigrado y unidocente)

» Grupo C: Sélo se clasifico por cada DRE, las IE de este grupo son
mayormente multigrado o unidocente (2014).

Etapa 4: Seleccion
de las IE
beneficiarias

Esta seleccion consta de 4 procedimientos:
» Definicidn de indicadores considerados para la seleccion de IE: Se elige
a las IE que han mostrado mayores avances en indicadores del logro de

" El padron de instituciones educativas “activas” es publicado por la Unidad de Estadistica del MINEDU. Estas IE
deben tener un codigo modular y cddigo de anexo Unicos, de acuerdo a la Ley General de Educacion.
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aprendizajes, retencidon de estudiantes y registro oportuno de
informacion de gestion de acuerdo a cada sub-grupo o estratos.

» Re-escalamiento de los valores de los indicadores por sub-grupos: Se
uniformiza los valores de los indicadores evaluados para calcular un
indice Unico ponderado global, los valores se re-escalan entre 0 y 1.

» Caélculo del indice ponderado para cada IE elegible: Se construye un
indice final basado en la suma ponderada de los indicadores calculados
para cada IE elegible, este indice medira el mejor desempefio.

» Definicidn de IE con mejores desempefios por sub-grupo: Se ordena los
valores del indice final de las IE elegibles de forma descendente dentro
de cada sub-grupo, se seleccionan a las IE con los puntajes mas altos
dentro del percentil 25 o “Top 25 y el percentil 25 y 35 o “Top 25-35”.

Etapa5: Se identifica al personal beneficiario de cada IE de acuerdo a los datos disponibles
Identificacion y de los sistemas de informacién del MINEDUE:
seleccion del

» Contar con una plaza de nombramiento o contrato asignado a la IE
seleccionada por 1o menos 6 meses (continuos o discontinuos) del afio
previo.

» Contar con una plaza de nombramiento o contrato vigente al cierre del
antepenudltimo mes anterior a la fecha del informe de la SPE del
MINEDU.

» No tener una sancion administrativa vigente al cierre del antepenultimo
mes anterior al cierre del informe mencionado en el punto anterior.

Estos datos se obtienen principalmente de NEXUS y en caso de no contar con
informacion suficiente se recurre al Sistema Unico de Planillas (SUP). En los
casos donde no se pueda verificar estas condiciones mediante estos sistemas de
informacion no se otorga el BDE a dicha IE o personal®.

personal beneficiario

Etapa 6: Definicion | La asignacién del monto es diferenciada dependiendo de los siguientes criterios:

del monto a ser » El grupo al que pertenece la IIEE (el Grupo A y B reciben un monto
entregado al personal mayor al Grupo C).
beneficiario > El percentil al que pertenece la IIEE de acuerdo al ranking de desempefio

(las 1EE del top 25-35% superior reciben un monto equivalente a 2/3
del monto otorgado a las IIEE del grupo top 25% superior)

» El cargo del personal beneficiario en la IIEE (los directores y los
docentes del aula sujeta a las evaluaciones de la ECE reciben un monto
mayor al resto de docentes)*°.

De acuerdo a estos criterios, el rango de valores del monto asignado en la entrega
del bono en el 2014 oscilé entre mil y tres mil nuevos soles.

Cabe precisar que dentro de estas etapas se construye un indicador global para realizar el ranking
del BDE. Este indicador principal estd compuesto por sub-indicadores que buscan medir el
desempefio pedagdgico y la gestion escolar. Los sub-indicadores se basan, principalmente, en los
resultados de las pruebas de la ECE y la tasa de retencion de estudiantes de todos los grados de
primaria de la IE, que busca medir el desempefio de todos los docentes. Asimismo, se incluyen

8 Articulo 2° del Decreto Supremo 287-2014-EF

9 La informacién necesaria para verificar las condiciones (i) y (ii) se obtiene de NEXUS, sin embargo, dado que esta
fuente aln presentaba algunas inconsistencias, se complementa con los datos de las SUP. La informacion necesaria
para verificar la condicidn (iii) se obtiene del Registro Nacional de Sanciones de Destitucion y Despido.

10 E] detalle de esta diferenciacién se presenta mas adelante en esta seccién.
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sub-indicadores sobre el registro de informacion en el sistema del SIAGIE como una medida de
gestion del director. Para el BDE 2014, estos sub-indicadores se definieron de la siguiente manera:

e Superacion: Variacion anual de los puntajes de la IE en las pruebas de matematica y
comunicacion aplicadas por la ECE. Se utiliza informacion sobre los dos Gltimos afios,
los dos anteriores a la entrega del BDE.

e Efectividad: Puntaje promedio de la IE en las pruebas de matemética y comunicacion
aplicadas por la ECE. Se utiliza informacion del Gltimo afio, anterior a la entrega del
BDE.

e Eficiencia: Tasa de retenciéon de alumnos matriculados en todos los grados de primaria,
medido en base al ratio entre el nimero de estudiantes retirados sobre el nimero de
alumnos en acta de evaluacidn restando los estudiantes trasladados o fallecidos. Se utiliza
informacidn del Gltimo afio, anterior a la entrega del BDE.

e Registro de informacidn: Identificacion de las IE con registro oportuno de némina de
matricula y actas de evaluacion en SIAGIE. Se utiliza informacién del Gltimo afio,
anterior a la entrega del BDE.

e Registro de grado docente: Porcentaje de docentes registrados con grado de ensefianza en
el SIAGIE. Se utiliza informacion del Gltimo afio, anterior a la entrega del BDE.

A cada sub-indicador listado previamente le corresponde un peso o ponderacion diferente para
componer el indicador global. El indicador final se obtiene a partir del calculo de un promedio
ponderado simple utilizando los valores estandarizados de cada sub-indicador.

Los sub-indicadores evaluados y las ponderaciones para la construccién del indicador global
también varian dependiendo del grupo en el que se clasifican las IE. La clasificacion de IE sigue
un esquema estratificado de grupos que contempla varios niveles y dentro de cada nivel se realiza
el ranking para la asignacion del BDE. Los criterios considerados para realizar la clasificacion
por grupos son: (1) la disponibilidad de los resultados de la ECE, (2) la Direccion Regional de
Educacion a la cual pertenece la IE, (3) la Unidad de Gestién Educativa Local a la cual pertenece
la IE, y, (4) el tipo de IE de acuerdo a la clasificacion de los docentes (Polidocente Completa y
Polidocente Multigrado/Unidocente). A continuacidn, el Cuadro 2 describe con mayor detalle el
esquema de estratificacion por grupos y los sub-indicadores considerados para cada caso. Bajo
esta clasificacion en el proceso del BDE 2014 se identifico 441 estratos en total para los 3 grupos
a nivel nacional.

Cuadro 2. Esquema de estratificacién por grupos y principales indicadores para el ranking
del BDE 2014 (y cambios del 2015)

Niveles o
Grupos estratos de Sub-indicadores y ponderaciones
agrupacion

Grupo A (1) UGEL e Superacion (60%)
Grupo de IE que cuentan con | (2) TipodelE™ |e Efectividad (20%)
resultados de la ECE en matematica e Eficiencia (15%)
y comprension lectora para segundo e Registro oportuno de informacién
grado de primaria los dos afios (5%)
previos al BDE.
Grupo B (1) DRE e Superacion (60%)

(2) TipodelE* |e Efectividad (20%)
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Grupo de IE que cuentan con e Eficiencia (15%)

resultados de la ECE en e Registro oportuno de informacion
comprension lectora en castellano (5%)

como segunda lengua para cuarto
grado de primaria los dos afios
previos al BDE.

Grupo C BDE 2014: BDE 2014:
Grupo de IE donde no se aplica la | (1) DRE e Eficiencia (60%)
ECE por motivos externos a dichas e Registro oportuno de informacion
instituciones. BDE 2015: (30%)
(1) DRE e Registro docente SIAGIE (10%)
(2) UGEL BDE 2015:

e Rendicién Wasichay ! (reemplaza al
registro docente en SIAGIE) **

* (i) Polidocente completa, y, (ii) Polidocente Multigrado y Unidocente.
** Rendicion Wasichay: Porcentaje de recursos asignados por el Programa de Mantenimiento de Locales Escolares que
fueron declarados en el sistema Wasichay en el afio previo.

Luego en la cuarta etapa se describe los procedimientos para realizar el calculo del indicador
global para cada IE para con ello elegir al top 25% v al top 25-35% dentro de cada subgrupo o
nivel. Luego de realizar el ranking para identificar a las IE con mejor desempefio, en la quinta
etapa se determina al personal beneficiario que laboré en las IE seleccionadas para recibir el BDE.
Para realizar este procedimiento se valida la informacidn de los docentes y directores mediante la
evaluacion de tres requisitos establecidos en los lineamentos del BDE, los requisitos son no tener
sanciones administrativas vigentes y contar con una plaza de nombramiento o contrato asignado
a la |IE seleccionada gue esté vigente y que por lo menos tenga 6 meses de duracion en el cargo a
la fecha de evaluacion del BDE.

Finalmente, luego de validar la informacién del personal beneficiario, en la sexta etapa se
identifica el puesto que desempefi6 cada tipo de personal en la IE durante el afio de la evaluacién
del BDE, con el fin de poder asignar el monto del bono correspondiente a cada caso. Cabe
mencionar que el incentivo monetario se entrega siguiendo una escala de pago diferenciada
mediante la cual se otorga un monto mayor a los docentes que estan directamente sujetos a
evaluacion de la ECE vy al personal directivo. Ademas, las diferencias en los montos también se
basan en los grupos (diferencias entre el Grupo A, By C) y en la posicion de la IE en el ranking
(top 25-35% frente a top 25%). Para conocer mejor el esquema de montos diferenciados, se
presentan las escalas de pago en el Cuadro 3 a continuacion.

Cuadro 3. Esquema para la asignacion de montos del BDE 2014 (nuevos soles).

IE seleccionadas en el Top 25%
Tipo de personal Grupo A Grupo B Grupo C
Personal directivo 3,000.00 3,000.00 1,500.00
Personal docente lero grado 2,500.00 2,500.00 1,500.00

11 El Programa de Mantenimiento de Locales Escolares promueve un conjunto de acciones de mantenimiento de
infraestructura que se realizan en las IE publicas a nivel nacional. Este proceso incluye el mantenimiento preventivo
y/o correctivo de locales escolares, el mejoramiento de los servicios sanitarios, la adquisicion de Utiles escolares y de
escritorio, materiales para uso pedagdgico y equipamiento menor. Se pide a los directores de las IE que reciben el
financiamiento del programa que sigan un proceso de declaracion de gastos mediante el cual se da cuenta del correcto
uso de los recursos asignados. La declaracion de los gastos se realiza mediante el Sistema de Reporte de Mantenimiento
y Gastos denominado Wasichay, en el que se registran las acciones de mantenimiento con la finalidad de monitorear la
ejecucion del presupuesto asignado a cada IE. (Resolucion Ministerial N°022-2015-MINEDU)
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Personal docente 2do grado 3,000.00 2,500.00 1,500.00
Personal docente 3ero grado 1,500.00 2,500.00 1,500.00
Personal docente 4to grado 1,500.00 3,000.00 1,500.00
Personal docente 5to grado 1,500.00 1,500.00 1,500.00
Personal docente 6to grado 1,500.00 1,500.00 1,500.00
Personal docente sin informacion de 1,500.00 1,500.00 1,500.00
grado
IE seleccionadas en el Top 25-35%

Tipo de personal Grupo A Grupo B Grupo C
Personal directivo 2,000.00 2,000.00 1,000.00
Personal docente lero grado 1,667.00 1,667.00 1,000.00
Personal docente 2do grado 2,000.00 1,667.00 1,000.00
Personal docente 3ero grado 1,000.00 1,667.00 1,000.00
Personal docente 4to grado 1,000.00 2,000.00 1,000.00
Personal docente 5to grado 1,000.00 1,000.00 1,000.00
Personal docente 6to grado 1,000.00 1,000.00 1,000.00
Personal docente sin informacién de grado 1,000.00 1,000.00 1,000.00

La entrega del BDE en el 2014 involucrd un presupuesto de 63°843,926 nuevos soles™ que
favorecio a 8,376 escuelas seleccionadas y a 37,793 beneficiarios entre docentes y directores. En
esta primera entrega se observé que el 43% del monto asignado se otorg6 a escuelas rurales y el
64% de las escuelas elegidas estan ubicadas en distritos considerados entre los dos quintiles mas
pobres. Ademas, el 75% de beneficiarios recibi6 un pago entre 1,000 y 2,000 nuevos soles™.

Por otro lado, luego de llevar a cabo el BDE 2014, los encargados del BDE identificaron algunos
espacios de mejora en base a los cuales realizaron algunos cambios en el disefio del esquema
inicial. Los principales cambios en la normativa del BDE 2015 y 2014 se describen en el Cuadro

4 a continuacion.

Cuadro 4. Principales cambios en los lineamientos para el BDE 2015 y 2016

Estratificacion por DRE
Grado de registro de
docente es indicador de
desempefio
Verificacion de requisitos del
personal beneficiarios sin
validacion de DRE o de
UGEL
Directores de IE integradas
con plaza en otro nivel NO
pueden recibir BDE

Estratificacion por UGEL
Registro de rendicion de
cuentas del Programa de
Mantenimiento de Locales
Escolares mediante el
sistema Wasichay es un
indicador de desempefio.
Verificacion de requisitos del
personal beneficiarios
validado con las DRE 0
UGEL

BDE 2014 BDE 2015 | BDE 2016
DS N° 287-2014-EF DS N° 203-2015-EF
e Solo primaria e Solo Primaria e Primaria y Secundaria
e Grupo C (No ECE): e Grupo C (No ECE): e Para Primaria se mantienen

los cambios del BDE 2015.
Para Secundaria se tomaran
en cuenta los mismos
indicadores de desempefio
gue en primaria (ECE 2015
en 2° afio de secundaria) y
ademas indicadores de
gestion escolar (sistema de
monitoreo de IE del
MINEDU), clima escolar y
practicas pedagdgicas.

Se construiran dos grupos:
Grupo ECE (dividido por

2Esta informacion se obtiene sumando la transferencia de 6°322,713 nuevos soles para Lima Metropolitana
(RSG 2024-2014-MINEDU) y la transferencia de 57°521,213 nuevos soles para los Gobiernos Regionales
(DS 300-2014-EF) para el pago del BDE 2014.

13 Presentacion de resultados del BDE 2014

14 Decreto Supremo N° 203-2015-EF, publicado el 25 de julio del 2015.
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Directores de IE integradas
con plaza en otro nivel SI
pueden recibir BDE
Mecanismo directo para que
las IE con alto desempefio
sostenido reciban BDE

Se excluyen de participar a IE
donde docentes y directores
cometen acciones que alteren
los resultados durante la

JEC -DRE/JES-UGEL-
ambito) y no ECE (dividido
por DRE)

Se seleccionara al TOP 20%
del ranking (separado TOP
10%)

Monto no diferenciado por
grado de ensefianza, solo por
cargoy TOP.

Bonos oscilan entre 1,000 y

aplicacion de la ECE o 2,500 Soles.

registran informacion falsa.

Es importante que se tenga presente estos cambios en el analisis de los procedimientos detras del
BDE que se desarrolla en los siguientes capitulos, porque muchas de las propuestas surgen como
respuesta a los cuellos de botella identificados por el equipo encargado del BDE durante la
implementacion del 2014. Sin embargo, se debe mencionar que debido a que el despliegue del
trabajo de campo se realizé poco antes del proceso de validacion del personal y de la entrega del
BDE 2015 no fue posible analizar si la implementacion de estos cambios resuelve efectivamente
los cuellos de botella que surgieron en la experiencia del 2014.

3.2 El Marco Légico del BDE

La iniciativa de implementar una herramienta de incentivos monetarios por desempefio surge en
un contexto donde el MINEDU busca revalorizar la carrera docente para promover mejoras en
los aprendizajes de los alumnos del pais. La revalorizacion de la carrera docente es un proceso
largo y complejo que requiere modificar las condiciones laborales de los docentes mediante
mejoras salariales, ascensos profesionales meritocraticos, asignacion de becas para
capacitaciones, etc. Por ello, se busca también desarrollar herramientas que no involucren grandes
y complejos cambios fiscales y que permitan premiar a los docentes por su buen desempefio en
mas corto plazo. Adicionalmente, los incentivos monetarios se desarrollan también en un contexto
donde se busca fortalecer la estrategia de gestion pablica denominada Presupuesto por Resultados
(en adelante, PPR), estrategia promovida por el Ministerio de Economia y Finanzas (en adelante,
MEF) con el objetivo de vincular la asignacion de recursos a productos y resultados medibles a
favor de la poblacién®®. Anteriormente, desde el MEF se han implementado algunas herramientas
con un esquema de incentivos monetarios para el personal del sector publico como los planes de
incentivos municipales. EI BDE es parte de las ultimas herramientas mencionadas que promueve
la estrategia del PPR.

“En general, para nosotros era relativamente mas sencillo aplicar cosas que ya habiamos
hecho antes, entonces, (...) el tercer mecanismo que empezamos a pensar es un bono por
desempefio, que es también un mecanismo que se ha impulsado desde el MEF para distintos
sectores, pero, éste era un mecanismo un poco mas avezado, en el sentido que teniamos més
ventajas de informacion para desarrollarlo.” (Funcionario 1 - MINEDU)

15 Definicion citada del portal web del MEF. Més detalle en:
https://www.mef.qob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2122&Itemid=101162&lang=es
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En este marco, la Alta Direccion del MINEDU propone premiar a las 500 mejores escuelas del
pais pero no se llega a concretar una propuesta con los lineamientos para identificar a las mejores
escuelas. Posteriormente, para continuar con esta iniciativa, se encarga a la Secretaria de
Planificacion Estratégica en marzo del 2014 que disefie una herramienta para premiar a las
mejores IE de acuerdo a un mecanismo de incentivos por desempefio. De esta manera se inicia el
disefio del BDE. Tal como se menciona en la seccion anterior, el objetivo central de esta
herramienta es proponer un mecanismo para acelerar los logros en aprendizaje de los alumnos
mediante un incentivo monetario a los docentes y directores basados en un esquema de
recompensa por el esfuerzo sin realizar modificaciones fiscales permanentes del gasto publico.

La normativa relevante para la creacion del BDE se puede ordenar en una secuencia cronoldgica
que permite entender el proceso de cambio mediante el cual se ha gestado esta herramienta. El
Cuadro 5 muestra los principales hitos de la aprobacion de la normativa que respalda la creacion,
los lineamientos y los cambios del BDE relevantes para nuestro analisis.

Cuadro 5. Normativa para la creacion del BDE
Fecha Normativa
28 de julio del 2014 Decreto de Urgencia N° 002-2014: Se crea el Bono Escuela y se autoriza
una transferencia hasta 75 millones de Nuevos Soles para su
financiamiento en el 2014.
22 de octubre del 2014 Decreto Supremo N° 287-2014-EF: Se establecen los criterios, requisitos,
condiciones y monto del BDE.
30 de octubre del 2014 Decreto Supremo N° 300-2014-EF: Se ejecuta la transferencia de recursos
a Gobiernos Regionales para el pago del BDE 2014.
Resolucion de Secretaria General N° 2024-2014-MINEDU: Se habilita los
recursos para el pago del BDE 2014 en Lima Metropolitana.
4 de diciembre del 2014 Ley N°30281 — ley de presupuesto publico 2015: Se extiende el BDE para
el 2015 y 2016 y se autoriza la transferencia hasta 75 millones de nuevos
soles para su financiamiento en el 2015.
29 de mayo del 2015 Ley N° 30328 — Ley que establece medidas en materia educativa y dicta
otras disposiciones: Como parte de las disposiciones complementarias, se
autoriza la culminacion del pago del BDE 2014.

25 de julio del 2015 Decreto Supremo N°203-2015-EF: Se establece las modificaciones en el
disefio del BDE para el 2015 y 2016
21 de diciembre 2015 Decreto Supremo N° 377-2015-EF: Se ejecuta la transferencia de recursos

a Gobiernos Regionales para el pago del BDE 2015. (21 diciembre
Resolucion de Secretaria General N° 903-2015-MINEDU: Se habilita los
recursos para el pago del BDE 2015 en Lima Metropolitana).

Cabe notar que la creacién de esta herramienta, asi como la aprobacién de los lineamientos y la
trasferencia de recursos para realizar el pago efectivo del BDE en el 2014, se desarrollé en un
periodo relativamente corto de cuatro meses. Esto es relevante debido a que pueden explicar los
cuellos de botella que se identifiquen en los procedimientos para desplegar esta herramienta. Sin
embargo, para la implementacion del BDE 2015 se tuvo un periodo de implementacion mayor,
por lo que se espera que los cuellos de botella que surgieron en el periodo previo hayan sido
superados en esta nueva entrega del bono monetario.
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Por otro lado, para la ejecucion de la herramienta propuesta, los encargados del disefio plantean
el marco l6gico del BDE que se presenta en el Cuadro 6. Este esquema detalla el resultado final,
el prop6sito y los componentes del BDE.

Cuadro 6. Marco légico del BDE 2014

Resumen de
Objetivos

Indicadores

Medios de
verificacion

Supuestos

Resultado Final:
Contribuir a la
mejora en los logros
de aprendizaje de los
estudiantes de las IE
publicas

Porcentaje de estudiantes de
2do grado EBR y 4to grado
EIB de Primaria de IE publicas
que se encuentran en el nivel
“suficiente”.

Porcentaje de estudiantes de
2do grado de Secundaria de IE
publicas que se encuentran en
el nivel “suficiente”.

Evaluaciéon Censal
de Estudiantes
(ECE).

Proposito: Docentes
y directores
motivados en
mejorar sus practicas
pedagdgicas y de
gestion escolar

Porcentaje de docentes que
reducen su inasistencia,
impuntualidad y/o cumplen
con las horas reglamentarias.
Porcentaje de directivos
participan en la gestion
pedagdgica de la IE
(planificacion y monitoreo).
Porcentaje de horas
pedagogicas del total de horas
disponibles.

Encuesta Nacional
de Instituciones
Educativas
(ENEDU).
Encuesta de Uso
del Tiempo.

Se ejecuta la transferencia
del pago del BDE a los
docentes.

Docentes y directores se
esfuerzan por obtener el
BDE.

Componente 1:
Disefio e
identificacién de
beneficiarios del
BDE

Numero de IE seleccionadas
para el otorgamiento del BDE.
Numero de docentes
beneficiarios del BDE.

Informe Técnico
con listado de IE y
docentes
beneficiarios del
BDE.

Decreto Supremo
publicado con
transferencia de
recursos.

Se cuentan con
informacion de calidad y
oportuna de las
direcciones del Ministerio
de Educacion.

Las UGEL que registra'y
actualiza de manera
adecuada y oportuna los
registros del personal
docente y directivo en los
sistemas de informacion
del MINEDU.

Componente 2:
Difusion del BDE

NUmero de espacios o0 eventos
utilizados para difusion del
BDE.

Porcentaje de docentes y
directores que conocen el
BDE.

Registros UFD
Semaforo Escuela

Direcciones Regionales y
areas del MINEDU
brindan espacios de
difusion para el BDE.

Se dispone de presupuesto
para financiar medios de
difusion del BDE.

Componente 3:
Monitoreo del pago
efectivo del BDE
otorgado a los
beneficiarios

Porcentaje de docentes con
transferencia de BDE ejecutada
por la UGEL.

Porcentaje de sub-cobertura y
filtracion de la intervencion.

Sistema Unico de
Planillas (SUP).
Registros UFD.

Las UGEL envian los
reportes segin lo
dispuesto por el
MINEDU.
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Componente 4: NUmero de consultas y Registros UFD. Los correos electronicos y
Atencion a reclamos | reclamos recibidos. expedientes son

y consultas del BDE | Porcentaje de reclamos canalizados a la SPE.
recibidos que sean
considerados validos.

Tiempo promedio de respuesta
definitiva a reclamo.

En base al marco I6gico presentado, analizamos la logica detrds de esta propuesta. En primer
lugar, el resultado final de esta estrategia apunta a contribuir a la mejora en los logros de
aprendizajes de los estudiantes de las IE publicas, el logro de este resultado se medira de acuerdo
a los resultados de las pruebas ECE en Educacion Primaria y, a partir del 2016, en Educacion
Secundaria. En consecuencia, la estrategia descansa en el supuesto de que los docentes y
directores de Educacion Primaria, ante la posibilidad de recibir un bono monetario que reconozca
su desempefio, estaran motivados a mejorar sus practicas pedagdgicas y de gestion escolar. Se
espera ademas que el cambio de conducta de los docentes y directores, asi como las nuevas
estrategias adoptadas en cada IE a partir de la posibilidad de acceder a un reconocimiento
monetario influya positivamente en el aprendizaje de todos alumnos.

En cuanto al desempefio de los directores, el cambio de conducta debe implicar un rol de liderazgo
mediante el cual se adopte practicas adecuadas de gestion asegurando que la planificacion y el
monitoreo de las actividades centrales estén vinculadas al rendimiento educativo y que dichas
actividades se desarrollen en un clima escolar favorable para el logro de aprendizajes.
Adicionalmente, dada la estructura del incentivo monetario, los directores también deberan
realizar un adecuado y oportuno registro de datos en el SIAGIE vy, en el caso de que estas
responsabilidades sean delegadas, es necesario que realicen el monitoreo de esta tarea.

El cambio de conducta de los docentes se debe desarrollar mediante dos canales. Por un lado, es
deseable que el incentivo motive practicas adecuadas en la IE para el mejor cumplimiento de
responsabilidades basicas como la asistencia permanente, la puntualidad para iniciar las clases,
etc. El segundo canal se basa en la implementacion de practicas pedagdgicas gque apunten a
mejorar los logros educativos de los estudiantes, entre éstas se puede mencionar el buen uso del
horario pedagdgico, establecer una estrategia de reforzamiento para alumnos con dificultades en
aprendizaje, buen uso de los instrumentos y recursos sugeridos por el MINEDU para mejorar las
sesiones de ensefianza, etc.

En la dinamica de cambios de conducta también es crucial que los docentes y directores conozcan
los periodos en los cuales se evaluaran los diferentes indicadores para el ranking del BDE para
que el esquema propuesto funcione efectivamente como un sistema de incentivos donde los
docentes y directores tengan pleno conocimiento de las buenas practicas que deben realizar y los
plazos establecidos para llevar a cabo las actividades que involucra el BDE, de manera que puedan
tener mas probabilidades de acceder al bono monetario y se logre alcanzar los objetivos. Ademas,
situar en el tiempo las actividades que deben realizar los docentes y directores para acceder al
BDE, permiten enmarcar el analisis de los procesos del BDE y los potenciales cambios de
conducta que se discuten en los préximos capitulos.
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Figura 1. Linea de tiempo de las actividades vinculadas al esquema del BDE
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:l Periodo analizado en el presente estudio

Es importante precisar que para la entrega del BDE 2014, se utiliz6 los resultados de la ECE del
2012 y 2013 para construir los indicadores que miden el desempefio docente, dichas evaluaciones
se llevaron a cabo en noviembre del afio correspondiente en cada caso. Asimismo, el indicador
sobre la desercion escolar y el registro de informacion en el SAGIE se realiza con informacién
del afio escolar 2013, cuyo registro culmina a mas tardar el primer trimestre del 2014. Siguiendo
este esquema, la figura anterior muestra que para el BDE 2015 se utilizé la informacion de la ECE
del 2013 y 2014, asi como los datos de desercion escolar y los registros de informacion en SIAGIE
correspondientes al afio escolar 2014.

Bajo esta dinamica, es claro que para la entrega del BDE 2014 los docentes y directores no
pudieron realizar ningn cambio de conducta que pueda afectar los resultados del BDE 2014,
debido a que todos los indicadores que miden los progresos de las IE se tomaron de periodos
anteriores a la incidencia del BDE 2014. Ademas, el equipo de la UFD no contd con suficiente
tiempo para difundir adecuadamente los principales criterios de evaluacion de esta herramienta.

26



Sin embargo, se espera que a partir del BDE 2016 se pueda encontrar evidencia de los efectos de
esta herramienta sobre las pruebas censales debido a que durante el afio escolar 2015 si se
pudieron desarrollar las actividades necesarias para generar cambios de conducta. Se espera
también que los cambios de conducta generados a raiz de los potenciales beneficios del BDE 2014
para los docentes y directores se observen durante el afio escolar 2015 de manera que durante el
trabajo de campo sea posible observar los primeros cambios de conducta a raiz de este incentivo.
Cabe mencionar en este punto que un supuesto importante es que los docentes y directores cuenten
con informacion suficiente y correcta sobre los principales criterios para acceder a los beneficios
del BDE, por tanto, sera crucial evaluar el proceso de difusion del BDE desarrollado durante el
2015 para garantizar el cumplimiento de este supuesto.

3.3 Un anélisis general de las potenciales fortalezas v riesqos del disefio del BDE

La presente seccion tiene el objetivo de analizar las potenciales fortalezas y riesgos que puede
enfrentar el disefio del BDE. Para realizar este analisis, en primer lugar, se analiza el disefio de
los incentivos monetarios por desempefio docente en base a la revision de herramientas similares
implementadas en la region. La revision de estas experiencias servira de marco teorico para
entender el disefio de la herramienta desarrollada para el caso peruano. En segundo lugar, se
analiza el disefio del BDE en base a la opinion de los expertos en educacion, a la literatura
internacional y a las entrevistas de los actores centrales para identificar las fortalezas y debilidades
de esta herramienta.

En las ultimas décadas, en América Latina sélo cuatro paises han implementado esquemas de
incentivos en base al desempefio docente: Brasil, México y Chile utilizan este tipo de mecanismos
como una politica pablica mientras que en Colombia la implementacién de una politica similar
esta en proceso. La mayor parte de la literatura sobre bonos monetarios por desempefio docente
en la region se enfoca en cuantificar el impacto de esta herramienta sobre los logros educativos
de los alumnos (Rau & Contreras, 2009; McEwan & Santibafiez, 2005; Mizala & Romaguera,
2005), sin embargo, para los fines de este documento resulta relevante entender el disefio detras
de estas herramientas para saber cuéles fueron las principales fortalezas y debilidades que
enfrentaron para asegura la efectividad de sus resultados.

De acuerdo a las entrevistas con el equipo encargado del disefio de la herramienta, el esquema del
BDE en Pert ha tomado como referencia varias caracteristica del caso chileno porque es una
herramienta implementada hace varios afios que ha logrado resolver varias debilidades discutidas
en la literatura. En consecuencia, para guiar el analisis de esta seccidn, a continuacion, se analiza
los dos casos mas antiguos de incentivos monetarios por desempefio a los docentes en la region,
el caso chileno y mexicano, que comparten algunas caracteristicas del esquema propuesto por el
BDE para analizar en qué medida la propuesta del caso peruano responde a los riesgos y
dificultades que enfrentaron los otros esquemas en paises de la region.

En primer lugar, en Chile se implementa desde 1996 el Sistema Nacional de Evaluacion del
Desempefio de los Establecimientos Educacionales (SNED) cuyo objetivo es entregar un
incentivo monetario cada dos afios basado en el desempefio de las IE. El desempefio de las IE se
mide en base a una serie de indicadores que buscan medir las practicas docentes, el rendimiento
de los alumnos, las practicas de gestion, entre otros. La competencia para obtener el incentivo se
realiza en base a un esquema de ranking y se establecen grupos predeterminados de IE que
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comparte caracteristicas lo mas homogéneas posibles y que incluso incorporan el nivel
socioecondmico de los alumnos que atienden las IE. El incentivo monetario de las IE ganadoras
se reparte entre todos los docentes de acuerdo a criterios establecidos por cada I1E*.

Por otro lado, en México se implementa desde 1993 el Programa Nacional de la Carrera
Magisterial. Mediante este programa se ofrece una escala de promociones en la carrera docente,
mediante la cual se accede a una mejor remuneracion, en base a los logros en el desempefio
docente individual. Los docentes pueden inscribirse de manera voluntaria a dicho programa y
durante el afio se mide una serie de indicadores, entre los cuales se considera el rendimiento
educativo de los alumnos en base a las pruebas censales y otros indicadores ligados a la
experiencia y a la formacion del docente evaluado. Para alcanzar los beneficios propuestos los
docentes deben superar la meta que establece cada estado mexicano para otorgar las plazas mejor
remuneradas®’. Si bien, el programa mexicano de incentivos monetarios por desempefio tiene
caracteristicas diferentes al caso chileno y al peruano, su analisis permite dar pautas para reforzar
o modificar los criterios del disefio contemplado en el caso peruano

El Cuadro 7 muestra un balance mas detallado de estas experiencias de incentivos monetarios por
desempefio en la region con el fin de comparar las principales caracteristicas con el disefio del
caso peruano.

Cuadro 7. Balance de tres programas de incentivos monetarios por desempefio en
Ameérica Latina.

Meéxico Chile Peru
Nombre Programa Nacional de la Sistema Nacional de Bono por Desempefio
Carrera Magisterial Evaluacion del Desempefio | Escolar - Bono Escuela
de los Establecimientos
Educacionales (SNED)
Afio de inicio | 1993 1996 2014
Descripcion Se otorga una promocion Se otorga un incentivo Se otorga un incentivo
en la carrera docente monetario a los monetario a las IE publicas
publica y un aumento establecimientos escolares | de Educacion primaria que
permanente de la con mejor desempefio alcancen los mejores
remuneracién de los escolar en base a una puntajes de los indicadores
docentes si logran alcanzar | competencia dentro de evaluados dentro de grupos
un puntaje minimo en grupos predeterminados y | estratificados lo mas
indicadores asociados al homogéneos. Este premio | homogéneos posible. Este
desempefio escolar de los | se debe distribuir entre premio se distribuye entre
alumnos, a la experiencia 'y | todos los docentes del todos los docentes y el
formacién profesional y establecimiento escolar personal directivo de la IE
otras medidas de calidad ganador. ganadora.
del docente. Este es un
sistema individual al que
los docentes pueden
acceder de manera
voluntaria a nivel nacional.
Tipo de Aumento de sueldos Estimulo monetario Estimulo monetario
incentivo permanentes temporal adicional al temporal adicional al
monetario sueldo. sueldo.

16 para conocer mas sobre los lineamientos de esta estrategia ver el siguiente enlace
http://portales.mineduc.cl/usuarios/sned/doc/201301151640160.SNED2013.pdf

17 para conocer mas sobre los lineamientos de esta estrategia ver el siguiente enlace:
https://www.sep.gob.mx/work/models/sepl/Resource/2241/1/images/LINEAMIENTOS_GENERALES_2011.pdf
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Unidad de Premia a los docentes de Premia a todos los docentes | Premia a todos los docentes
evaluacién forma individual de la IE seleccionada. y personal jerarquico de las
IE de educacion Primaria
seleccionadas.
Tipo de Sistema de puntajes. El Sistema de ranking cada Sistema de ranking anual.
evaluacion puntaje méaximo es 100 y el | dos afios. En base a los indicadores
indicador de desempefio En base a los indicadores | evaluados se premia a las
escolar en base a resultados | evaluados se premia al top | IE que quedan en el
de las pruebas 25% de cada grupo top25% y top 25-35% de
estandarizadas suma 20 homogéneo. cada grupo homogéneo. Se
puntos. Los docentes que Posteriormente, este premia al personal directivo
seran promovidos cada afio | porcentaje se amplia al y a todo el personal docente
se evalUan a nivel de cada | top35%. Ademas, el 90% | asignando montos
estado sobre la base de un | del monto asignado a cada | diferenciados de acuerdo al
puntaje minimo establecido | IE se divide entre los grado que tienen a cargo.
anualmente por cada docentes y el 10% se utiliza
estado. Desde 1999-2000 se | de acuerdo a la disposicion
ha mantenido un minimo de | del director (generalmente
70 puntos. se distribuye también entre
los docentes).
Clasificacién | No realiza ninguna Agrupa a las IE de acuerdo | Agrupa a las IE de acuerdo
en grupos clasificacion. La al nivel socioecondmico de | a varios criterios como
participacion en el los alumnos que atienden. | disponibilidad de los
programa es voluntaria y se | El objetivo es conseguir resultados de las pruebas
compite a nivel nacional. grupos lo mas homogéneos | estandarizadas, por DRE,
posible para realizar la UGEL vy tipo de IE. El
competencia. objetivo es conseguir
grupos lo mas homogéneos
posible para realizar la
competencia.
Indicadores | e Indicador sobre la e Promedio de los e Promedio de los
evaluados formacién y desarrollo resultados de las resultados de las

profesional docente

e Afios de experiencia

e  Revision de parte de
otros colegas

e Puntaje alcanzado por
sus alumnos en las
pruebas de rendimiento
escolar.

pruebas censales

Variacion de los

resultados de las

pruebas censales en los

dos Gltimos afios

consecutivos

Factor que mide la

iniciativa en las

practicas pedagogicas y

de gestion de la IE

e Indicador del
mejoramiento de las
condiciones de trabajo
y funcionamiento del
establecimiento
educativo

e Indice aprobacion y
retencion de alumnos

e  Précticas de integracién
y ausencia de practicas
discriminatorias

e Indicador sobre la
integracion y
participacion de
profesores y padres.

pruebas censales
e Variacioén de los
resultados de las
pruebas censales en los
dos altimos afios
consecutivos
e Indice de retencion
escolar
Indices sobre el
registro de informacion
en el sistema SIAGIE
(néminas de matricula
y actas de evaluacion)
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Monto Docentes pueden recibir Entrega entre 5% y 7% de | Monto asignado de acuerdo
hasta 4 veces su sueldo los sueldos anuales a un sistema escalonado
base. Este monto representa | promedio. que varian en un rango de
el 24.5% del sueldo base en 1500 nuevos soles y 3000
la primera promocion y nuevos soles que representa
hasta un 197% del sueldo el 130% del sueldo de un
base en la quinta docente en la escala 1'8.
promocion.

Impacto del No se ha encontrado La evaluacion de impacto | Evaluacién de impacto en

programa efectos de este programa muestra efectos proceso.
sobre el desempefio de los | sustanciales en el
alumnos en los examenes | rendimiento de los
estandarizados (Martinez y | estudiantes en matematicas
Vega, 2007). y en lenguaje (Contreras y

Rau, 2012).

Luego de identificar las principales caracteristicas y riesgos de las experiencias internacionales,
se plantea el analisis de las respuestas de los actores involucrados en el disefio del BDE y de los
expertos en temas educativos para entender en qué medida el disefio del BDE sera capaz de
superar las debilidades planteadas en base a otras experiencias en la region. El analisis de esta
seccion parte de los hallazgos de Vegas (2005), su investigacion identifica algunas deficiencias
fundamentales en el disefio de los incentivos monetarios por desempefio que se revelan en base a
la experiencia chilena y mexicana que se discuten a continuacion. Estas deficiencias se analizan
también en el marco del sistema peruano para evaluar en qué medida el disefio propuesto propone
alternativas para mitigar los potenciales inconvenientes e incentiva los cambios de conducta de
los actores locales en la direccion planeada.

3.3.1 Estratificacion por grupos

Una primera limitacion de estos esquemas de incentivos es que permiten premiar solo a una
pequefia proporcidn de maestros quienes tienen mas incentivos para mejorar el aprendizaje en sus
aulas. Para mitigar este riesgo, la propuesta chilena agrupa a las IE en estratos homogéneos
basados principalmente en las caracteristicas socioecondmicas de los alumnos que atienden las
IE. Por el contrario, la propuesta mexicana no distingue diferencias entre los docentes y todos
compiten en un solo grupo a nivel nacional, aunque tienen la posibilidad de postular a diversos
estados de la nacion, cada estado tiene un limite de promociones y metas diferenciadas. En
consecuencia, se esperaria gque el esquema chileno logre incentivos mas efectivos para que todos
los docentes se esfuercen por ganar el bono del SNED, mientras que en el esquema mexicano hay
mas probabilidad de que exista un grupo grande de docentes que consideren que no tienen ninguna
oportunidad de acceder a los beneficios ofrecidos. Sin embargo, la evidencia mostré que ninguno
de estos dos esquemas ha logrado superar esta debilidad. En el caso mexicano se observé que los
docentes que accedian a los beneficios fueron aquellos que debian realizar menores esfuerzos para
lograr las metas del programa e incluso algunos accedian sin realizar ninguna mejora en su

18 |os docentes que pertenecen al nivel | de la escala remunerativa para docentes reciben 1243 nuevos soles tras
laborar 24 horas pedagogicas semanales. En http://www.minedu.gob.pe/n/naticia.php?id=33799

19 Vega, E. (2005) realiza un balance del impacto de siete reformas de incentivos a docentes implementados en paises
latinoamericanos. Dentro de este andlisis se consideran el efecto de las distintas escalas remunerativas diferenciadas a
los docentes, los incentivos basados en el desempefio docente (similares al BDE), el impacto de programas de gestion
centrada en las IE y la funcion de los sindicatos de los maestro en el disefio de reformas como los incentivos monetarios.
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trayectoria profesional ni cambiando su desempefio docente. En el caso chileno, a pesar de tener
un esquema estratificado por grupos, se observo que luego de realizar varias entregas del
incentivo, el 51% de las IE chilenas siempre son clasificadas entre aquellas que tienen el menor
rendimiento dentro de sus grupos y nunca han recibido los beneficios del programa (Vegas, 2005).
En Chile se planed superar este inconveniente ampliando el rango de premiacion del top 25% de
IE a 35% de IE en cada grupo homogéneo.

En el caso peruano, de acuerdo a quienes participaron en el disefio de esta herramienta, la
estratificacion por grupos para la asignacion del BDE se realiza por dos razones principales. La
primera razén se vincula a la efectividad del sistema de ranking, de manera que sea posible
generar cambios en los logros educativos en todas las IE. De acuerdo a la experiencia
internacional, se menciona que para ofrecer un incentivo adecuado es necesario armar grupos
relativamente pequefios dentro de los cuales se realice el torneo para acceder al bono monetario.

“Inicialmente la idea de la estratificacion era agrupar colegios similares, primero lo hicimos
regional y por urbano y rural, entonces teniamos grupos relativamente grandes. (...)
Justamente vino un investigador asociado a JPAL y sabia de la experiencia chilena (...) uno de
sus comentarios fue hacer los grupos mas pequefios a fin de que tengas una mejor distribucion
de escuelas ganadoras. ” (Funcionario 2 - MINEDU)

Los criterios para elegir los grupos deben permitir que el torneo se realice entre IE que compartan
caracteristicas similares de manera que todas tengan las mismas posibilidades de acceder al bono
monetario. Por ello es importante evaluar si la clasificacion de grupos efectivamente permite que
se desarrolle un sistema de torneo que logre identificar a las IE que tengan el mejor desempefio
educativo, pero sin ampliar las brechas de inequidad. Para ello se evala en el siguiente capitulo
de qué manera se ha distribuido la entrega del BDE 2014 y 2015 e identifica si existe alguna
caracteristica predominante en los ganadores considerando la informacidn pertinente existente.
Este andlisis comparara los resultados de la asignacién del BDE por estratos geograficos, por
quintiles de pobreza de los distritos y los cambios de la distribucién de las IE beneficiarias entre
2014 y 2015.

La segunda razdn que explica la clasificacion se refiere a la disponibilidad de informacién para
medir el desempefio de las IE. Asi, esta clasificacion de grupos para la asignacién del BDE se
centra en la disponibilidad y tipo de pruebas aplicadas en la ECEZ. Los resultados de la ECE son
la Gnica fuente de informacién que se recoge con regularidad y que permite evaluar los logros
educativos a nivel censal, por tanto, es un insumo clave para esta herramienta. En este sentido, el
Grupo C es el que representa un reto para el BDE dado que no cuenta con ningun tipo de
informacion sobre los logros educativos de los alumnos. Debido a que el BDE tiene el objetivo
de brindar oportunidades similares para acceder a los beneficios del BDE a todas las IE del pais
seria contradictorio excluir a aquellas que no cuenten con dicha informacion, principalmente,
porqgue la decisién de no aplicar la evaluacion censal no es una condicién que dependa de la IE,
sino, es una condicion que responde a la capacidad logistica que maneja la UMC?.. Ante este

2 Existen dos tipos de pruebas de la ECE que son relevantes para la asignacion de beneficios del BDE. En primer lugar,
son relevantes para el ranking los resultados de la prueba de matematica y de comprension lectora a alumnos de 2do
grado de Educacion Primaria en las IE que imparten clases en espafiol como primera lengua. En segundo lugar, son
relevante los resultados de la prueba de comprension lectora en castellano como segunda lengua aplicada en 4to grado
de Educacion Primaria en las IE que imparten efectivamente Educacion Intercultural Bilingie.

2 Las pruebas de la ECE no se aplican en las IE que cuentan con menos de 5 alumnos, generalmente las IE donde no
se aplica la prueba son unidocentes y estan ubicadas en zonas rurales de dificil acceso.
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inconveniente, los encargados del disefio justifican el uso de indicadores alternativos, no
relacionados a desempefio educativo, que permita competir a las IE de este grupo. Debido a esta
limitacion, fue necesario desarrollar un instrumento especifico para recoger las opiniones del
personal de las IE que pertenecen a este grupo, a partir de los resultados de campo se podra evaluar
en qué medida los docentes o directores de este grupo responden al sistema de incentivo y cuales
son los principales cambios de conducta que se observan para obtener el BDE.

3.3.2 Esqguema de metas versus ranking

También es relevante mencionar las desventajas de tener esquemas en base a metas frente a
esquemas de ranking. En el caso chileno, el SNED implementa un esquema de ranking entre
grupos homogéneos, mientras que el sistema mexicano implementa un sistema de metas donde
todos los docentes que alcancen cierto nivel en el indicador total evaluado pueden acceder a las
nuevas remuneraciones. Los docentes mexicanos estan muy conscientes del sistema de puntajes
y pueden estimar sus puntos facilmente de manera que, si no logran superar por lo menos los 50
puntos, no lograran recibir el estimulo a pesar de tener buenos puntajes en los rendimientos de los
estudiantes, por tanto, estos docentes no tienen incentivos a esforzarse para acceder a los
beneficios. En contraste, los docentes que estan cerca de la meta, que probablemente tengan mejor
formacion profesional, son lo que tendran mas incentivos a esforzarse para obtener el incentivo.

Para el disefio de la herramienta en el caso peruano, se analizo las ventajas y desventajas de ambas
posturas. De acuerdo a las entrevistas, la potencial ventaja de establecer un esquema de incentivos
en base a metas es que es posible modificar la distribucién del logro educativo de todas las IE del
pais debido a que cada una compite contra si misma, sin embargo, la desventaja es que establecer
una meta adecuada es dificil de calcular porque se necesita informacién completa para que la meta
sea suficientemente ambiciosa sin ser inalcanzable. Ademas, con este esquema es posible que
surjan incentivos para la especulacion®, tal como se muestra en la evidencia mexicana. Asi, la
ventaja de establecer un esquema de incentivos en base a un ranking es que no se daré el problema
de especulacién, como no es posible observar el esfuerzo de las demas IE con las que se compite,
se esperaria que todas las IE realicen su mejor esfuerzo para acceder al premio. Sin embargo, bajo
este esquema es mas dificil asegurar que toda la distribucién de los logros en aprendizaje se
modifique, ello depende de que se logre hacer competir a grupos de escuelas comparables en los
cuales todas tienen posibilidades de ganar, conseguir grupos con esta caracteristica parece
complejo de lograr. En el caso peruano se opta por el sistema de ranking y para reducir las
debilidades mencionadas se plantea que el torneo se realice dentro de grupos estratificados que
buscan premiar a los mejores en base a una competencia entre IE de caracteristicas similares.

3.3.3 Magnitud del incentivo

Por otro lado, la magnitud del incentivo puede ser tan pequefia que no logre motivar a los docentes
para esforzarse en mejorar el rendimiento de los alumnos, prefiriendo centrar su atencion en otras
actividades lucrativas para aumentar sus ingresos. En el caso chileno, la magnitud del incentivo
representa una pequefia proporcion de los ingresos percibidos por lo docentes, mientras que en el
caso mexicano el incentivo representa un porcentaje significativo de los ingresos docentes. Vegas

2 E| problema de especulacion se refiere a que, al establecer una meta, el docente puede realizar estrategias
inapropiadas para alcanzar dicha meta. Es decir, si para alcanzar la meta sélo es necesario que un alumno mas consiga
mejores resultados, entonces, el docente enfoca todo su esfuerzo en el progreso de dicho alumno dejando de lado a
otros alumnos que tienen menor rendimiento.
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(2005) sefiala que, dado que el incentivo del SNED solo representa entre el 5% y el 7% de los
sueldos anuales de los docentes, es probable que no generen tantos incentivos para mejorar las
précticas docentes. Para solucionar este inconveniente Chile tiene planes de duplicar el monto del
incentivo para las proximas entregas del SNED. Por el contrario, en esquema mexicano, los afios
de experiencia y el nivel educativo si se consideran como indicadores para el indicador global y
a estos se suma que el incremento de las remuneraciones puede alcanzar entre 24% y 197% de la
remuneracion basica para los docentes. Sin embargo, a pesar de que los incentivos son mayores,
este esquema no ha logrado cambiar la conducta de los docentes que acceden al beneficio (Vegas,
2005).

En el caso peruano, de acuerdo a las entrevistas con los encargados del disefio no se identificaron
argumentos para establecer el monto 6ptimo para incentivar el desempefio docente. EI monto del
incentivo monetario se calculd en base a la disponibilidad del presupuesto que se asignd para esta
herramienta (el monto representa el 24.5% del sueldo base en la primera escala remunerativa y
hasta un 197% del sueldo base en la quinta). Por el contrario, si fue posible identificar n proceso
mas reflexivo respecto a las escalas diferenciadas para asignar el BDE de estableciendo diversos
criterios para diferenciar las escalas de manera que se generen incentivos adecuados de acuerdo
a la labor que cumple cada tipo de personal para recibir el BDE. En este punto, es importante
recoger las percepciones de los docentes y directores en relacion a los montos asignados y a los
efectos en el clima escolar que se desarrollan en el proximo capitulo para analizar en qué medida
el incentivo monetario en el caso peruano genera los efectos deseados.

3.3.4 Seleccidén de indicadores

Es posible que los incentivos monetarios por desempefio no logren premiar las mejoras reales y
sostenidas de la ensefianza y los aprendizajes de los alumnos. EI caso mexicano es un ejemplo de
esta limitacién debido a que lo docentes se someten a una evaluacién durante un afo para luego
acceder a la bonificacién que se mantiene durante el resto de su carrera, esto significa que estos
docentes no tendran incentivos continuos para mejorar sus practicas pedagdgicas en el futuro
hasta que decidan acceder a un nivel de promocién superior. Este hecho también implica que
pueden postergar el esfuerzo para obtener buenos resultados en las evaluaciones censales hasta
tener un grupo que esté mejor preparado y que los alumnos no enfrenten muchas dificultades en
el aprendizaje para acceder facilmente a los beneficios del programa. Esta limitacidén también
engloba la importancia de disefiar incentivos monetarios que premien efectivamente el buen
desempefio docentes en las IE reflejado en los mejores resultados educativos, solo asi se tendra
un incentivo efectivo para alcanzar las metas propuestas por este tipo de intervenciones. En este
punto surge la importancia de escoger indicadores adecuados.

La eleccidn de indicadores para asignar los incentivos monetarios depende en primer lugar de la
disponibilidad de fuentes de informacion adecuadas, los datos deben ademas ser recogidos de
forma censal y regular en el tiempo. A diferencia del caso chileno donde el esquema de incentivos
por desempefio si cuentan con otros indicadores adicionales que se acercan a las practicas
pedagdgicas, el sector de educacion en el Peru, a pesar de haber mejorado notablemente en cuanto
a la disponibilidad de informacion, la seleccion de indicadores para el otorgamiento del BDE
enfrenta importantes limitaciones que pueden limitar la efectividad de esta herramienta, de
acuerdo a lo manifestado por los expertos y los propios representantes del BDE.
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La estrategia de identificacion de beneficiarios para el caso peruano descansa principalmente en
los resultados de la ECE, que busca medir el desempefio docente a través de los logros de los
estudiantes en dicha evaluacion. Una fortaleza de incluir este indicador en el ranking es que no
solo involucra el puntaje final de las pruebas, sino que también incluye un indicador acerca de la
variacion de los puntajes en relacion al afio previo lo que permite balancear la asignacion del BDE
entre las IE que obtengan los resultados mas altos y aquellas que lograron mayores avances. Sin
embargo, una debilidad de los indicadores mencionados surge a raiz de los reclamos proveniente
de las IE con alto rendimiento que no recibieron el BDE 2014, estas IE tienen poco rango para
incrementar el indicador de superacion y pese a su esfuerzo y buen desempefio no logran
modificar los indicadores finales para acceder al BDE. Para no desincentivar a estas IE, a partir
del BDE 2015 se crea un mecanismo para que las IE con alto rendimiento en dos afios
consecutivos reciban directamente el BDE. En estas IE mas del 80% de sus estudiantes deben
lograr el nivel 2 en ambas pruebas de la ECE. Si bien es cierto, esta alternativa surge luego del
reclamo de las IE de alto rendimiento, el cambio responde a la importancia de establecer una
estructura para la asignacion del bono que no desmotive a las IE que logran y mantienen muy
buenos resultados.

Sin embargo, una debilidad es que dado la ECE evala los resultados de un sélo grado, el esquema
estaria dejando fuera de la evaluacion las practicas docentes de los grados no evaluados y dado
que el BDE es un incentivo grupal que busca motivar cambios de conducta en todos los docentes
que componen la escuela primaria, surge la necesidad de incluir otros indicadores. Para involucrar
a los demas docentes, la estrategia incorpora indicadores adicionales, pero, dada la informacion
disponible, estos indicadores se limitan a la tasa de retencion de estudiantes y al registro de
néminas de matricula y actas de evaluacién en el SIAGIE. Estos dltimos indicadores no se
relacionan con los logros en aprendizaje y, ademas, podrian no responder mucho al esfuerzo
docente tal como se espera de acuerdo al marco Idgico. Lo deseable es que el BDE involucre la
participacion y las mejoras de desempefio pedagdgico de todos los docentes y un rol participativo
y de liderazgo de parte del director. Por ello es importante que la presente evaluacion analice en
qué medida la estructura del ranking detras del incentivo monetario esta logrando involucrar a
todos los docentes de la escuela.

La eleccidn de indicadores es ain mas limitada en el Grupo C, que esta compuesto por IE que no
cuentan con los resultados de la ECE y solo se mide el desempefio en base al indicador de
retencion y a los indicadores de registro de informacién en SIAGIE. Como se analiza mas
adelante, en este grupo existe un gran riesgo que el planteamiento del incentivo monetario actual
no logre generar incentivos adecuados que motiven los cambios de conducta respecto a practicas
pedagdgicas. En el Gltimo capitulo se analiza la percepcidn de los docentes de estas IE para
conocer en qué medida el incentivo monetario tiene efectos directos sobre su conducta, ademas,
se evalla la viabilidad de utilizar informacion adicional de otras bases de datos para mejorar el
indicador global de este grupo.

3.3.5 Asignacidn grupal o individual

Entre los distintos esquemas de incentivos algunos optan por premiar a los docentes de forma
individual, como el caso mexicano; mientras que otros esquemas, como el caso chileno y el
peruano, premian a todos los docentes de una IE determinada. Existe literatura que resalta las
fortalezas y debilidades relativas entre los esquemas individuales frente a los esquemas grupales
como el surgimiento de potenciales problemas en el clima escolar en el primer caso y el problema
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de oportunismo o free-rider en el segundo caso (Murnane y Cohen, 1986). Los responsables del
disefio del esquema peruano indican que optaron por un bono grupal porque los bonos
individuales necesitan mas informacion para evaluar el desempefio de todos los docentes y pueden
generar muchos problemas en el clima escolar. Sin embargo, al optar por un esquema de bono
grupal que descansa en los resultados de la ECE de un sélo grado de primaria abre la posibilidad
de que se generen actitudes de oportunismo, donde los docentes no evaluados no experimentan
un cambio de conducta a raiz del incentivo (lo cual podria también repercutir negativamente en
el clima escolar). Ante este riesgo, los responsables del disefio argumentan que el problema del
oportunismo se puede reducir mediante las escalas diferenciadas del BDE ya que los docentes del
grado evaluado y los directores recibiran un monto superior a los demas docentes. Por ultimo, se
seflala también que la literatura internacional argumenta que cuando se trabaja con grupos
relativamente pequefios el problema del oportunismo se reduce porque se da supervision entre
pares, por tanto, esta dinamica podria reproducirse en muchos casos en el contexto peruano. Al
respecto se espera que los hallazgos del trabajo de campo, contribuyan a entender la dinamica y
las estrategias dentro de las IE para acceder a los beneficios del BDE.

“De acuerdo a la evidencia de la literatura es mejor grupal que individual (...), si es un bono
individual, puedes tener problemas de clima porque es random que estés evaluando a segundo
grado, alli va haber peleas por quién va en segundo grado y se esforzaran mas, pero hay
problemas de clima. (...) Argumento en contra es el free-riding, de repente si van a haber free-
riders pero, uno, estas diferenciando el bono, no a todos les das lo mismo, entonces si tienes
incentivos para ensefiar en segundo grado. Dos, no s6lo es rendimiento, hay otros indicadores
gue son limitados por la informacion que tenemos. No hay mas que puedas medir
confiablemente y que no tengas incentivos a malear la informacion que se provee. Tres, la
literatura dice que cuando los grupos son pequefios el free-riding se minimiza porque hay
muchas mas posibilidades de supervision entre pares.” (Funcionario 1 — MINEDU)

3.3.6  Otros riesgos de los incentivos monetarios

Adicionalmente a las limitaciones listadas anteriormente en base a las experiencias
latinoamericanas, existen otros factores que también se discuten en la literatura internacional
sobre los incentivos por desempefio que valen la pena analizar en esta seccidn. En primer lugar,
se critica el atribuir el aprendizaje de los alumnos solamente al desempefio docente porque existen
otros factores detras de este proceso®. Por tanto, es importante que los incentivos monetarios
formen parte de un paquete completo de reformas que se refuercen entre si para el logro de
mejoras en el sistema educativo mas no como estrategias aisladas que no se refuercen con otras
intervenciones del gobierno, esta opinion también es comun entre los expertos en temas educativo
gue se involucraron con el BDE. En el caso del BDE es claro, como manifiestan los encargados
del disefio del BDE, que no se trata de una herramienta aislada y que, por el contrario, se construye
en el marco de otras estrategias educativas para repotenciar y complementar los efectos de otras
iniciativas como el programa de Soporte Pedagégico en Educacion Primaria y el despliegue de
reformas para la Carrera Publica Magisterial.

23 \Vegas(2005) sefiala que entre los factores relacionados directamente al buen desempefio docente se debe considerar
también: los recursos adecuados, claras expectativas de los docentes, reglas explicitas y racionales para la seleccion de
docentes y su asignacion en las escuelas, monitoreo y evaluacion continua de la ensefianza el aprendizaje de los
alumnos, liderazgo pedagogico y desarrollo profesional y desarrollo profesional para apoyar a comunidades
profesionales de docentes y autonomia profesional y autoridad.
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En segundo lugar, cuando se plantean esquemas basado en los resultados de pruebas
estandarizadas de aprendizajes de los estudiantes, los docentes pueden responder a los incentivos
monetarios de maneras impredecibles e incluso adoptando practicas contrarias a las deseadas
como excluir a los alumnos con bajo rendimiento, ensefiar s6lo con miras a las pruebas censales,
la entrega de las respuestas a los alumnos antes o durante la evaluacion, ofrecer clases particulares
a los nifios que pueden pagarlas, menor colaboracion entre colegas, e incluso el aumento de
ingesta caldrica de los alumnos el dia de la prueba (Jacob y Levitt, 2003; Figlio y Winicki, 2002;
Murnane y Cohen, 1986, entre otros). En base a las entrevistas con los involucrados en el disefio
y expertos también es posible identificar las principales criticas a las evaluaciones censales. Desde
la perspectiva del Consejo Nacional de Educacién es posible listar algunas practicas que pueden
verse reforzadas ante la entrega de un pago monetario por desempefio como el BDE. Los puntos
relevantes con las respuestas en los casos pertinentes se listan a continuacion®:

e Para lograr mejores resultados en las evaluaciones censales, los docentes suelen invertir
demasiado tiempo para preparar a los alumnos dejando de lado la curricula del afio escolar
y priorizando temas que seran evaluados en dichas evaluaciones (“teach for the test”)
perjudicando asi el aprendizaje integral de los alumnos. Al respecto, en opinion de la
UMC vy de los responsables del disefio del BDE, la prueba aplicada a los alumnos de
segundo grado de primaria para la ECE evalta nociones basicas de comprensién lectora
y razonamiento matematico, mencionan que no es una prueba memoristica, por tanto,
tiene el potencial de asegurar el desarrollo adecuado de estos conocimientos en esta etapa
escolar que es crucial para facilitar el rendimiento académico éptimo en el futuro. Sobre
este punto se puede decir que efectivamente hay evidencia de “teach for the test” y este
comportamiento seria reforzado por el BDE, pero el analisis de si es favorable o
perjudicial para el desarrollo del estudiante es un tema complejo que escapa al alcance de
la estrategia y de esta evaluacion.

e Otra critica se relaciona con la limitada informacién que aportan las pruebas censales
para convertirse en una herramienta que mida el rendimiento educativo de los alumnos
la escuela. Partiendo del hecho de que cada grado de la educacion primaria aporta
conocimientos diversos y relevantes para el desarrollo educativo de los alumnos, resulta
limitado evaluar un solo grado para capturar el progreso educativo de toda la escuela.
Ademas, la eleccién de conocimientos relevantes para evaluar es altamente variable
dependiendo del grado que se elija evaluar. Como contraargumento se sefiala que es
inviable evaluar todos los grados de educacion primaria en una prueba censal, ningln
pais ha realizado un despliegue logistico que realice este tipo de procedimiento debido a
gue es complicado e ineficiente para los fines que cumplen las evaluaciones censales.
Respecto a este Gltimo punto, si bien es razonable que para los fines para los que se
establecid la prueba censal es adecuado evaluar etapas claves y seria inviable evaluar a
los alumnos de todos los grados de primaria, cabe preguntarse si es necesario incluir en
el ranking otros indicadores distintos de la retencién escolar que involucren mas
directamente las préacticas docentes de otros grados para suplir la falta de informacion
sobre el rendimiento de todos los alumnos de la IE. Sobre este punto se regresa mas
adelante.

24 Estos argumentos se recogen del documento presentado por el Consejo Nacional de Educacion a la Secretaria de
Planificacion Estratégica respecto a su opinion sobre la estrategia del BDE 2014.
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e Se advierte que asignar un incentivo monetario en base a indicadores relacionados a las
pruebas censales puede generar practicas perversas entre los docentes como promover
el ausentismo de los alumnos que tienen bajo rendimiento educativo®®. Ante esta critica,
los responsables del disefio argumentan que para evitar este tipo de malas practicas es
que se establece un rango de cobertura minima de asistencia de alumnos a la prueba censal
para acceder a la asignacion del BDE. Esta restriccion nos parece una alternativa acertada
para reducir la inasistencia de los alumnos a la prueba censal, sin embargo, sera
importante que se indague la perspectiva de los docentes respecto a esta condicién y el
porcentaje establecido, debido a que muchas veces la inasistencia de los alumnos
responde a otros factores ajenos al desempefio docente.

A pesar de que en la literatura no se llega a un consenso sobre cuales son las practicas deseadas o
no en relacion a la preparacion para la prueba censal, surge la pregunta aun mas general de hasta
qué punto es adecuado otorgar los incentivos monetarios por el desempefio de los docentes
basados principalmente en los resultados de las pruebas censales del rendimiento educativo de los
alumnos. Estudios como el de Koretz (2002) y Kane y Sataiger (2001) sefialan que dado que el
aprendizaje de los alumnos es de dificil medicion las pruebas censales constituyen una medida
imperfecta e incompleta del aprendizaje en general y no representan adecuadamente la calidad de
los docentes. Sin embargo, la evidencia es mixta y también se reconoce que existen dificultades
para disefiar medidas completas del desempefio docente por la complejidad particular para medir
estos indicadores, mas aun a nivel censal (Kane, 2001 y 2006; Mudiz, 1999, entre otros ), por lo
que si se ha optado por una politica o estrategia que motive o premie el desempefio docente de
manera universal en la primaria, la eleccion de los resultados de la ECE parece la Unica alternativa
viable con la informacion disponible hasta hoy.

Sin embargo, como se menciona anteriormente, existen otras practicas que si son consideradas no
deseadas entorno a las evaluaciones censales como la promocién de ausentismo y la sustitucion
de alumnos para conseguir mejores resultados en la prueba censal. Para mitigar este riesgo desde
la propuesta peruana se han establecido condiciones de elegibilidad como la cobertura minima en
las pruebas de la ECE. Esta clausula indica que, para el BDE 2014, en las IE con una sola seccién
se debe lograr una cobertura de 80% de asistencia a la prueba y en IE con mas de una seccion se
debe lograr 90% de asistencia, de manera que se espera gque sélo pueda faltar un grupo muy
reducido de alumnos matriculados dependiendo del tamafio de la IE.

De acuerdo a las entrevistas centrales con los funcionarios de la UMC, a pesar de no tener un
requisito de cobertura minima, la tasa de cobertura de la ECE es relativamente alta, los informes
de la UMC de la aplicacion de la prueba en los Gltimos afios indican que se logrd una tasa de
cobertura alrededor del 90% en el 2013 y 2014 aproximadamente?®. De acuerdo a esta evidencia,
la tasa de asistencia a la prueba no parece representar un problema central en la aplicacion de la
ECE, sin embargo, preocupa que la asignacion de un incentivo monetario como el BDE, que esta
ligado estrechamente a los resultados de dichas pruebas, si genere impactos negativos sobre la
asistencia de la ECE. Se espera que los docentes y directores tengan pleno conocimiento de la

%5 Se espera tener informacion que permita verificar esto a partir de los resultados de asistencia a la ECE 2015y ECE
2016.
% |os informes de la UMC sobre la tasa de cobertura de ECE se encuentran a partir de los siguientes enlaces:

- ECE 2013: http://umc.minedu.gob.pe/wp-content/uploads/2015/02/ECE-2014-Web-270215-27febv2.pdf

- ECE 2014: http://umc.minedu.gob.pe/wp-content/uploads/2015/01/REPORTE-TECNICO-ECE-2013-4.pdf
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condicion de cobertura minima impuesta por el BDE y que este mecanismo sea suficiente para
desincentivar las malas practicas sobre la inasistencia de los alumnos a la ECE. Sera necesario
verificar en los afios posteriores a la difusion y entrega del BDE si se ha dado un cambio notable
en la tasa de asistencia a las pruebas de la ECE.

“Sabiamos por la literatura que uno de los efectos que tienden a tener, en general pruebas
estandarizadas, ain méas cuando tienen alguna consecuencia, es seleccionar a los estudiantes
con bajo rendimiento. Entonces una de las cosas en que insistimos mucho para el disefio fue el
tema de la cobertura, que se tomara en cuenta la exigencia de una cobertura alta.”
(Funcionario 3 - MINEDU)

A pesar de que se estableci6 un requisito de cobertura, persistia la preocupacion de la promocion
de ausentismo por lo que la cobertura se incrementé a partir del 2015 y para las proximas entregas
del BDE?. Sin embargo, se debe también tener en cuenta que en muchos casos la inasistencia de
los alumnos a la prueba puede estar ligada a factores ajenos a la responsabilidad de los docentes,
por tanto, aumentar el nivel de cobertura minimo en la ECE podria perjudicar injustamente a las
IE mas que evitar una mala practica. En consecuencia, es importante que los encargados de la
UFD verifiquen la efectividad del nuevo umbral de cobertura. Se sugiere revisar y monitorear los
datos de asistencia a la prueba de los proximos afios para poder observar si la entrega del BDE
tiene efectos negativos sobre la cobertura de la ECE.

Finalmente, otro supuesto crucial para el despliegue de este tipo de herramientas es que los
docentes y directores deben conocer los criterios mediante los cuales se asigna el bono para lograr
motivar la conducta buscada. Para ello es necesario que se implemente una estrategia de difusion
s6lida mediante la cual se dé énfasis a los objetivos del programa y los mecanismos detras de su
funcionamiento, como el nivel de comprension gue tienen los docentes y directores respecto a los
criterios de asignacién de la herramienta. En consecuencia, es importante que el esquema del
incentivo monetario no sea complejo ni confuso para los potenciales beneficiarios. También es
relevante que los docentes y directores conozcan los plazos en los cuales se enmarcan los procesos
del BDE. Si bien la experiencia del BDE 2014 no dio espacio para ningin cambio de conducta
dado que la asignacion estuvo ligada a indicadores medidos en los afios anteriores en los que aln
no se conocia los beneficios del BDE, en el proceso del 2015 y 2016, los docentes y directores
deben tener un rango de tiempo en el cual se pueden experimentar cambios de conducta
vinculados al BDE. Entonces, serd importante conocer si los actores locales conocen la
herramienta, cuanto conocen los criterios establecidos para asignar el BDE y en qué medida se
esta logrando que se promuevan los cambios de conducta deseados en base a los hallazgos del
trabajo de campo.

En conclusidn, en esta seccion se ha recogido las principales limitaciones y debates en torno al
disefio de la herramienta y se realiza un primer andlisis de en qué medida la propuesta del BDE
responde a las limitaciones planteadas en la literatura y a la critica de los expertos. Muchas de las
caracteristicas del disefio se toman de la experiencia chilena que luego de varios afios de
implementacion estd consiguiendo resultados favorables en los logros de aprendizaje de los

27 En el Articulo 4 del DS N°203-2015-EF se modifica las condiciones de cobertura de la ECE para las
IE que cuenten con tres 0 mas secciones evaluadas. La tasa de cobertura se incrementa a 95% de
estudiantes programados que rindieron la prueba de la ECE para poder ser potencial beneficiario del
BDE.
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alumnos. El disefio incorpora medidas que buscan resolver algunas limitaciones que identifica la
literatura como el desarrollo de un esquema complejo de grupos para asegurar una competencia
lo mas homogénea posible, los pagos diferenciados dentro de las IE para mitigar el problema de
free-rider, poner restricciones de cobertura minima de asistencia a las pruebas censales para
reducir algunas practicas indebidas en torno a esta evaluacion, entre otros. Sin embargo, queda
pendiente evaluar otro tipo de limitaciones que no se pudieron resolver desde el disefio como la
falta de indicadores que midan el desempefio docente de todos los docentes de las IE y que logren
cambios de conducta favorables para los aprendizajes de todos los grados y la ausencia de
indicadores adecuados para el Grupo C. En la siguiente seccién se realiza el analisis de los
procesos detras de cada componente para identificar las fortalezas y los cuellos de botella de la
estrategia propuesta, de manera que se logre contrastar los debates que se plantean en este
capitulo.

4. Analisis de los componentes para la implementacion del BDE

En la presente seccion se analiza los procesos involucrados en la implementacién del BDE.
Siguiendo el marco légico de la estrategia, es posible agrupar estos procesos en cuatro
componentes:

e Identificacion de beneficiarios

e Cumplimiento y monitoreo del pago efectivo a los beneficiarios

e Difusion de beneficios del BDE

e Atencion a consultas y reclamos sobre el BDE

Cada uno de estos procesos estd compuesto por diversas actividades que involucran actores a
nivel central (funcionarios del MINEDU), actores a nivel local (funcionarios de la DRE y UGEL)
y potenciales beneficiarios (personal directivo y docente) que cumplen roles variados en los
procesos listados y que ademas estan sujetos a efectos directos e indirectos del BDE.

En esta seccion se analiza los cuatro componentes centrales involucrados en la implementacion
del BDE. Luego de una breve descripcién de cada proceso se realiza el analisis del disefio y el
diagnostico de su implementacién, sefialando los principales cuellos de botella que surgieron
durante el 2014 y el primer semestre del 2015. Los insumos clave para el analisis de cada
componente fueron las entrevistas realizadas a actores centrales durante julio de 2015% y la
informacion recogida a nivel local (funcionarios de la DRE, UGEL, directores y docentes) durante
el trabajo de campo. En esta parte del analisis el contraste de las fuentes de informacidn, actores
locales frente a actores centrales, nos permite reforzar o refutar el diagndstico y los cuellos de
botella del BDE identificado a partir de la informacidn obtenida en el nivel central.

Adicionalmente, en el andlisis de los componentes del BDE, se evalla el vinculo que se establece
con otras areas del MINEDU para desarrollar con éxito cada componente de la implementacion

de esta herramienta en 2014.

4.1 Componente 1: Disefio e identificacion de beneficiarios

28 En el Anexo 1 se listan las entrevistas realizadas a los actores a nivel central.
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A continuacién, se analiza las actividades que se llevaron a cabo para la implementacion del
primer componente, identificando los cuellos de botella y las oportunidades de mejora en los
casos que corresponde. Luego, se presenta el andlisis cuantitativo de la distribucion de los
beneficios del BDE a nivel nacional para evaluar en qué medida la estrategia de seleccion de
beneficiarios del BDE es efectiva y permite lograr una distribucion equitativa de los beneficios
sin beneficiar a ningun grupo en particular.

Como se describe en el tercer capitulo de este documento, la identificacion de beneficiarios se
realiza mediante un esquema de ranking o torneo, a través del cual se premia a las IE que logren
un mejor desempefio educativo dentro del grupo asignado por le BDE. Este componente tiene el
objetivo de dar las pautas para identificar a los beneficiarios del BDE siguiendo el esquema
propuesto, ademas, los resultados de este proceso seran las bases para realizar el pago del BDE al
personal seleccionado.

Cuadro 8. Descripcién del Componente 1 de acuerdo al Marco Ldégico del BDE.

Indicadores

Medios de verificacion

Supuestos

Componente 1:

e NUmero de IE

e Informe Técnico con

e Se cuentan con

Disefio e seleccionadas para el listado de IE vy informacion de calidad y
identificacion otorgamiento del BDE. docentes oportuna de las direcciones
de beneficiarios | ¢ N(mero de docentes beneficiarios del del Ministerio de

del BDE. beneficiarios del BDE. BDE. Educacion.

e Decreto Supremo o Las UGEL que registray
publicado con actualiza de manera
transferencia de adecuada y oportuna los
recursos. registros del personal

docente y directivo en los
sistemas de informacion
del MINEDU.
1.1. Disefio e identificacion de IE beneficiarios del BDE.
Actividades 1.2. Identificacion de los directivos y docentes en IE seleccionados.
1.3. Elaboracion del Decreto Supremo de transferencias del BDE.
1.1.1. Gestionar informacién actualizada, de calidad y oportuna de las direcciones del
MINEDU.
1.1.2. Ordenamiento y depuracion de bases de datos.
1.1.3. Célculo de indicadores por IE
1.1.4. Identificacion de estratos para agrupar a las IE.
1.1.5. Identificacion de IE beneficiarias dentro de cada estrato.
Tareas 1.2.1. Cruce de informacion con bases de NEXUS y SIAGIE para identificar al

personal beneficiario de las IE seleccionadas (verificacion de requisitos individuales).
1.2.2. Asignacion del monto del BDE por tipo de personal beneficiario.
1.2.3. Célculo de montos a transferir e identificacion de destino de UE de

transferencia.

1.3.1 Elaboracion del Decreto Supremo de la transferencia del BDE.
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Asimismo, de acuerdo a los lineamientos del BDE 2014 establecidos en el DS 287-2014-EF%, la
entidad encargada de realizar las actividades de este componente es la SPE. Sin embargo, para
completar este proceso es necesario contar con la participacion de otras areas del MINEDU que
proveen informacion relevante para construir el ranking e identificar a las IE y al personal
beneficiario. ElI Cuadro 9 a continuacion muestra las fuentes de informacion requeridas para este
proceso y los actores involucrados para proveer cada insumo para construir el ranking descrito en
el tercer capitulo de este documento.

Cuadro 9. Insumos involucrados en la construccion del ranking del BDE 2014

Insumo requerido Fuente de informacion
Padron de IE Unidad de Estadistica Educativa (UE)
Registro del SIAGIE Unidad de Estadistica Educativa (UE)

Resultados de la ECE del afio | Oficina de Medicion de la Calidad de los Aprendizajes (UMC)
previo
Registro de NEXUS Direccion General de Desarrollo Docente (DIGEDD)

Registro del Sistema Unico de | Oficina de Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones
Planilla (SUP) (OTIC)

La participacién de las areas listadas en la tabla anterior es critica debido a que gran parte del
proceso de asignacion de beneficiarios se basa en la informacion que dichas areas proveen.
Durante la asignacion del BDE 2014, las areas listadas solamente participaron en la entrega de la
informacion solicitada con excepcion de la OTIC que también particip6 en el disefio del aplicativo
para difundir los resultados del BDE, realiz6 directamente el pago a nivel de Lima Metropolitana,
y apoyo en el proceso de monitoreo del pago en las regiones.

Siguiendo el Marco Logico presentado en el Cuadro 8 existen tres actividades centrales mediante
las cuales se realiza el proceso de identificacion de beneficiarios, en cada caso se discute los
principales cuellos de botella y los espacios de mejora.

Respecto a la primera actividad de este componente, mediante la cual se disefia el sistema para la
identificacion de IE beneficiarias del BDE, el equipo de la UFD construy6 el ranking de acuerdo
a los criterios planteados en el tercer capitulo de este documento. Para construir dicho ranking se
solicita informacion sobre las IE a nivel nacional a la UE (padrén de IE), UMC (resultados de la
ECE de los dos ultimos afios), SIAGIE (registro de nébminas de matricula, actas de evaluacién y
para el BDE 2014 se solicité también el grado docente) y, a partir del 2015, a PRONIED
(informacion sobre la rendicion de cuentas del Programa de Mantenimiento de Infraestructura y
Mobiliario de los Locales Escolares registrada en el aplicativo Wasichay). La oportuna
participacion y respuesta de las areas mencionadas ante estos requerimientos es el primer supuesto
que se recoge en el marco l6gico y que es crucial para asegurar el logro de los objetivos de este
componente. Durante el proceso del 2014, las areas del MINEDU que proporcionan informacion
realizaron el envio de las bases de datos de manera oportuna; sin embargo, en algunos casos el
cuello de botella se origina por la calidad de dicha informacién que afecta las siguientes
actividades.

La segunda actividad de este componente es la identificacion del personal beneficiario dentro de
las IE identificadas como ganadoras del BDE. Esta actividad central involucra tres tareas. En
primer lugar, es necesario identificar al personal beneficiario dentro de cada IE haciendo un cruce

29 http://www.minedu.gob.pe/bonoescuela/pdf/DS-287-2014-EF.pdf
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de informacion de la lista de IE ganadoras del BDE con las bases de datos de NEXUS que
contienen informacidn de las plazas de los docentes y directores de cada IE. En segundo lugar, se
debe realizar un cruce de informacion del personal beneficiario de cada IE ganadora con las bases
de datos de SIAGIE para identificar el grado que tiene asignado cada docente dentro de las IE
ganadoras y asignar el monto correspondiente a su grado. En tercer lugar, se calcula el monto
total correspondiente a cada IE y, en base a esta informacion, se calcula el monto total a transferir
a cada Unidad Ejecutora que realizara la transferencia del bono®. Esta ultima tarea también
requiere la base de datos de NEXUS debido a que permite identificar la ubicacion de los docentes
y directores beneficiarios del BDE en el afio en el que se paga el BDE, este procedimiento es
esencial para asignar el presupuesto adecuado a cada Unidad Ejecutora para realizar el pago
correspondiente a los beneficios del BDE.

Durante el proceso del 2014 la UFD se hizo cargo de estas tres tareas. Con respecto a la primera
tarea, el cuello de botella se dio al identificar al personal beneficiario que labord en las IE
ganadoras. Para realizar esta tarea, no se pudo contar con informacién suficiente y actualizada
sobre las plazas de los docentes y directores registrados en la base de datos de NEXUS al 2013.
Asimismo, esta limitacion de los datos consignados en el sistema NEXUS se extiende a la tercera
tarea, mediante la cual se calcula el presupuesto a transferir a las Unidades Ejecutoras, debido a
que surgieron dificultades para identificar la ubicacion actual de todos los docentes y directores
beneficiarios del BDE porque en muchos casos los datos de NEXUS estaban desactualizados y
no incorporaban todos los cambios de las plazas asignadas anualmente, este hecho conllevo a que
el dinero correspondiente al pago del BDE se asigne a otras Unidades Ejecutoras o incluso a otros
pliegos dificultando el pago y generando reclamos posteriormente.

Estos inconvenientes surgen debido a que en muchos casos las instancias locales, como la DRE
o la UGEL, no actualizan con regularidad los sistemas de informacion con los datos
administrativos de los docentes y directores, por tanto, fue dificil identificar al personal de las IE
ganadoras Yy su ubicacién actual utilizando Gnicamente dicha fuente de informacidn. En los casos
en los que no se tenia informacién suficiente en NEXUS, fue necesario recurrir a la informacion
registrada en el SUP, debido a que el pago por planilla es un sistema que se utiliza con regularidad
contiene informacion actualizada sobre el personal de las IE que no se habia identificado mediante
el registro de NEXUS*".

Por otro lado, en relacién a la segunda tarea, también se evidenciaron dificultades para la
identificacion del grado docente registrado en el SIAGIE, esta informacion es un insumo
necesario para realizar la asignacién del monto que le corresponde a cada tipo personal de las IE
ganadoras del BDE. Dentro de las IE ganadoras del grupo Ay B, el 23% y el 29% del personal
beneficiario, no contaba con registro del grado en el SIAGIE por lo que se les asigné el monto

%0 El calculo del monto asignado depende de los siguientes criterios: (i) el grupo al que pertenece la IIEE (el Grupo A
y B reciben un monto mayor al Grupo C); (ii) el percentil al que pertenece la IIEE de acuerdo al ranking de desempefio
(las 1IEE del top 25-35% superior reciben un monto equivalente a 2/3 del monto otorgado a las IIEE del grupo top
25% superior), y; (iii) el cargo del personal beneficiario en la IIEE (los directores y los docentes del aula sujeta a las
evaluaciones de la ECE reciben un monto mayor al resto de docentes). Esta diferenciacion también se hace extensiva
a los docentes de acuerdo al grado al que atienden. Los docentes de grados inferiores al grado evaluado por la ECE
reciben un monto equivalente al 75% y los docentes de grado superiores al grado evaluado reciben un monto equivalente
al 50%. En el caso de las IIEE del Grupo C el monto es fijo e independiente del cargo o grado de ensefianza.

3L Articulo 2° del Decreto Supremo 287-2014-EF
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minimo correspondiente a la clasificacion de su IE*. De acuerdo a las entrevistas con los actores
centrales encargados del SIAGIE, se identificd que el registro de este dato no es de caracter
obligatorio y en muchos casos los directores de las IE optaron por omitirlo. Este hecho genero
dificultades porque al no tener un registro completo del grado docente se generaron casos en los
que se pag6 un monto inferior al correspondiente y, en consecuencia, se generaron reclamos por
monto incorrecto. De acuerdo al reporte de los reclamos recibidos por el equipo de la UFD, el
13.02% del total de reclamos sobre el BDE 2014 se debe al pago de montos incorrectos a los
docentes y el 46.02% del total de reclamos se origina por el personal que no recibi6 el pago del
BDE debido a que no contaba con un registro actualizado en el sistema NEXUS.

Estos cuellos de botella se relacionan directamente con el segundo supuesto de este componente,
que asume que las UGEL registran y actualizan de manera adecuada y oportuna a informacion
del personal docente y directivo en los sistemas del MINEDU. Sin embargo, de acuerdo a la
evidencia recopilada en el trabajo de campo, este supuesto no se cumple porque los funcionarios
de la UGEL, con excepcion de Lima Metropolitana, mencionan que no cuentan con tiempo ni
personal suficiente para mantener el registro actualizado.

“Son tres, cuatro [personas] ahi, hay personas, pero no tanto que se abastecen también ellos en

estos procesos, porque son varios procesos que tienen que atender al mismo tiempo”.
(Funcionario de UGEL 1)

Por un lado, el sistema NEXUS se actualiza generalmente en las UGEL y en algunos casos
particulares en la DRE (por ejemplo, cuando la UGEL involucra la provincia o distrito capital del
departamento los sistemas de registro de informacion se realizan en la DRE). Por otro lado, el
SIAGIE también es un sistema que se actualiza a nivel local. El registro de datos en este sistema
es responsabilidad de los directores de todas las IE, pero, dentro de las UGEL se designa un
funcionario encargado de bridar apoyo técnico al personal de las IE para realizar el registro
correctamente y en algunos casos realizan un proceso de verificacion los datos registrados de
acuerdo a los documentos presentados por las IE. El andlisis detallado de los procesos detras del
registro de informacidn es relevante en la medida que son actividades centrales para asegurar la
efectividad y el logro de los objetivos de este componente y se ha identificado algunos espacios
de mejora a partir de los hallazgos de campo.

Sobre el uso del sistema NEXUS, los funcionarios encargados de este sistema a nivel local tienen
claras las pautas de sus funciones y mencionan que el proceso de actualizacion se realiza con
bastante frecuencia.

“Se va actualizando el sistema conforme llegan las resoluciones, llega la resolucion entonces
nosotros vamos actualizando los datos, a veces por ejemplo un profesor puede pedir licencia,
también lo actualizamos ahi mismo.”. (Funcionario de UGEL 2)

Sobre las principales dificultades vinculadas a la oportuna actualizacion de la informacién en el
NEXUS, los entrevistados mencionan los siguientes puntos. Por un lado, existe mucha rotacion
de personal en las UGEL vy por falta de capacitacion a veces se registran mal los datos en el

32 Informacion obtenida en base a los datos del Informe N° 086-2014-MINEDU/SPE-PLANMED sobre
“Resultados de la seleccion de instituciones educativas y personal beneficiario del Bono de Incentivo al
Desemperio Escolar 2014 ”. Cabe mencionar que en dicho informe no es posible diferenciar la cantidad de
docente sin registro de grado docente de los docentes de 1° a 6° grado.
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sistema. Se indica que si se ha recibido capacitaciones, pero los funcionarios recomiendan que
esta capacitacion sea anual porque siempre se dan cambios en el personal que estd a cargo del
sistema y es importante que las capacitaciones se repitan para el personal nuevo. Ademas, existe
una gran proporcion de directores que no hacen llegar la informacion requerida a tiempo para el
registro del personal. Adicionalmente, como se menciona previamente, los especialistas tienen
maltiples funciones y muchas veces no se dan abasto para mantener el sistema actualizado y a
esto se suma que algunas regiones tienen mala sefial de internet o el sistema se satura con
frecuencia.

“La principal dificultad es que a veces, también el desconocimiento de nuestros responsables
que a veces no estan bien capacitados, entonces registran mal, entonces ahi es el problema que
a veces nos faltan las plazas o no estan, ese es el problema”. (Funcionario de UGEL 3)

“Hay veces en que los docentes contratados no llegan a la institucion y abandonan, como le
digo a veces no tenemos comunicacion, vienen de dos meses, de tres meses, los directores
recién informan y ahi al enterarnos recién le damos de baja.” (Funcionario de UGEL 4)

Los funcionarios entrevistados mencionan los reclamos frecuentes que se vinculan con el BDE
respecto al sistema de NEXUS se debe a registros de docentes que se realizan de forma incorrecta,
estos docentes aparecen registrados en otra IE debido a errores en las resoluciones. Se dieron
casos en los que los docentes permutan o renuncian y ese cambio no se habia registrado en el
sistema. Debido a estos errores en el registro se dieron casos en que se deposité el BDE 2014 a
docentes que cumplian con los requisitos en los sistemas de informacion, pero cuya situacion real
era distinta y no debian ser acreedores del BDE 2014, sin embargo, los casos que se pudo
identificar se regularizaron luego de enviar reportes a instancias centrales.

“Cuando sueltan la relacion del Bono Escuela la recepcidn, el pago, no coincide hay veces.
Como el afo pasado se ha implementado recién y recién se esta revisando hemos tenido
muchos problemas porque, como le digo, [los docentes] no han sido registrados o hay veces ha
pasado confusion, le hemos dado de baja. Eso se le informa al Ministerio.”

(Funcionario de UGEL 4)

En relacidn al sistema de SIAGIE, de acuerdo a los funcionarios encargados de este sistema en
las UGEL, uno de los principales problemas que enfrentan los directores para realizar el registro
de informacidn de manera oportuna y correcta es el dificil acceso a internet en particular en zonas
rurales. Muchos directores deben recurrir a la UGEL o visitar otros centros urbanos para acceder
a este servicio para registrar la informacion pertinente. Ademas, la alta rotacion de personal en
las IE también se convierte en un inconveniente para el registro adecuado, de manera que los
nuevos directores no estan capacitados correctamente para utilizar el sistema. Finalmente, la falta
de compromiso de los padres puede generar cuello de botella porque no cuentan con la
documentacion completa al momento de matricular a sus hijos.

“Uno de ellos [dificultades] es en el caso los que son zonas rurales {no? Que para que ellos
registren mayormente el SIAGIE se utiliza lo que es internet, entonces ellos en las zonas rurales
no tienen acceso ¢no? Entonces ellos tienen que bajar los viernes, algunos al mes, algunos
cada tres meses para gue recién puedan estar registrados los datos en el sistema SIAGIE,
entonces un poco eso atrasa para poder sacar las nominas a tiempo.”

(Funcionario de UGEL 6)
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“Otro de los inconvenientes, ya este es un inconveniente que la misma institucion tiene que
solucionar, es de que los padres de familia no entregan las informaciones necesarias a la
matricula y el otro inconveniente mayor aun es el desconocimiento informético de los

’

docentes.’
(Funcionario de UGEL 1)

Para solucionar estos inconvenientes, una de las funciones de los responsables del SIAGIE es
brindar apoyo técnico a los directores. Sin embargo, en todas las entrevistas a dichos funcionarios
sefialan que sus multiples actividades y la falta de personal impiden que brinden apoyo técnico
oportuno a todos los directores y mucho menos realizar talleres de capacitacion frecuentes.

Se indag6 también respecto al registro del grado docente en el sistema SIAGIE. Los funcionarios
de las UGEL encargados de monitorear el SIAGIE en Huanuco, Piura y Lima mencionan que el
grado docente se registra con regularidad en la mayoria de los casos llegando a cubrir el registro
de esta informacion al 90%. En otros casos, como San Martin y Loreto, mencionan que este
registro se realiza con poca frecuencia, y solo llegan al 60% aproximadamente.

Con respecto a la confiabilidad de los datos registrados en el SIAGIE, todos los funcionarios
entrevistados estan de acuerdo con que es un sistema que los docentes o directores dificilmente
pueden modificar o manipular. En San Martin sefialan que en las IE donde consideran que la
informacion no es real se hace una visita de inspeccién para verificar los datos registrados, si la
informacion que dieron es falsa se abre un proceso administrativo. En Huanuco mencionan que
este afio se realizard una validacion de datos de los docentes, directores y alumnos utilizando el
DNI de manera que se evite registrar informacién falsa. En Lima, mencionan que los errores
surgen principalmente porgue los directores no saben usar el sistema y se equivocan al momento
de realiza el registro de informacion, hace falta mas capacitacion, pero el personal de la UGEL
no puede realizarla porque tienen mucha carga laboral.

“Porque nosotros cuando creemos que no es real la informacion, llegamos a las escuelas donde
tenemos dudas entonces alli se encuentra, por ejemplo, dice yo tengo en mi SIAGIE 15 alumnos,
pero en la visita que le hace el racionalizador le encuentra con 5 o con 4 (...) entonces ya saben

los directores que tienen que dar informacion real.” (Funcionario de UGEL 8)

Finalmente, de acuerdo a los hallazgos de campo se ha identificado que gran parte de los
directores conocen los documentos que se deben registrar en el sistema del SIAGIE, sin embargo,
el 70% de directores entrevistados declaran que tuvieron inconvenientes al momento de realizar
el registro de informacién y recurren a la UGEL o alguna persona externa especializada en dicho
registro. Asimismo, solamente el 65% de los directores entrevistados declara que realiza el
registro del grado docente en el sistema del SIAGIE, en muchos casos incluso los directores no
estan enterados de que se debe incluir esta informacion. Las principales dificultades que los
directores mencionan respecto al registro de informacién corresponden a los casos mencionados
por los funcionarios de las UGEL, resaltando en zonas rurales el dificil acceso a internet y que
los alumnos no cuentan con los documentos adecuados para realizar el registro oportuno. Es

33 Es importante mencionar que los porcentajes presentados dentro de los hallazgos del estudio cualitativo
son referencias para conocer las frecuencias de las respuestas de los directores y docentes de la muestra
seleccionada para el trabajo cualitativo. Esta muestra no es representativa a ningan nivel de la intervencion
del BDE.
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importante mencionar que a pesar de los inconvenientes que enfrentan, los directores estan de
acuerdo con que el registro de informacion en el SIAGIE es una responsabilidad que deben tratar
de cumplir correcta y oportunamente y el 65% de los directores entrevistados esta de acuerdo con
que el BDE los incentiva para realizar un registro adecuado y oportuno.

Ante los cuellos de botella evidenciados en la segunda actividad de este componente, una de las
estrategias propuestas para superar las limitaciones que dificultaron la segunda actividad de este
componente es que, a partir de la entrega del BDE 2015, se contara con la participacion de la
DIGEDD para involucrar a las Unidades Ejecutoras en el proceso de validacion del personal
beneficiario de las IE seleccionadas para recibir el BDE segun corresponda. De acuerdo al DS N°
203-2015-EF, la DIGEDD es “responsable de la identificacion del personal beneficiario y su
respectivo cargo, asi como de la verificacion del cumplimiento de los requisitos establecidos.
Asimismo, es responsable de coordinar con las UGEL correspondientes, la validacion de los
citados requisitos, segun lo establecido en la guia metodolégica™. Por tanto, a partir del 2015, la
DIGEDD recibiréa la lista de IE seleccionadas para recibir el BDE, identificadas por la UFD, y la
remitira a cada DRE y UGEL correspondiente para realizar el proceso de validacion mediante el
cual se identificara al personal de las IE seleccionadas, se verificara que este personal tenga 6
meses 0 mas ensefiando en la IE seleccionada y se validara el grado de ensefianza de todo el
personal durante el afio previo. Luego de un plazo de 15 dias habiles, las UGEL deberan remitir
esta informacion a la DIGEDD para que ellos validen el requisito del vinculo laboral vigente y
verifiquen las listas del personal incluido por las UGEL. Finalmente, se envia la lista del personal
que debera ser acreedor de recibir el BDE a la UFD, con esta informacién el equipo de la UFD
inicia el proceso de asignacion del monto a cada tipo de personal. Debido a los problemas
enfrentados en el 2014, parece muy relevante el cambio en el proceso de tal forma de involucrar
a la DIGEDD para la validacion de personal a nivel local y buscar asi reforzar el cumplimiento
de los dos supuestos detras de las actividades de este componente en su marco ldgico. Se espera
también que este procedimiento agilice las actividades de este componente, incentive a las
instancias locales a tener registros actualizados del personal y se reduzcan las inconsistencias que
surgieron en las entregas pasadas. Al momento de realizar el trabajo de campo, solo algunas de
las Unidades Ejecutoras visitadas sabian de este cambio en el proceso debido a que esta
responsabilidad recién se establece en la modificacion de los lineamientos del BDE para el 2015
que se publico el 25 de julio del mismo afio mediante el DS N° 203-2015-EF, por lo que en el
presente estudio solo se podra incluir algunas percepciones de los actores locales involucrados
sobre este cambio.

Los hallazgos de campo sobre el proceso de validacién a nivel local para el BDE 2015 muestran
que solo algunos funcionarios declaran conocer que se ha establecido un mecanismo vinculado al
registro de NEXUS para la validacion del personal beneficiario del BDE. Los funcionarios
mencionan que es un proceso importante porque hay algunas inconsistencias entre NEXUS vy
SIAGIE, al cruzar esas dos fuentes de datos se pueden identificar errores en el registro de
informacion. Sin embargo, también expresan preocupaciones, por ejemplo, en Lima
Metropolitana los funcionarios de la UGEL indican que no cuentan con datos suficientes sobre
los grados de los docentes, estos datos se solicitan directamente a las IE, pero de 21 IE que dicha
UGEL tienen bajo su jurisdiccion solo enviaron datos 4 IE. En otros casos validaron con personal
en campo para visitar todas las IE. Asimismo, en todos los casos consideran que 15 dias habiles
no es tiempo suficiente porque es un proceso demandante, sugieren que el plazo se amplie.
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Finalmente, la tercera actividad realizada como parte de este componente es la elaboracion de los
Decretos Supremos para las transferencias del BDE, esta actividad también estd a cargo de la
UFD. A pesar de que no se ha identificado un cuello de botella que involucre directamente las
labores de la UFD, es relevante mencionar que un potencial cuello de botella que podria retrasar
esta tarea es el proceso de validacion de datos de los beneficiarios realizado por el MEF. Para
llevar a cabo la validacién de datos se realiza un cruce de informacion entre la lista del personal
beneficiario del BDE con la base de datos del AIRHSP* (registro de informacion del personal
para el MEF), si el personal seleccionado para recibir el BDE no se encuentra registrado en dicho
sistema, no se podra realizar el pago correspondiente®. Este procedimiento puede tomar mas
tiempo del planificado y, en consecuencia, podria retrasar la aprobacion del DS de transferencia
y el pago del BDE en la fecha planeada inicialmente.

En conclusion, la identificacion de beneficiarios es un componente clave por lo que es importante
tomar medidas que busquen reducir los inconvenientes de los procesos de este componente que
se observaron en la experiencia del 2014. El punto critico de este componente es la clara
deficiencia en los registros de informacion requeridos para la identificacion de beneficiarios,
vinculados principalmente con el sistema NEXUS y SIAGIE. Es necesario que se promuevan
otras medidas, que estan fuera de la responsabilidad de los encargados del BDE, para mejorar los
sistemas de registro de informacién del MINEDU, tal como se viene haciendo con los
Compromisos de Desempefio (CdD), otra herramienta de incentivos que implementa también la
UFD*. Pese a que asegurar el registro de informacion sobre docentes y directores de manera
oportuna y confiable no es uno de los objetivos especificos de los Compromisos de Desempefio,
es importante mencionar que 6 de los 21 compromisos adquiridos por las DRE y UGEL para el
2016, se vinculan con el registro y actualizacién adecuada de la informacién que manejan la
Unidades Ejecutoras de Educacién vinculadas con el NEXUS, SIAGIE y PRONIED. Este tipo de
estrategias complementarias pueden contribuir al logro de los objetivos del BDE, ya que no solo
se mejora los registros de informacion, sino que también se promueve que desde las UGEL se de
asistencia técnica oportuna a los directores respecto al uso de plataformas como el SIAGIE.

Adicionalmente, varios de los cambios mencionados para el 2015, como la validacion de
beneficiarios a nivel local, van en la direccion de solucionar las limitaciones listadas, pero aun es
necesario evaluar si seran efectivas o suficientes para asegurar la fluidez de este procedimiento.
En particular, parece necesario identificar medidas que garanticen la apropiacion de

34 Siglas del Aplicativo Informatico para el Registro Centralizado de Planillas y de Datos de los Recursos Humanos
del Sector Publico — AIRHSP en el que las Unidades Ejecutoras registran informacion de todos los funcionarios,
directivos, servidores publicos, servidores civiles, pensionistas, personal contratado por contrato administrativo de
servicios y otros. De acuerdo a la Directiva son materia de registro en el Aplicativo las acciones y conceptos que se
ajusten a las disposiciones legales vigentes relativas a la administracion de personal, remuneraciones, compensaciones
econdmicas, entregas econdmicas, pensiones, entre otros (Directiva N° 001-2014-EF/53.01)

35 Lamentablemente, a pesar de reiterados esfuerzos, no se logré concertar una entrevista con los encargados del

MEF.

36 Esta es una herramienta de incentivo que otorga recursos adicionales por el cumplimiento de determinadas metas
educativas, con la finalidad de promover una gestion por resultados en el sector educacion. Esta herramienta involucra
a todas las UE de Educacion de los Gobiernos Regionales y de Lima Metropolitana. Entre los compromisos
considerados por el CdD 2016 relacionados con el registro de informacion se listan los siguientes: (3) Registro y
actualizacion de encargaturas de direccion (DITEN). (7) Registro de las reasignaciones del personal docente en el
Sistema NeXus (DITEN). (13) Cierre de afio académico 2015 y aprobacién de néminas de matricula 2016 en SIAGIE
(UE). (14) Registro de informacion del escalafon para nuevos docentes nombrados (DITEN). (15) Registro y
aprobacion de ficha técnica de mantenimiento de locales escolares (2016) y de la declaracion de gastos de
mantenimiento (omisos 2014-2015) (PRONIED). (16) Registro de informacidn sobre necesidades de reposicion de
mobiliario en las IIEE de EBR (PRONIED). Para mayor informacion revisar la pagina web www.minedu.gob.pe/cdd
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responsabilidades a nivel local para que el proceso de validacion de personal sea efectivo y
permita superar los cuellos de botella de este componente. Una alternativa adicional para
promover el cumplimiento adecuado y oportuno de esta tarea a nivel local podria ser incluir el
proceso de validacion del personal beneficiario como parte de los Compromisos por Desempefio
de los préximos afios.

4.1.1 Andlisis cuantitativo de la distribucion del BDE 2014 y 2015

El objetivo de esta seccion es analizar como se distribuyen los beneficios del BDE bajo la
propuesta de identificacion de beneficiarios y ver como los grupos establecidos para el ranking
permiten que se dé una competencia entre IE comparables. En primer lugar, se analiza la
distribucion de los ganadores del BDE para identificar las caracteristicas predominantes entre
éstos comparados con la distribucion de IE a nivel nacional, considerando la informacion
disponible. Luego, se analiza que los criterios evaluados para el ranking se agrupen en un
indicador que muestre suficiente variabilidad para poder discriminar a las IE con mejor
desempefio dentro de cada grupo. Con este ejercicio se busca ver en qué medida el disefio de la
estrategia para la asignacion de beneficiarios brinda las mismas oportunidades de obtener el BDE
a todas las IE. A continuacion, se desarrolla cada punto en base un analisis cuantitativo de los
datos vinculados al ranking del Bono Escuela, estos datos se complementan con el Censo Escolar
2014 y el Mapa de Pobreza 2013. Estos dos ejercicios son sélo una aproximacion al analisis de la
distribucién del BDE vy la variabilidad de los indicadores propuestos para el ranking, que se basa
en la limitada informacion disponible a nivel censal, pero, serd importante que estos ejercicios se
repliquen en las prdximas entregas para evaluar en qué medida estos primeros hallazgos se
mantienen en el tiempo.

4.1.1.1 Principales caracteristicas asociadas a las IE ganadoras del BDE

La estratificacion por grupos para el ranking del BDE se realiza en base a diversos criterios que
se discutieron en la seccion anterior (Grupo A, B y C de acuerdo a la disponibilidad de la ECE,
DRE, UGEL y tipos de IE segln corresponda) con la finalidad de asegurar que todas las IE tengan
las mismas probabilidades de acceder los beneficios que ofrece el BDE.

Con el objetivo de dar algunas luces sobre la efectividad de este objetivo, es Gtil observar como
se distribuyen los beneficios del BDE para verificar si estas distribuciones se concentran en algin
tipo de IE de acuerdo a la informacion disponible. La estratificacién del 2014 contd con 441
estratos, dentro de cada estrato se premia al 35% de IE que obtienen puntajes superiores en cada
caso. El nimero de estratos en el 2015 asciende a 617 debido a que se incorpora en la
estratificacion del Grupo C el criterio de UGEL. La Tabla 1 muestra la distribucion de IE
ganadoras de acuerdo a diversas caracteristicas consideradas entre los criterios para la formacion
de estratos del BDE frente a la distribucion a nivel nacional.

Tabla 1. Distribucidn de las IE ganadoras del BDE 2014 y 2015

i 2014 2015
Nacional . .
IE nacional IE ganadoras IE nacional IE ganadoras
Ndmero de IE 29422 8376 29425 8397
NUmero de estratos 441 617

48



Polidocente completo 25.0% 23.2% 25.0% 23.2%

Polidocente multigrado 42.0% 42.8% 41.4% 43.8%
Unidocente multigrado 32.9% 34.0% 33.5% 32.9%
Grupo A 46.3% 53.6% 41.2% 47.3%
Grupo B 4.2% 4.9% 4.4% 5.1%
Grupo C 36.7% 41.5% 44.2% 47.7%
No elegibles 12.8% 0.0% 10.2% 0.0%
Urbano 22.4% 21.1% 25.1% 23.3%
Rural 77.6% 78.9% 74.9% 76.7%

Fuente: Elaboracién propia con datos del BDE 2014 y 2015 proporcionados por la UFD (MINEDU).

En relacion a la distribucion de las IE ganadoras de acuerdo a los grupos (Grupo A, B y C), es
posible observar que en el 2014 el Grupo A concentra la mayor cantidad de IE mientras que en el
2015 la mayor cantidad de IE se concentra en el Grupo C, lo mismo sucede con la distribucion de
IE por grupos a nivel nacional®. La razon detras de este cambio en la distribucion de los grupos
parece vincularse a la aplicacion de la ECE. De acuerdo a las entrevistas con la UMC, la ECE
solo se aplica en IE que tienen mas de cinco alumnos matriculados y registrados en el sistema,
puede encontrarse casos en los que los alumnos matriculados se reducen de un afio a otro, por
tanto, dichas IE no estan sujetas a la evaluacion de la ECE vy para la clasificacidn en grupos para
el ranking del BDE pasa del Grupo A al Grupo C.

Por otro lado, de acuerdo a las demas caracteristicas evaluadas, como el tipo (polidocentes
completa, multigrado polidocente y unidocente) y el area geografica en la que se ubican las IE,
se observa que la distribucion de los ganadores es similar a la distribucion de todas las IE a nivel
nacional. Este es un primer indicio de que el sistema del ranking del BDE permite que los
beneficios se distribuyan de forma uniforme. Es relevante analizar también cémo se distribuye el
BDE dentro de los estratos propuestos para el ranking dado que dentro de los grupos A, By C
pueden existir patrones de distribucién diferentes.

La Tabla 2 muestra la distribucion de las IE ganadoras y de las IE a nivel nacional dentro de los
tres grupos construidos para el ranking del BDE, asimismo, se muestra el nimero de docentes y
alumnos promedio, caracteristicas de las IE para las que se dispone de informacion. Se observa
nuevamente que la distribucién de las IE ganadoras del BDE es muy similar a la distribucion de
las IE a nivel nacional de acuerdo a las diversas caracteristicas propuestas. Ademas, respecto a
las variables relacionadas con el tamafio de las IE encontramos que dentro de cada grupo para el
ranking las IE ganadoras tienen un promedio de docentes y de alumnos similar al promedio de
docentes a nivel nacional.

Tabla 2. Distribucién de las IE ganadoras del BDE 2014 por grupos

Grupos para el ranking Grupo A Grupo B Grupo C
IE IE IE IE IE IE
nacional ganadoras nacional ganadoras nacional ganadoras
Ndmero de IE 13633 4493 1241 410 10789 3473
Numero de estratos 392 25 24

37 La diferencias son estadisticamente significativas al 1%
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Polidocente completo 40.8% 40.3% 23.3% 23.7% 1.0% 0.9%

Polidocente multigrado 49.3% 49.0% 70.9% 72.2% 28.7% 31.4%
Unidocente multigrado 9.9% 10.7% 5.8% 4.1% 70.1% 67.8%
Urbano* 35.0% 34.8% 8.1% 8.8% 4.5% 4.7%
Rural 65.0% 65.2% 91.9% 91.2% 95.5% 95.3%
Quintil 1 (mas pobre)** 24.0% 24.1% 37.9% 37.8% 26.4% 26.7%
Quintil 2 21.8% 21.6% 27.5% 30.0% 24.3% 25.5%
Quintil 3 16.7% 16.3% 21.1% 22.2% 20.2% 19.6%
Quintil 4 19.5% 19.2% 10.6% 8.3% 16.5% 16.7%
Quintil 5 (mas rico) 18.0% 18.8% 2.8% 1.7% 12.1% 11.3%
Numero de docentes

promedio 6.9 6.9 3.6 35 1.4 1.4
Numero de alumnos

promedio 137.0 139.6 70.7 68.7 15.7 16.3

*Nota 1: La clasificacion entre urbano/rural corresponde a la ubicacion geogréafica en la que se ubican las IE. Esta
clasificacion se obtiene del Censo Escolar 2014.

**Nota 2: La clasificacion entre quintiles de pobreza corresponde al ranking de distritos a nivel nacional de acuerdo a
un indicador sobre las caracteristicas socioeconémicas predominantes en dichos distritos, esta clasificacion se obtiene
de los Mapas de Pobreza 2013.

Fuente: Elaboracion propia con datos del BDE 2014 proporcionados por la UFD (MINEDU) e informacién de los
Mapas de Pobreza 2013 (INEI).

Los expertos argumentan que es importante incorporar en el esquema de grupos las caracteristicas
socioeconomicas de los alumnos de las IE dado que son factores relevantes que condicionan los
logros educativos porque representan el entorno directo en el que se desarrollan las capacidades
de los alumnos. De hecho, en otros paises como Chile, donde se ha implementado incentivos
monetarios ligados a los logros educativos, se incorpora las caracteristicas socioeconémicas de
los alumnos de las IE como un estrato adicional del esquema de grupos para asegurar una
competencia mas justa donde las IE tengan las mismas posibilidades de acceder al bono. Sin
embargo, para el caso peruano no se cuenta con este tipo de informacién para clasificar a las IE
dentro del ranking establecido. Una alternativa para considerar las condiciones socioeconémicas
en el esquema de grupos seria mediante una estratificacion adicional a nivel de distritos
aumentando la posibilidad de que los alumnos provengan de hogares que enfrentan condiciones
similares. Este estrato adicional no se ha incorporado en el esquema debido a que complejiza
demasiado el proceso de asignacion dado que el namero de estratos finales se multiplica y, en
algunos casos, el namero de IE dentro de cada estrato se reduce demasiado para realizar un torneo.
Ademas, se considera que no es necesario incorporar distritos debido a que con la informacion
disponible y de acuerdo a la estratificacion de grupos actual el esquema permite distribuir los
beneficios de manera uniforme evitando que el pago del BDE se concentre en un grupo de IE que
se ubican se desarrollen en un entorno con mejores caracteristicas socio econémicas. Este
argumento se refuerza con los resultados de las Tabla 1 y Tabla 2, donde se observa que la
distribucion de los beneficios no se concentra en ningin grupo en particular.

Para reforzar el argumento anterior, en la Tabla 3 se incluye informacién sobre los niveles socio
econdmicos dividido por quintiles de los distritos donde se ubican las IE, aproximacion, aunque
imperfecta, mas cercana al nivel de pobreza de los actores vinculados a las IE. Nuevamente se
observa que la distribucion de las IE ganadoras es similar a la distribucion de las IE a nivel
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nacional en todos los grupos analizados. Consideramos también util analizar si las IE ganadoras
y no ganadoras del BDE se concentran en algun tipo de distrito en particular, los resultados de
este ejercicio se muestran en la tabla siguiente. En dicha tabla se muestra la distribucién de IE de
ganadoras y no ganadoras del BDE 2014 y 2015, a nivel nacional y por grupos, de acuerdo a los
niveles socio econdémicos de los distritos.

A nivel nacional se observa que los beneficios del BDE favorecen a IE de todos los quintiles de
pobreza, incluso alrededor del 50% las IE ganadoras en el 2014 y 2015 se ubica en los dos
quintiles mas pobres. Cabe mencionar que la distribucion de IE entre los quintiles de pobreza es
bastante similar (se observa una sola diferencia significativa a 10% en la comparacion nacional).
Adicionalmente, respecto a la comparacién de IE ganadoras frente a no ganadoras dentro los
grupos establecidos para el ranking del BDE, se observa que las distribuciones también son
similares entre si dentro de cada grupo. En la mayoria de los casos, la distribucion de beneficios
del BDE de acuerdo a los quintiles de pobreza no presenta diferencias estadisticamente
significativas dentro de los grupos, a excepcion de un par de casos en los quintiles superiores del
grupo By C en el 2014 (notar que esta diferencia disminuye en el 2015) y un caso en el quintil
mas bajo del grupo A en el 2015. En todos los casos mencionados, las diferencias sélo son
estadisticamente significativas al 10%. Se repite este ejercicio a nivel de DRE y, nuevamente, no
encontramos diferencias marcadas entre la distribucion de los beneficios del BDE entre IE
ganadoras e IE no ganadoras. En consecuencia, el analisis presentado ofrece evidencia de que la
estrategia de asignacion del BDE no incrementa ni disminuye las brechas de inequidad.

Tabla 3. Distribucidn de IE ganadoras y no ganadoras del BDE 2014 y 2015
por quintiles de pobreza

2014 2015

Quintiles de Ganadore No Diferen p-  Ganador No Diferen

pobreza s ganadores cia valor es ganadores cia p-valor

Nacional
Mas pobres  25.8% 25.6% 0.002 0.675 25.9% 26.6% -0.008  0.187
Pobres 23.6% 23.0% 0.006 0.256 23.0% 23.6% -0.006  0.296
Intermedio 17.9% 18.6% -0.007 0.193  19.3% 18.2% 0.011  0.031
Ricos 17.6% 17.9% -0.003 0.612 17.2% 17.6% -0.004  0.446
Mas ricos 14.9% 14.7% 0.002 0.735 14.7% 14.0% 0.006  0.174
Total 8376 17287 8397 18022

Grupo A
Mas pobres  24.1% 23.9% 0.001 0.854 23.6% 25.0% -0.014  0.089
Pobres 21.6% 22.0% -0.004 0.583 21.6% 21.8% -0.002  0.820
Intermedio 16.3% 16.9% -0.006 0.413  16.7% 15.7% 0.01 0.156
Ricos 19.2% 19.7% -0.005 0.52  19.2% 19.3% -0.002  0.819
Mas ricos 18.8% 17.5% 0.013  0.063 19.0% 18.2% 0.008  0.309
Total 4493 9140 3968 8159

Grupo B
Mas pobres  37.8% 37.9% -0.001 0.972  39.6% 38.1% 0.015  0.598
Pobres 30.0% 26.2% 0.038 0.162 24.6% 24.6% 0.000  1.000
Intermedio  22.2% 20.6% 0.016 0.512 22.7% 20.5% 0.022  0.359
Ricos 8.3% 11.8% -0.035 0.060 11.2% 12.3% -0.011  0.584
Mas ricos 1.7% 3.4% -0.017 0.096 1.9% 4.6% -0.027  0.016
Total 410 831 427 854

Grupo C
Mas pobres  26.7% 26.2% 0.004 0.634 26.6% 27.0% -0.004  0.661
Pobres 25.5% 23.8% 0.017 0.061 24.2% 25.1% -0.009  0.271
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Intermedio 19.6% 20.6% -0.01 0218 21.5% 20.2% 0.013  0.097
Ricos 16.7% 16.4% 0.003 0.658 15.9% 16.5% -0.006  0.391
Mas ricos 11.3% 12.5% -0.012 0.080 11.7% 11.1% 0.006  0.319
Total 3473 7316 4002 9009

Fuente: Elaboracion propia con datos del BDE 2014 y 2015 proporcionados por la UFD
(MINEDU) e informacidn de los Mapas de Pobreza 2013 (INEI).

Por ultimo, a pesar de que hasta la fecha del presente informe solo se han realizado dos procesos
de asignacion de beneficiarios, es interesante observar cdmo cambia la distribucion de los
beneficios del BDE. En el 2014 se beneficié a 8,376 IE y en el 2015 la asignacion beneficiara a
8,397 IE a nivel nacional. A pesar de que se entregara el BDE 2015 a una cantidad similar de IE
beneficiadas frente al 2014, analizamos si las IE ganadoras de estos dos afios se mantienen o si
las IE de la asignacion del 2015 son nuevas. La Tabla 4 muestra los cambios en los resultados de
la asignacion del BDE entre los dos afios analizados.

Tabla 4. Cambios en los resultados de las IE ganadoras del BDE entre el 2014 y
2015 a nivel nacional y segiin grupos®.

Cambio en la distribucién Nacional Grupo A Grupo B Grupo C
Total IE 29422

Total IE elegibles 25663 13633 1241 10789

No ganan ningun afio 15100 58.80% | 6233 45.70% | 541 43.60% | 5376 49.80%
Sélo gana BDE 2014 5958 23.20% | 3405 25.00% | 312 25.10% | 2241 20.80%
Sélo gana BDE 2015 5946 23.20% | 2907 21.30% | 290 23.40% | 1940 18.00%
Ganan BDE 2014 y 2015 2418 9.40% | 1088 8.00% | 98 7.90% | 1232 11.40%

Fuente: Elaboracion propia con datos del BDE 2014 y 2015 proporcionados por la UFD (MINEDU)

De acuerdo a los resultados de la tabla anterior, se observa que el 20% de IE a nivel nacional
recibiran el BDE en el 2015 por primera vez. Solamente el 8% de IE ganadoras en el 2014
volveran a recibir los beneficios del BDE en el 2015 y el 51% de IE a nivel nacional no recibieron
el BDE en ningun afio. Estos patrones se repiten dentro de la clasificacidn por grupos establecidos
para el ranking donde la mayor proporcién de IE dentro de cada grupo no ha recibido el BDE en
ninguna entrega y una proporcion menor al 11% de IE recibiran el BDE por segundo afio
consecutivo. Estos hallazgos refuerzan el argumento sobre la efectividad de optar por esquemas
estratificados sobre la base de los indicadores evaluados para distribuir los beneficios entre los
distintos tipos de IE sin sesgar los resultados a un grupo de IE en particular. Serd importante
replicar este ejercicio en las proximas entregas con el fin de corroborar que esta efectividad se
mantiene.

En conclusidn, en base a los hallazgos del analisis realizado en esta seccién se pudo ofrecer
evidencia que la propuesta de estratificacion por grupos para el ranking del BDE ha permitido
una distribucién uniforme de los beneficios de acuerdo a las caracteristicas como el tipo de IE, el
area geogréafica, los quintiles de pobreza y de acuerdo al tamafio de las IE, de manera que las IE
dentro los grupos establecidos para la eleccion de ganadores tienen oportunidades similares de

3 Para esta clasificacion se utiliza la estratificacion de grupos del 2014. Esta estratificacion cambia en la asignacion
del 2015, para la asignacion del BDE 2014 se cont6 con 441 estratos o sub grupos, mientras que para la asignacion del
BDE 2015 el nimero de estratos asciende a 617 debido a que se incorpora en la estratificacion del Grupo C el criterio
de UGEL.
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acceder al BDE. Adicionalmente, las estadisticas muestran que nuevas IE accedan a los beneficios
del BDE en el 2015 corroborando que el sistema de asignacion de beneficiarios permite que los
beneficios del BDE no se concentren en un mismo grupo de IE.

4.1.1.2 Andlisis del indicador global para la asignacion del BDE

Para complementar el anlisis estadistico anterior se evalla la variabilidad del puntaje del ranking
final para la asignacién del BDE. El indicador global para el ranking est4d compuesto por cinco
indicadores para el Grupo Ay B, y tres indicadores para el Grupo C, es importante que dentro de
cada grupo los puntajes del indicador final sean suficientemente variables de manera que permitan
discriminar adecuadamente entre las IE que compiten por el BDE. Al revisar los valores de los
puntajes dentro de los Grupos A, B y C, observamos que sélo en el Grupo C se encuentran casos
de empate exacto de los puntajes para el ranking, se observa que 40 de 10,789 IE tienen puntajes
exactamente idénticos. Es hallazgo esta relacionado con la poca variabilidad de los indicadores
que componen el indicador global para este grupo en particular. Para mostrar que los indicadores
propuestos muestran suficiente variabilidad para identificar a los que obtuvieron un mejor
desempefio, analizamos la variabilidad de los puntajes del indicador final dentro de cada grupo y
la variabilidad de los indicadores particulares a cada grupo, para lograr este analisis se utiliza los
coeficientes de variacion® en cada caso.

En relacion al analisis de la variabilidad de los indicadores, a continuacion, la Tabla 5, la Tabla 6
y la Tabla 7 muestran las principales estadisticas de los indicadores particulares a cada grupo del
BDE, dentro de las cuales se reporta el coeficiente de variacidn para cada caso. Los coeficientes
de variacion de los indicadores del Grupo A muestran que los indicadores relacionados a los
resultados de la ECE son los que tienen mayor coeficiente de variacion en comparacion con los
demas indicadores que componen dicho grupo. Es importante notar que la variabilidad de los
indicadores de la ECE supera en 50% aproximadamente a la variabilidad obtenida por los
indicadores de retencidn y registro de informacion, este hallazgo es indicio de que la variabilidad
del indicador final descansa sobre la distribucion de los indicadores de la ECE. Este analisis se
repite de la misma manera en el caso del Grupo B. Finalmente, cabe mencionar que los puntajes
finales del Grupo A y B también tienen un coeficiente de variacion menor al 0.5 en todos los
casos, sin embargo, a pesar de este hecho, estos grupos cuentan con un puntaje que es el doble de
variable que el indicador global del Grupo C para el BDE 2014 (se observa una mejora en el BDE
2015).

Tabla 5. Principales estadisticas de los indicadores para el ranking del BDE 2014 y 2015
del Grupo A®

Indicadores estandarizados Observaciones Media Desv. Est. Coeflc_|er}t'e
de Variacion
BDE 2014
Variacion ECE 13633 0.43 0.23 0.54
Puntaje ECE 13633 0.45 0.24 0.54
indice de retencién 13633 0.81 0.25 0.31

39 Este estadistico se calcula en base a la desviacion estandar como porcentaje de la media aritmética de cada sub indicador por
separado y del indicador global y se distribuye entre 0 y 1 porque representa a la desviacion estandar como porcentaje de la media
aritmética, a menor valor del coeficiente de variacion se deduce que la variable tiene menor variabilidad, un valor cercano a 1 indica
mayor variabilidad en la distribucion de la variable.

40 Las estadisticas presentadas en esta tabla se construyen en base a la informacion de los indicadores estandarizados
utilizados para realizar el ranking del BDE 2014 y 2015, esta informacion fue proporcionada por el equipo de la UFD
(MINEDU) para evitar inconsistencias en el proceso de estandarizacion de dicha informacion.
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Registro de informacion SIAGIE 13633 0.92 0.23 0.25

Indicador global 13633 0.52 0.17 0.33
BDE 2015

Variacion ECE 12127 0.43 0.24 0.56

Puntaje ECE 12127 0.45 0.24 0.53

indice de retencion 12127 0.85 0.25 0.29

Registro de informacion SIAGIE 12127 0.18 0.37 2.09*

Indicador global 12127 0.48 0.18 0.37

*Notar que estos valores rebasan los rangos esperados para el coeficiente de variacion (entre 0 y 1), es posible que
tengan un comportamiento atipico o que estos indicadores no estén estandarizados.
Fuente: Elaboracién propia con datos del BDE 2014 y 2015 proporcionados por la UFD (MINEDU)

Tabla 6. Principales estadisticas de los indicadores para el ranking del BDE 2014 y 2015
del Grupo B,

Indicadores estandarizados Observaciones Media Desv. Est. Coeflc'len't,e
de Variacion
BDE 2014
Variacién ECE 1241 0.45 0.22 0.48
Puntaje ECE 1241 0.52 0.11 0.21
indice de retencion 1241 0.86 0.23 0.26
Registro de informacién SIAGIE 1241 0.93 0.24 0.26
Indicador global 1241 0.55 0.15 0.27
BDE 2015
Variacién ECE 1281 0.39 0.22 0.57
Puntaje ECE 1281 0.41 0.23 0.56
indice de retencion 1281 0.90 0.22 0.24
Registro de informacién SIAGIE 1281 0.21 0.39 1.89*
Indicador global 1281 0.46 0.16 0.35

*Estos valores rebasan los rangos esperados para el coeficiente de variacion (entre 0 y 1), es posible que tengan un
comportamiento atipico o que se haya trabajado en base a data no estan estandarizada.
Fuente: Elaboracion propia con datos del BDE 2014 y 2015 proporcionados por la UFD (MINEDU)

Sobre los indicadores del Grupo C, la Tabla 7 muestra las estadisticas de los indicadores
correspondientes al ranking del BDE para el grupo de acuerdo a la propuesta del 2014 vy la
variacion de indicadores para el 2015*. Al analizar los coeficientes de variacion de estos
indicadores en el 2014, se observa gue el indicador sobre el registro de informacion en el SIAGIE
es el que tiene mayor variabilidad frente a los otros dos indicadores que componen el indicador
global para de este grupo. El indicador principal de este grupo que se refiere a la retencion de
estudiantes es aproximadamente 40% menos variable que los demds indicadores. El
comportamiento del indicador de retencién se mantiene en el BDE 2015. Adicionalmente, es
importante notar que el coeficiente de variacién del indicador global de este grupo para el BDE
2015 se duplica frente al coeficiente de variacion del indicador global del BDE 2014, es probable
que esto se deba a la inclusion del indicador sobre rendicién de cuentas del Programa de
Mantenimiento de Locales Escolares mediante el sistema Wasichay.

41 Recordemos que el indicador sobre el registro del grado del docente en el SIAGIE se sustituye por el registro de la
rendicion de cuentas del Programa de Mantenimiento de Infraestructura Escolar mediante el sistema Wasichay.
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Tabla 7. Principales estadisticas de los indicadores para el ranking del BDE 2014 y 2015
del Grupo C*.

. . . . Coeficiente
Indicadores estandarizados Observaciones Media Desv. Est. de Variacion
BDE 2014
indice de retencion 10789 0.94 0.14 0.15
Registro de informacién SIAGIE 10789 0.92 0.24 0.26
Registro de grado docente 10789 0.22 0.39 1.81*
Indicador global 10789 0.86 0.12 0.14
BDE 2015
indice de retencion 13011 0.94 0.18 0.19
Registro de informacién SIAGIE 13011 0.27 0.43 1.62*
Rendicion de cuentas - Wasichay 13011 0.68 0.38 0.56
Indicador global 13011 0.73 0.18 0.24

*Estos valores rebasan los rangos esperados para el coeficiente de variacion (entre 0 y 1), es posible que tengan un
comportamiento atipico o que se haya trabajado en base a data no estan estandarizada.
Fuente: Elaboracién propia con datos del BDE 2014 y 2015 proporcionados por la UFD (MINEDU)

Finalmente, al comparar la variabilidad del indicador global del grupo C frente a los demas
grupos, se observo que en el 2014 el coeficiente de variacion del indicador global del grupo C es
mas bajo en, aproximadamente, 50% frente a los coeficientes de variacion de los demas grupos
en el mismo afio. Esta evidencia podria ser indicio de que el indicador global del grupo C en el
2014 permite discernir muy poco entre los puntajes alcanzados por las IE. Sin embargo, luego de
optar por reemplazar el sub-indicador sobre el registro del grado docente por un nuevo sub-
indicador basado en la rendicién de cuentas del Programa de Mantenimiento de Locales Escolares
mediante el sistema Wasichay , lo que modifica la composicién del indicador global del grupo C
en el BDE 2015, se ha observado que el coeficiente de variacion del indicador global de este
grupo se incrementa en 10 puntos porcentuales y, a pesar de que el coeficiente de variacion del
indicador global es aln menor que los demas grupos, se ha logrado una importante mejora. Cabe
mencionar que como se discute mas adelante, parece necesario evaluar la inclusion de otros
indicadores para este grupo que no sélo aporten mayor variabilidad, sino que también logren
capturar el desempefio pedagdgico y las practicas de gestion para incentivar realmente los
cambios de conducta de los actores locales de este grupo.

Algunos resultados del trabajo de campo pueden ser de utilidad para complementar el analisis
anterior y evaluar la pertinencia de los indicadores, principalmente en el grupo C. De acuerdo a
los hallazgos de campo, los docentes consideran que el indicador sobre la tasa de retencién de
alumnos es el Gnico que se aproxima a las practicas pedagdgicas, sin embargo, cabe mencionar
gue no tienen claro el concepto que se mide exactamente pues hay mucha confusion entre la
retencion escolar® y mantener la tasa de matricula todos los afios. Adicional a este hallazgo, se
ha encontrado que la desercidn escolar no es un problema recurrente entre las IE del grupo C,
principalmente por la presencia de programas como Juntos que promueven la asistencia escolar
en la mayor parte de distritos de las IE del Grupo C. Respecto a la participacion y responsabilidad
de los docentes para modificar este indicador, en gran parte de los casos mencionan que si el
docente es puntual, asiste regularmente a dar clases y tiene un buen trato con los nifios y con los
padres de la comunidad, los alumnos continuaran asistiendo a la IE. También indican que estas
buenas practicas de los docentes e incluso el rendimiento de los nifios deberian ser directamente

42 Tal como se describe anteriormente, el indicador es medido en base el ratio entre el nimero de estudiantes retirados
sobre el nimero de alumnos en acta de evaluacion restando los estudiantes trasladados o fallecidos

55



evaluadas para otorgar el BDE, sin embargo, como se discute previamente esta alternativa es
inviable.

En conclusion, el ejercicio cuantitativo de la distribucion del BDE 2014 y 2015 realizado en esta
seccion, corrobora que el disefio propuesto es efectivo para distribuir los beneficios del BDE entre
los distintos tipos de IE de manera que el bono monetario no se concentra solamente en un grupo
de IE que tienen caracteristicas particulares mas favorables. Asimismo, mediante el analisis de la
distribucion del bono monetario de acuerdo a los quintiles de pobreza se pudo mostrar que el BDE
tampoco contribuye a ampliar las brechas de inequidad. Por otro lado, de acuerdo al analisis de
los coeficientes de variacion, se ha observado los indicadores vinculados con la ECE presentan
bastante mayor variabilidad dentro de los indicadores incluidos en el indicador global para el
Grupo A por lo que su contribucion a la seleccion de IE de este grupo parece ser determinante
(sumado al mayor peso en la construccion del indicador total). Lo mismo sucede con la dinamica
de los indicadores del Grupo B. Respecto a los indicadores para el ranking del Grupo C, se ha
observado que el indicador mas importante para el indicador global en términos de los objetivos
del BDE, la tasa de retencidn, tiene el coeficiente de variacion mas bajo. El hallazgo sobre la poca
variabilidad de este indicador, sumado a las bajas tasas de desercion escolar en las IE Primarias,
podria explicar la menor variabilidad del indicador global para este grupo y, en consecuencia,
permite plantear la importancia de buscar indicadores adicionales que permitan evaluar el
desempefio de los docentes y directores de estas IE.

4.2 Componente 2: Difusion de beneficios del BDE

El proceso de difusion es el segundo componente del marco 1dgico del BDE. Este proceso es muy
relevante en la medida que es el punto de partida para conseguir los efectos esperados de esta
intervencidn. Como se discute en el tercer capitulo de este documento, uno de los supuestos del
BDE es que los docentes y directores cambian sus practicas pedagogicas y de gestion escolar al
conocer los potenciales beneficios que recibiran si consiguen mejores resultados en los
indicadores evaluados. Por tanto, para conseguir este cambio de conducta es necesario que los
potenciales beneficiarios estén bien informados en base al proceso de difusion que debe
comunicar los resultados del BDE, haciendo énfasis en los potenciales beneficios a los que pueden
acceder todos los docentes y directores y lo que deben lograr para acceder a dichos beneficios.
Para lograr el objetivo de este componente, el marco I6gico del BDE propone una estrategia de
difusion que se describe en el Cuadro 10.

Cuadro 10. Descripcion del Componente 2 de acuerdo al Marco Légico del BDE

Indicadores Medios de Supuestos
verificacion
Componente 2: o NUmero de espacios 0 | e Registros o Direcciones Regionales y areas
Difusion del BDE eventos utilizados para UFD del MINEDU brindan espacios
difusién del BDE. e Seméforo de difusion para el BDE.
o Porcentaje de docentes Escuela ¢ Se dispone de presupuesto para
y directores que financiar medios de difusion del
conocen el BDE. BDE.
. 2.1. Participacion en talleres en regiones.
Actividades 2.2. Implementacién de medios de comunicacion del BDE.
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2.1.1. Gestionar espacios de difusion en el MINEDU y DRE

2.1.2. Participacién del personal de SPE en los espacios de difusion del BDE.
Tareas
2.2.1. Contratacién de consultor para disefio y mantenimiento de la web de
BDE*,

De acuerdo a las entrevistas centrales, el equipo de la UFD es el encargado del desarrollo de las
actividades y tareas de este componente. Ademas, de acuerdo a los supuestos del marco logico,
también se debe contar con la participacion de las DRE en la medida que sea necesario que
brinden espacios de difusion para el BDE.

Cabe mencionar que ante el corto tiempo que tuvo el equipo de la UFD para implementar este
proceso, la estrategia de difusion fue muy limitada. Los lineamientos para llevar a cabo toda la
estrategia del BDE se da el 22 de octubre del 2014 (con la aprobacion del DS N° 287-2014-EF) y
el despliegue de actividades debia llevarse a cabo antes de que finalice ese mismo afio escolar,
por tanto, sélo se conté con dos meses antes de que acabe el afio escolar para desarrollar toda la
estrategia. Debido a que mucho de este tiempo fue invertido en realizar el disefio e identificacion
de beneficiarios y organizar el proceso de pago, no se logré organizar un proceso de comunicacion
adecuado para difundir las caracteristicas, condiciones y los beneficios del BDE 2014 entre los
potenciales beneficiarios.

En relacion a las actividades para la difusién del BDE, el Componente 2 plantea dos tipos de
actividades centrales. En primer lugar, se propone participar en eventos o talleres en las regiones
con el objetivo de difundir la estructura del incentivo y los criterios evaluados para acceder al
BDE. De acuerdo a las entrevistas centrales, en estos espacios de difusion se planeo participar en
eventos donde se retnan los funcionarios de las DRE o las UGEL para explicar los procesos
involucrados en el BDE, difundir los beneficios y absolver consultas sobre el BDE entre las IE
bajo su jurisdiccion.

Durante el 2014, el equipo de la UFD participé en: (i) Talleres regionales de las Comisiones de
Gestidn Intergubernamentales en Educacion (CGIE); (ii) Talleres de capacitacion para brindar
Asistencia Técnica en el Marco de los Compromisos de Desempefio, y; (iii) Talleres organizados
por las Oficinas de Coordinacidon Regional para directores de las UGEL. Estas actividades se
realizaron entre octubre y noviembre de dicho afio. Dentro del programa de estas actividades se
otorgd un espacio para que el equipo de la UFD dé a conocer brevemente las principales
caracteristicas del esquema y los beneficios del BDE, ademas se pidié que esta informacion se
traslade a los directores de todas las IE.

Asimismo, durante el 2015, la UFD indica que participd en los talleres organizados por la
Direccion de Desarrollo Docente: “I Taller de Fortalecimiento del Sistema de Administracion y
Control de Plazas - NEXUS” en abril del 2015 donde se conté con la participacion del personal
encargado del sistema NEXUS que labora en cada UGEL a nivel nacional. Asimismo, en
noviembre del 2015 participaron en la tercera ronda de todas las Comisiones de Gestion
Intergubernamental de Educacion (CGIE) donde se informé sobre el BDE 2015 para primaria y

43 En el 2015 esta tarea sera reemplazada por la elaboracion y distribucion de material de difusion
impreso y virtual.

57



BDE 2016 para primaria y secundaria, ademas se dio énfasis al rol de las UGEL en el proceso de
otorgamiento del BDE y el manejo de reclamos para reforzar el proceso de pago del BDE 2015.

Sin embargo, estos esfuerzos de difusion enfrentan dos limitaciones. Por un lado, la mayoria de
estos talleres se realizaron en los mismos meses en los que se entregaba el BDE y en periodos
muy cercanos a la aplicacion de la ECE de manera que es poco probable que esta difusion haya
sido efectiva para incentivar algin cambio de conducta durante todo el afio escolar que permita
mejorar los resultados de la ECE de dicho afio en las IE. Sumado a este hecho, en los primeros
meses del 2015 hubo varios cambios en las autoridades locales a nivel nacional de manera que se
dio mucha rotacion de personal en las DRE y UGEL, este hecho limita los esfuerzos de difusién
de manera que se reduce la probabilidad de que la informacién brindada en las capacitaciones sea
transmitida de la forma correcta al personal de las instancias locales y las IE. A pesar de que
reducir la alta rotacion de personal no es responsabilidad de la UFD, se debe incorporar en los
supuestos de las actividades de difusién para adoptar una estrategia que permita superar esta
limitacion.

A nivel local, con excepcién de Lima Metropolitana, no se ha encontrado evidencia de que desde
el MINEDU se hayan organizado eventos o talleres masivos donde participen funcionarios de las
DRE o UGEL en los que se explique con detalle el esquema de la herramienta ni las condiciones
y criterios de eleccion de beneficiarios durante el 2014. En consecuencia, los funcionarios de las
DRE y UGEL tampoco tuvieron una participacion activa en el proceso de difusion del BDE entre
las IE que dependen de estas instancias. En Lima Metropolitana los funcionarios de las UGEL y
la DRE indican que si se dieron espacios de difusion promovidos por el MINEDU sobre las
principales caracteristicas de la herramienta pero que la difusion se centr6 en aspectos técnicos
como el uso de NEXUS.

“En UGEL si, aca si, hubo reunion de los directores, a ellos se les informo, luego ellos aca nos
informaron en una reunion que tuvimos. La reunién fue especificamente sobre el bono, para
gue sepamos, para que cuando vayamos a la institucion educativa a verificar y los directores
nos pregunten, podamos responder. ” (Funcionario UGEL 5)

“No recuerdo que haya habido, se comento, se hablaba que se iba a dar porque salio
una norma en el Decreto Supremo, por eso se conocia Jno? (...) Yo me he enterado
Jjustamente cuando los he leido.” (Funcionario DRE 1)

Los funcionarios entrevistados también mencionan que a pesar de que no se dieron eventos de
difusion de esta herramienta, en la mayoria de los casos ellos buscaron informacion sobre el BDE
por iniciativa propia, sobre todo para poder entender los reclamos de los docentes y directores
que surgieron luego de la primera entrega del BDE. Adicionalmente, dado que no se logré delegar
ninguna responsabilidad concreta de difusién a nivel local, gran parte de los funcionarios de las
DRE y UGEL entrevistados indican que no se dieron eventos de difusién entre las IE.

Por otro lado, la segunda actividad propuesta para el marco l6gico implica un proceso de difusion
de informacion relevante sobre el BDE vy los resultados de la seleccion de beneficiarios a través
de los medios de comunicacion mas utilizados. Respecto a esta actividad, si bien en el marco
I6gico solo se plantea el disefio y mantenimiento de la web sobre el BDE, al llevar a la préctica
estas tareas durante el 2014 se buscé desarrollar algunas actividades adicionales. Primero, de
acuerdo a las entrevistas centrales, se disefi6 la pagina web de acceso publico con informacion
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relevante y simple sobre todos los procedimientos del BDE, que incluye contenido como las
etapas para escoger a los beneficiarios, los medios de pago y los resultados del Bono 2014. La
pagina web estuvo habilitada a partir de agosto del 2014, antes de la entrega del BDE 2014.
Luego, la difusion del BDE también se dio a través entrevistas difundidas por medios radiales, de
prensa escrita y una entrevista televisiva

En relacion a la efectividad de este proceso, se logr6 implementar la pagina web del BDE
adecuadamente, de hecho, la mayoria de los docentes y directores entrevistados, asi como los
funcionarios de las UGEL y DRE indican que uno de los medios de informacién mas utilizados
para obtener informacién del BDE fue la pagina web. Sin embargo, esta pagina se convirtio en
una fuente de informacidn frecuentemente utilizada solo después de la entrega del BDE 2014. De
acuerdo al reporte de visitas a la pagina web, entre agosto y diciembre del 2014 se registraron
83,565 visitas a la pagina web del BDE, el 64.6% del total de las visitas registradas provienen de
usuarios nuevos (que entraron por primera vez a la pagina de BDE). Se observa también que a
partir de noviembre del 2014 se dan los picos mas altos de visitas a la pagina web del BDE, antes
de dicha fecha la frecuencia de visitas fue notablemente menor*. Asimismo, el reporte de visitas
a la pagina web entre agosto y diciembre del 2015 muestra que se registraron 2.6 millones de
visitas de las cuales el 32.8% son usuarios nuevos de la pagina web del BDE y el 67.2% son
usuarios recurrentes®. Nuevamente en noviembre se registran los flujos méas altos de visitas,
probablemente debido a la publicacion de resultados del BDE y al pago del mismo.

“Luego en el Facebook que se ha vuelto tan comun aparecio un videito, unos slides que hay,
entonces yo lo comparto en la pagina de la UGEL, pero antes de compartirlo tengo que leerlo
¢no? Tienes que enterarte para dar informacion fidedigna. ” (Funcionario UGEL 6)

“Por el intermedio del correo electronico (...) Es mejor, es mucho mds rapido porque ir
a la DRE o la UGEL no, no vamos con frecuencia. Por medios de comunicacion como
la television no todos ven. (...) cuando entramos al correo o al facebook nos enteramos
con mayor rapidez.” (Docente de IE 10, Grupo A, Huanuco)

De acuerdo a los datos presentados sobre las visitas a la pagina web del BDE y las declaraciones
de los actores locales, se puede argumentar que esta herramienta de difusion es efectiva entre
aquellos docentes, directores y funcionarios de las UGEL que utilizan herramientas informaticas
y tienen acceso a internet. Sin embargo, a pesar de que se ha logrado construir una plataforma
web con informacién adecuada para difundir el BDE, no se ha realizado un proceso claro de
difusion de esta herramienta entre los potenciales beneficiarios de zonas rurales y de dificil acceso
donde existen muchas limitaciones de acceso a internet o uso de herramientas informaticas, por
tanto, la estrategia de difusion debe contemplar otras alternativas adecuadas para el personal de
las IE ubicadas en estos contextos. Algunos docentes de areas rurales sefialan que la difusién a
través de la pagina web del BDE puede ser completa, pero no es un medio adecuado porque
dificilmente tienen contacto con medios de comunicacién, no tienen acceso a plataformas de
internet o tienen dificultades para manejar herramientas informaticas. Para los potenciales
beneficiarios de zonas con dificil acceso a internet se puede optar por explotar mas medios de
comunicaciéon masiva como la radio, ademas, se puede optar por distribuir informacién impresa

4 Informacion obtenida del Informe de Estadisticas de visitas del espacio web “Bono Escuela 2014” proporcionado
por la UFD (MINEDU).
4 Informacion obtenida del Informe de Estadisticas de visitas del espacio web “Bono Escuela 2015” proporcionado
por la UFD (MINEDU).
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donde se detalle las principales caracteristicas y beneficios del BDE, la informacion impresa
puede repartirse desde las DRE y UGEL e incluso hacer llegar estos documentos a las mismas IE
durante las visitas de monitoreo que las UGEL realizan con regularidad.

Por otro lado, desde la perspectiva de los docentes y directores a nivel local, la escasa claridad
sobre la herramienta y la reducida informacion sobre los criterios de seleccion del BDE se deben
en gran parte a la falta de una estrategia de difusion apropiada y oportuna hasta la fecha del trabajo
de campo. La informacion sobre el BDE se difunde entre los docentes y directores a raiz de la
primera entrega en noviembre del 2014. Antes de dicha entrega s6lo se escucharon rumores y los
actores locales hicieron caso omiso de esta informacion porque la consideraban falsa. Esta
deficiencia en el proceso de difusion puede limitar los cambios de conducta de los actores locales.

Los docentes y directores de areas urbanas mencionan que una de las fuentes de informacién mas
usadas fue la pagina web del BDE. Sin embargo, otros canales frecuentemente mencionados a
través de los cuales se ha obtenido informacién sobre el BDE, son los comentarios de los colegas
dentro de la IE e incluso de otras IE cercanas, en los espacios cotidianos o en las reuniones de
capacitacion.

Respecto a los medios de difusion preferidos, los docentes y directores sugieren que la
informacidn deberia llegar mediante oficios a cada IE, también por correo electrénico y mediante
afiches informativos ubicados en lugares concurridos como las UGEL o DRE, por emisoras de
radio o canales de television locales.

“Yo prefiero radiales, siempre se esta escuchando por la Voz de la Selva, La Kariberia,

asi me enteraria mas rapido. También UGEL porque ahi pregunto.’
(Docente de IE4, Grupo B, Loreto)

Finalmente, es importante mencionar que frente a las limitaciones de la implementacion de este
componente durante el BDE 2014, se han planteado varios cambios para las futuras entregas de
esta herramienta. Estos cambios se dieron a partir de la segunda mitad del 2015, de manera gque
las actividades adicionales lamentablemente no se pudieron evaluar durante el trabajo de campo
desarrollado en agosto y setiembre de 2015. Dado que la estrategia del 2015 se lleva a cabo en el
segundo semestre de dicho afio, el objetivo de estas actividades es apoyar el proceso de pago del
BDE 2015 y difundir el BDE 2016. De acuerdo al informe sobre las nuevas estrategias de difusion
desplegadas durante el 2015 se detallan las siguientes actividades:

e Se afladieron mensajes informativos sobre el BDE en las boletas de pago de todos los
docentes y directores

e Serealizo el primer envio de mensajes de texto a los celulares de los docentes y directores
en agosto de 2015 con informacidn relevante sobre el BDE 2015 y un segundo envio en
noviembre de 2015.

e En la segunda mitad del 2015 se difundié mensajes sobre el BDE en las redes sociales
del MINEDU, de Per( Educa y otras, dicha difusién tuvo alto alcance entre los usuarios
de dichas redes™.

“6 Reporte de métricas en redes sociales sobre el BDE, se realizaron 8 publicaciones y un video testimonial en Facebook
entre el 1 de setiembre y el 13 de octubre (las publicaciones tuvieron un alcance de mas de 208 mil usuarios
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e Sedieron entrevistas radiales y se publicaron notas de prensa en agosto del 2015%.

e Mayor participacion en eventos con la presentacion del BDE (CGIE, talleres de DITEN,
entre otros)

e Se ha desarrollado materiales como afiches y tripticos, estos materiales también estan
disponibles en la pagina web pero principalmente se planea distribuir estos materiales
fisicos a nivel local. Hasta la fecha de cierre de este documento se ha distribuido 10 mil
afiches y 30 mil tripticos a las IE a través de los monitores de “Semaforo Escuela”.

e Seesta difundiendo informacién clave a nivel de DRE y UGEL como parte de los eventos
de difusion de los Compromisos por Desempefio, principalmente el proceso de pago del
BDE, pero, también se presenta informacion relevante sobre el esquema y los beneficios
del BDE para los potenciales usuarios. Ademas, como parte de los compromisos por
desempefio se delega la responsabilidad de difusion expresamente a las DRE para que
difundan dicha informacién entre las IE bajo su jurisdiccion. Con la difusion de estos
compromisos Y las responsabilidades de difusion delegadas a nivel local se espera tener
un mayor impacto en el potencial personal beneficiario®®.

e Serealizaron cambios en la pagina web del BDE como: (i) se public6 informacion general
del BDE y los cambios correspondientes al proceso de entrega del BDE 2015 y BDE
2016, (ii) se cre6 una plataforma virtual de atencion a los usuarios a través de la pagina
web del BDE, (iii) se cred una herramienta de bisqueda para identificar a los ganadores
del BDE de forma mas simple, y; (iv) se incluyen videos testimoniales de docentes
ganadores del BDE que también fueron publicados en las redes sociales.

e Se implemento una linea telefonica exclusiva (call center) para la atencion de consultas
de docentes, directores y funcionarios de las DRE o UGEL.

A manera de conclusion de la evidencia recogida, es claro que, durante el 2014, el proceso de
difusion del BDE no pudo desarrollarse con éxito y este hecho conlleva a que los actores locales
no tuvieron suficiente informacion de la estrategia detras del BDE previamente a la entrega del
bono. A pesar de que se participd en talleres a nivel local para difundir las caracteristicas y los
criterios de la herramienta, los funcionarios de las DRE y UGEL no contaban con suficiente
informacion sobre los procesos y caracteristicas del BDE, este hecho puede estar relacionado con
la alta rotacion de personal de dichas instancias locales a raiz del cambio de gestion durante el
primer semestre del 2015. A estos se sumd que se ha utilizado muy poco la difusion por medios
de comunicacion masiva como radio o televisién. Esta es una potencial alternativa que se debe
explorar mas para difundir la herramienta. Al momento del trabajo de campo, mas del 50% de
entrevistados, entre docentes y directores, no percibian ningln intento formal de difusién de parte
del MINEDU y habia un consenso sobre la necesidad de un proceso de difusion sélido y detallado
sobre el BDE.

En general, hizo falta desarrollar una estrategia de difusion mas clara que permita cumplir con los
objetivos planteados. Varios cambios se estan planeando para las entregas del BDE 2015 y 2016,
como el envio de mensajes de texto, la difusion por medios de comunicaciéon como radio y

organicamente sumando todas las publicaciones, sélo el video testimonial tuvo 122 mil reproducciones), 6 tuits
publicados entre 1 de setiembre y 11 de octubre (tuvo un alcance de 13 mil impresiones sumando todos los tuits), 6
videos testimoniales de casos en la costa, sierra y selva en Youtube (en total los videos tuvieron 14 mil visitas pero de
los 13 minutos solo se logrd un promedio de visualizacion de 4 minutos).

47 La informacién del BDE se difundié por Radio Exitosa y las notas de prensa se difunde en periédicos como El
Peruano, La Republica, Expreso, Diario Exitosa, Diario Karibefia, Diario La Razdn, El Chino, Ojo y ElI Men en
setiembre del 2015.

48 Presentacion “Pago Oportuno del BDE 2015” como parte de los Compromisos por Desempeiio de las DRE.
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periodicos y el uso de redes sociales que se espera contribuyan significativamente a corregir los
problemas. Sin embargo, durante el 2015 estas actividades se estan implementando en el segundo
semestre del 2015, nuevamente en un periodo muy corto antes de la entrega del BDE y de la
aplicacion de la ECE 2015, de manera que se tiene pocos meses para generar cambios de conducta
que puedan desarrollarse durante todo el afio escolar a raiz de conocer el esquema de asignacion
y los beneficios del BDE. Ademas, falta alin una estrategia que también involucre mas claramente
a instancias locales como la DRE y la UGEL que estdn en constante comunicacién con los
docentes y también tener en cuenta tener una estrategia diferenciada para llevar informacion a las
IE més alejadas y rurales donde el acceso de internet y medios de comunicacion masivos son mas
limitados. La recomendacion para llevar informacidn al personal de las IE rurales y alejadas es
proporcionar materiales fisicos con datos relevantes para entender la estrategia del BDE. Un
cambio importante del proceso de difusion del BDE 2015 es la distribucion de tripticos y afiches
a través de los monitores del “Semaforo Escuela”, sin embargo, también se debe asegurar que
estos materiales lleguen a las IE que no reciben a dichos monitores. Una alternativa es tener estos
materiales en las UGEL y las DRE, en lugares visibles para que los docentes y directores puedan
acceder facilmente a estos materiales y también se pueden distribuir los afiches y los tripticos en
las actividades de monitoreo que realizan las UGEL para las IE que tienen bajo su jurisdiccion.

4.3 Componente 3: Cumplimiento y monitoreo del pago efectivo a los beneficiarios

El tercer componente se enfoca en el monitoreo del pago efectivo del BDE otorgado a los
beneficiarios, sin embargo, cabe mencionar que este componente también involucra
implicitamente el pago del BDE. El desarrollo de los procesos involucrados en el Componente 3
se detalla a continuacion en el Cuadro 11.

Cuadro 11. Descripcion del Componente 3 de acuerdo al Marco Ldgico del BDE.

Indicadores Medios de verificacién Supuestos
Componente 3: o Porcentaje de docentes e Sistema Unico de e Las UGEL envian
Monitoreo del pago con transferencia de BDE Planillas. los reportes segln
efectivo del BDE ejecutada por la UGEL. e Registros UFD lo dispuesto por el
otorgado a los e Porcentaje de MINEDU.
beneficiarios subcobertura y filtracion
de la intervencion.

3.1. Disefio de un Plan de Monitoreo.

3.2. Aplicacion del Plan de Monitoreo.

3.1.1. Elaboracion del Plan de Monitoreo e identificacion de indicadores e
instrumentos de informacién.

Actividades

Tareas 3.2.1. Ejecucion del monitoreo mediante cruce del listado de beneficiarios y
reporte de SUP.

3.2.2. Sistematizacién de reclamos y envio de respuestas relacionados al pago
del BDE.

Dado que este componente involucra implicitamente el pago del BDE, un supuesto adicional es
que se realice con éxito el pago del monto asignado a los beneficiarios del BDE.

En base a las entrevistas con el equipo de la UFD, el disefio del BDE contempla que el pago a los

beneficiarios se debe realizar a través de cada UGEL o DRE por medio del Sistema Unico de
Planilla (SUP). En base a esta plataforma, la Oficina de Tecnologias de la Informacion y
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Comunicaciones (OTIC) desarroll6 un aplicativo adicional que estuvo disponible en noviembre
del 2014 (fecha en la que se debia realizar el primer pago del BDE) mediante el cual las UGEL o
la DRE encargada podia realizar la transferencia del BDE junto a la remuneracion de planilla
correspondiente a noviembre de forma automatica.

De acuerdo al marco légico, el componente 3 estd compuesto por dos actividades centrales. En
primer lugar, se plantea el desarrollo de una estrategia de monitoreo del pago del BDE para
asegurar que los beneficiarios efectivamente reciban los montos que les corresponde en cada caso.
A pesar de que no existen documentos oficiales en los que se desarrolle un plan de monitoreo
detallando, de acuerdo a las entrevistas con el equipo de la UFD, la estrategia propuesta durante
la entrega del 2014 se basd en el cruce del listado de beneficiarios identificados por la SPE frente
a los reportes del SUP sobre el uso del aplicativo para el pago del BDE durante el mes de
noviembre.

La segunda actividad propuesta se basa en la revision y sistematizacion de reclamos relacionados
al pago del BDE. De acuerdo al disefio planteado, mediante esta actividad se debe identificar y
responder a los reclamos relacionados a usuarios que no recibieron el pago o aquellos que
recibieron el monto incorrecto. Esta Gltima actividad de monitoreo esta sujeta al supuesto respecto
a la efectividad del sistema de atencién a reclamos y consultas, de manera que sea posible
identificar y canalizar adecuadamente los reclamos relacionados al pago del BDE desde las UGEL
o0 las DRE para que se pueda realizar las respectivas acciones.

Para el cumplimiento de los objetivos de este componente es necesaria la participacion de varios
actores involucrados. A continuacion, se describen las responsabilidades de dichos actores en este
proceso:

e Los funcionarios de la UFD fueron los encargados de solicitar el aplicativo para el pago
del BDE, dar seguimiento al proceso de implementacion del aplicativo y monitorear el
pago efectivo del BDE 2014 mediante la contratacién de listas de beneficiarios y los
reportes del SUP vy sistematizando e identificando los reclamos vinculados con este
proceso.

e Funcionarios de OTIC fueron los encargados de desarrollar un aplicativo que se adicione
al SUP para el pago del BDE 2014. Su participacién en el proceso consistio en desarrollar
el aplicativo, dar asistencia técnica y soporte a los funcionarios de las UGEL o DRE,
segun corresponda, para que puedan utilizar el aplicativo sin inconvenientes y, por
Gltimo, realizaron el pago del BDE a los beneficiarios ubicados en Lima Metropolitana.

e Funcionarios de la UGEL o la DRE fueron los encargados de manejar el SUP a nivel
local y realizar el pago del BDE 2014 a los docentes y directores de las IE ganadoras.
Ademas, deben recibir los reclamos vinculados al pago del BDE 2014 vy, en caso de no
poder atender a los reclamos, enviar el informe respectivo al equipo de la UFD.

El primer pago del BDE se realizé en noviembre del 2014, a partir de esta experiencia fue posible
identificar algunas limitaciones desde la perspectiva de los actores involucrados a nivel central
vinculados a este proceso. En algunos casos, el proceso de pago del BDE no se realiz6 utilizando
el aplicativo desarrollado por OTIC, sino, se optd por medios alternativos de pago, sin embargo,
de acuerdo a las entrevistas centrales mediante el proceso de monitoreo solo el 8% de las unidades
ejecutoras no realizaron el procedimiento mediante los procesos establecidos por el BDE. Los
medios de pago alternativos, como el pago por planillas manuales de las UGEL, no se registraron
en el sistema y no se podia monitorear el cumplimiento de estos pagos a nivel central de acuerdo
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al plan de monitoreo, generando la posibilidad de que se lleven a cabo practicas perversas que
condicionen el pago a los beneficiarios. De acuerdo al reporte de los funcionarios de OTIC, las
razones por la que se optaban por medios alternativos de pago se debieron a dos tipos de
inconvenientes. En algunos casos la transferencia del monto para el pago del BDE 2014 no llegd
a tiempo a las UGEL, por tanto, les fue imposible realizar el pago en el mes de noviembre. Luego,
para regularizar los pagos que no se realizaron en noviembre debido al retraso en las transferencias
del Bono a las UGEL, se tuvo que recurrir a otros medios de pago alternativos debido a que la
aplicacién en el SUP se desactivd en el mes de diciembre. En otros casos, a pesar de que las
UGEL recibieron la transferencia para el pago del BDE con el tiempo adecuado, optaron por
realizar el pago por medios alternativos para simplificar el proceso o porque no sabian que debian
usar el aplicativo del SUP.

“Ha habido
lugares que no lo han pagado, que lo han pagado después o que no lo han pagado en
el concepto que sali6 tipificado que se debe pagar, lo han pagado como un reintegro

¢no?, entonces cuando querian evaluar nos dijeron, oye sabe qué, queremos ver a
nivel nacional quiénes han pagado el bono entonces por ahi salieron, creo, como 15
lugares que se veia que no habian ejecutado el proceso del pago del bono. ”
(Funcionario 5 - MINEDU)

A raiz de los inconvenientes listados anteriormente, se complicé el proceso de monitoreo que
estuvo a cargo de la UFD y los encargados del SUP a nivel central (OTIC). El plan de monitoreo
mediante el cruce del listado de beneficiarios y el reporte del SUP fue ineficiente dado que deja
fuera los pagos realizados por medios alternativos y las UGEL no cumplen con enviar reportes
que permitan verificar la distribucién del BDE. En la experiencia del BDE 2014 fue necesario
que los encargados del SUP respondan por estas inconsistencias y fue necesario comunicarse
telefonicamente con todas las UGEL que no figuraban en el sistema para pedir explicaciones
respecto a las inconsistencias del cruce de informacion.

Finalmente, con este proceso se vinculan algunos reclamos sobre el pago se dieron a raiz de la
entrega de montos incorrectos del BDE 2014. Asi, es muy probable que el pago de montos
incorrectos a los usuarios se deba a que la informacidon que registra la UGEL en el sistema NEXUS
no se actualiza con regularidad o presenta graves inconsistencias, asimismo, puede haber
inconsistencias o falta de registro del grado docente en la plataforma de SIAGIE. Por estas dos
razones, a nivel central se realiza una asignacion errénea. Superar este inconveniente requiere que
el sistema de informacion tenga datos confiables validados a nivel local y sea actualizado con
regularidad. En ese caso, al sistematizar la informacion de los reclamos se identificarian aquellos
reclamos que se vinculan con irregularidades en el pago del BDE.

Es importante mencionar que varias de las limitaciones listadas responden al corto periodo que
los actores de este proceso tuvieron disponible para implementar el sistema de pago y monitoreo.
A pesar de que el procedimiento para realizar el pago era muy sencillo y se acoplaba facilmente
a las funciones regulares del personal de las UGEL a cargo del SUP, en el periodo asignado no
fue posible dar la informacién adecuada a todo el personal responsable de estos procesos a nivel
local. A pesar de la ausencia de capacitacion, los actores locales responsables de realizar el pago
de la BDE entrevistados manifestaron no haber experimentado inconvenientes serios relacionados
con el pago del BDE. En los casos analizados existia consenso entre los funcionarios que manejan
el SUP respecto a la facilidad de utilizar el sistema para el pago del BDE en el 2014 de forma
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automatica de acuerdo a los lineamientos establecidos a nivel central. En ningun caso se
reportaron dificultades con el sistema de pago.

“El pago del Bono Escuela el afio paso, eso ha venido ya seleccionado por el Ministerio. (...)
El pago creo que ha venido directo a su cuenta, a su Multired, entonces muchos ya en
diciembre cobraron, no sabia ni por qué estaba ese dinero ahi porque el Ministerio no hizo el

>

documento de decirle, sabes qué maestro, te estoy dando esto por este motivo.’
(Funcionario UGEL 7)

“Toda esa relacion de los que han ganado nos han mandado a nosotros con nombre propio y
esos han sido los ganadores del afio 2013 y se ha pagado en el mes de noviembre del 2014. (...)
No hubo ningln inconveniente porque ha sido normal, se ha pagado con un listado y con su
presupuesto a todos en el mismo mes”’ (Funcionario UGEL 3)

Por otro lado, de acuerdo a las entrevistas realizadas a los docentes y directores que recibieron el
BDE durante el 2014, se encuentra que gran parte de ellos reportan que han recibido el pago del
BDE sin inconvenientes. Mencionan que el medio usual para recibir el pago correspondiente fue
el SUP. Finalmente, la mayoria de los reclamos encontrados no se asociaban directamente a
irregularidades en el proceso de pago del BDE sino a la falta de pago o al pago de monto
incorrecto.

En conclusién, de acuerdo a la evidencia encontrada, este componente enfrenta pocas dificultades
para llevarse a cabo correctamente. Los hallazgos respaldan que los mecanismos planificados para
realizar el pago y el monitoreo son adecuados, aunque con algunas limitaciones presentadas en
esta seccidn. Se espera que estos inconvenientes se vayan superando a partir de la mayor difusion
de la estrategia y mediante la promocién del uso de la plataforma del SUP implementada para
realizar los procedimientos vinculados a este componente.

Cabe mencionar que este proceso no ha sido modificado para la entrega del BDE 2015 ni 2016 y
los actores involucrados en el procedimiento mantendran sus funciones. Sin embargo, una
contribucién importante para las proximas entregas del BDE es que se ha hecho un esfuerzo para
incluir un compromiso que incentive a las DRE a realizar y monitorear el pago oportuno del BDE
2015 al personal beneficiario en el marco de los Compromisos de Desempefio para las DRE en el
2016. Segun el reporte del equipo de la UFD, para el proceso de pago del 2015 se ha
mandado oficios con los listados de los ganadores a cada DRE para facilitar el proceso de
pago y el monitoreo respectivo. La meta de cumplimiento de este compromiso es 95% en cada
DRE, ya que se debe pagar el BDE a todo el personal beneficiario. Se busca que la DRE lidere el
cumplimiento de este compromiso y coordine con el pliego del Gobierno Regional (GORE) y con
las UGEL ejecutoras para cumplir las metas. Se espera que el incentivo que se intenta generar
mediante los Compromisos de Desempefio contribuya a mejorar los procesos de este componente
del BDE en las futuras entregas.

4.4 Componente 4: Atencién a consultas vy reclamos sobre el BDE

Este Gltimo componente tiene la finalidad de recibir, canalizar y atender las consultas y reclamos
que surjan a partir del BDE vy, de acuerdo al disefio de esta herramienta, el equipo de la UFD es
responsable de llevar a cabo este proceso. EI componente es relevante en lo que respecta a las
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consultas debido a que es necesario que los beneficiarios conozcan correctamente los mecanismos
a través de los que se realiza la asignacion y los beneficios del BDE para incentivar mejoras en
las practicas pedagogicas y de gestion ante la posibilidad de acceder al bono monetario.
Asimismo, debido a la falta de consistencia entre las fuentes de informacién sobre la trayectoria
y distribucion del personal en las IE, la asignacion y el pago del BDE puede realizarse de forma
incorrecta generando reclamos de los potenciales beneficiarios, por lo que es importante que
existan canales a través de los cuales se puedan realizar reclamos y que éstos sean atendidos
correctamente y en un tiempo prudencial, de tal forma que la herramienta no pierda credibilidad
ante los inconvenientes que surjan en la implementacion. Los detalles de este componente se
muestran en el Cuadro 12.

Cuadro 12. Descripcion del Componente 4 de acuerdo al Marco Légico del BDE.

Indicadores Medios de verificacion | Supuestos
Componente 4: e Numero de consultas y e Registros UFD e Los correos
Atencion a reclamos reclamos recibidos. electrénicos y
y consultas del BDE | ¢ Porcentaje de reclamos expedientes son
recibidos que sean canalizados a la
considerados validos. UFD.
e Tiempo promedio de
respuesta definitiva a
reclamo.

4.1. Recepcion y sistematizacion de los reclamos y consultas.

Actividades 4.2. Elaboracion de respuestas a consultas y reclamos.
4.1.1. Recepcion de los reclamos y consultas via correo electrénico y
expedientes.
4.1.2. Sistematizacién de consultas y reclamos segun tipo.

Tareas 4.1.3. Verificacion de validez de reclamos en los sistemas de informacién del

Ministerio de Educacion.

4.2.1. Elaboracién de respuestas de consultas y reclamos.
4.2.2. Envio de respuestas de consultas y reclamos a los solicitantes.

Como se observa en el cuadro anterior, el Componente 4 incluye dos actividades centrales. En
primer lugar, el equipo de la UFD es responsable de la recepcién y sistematizacién de los reclamos
y consultas, estas solicitudes llegaron a través del correo electrénico del BDE y mediante
expedientes directos al MINEDU. Luego, como segunda actividad, a partir de la sistematizacién
y de la verificacion de la validez de los reclamos y consultas, se elabora las respuestas a las
solicitudes pendientes para enviar mensajes a los solicitantes. Estas dos actividades se realizan
bajo el supuesto de que los correos electronicos y los expedientes son canalizados correcta y
oportunamente al equipo de la UFD.

Enrelacién a la primera actividad de este componente, fue posible identificar algunas dificultades
especificas de este proceso a nivel central luego de la experiencia del BDE 2014. Por un lado, se
recibié una gran cantidad de correos electrénicos con consultas y reclamos sobre diversos
aspectos del BDE, por lo que el equipo de la UFD tuvo que invertir mas tiempo del planificado
para poder sistematizar y atender todas las solicitudes recibidas. Seria recomendable que se tomen
en cuenta la efectividad de los otros componentes para que se pueda reducir la acumulacion de
reclamos en las proximas entregas del BDE 2015 y 2016 para acelerar la atencion a reclamos en
las proximas intervenciones. Asimismo, muchas de estas solicitudes podrian haber sido atendidas
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por las instancias locales directamente. Dado que la UGEL y DRE tienen una participacion
incipiente en los procesos de BDE, muchas de las consultas que podrian ser resueltas con facilidad
a nivel local son dirigidas a nivel central y la solicitud demora mucho mas en ser atendida. En
este punto cabe mencionar que de acuerdo a las modificaciones de los lineamientos para el BDE
2015 y 2016, mediante el Decreto Supremo N° 203-2015-EF, se incluyen labores de validacion
de informacion de los beneficiarios del BDE como una responsabilidad directa de las UGEL, por
tanto, se espera que en las préximas entregas del BDE dichas instancias sean capaces de atender
los reclamos directamente.

De acuerdo a los hallazgos de campo, los mecanismos mas utilizados por los docentes y directores
durante el proceso del BDE 2014 fueron el correo electrénico del BDE, a través de instancias
locales como la DRE y la UGEL vy directamente al MINEDU mediante oficios. Mediante el correo
electrénico del BDE, los docentes y directores podian enviar sus consultas y reclamos a un buzoén
atendido por el equipo de la UFD. Estas consultas y reclamos recibieron una respuesta corta y
automatica en la que se indica que se analizara cada caso y recibiran respuesta en un plazo de 90
dias, sin embargo, hasta la fecha del trabajo de campo estos reclamos no obtuvieron una respuesta
definitiva ni se logroé resolver el reclamo a pesar de que en algunos casos seran validos.
Adicionalmente, varios reclamos y consultas se realizaron a través de las UGEL y de las DRE,
las que recogen las consultas y reclamos y las canalizan al nivel central (UFD) para solicitar una
respuesta. Se mencion6 también el Formulario Unico de Tramite, oficios, libro de reclamaciones,
etc., mediante los cuales se envian consultas y reclamos directamente al MINEDU. Los docentes
y directores prefieren realizar una solicitud directamente con el MINEDU, considera que es el
proceso mas efectivo porque no tiene que pasar por otros filtros de instancias locales.

Respecto a la sistematizacion de reclamos sobre el BDE, entre noviembre del 2014 y marzo de
2015, el equipo de la UFD recibié alrededor de tres mil registros de consultas y reclamos
relacionados a la asignacion y entrega del BDE a nivel nacional®. De dicho nimero, los reclamos
gue contaban con un sustento documentario se pueden categorizar en tres tipos:

e Directores de IE seleccionadas que no fueron beneficiarios del BDE porque su plaza en
NEXUS figura como director de nivel secundaria a pesar de que el cargo aplica también
a nivel primaria. Estos casos no pudieron ser resueltos porque escapa a los lineamientos
establecidos en el 2014. (Este tipo de reclamo se denomina “No director™)

e Docentes de IE seleccionadas que no fueron beneficiarios del BDE. La principal razén
por la que se les omitio es que no se contaba con informacion de estos docentes en el
sistema de informacion de plazas NEXUS. (Este tipo de reclamo se denomina “No
docente™)

e El monto abonado es menor que el que corresponde al cargo/grado de ensefianza del
docente y/o director. La raiz de este reclamo puede ser la falta de informacion validada
sobre el grado o cargo que tiene el personal beneficiario del BDE. (Este tipo de reclamo
se denomina “Monto Bono Director” y “Monto Bono Docente™)

Partiendo del analisis de los reclamos sobre el BDE 2014, el equipo de la UFD identificé también
otras irregularidades adicionales en la asignacion del monto de otras IE ganadoras y, por tanto,
podrian generar reclamos adicionales. Este tipo de irregularidades estarian estrechamente
vinculadas a casos de IE que han sido seleccionadas para el BDE y que cuentan con personal

49 Informacion citada del Informe N° 0023-2015-MINEDU/SPE-OPEP-UFD emitido en mayo del 2015.
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docente o directivo que no ha recibido el pago del BDE correspondiente debido a que por temas
operativos no se pudo identificar si cumplian con los requisitos establecidos en el DS N° 287-
2014-EF. De acuerdo al informe de reclamos, se identificaron tres tipos de irregularidades
adicionales que parten de los reclamos listados previamente y que podran ser mejor atendidos en
las proximas entregas del BDE:

e Personal docente o directivo que fue identificado posteriormente como beneficiario del
BDE pero que no pudo ser identificado en los registros de NEXUS enviados por la
DIGEDD a diciembre de 2013. Luego de la publicacion del DS para pagar la transferencia
se identificaron 891 docentes y directores que cumplen con los requisitos establecidos
para recibir el BDE, este personal pertenece a 364 IE. (Este tipo de reclamo se denomina
“Docente no NEXUS”)

e |E seleccionadas no contaban con personal docente y/o directivo registrado en el sistema
NEXUS al momento de determinar a los beneficiarios. Son 85 IE seleccionadas cuyo
personal no fue ubicado en los registros del NEXUS a diciembre del 2013. (Este tipo de
reclamo se denomina “IE no NEXUS”)

e |E integrada seleccionada donde no se ha podido otorgar el BDE al director (Este tipo de
reclamo se denomina “IE integrada”): A pesar de ejercer el cargo de director de una IE
de primaria, su plaza o contrato puede estar registrada en NEXUS en el nivel secundaria.
Se identifico que de las 870 IE integradas se han identificado 431 directores de secundaria
que cumplen con dichas funciones también para el nivel primaria.

De acuerdo a la informacion presentada sobre la sistematizacidn de reclamos, cabe mencionar
que es recurrente que el origen de los reclamos sistematizados responde a irregularidades en el
registro de informacion del sistema de administracion de plazas NEXUS vy la falta datos sobre el
grado asignado a los docentes. De acuerdo a los reportes de sistematizacion de reclamos sobre el
BDE 2014, el 46% del total de reclamos corresponde a irregularidades en el registro de plazas del
sistema NEXUS. EI origen de estos reclamos responderia a la falta de informacion consistente y
actualizada sobre el registro de la trayectoria de los docentes y directores, cuello de botella que
impide que se realice el proceso de seleccion de beneficiarios correctamente, lo cual a su vez
origina las irregularidades en el pago del monto del BDE. Esta evidencia debe tomarse en cuenta
para mejorar los procesos seleccion de beneficiarios y de pago, asi como para reducir el nimero
de reclamos presentados en las futuras entregas del BDE.

Por otro lado, resulta relevante realizar una revision de los reclamos recibidos de acuerdo a los
grupos clasificados para la seleccion de beneficiarios del BDE para verificar que los distintos
tipos de reclamos no se concentran en algin grupo en particular, este analisis se presenta en la
Tabla 8. Mediante este ejercicio es posible observar que la mayor parte de reclamos provienen de
IE que pertenecen al Grupo A. Sin embargo, de acuerdo a los hallazgos del trabajo de campo, ello
no se debe a menos problemas en el Grupo B y C sino a mayor desinformacion. Los docentes y
directores de estos dos Ultimos grupos estdn menos informados sobre el BDE, ademas, en el caso
del Grupo C, el personal no beneficiario considera que el pago de este bono esta ligado a los
resultados de la ECE, por tanto, los docentes y directores indican que no realizaron ningin
reclamo ni consultas respecto al BDE porque no estan sujetos a dicho beneficio. Estos argumentos
explicarian la menor cantidad de reclamos provenientes de docentes y directores del Grupo C y
Grupo B.
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Tabla 8. Sistematizacion de reclamos recibidos sobre el BDE 2014 segun tipo de reclamos

Yy por grupos.
Grupos Top 35 Total reclamos No docente No Director No NEXUS
Reclamos % Reclamos | % |Reclamos | % Reclamos | %
Grupo A 4,584 | 862 19% |284 6% |227 5% 220 5%
Grupo B 423 22 5% |4 1% |5 1% |12 3%
Grupo C 3,808 175 5% |33 1% |9 0% | 132 3%
Total 8,815 1,059* 12% |321 4% | 241 3% | 364 4%

*Conteo de IE con al menos un reclamo

Grupos Top 35 Total reclamos Monto Docente Monto Director
Reclamos % Reclamos % | Reclamos %
Grupo A 4,584 | 862 19% |[212 5% | 124 3%
Grupo B 423 22 5% |0 0% |1 0%
Grupo C 3,808 175 5% |0 0% |3 0%
Total 8,815 1,059* 12% |212 2% | 128 1%

*Conteo de IE con al menos un reclamo

Es importante mencionar que este proceso de sistematizacion de reclamos ha contribuido a la
identificacion de debilidades o vacios en el disefio de la herramienta, que a su vez permitieron
realizar ajustes y proponer cambios para las proximas entregas del BDE. A manera de ejemplo,
los reclamos por la falta de pago al personal directivo de las escuelas integradas y los mecanismos
alternativos para reconocer a las IE con alto rendimiento educativo de forma sostenida son
modificaciones en el disefio del BDE que se implementaran en los lineamientos del 2015 y 2016
y que surgen a raiz de la atencion a reclamos realizados en el proceso del 2014. En las IE
integradas labora un unico director para Educcion Primaria y Secundaria, y, en el proceso de pago
del BDE 2014, no se entreg6 el bono a este tipo de directores. Sin embargo, en el pago del BDE
2015y 2016 se entregara el bono a los directores de las IE integradas debido a que, en la préctica,
sus labores si se vinculan con la Educacion Primaria. Asimismo, varios reclamos provienen de
IE de alto rendimiento cuyos resultados de la ECE son superiores al promedio en varios afios, el
personal de estas IE considera que el esquema propuesto es injusto para su desempefio debido a
que es dificil conseguir un incremento del indicador de superacion dado que los resultados de sus
alumnos son constantemente altos. Ante estos casos, en los lineamientos del BDE 2015 se plantea
premiar directamente a las IE que cuenten con alto rendimiento en este indicador de forma
sostenida, a nuestro criterio esta estrategia es adecuada para resolver el problema planteado dado
gue busca continuar motivando a este tipo de IE con el BDE sin penalizarlas por alcanzar los
mejores resultados de forma sostenida.

El trabajo de campo permitid corroborar algunos de los temas planteados anteriormente a partir
de los reportes oficiales. Entre los hallazgos comunes se encuentra que la razén mas frecuente de
los reclamos se debe al pago indebido o la falta de pago del BDE que se vincula mas con el
proceso de asignacion que se realiza a nivel central, mas no a irregularidades de pago por parte
de la UGEL o DRE o a otras limitaciones que surjan a nivel local. La respuesta de las instancias
locales fue que, debido a la falta de informacion para atender las solicitudes, los reclamos se
canalizaron a nivel central. Asimismo, en todos los casos se recibié una respuesta en un rango de
tiempo de 15 dias a un mes, pero cabe mencionar que la respuesta del MINEDU no dio ninguna
solucion concreta que permita regularizar los pagos incorrectos. A pesar de que se propuso enviar
una respuesta definitiva en un plazo no mayor a 90 dias, no se pudo cumplir con este ofrecimiento
debido a que los reclamos validos requerian solicitar un presupuesto adicional para regularizar
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los reclamos y hubo muchas demoras para la aprobacion de dicha solicitud. Cabe mencionar que
en mayo 2015 se aprob6 la ley en materia educativa N° 30328, cuya 7ma disposicion
complementaria final permitio regularizar el pago a los reclamos procedentes sobre el BDE 2014.
Para la aprobacion de los pagos pendientes, la DIGEDD debia llevar a cabo una validacion
nominal de todos los reclamos con documentacion sustentatoria, la resolucion de dichos casos por
la DIGEDD se dio en setiembre de 2015. A partir de ello recién se dio inicio a la preparacion del
DS correspondiente para realizar las transferencias y atender el pago de los casos procedentes en
el mes de noviembre de 2015. Sin esta validacion no era posible enviar una respuesta definitiva a
los beneficiarios. En consecuencia, a pesar de que la UFD ha estado trabajando en la aprobacion
del presupuesto necesario para resolver algunos reclamos en la entrega del BDE 2014, hasta la
fecha del trabajo de campo (agosto-setiembre 2015) no se enviaron respuestas oficiales a los
actores locales para informar sobre el estado de estos reclamos.

Sobre la atencién de consultas, los funcionarios de la UGEL mencionan que debido a la poca
informacidn relacionada con el BDE que manejan, ellos no fueron capaces de atender las
consultas sobre el BDE directamente. El procedimiento usual se limitaba a direccionar las
consultas al MINEDU o sugerir que realicen la consulta directamente a través de la pagina web
del BDE. Este hecho también se vincula con la alta rotacion del personal que labora en estas
instancias, el constante cambio de personal impide que la informacion y las capacitaciones sobre
el BDE se afiancen para dar respuesta a las demandas locales. Asimismo, respecto a la atencion
a reclamos, la labor de las UGEL se limita a recibir los reclamos y enviarlos al MINEDU,
mencionan que en dichas instancias locales no se puede resolver los reclamos dado que ellos no
estan involucrados con el proceso de asignacion del BDE.

“;Reclamos sobre los bonos? Problema de destaque y problema de contratados nuevos ha sido
el problema. Un destacado y ubicado, por ejemplo, el afio pasado han estado en un colegio que
de repente no ha sido acreedor del bono, pero el siguiente afio si esta en un colegio donde que
si ha sido acreedor del bono y a todos le han dado menos a él. No teniamos forma de como
solucionar porque no teniamos la informacion pues. (...) El docente ha tenido que comprender
porque el proceso no lo hacemos nosotros directamente.” (Funcionario UGEL 7)

En algunos casos los funcionarios de las DRE y UGEL mencionan que a raiz de los reclamos y
consultas que surgieron luego de la entrega del BDE 2014, surgié la necesidad de buscar mas
informacion sobre el BDE para orientar a los docentes y directores que se acercaron a estas
instancias para solicitar informacién. Este hecho es indicio de que hace falta delegar
responsabilidades claras a las instancias locales para que se informen y cuenten con informacién
suficiente para resolver las consultas y los reclamos en las instancias locales como primera opcién.

Muchas de las limitaciones listadas anteriormente pueden corregirse estableciendo un canal claro
para atender consultas y reclamos involucrando como primera instancia de atencion a las UGEL
y DRE, de manera que se pueda agilizar los procesos establecidos en el disefio original. Sera
necesario que se delegue responsabilidades directas, se informe y capacite al personal de estas
instancias locales para que tengan la capacidad de responder adecuadamente a estas solicitudes
sin recurrir necesariamente a instancias centrales.

Finalmente, respecto a la perspectiva de los docentes y directores, alrededor del 15% de docentes
o directores que pertenecen a la muestra identificada para el trabajo de campo ha presentado algin
reclamo o consulta relacionado con el BDE. Este hecho es consistente con el reporte de reclamos
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en el cual, con excepcion de Lima, las regiones visitadas presentan un porcentaje muy bajo de
reclamos en relacion al total de personal beneficiario. En todos los casos se registra menos del
11% de reclamos en relacion al total de beneficiarios en cada region®. Por otro lado, los docentes
y directores no identifican mecanismos de reclamo directamente vinculados al BDE, pero estos
actores si tienen claros los mecanismos usuales para hacer cualquier tipo de reclamo en general.
Sefialan que utilizan los medios mas usuales para realizar consultas y reclamos, es decir a través
de la UGEL, directamente al MINEDU o mediante la pagina web del MINEDU. Los docentes y
directores que se informaron sobre la herramienta o que recurrieron a la UGEL o DRE para
solicitar informacion sobre el BDE utilizaron el correo del BDE como medio para enviar sus
consultas o reclamos directamente a nivel central.

“He ido a consultar a la UGEL porque mi centro educativo no ha salido ganador, (...) Nulo, no
tuve respuesta, porque los especialistas tampoco saben nada. Me dijeron no sé nada de eso,
vaya a la region, pero igual no saben nada.” (Docente de IE5, Grupo A, Loreto)

La mayoria de estos reclamos recibié una respuesta corta estandar de parte del MINEDU, pero
ningln docente o director reporta haber logrado resolver el reclamo ni mucho menos regularizar
el pago pendiente. Los docentes y directores que realizaron reclamos se muestran resignados ante
estas situaciones porque no tienen claro el proceso de seleccion de beneficiarios. Los propios
docentes concluyen principalmente en los casos de Ayacucho y en Lima que estos problemas
pueden estar vinculados a la alta rotacion de docentes y al irregular registro de datos de los
docentes en el sistema (algunos docentes estaban registrados en otras IE donde trabajaron en el
pasado). En Huéanuco y en Piura mencionan que muchos docentes también son contratados de
manera informal, sin conocimiento del MINEDU, por tanto, a pesar de que la IE gan6 el BDE los
docentes con estas modalidades de contrato no reciben el monto correspondiente a su cargo.

En conclusidn, este componente ha presentado pocas debilidades en cuanto a la actividad de
sistematizacion de solicitudes y al envio de respuestas a las consultas y reclamos presentados en
el 2014. Sin embargo, la critica en este componente surge a raiz de que la respuesta general que
se envid a los actores locales sobre los reclamos que presentaron fue corta y no contenia
informacion suficiente para explicar los procedimientos que se estaba realizando para atender
efectivamente a dichos reclamos. Tampoco se dio una respuesta definitiva a los actores locales
para anunciar que algunos de estos reclamos serian resueltos a favor del personal de las IE
ganadoras. A pesar de que en muchos casos se habia identificado solicitudes de reclamos validas,
que posteriormente fueron aprobadas por la ley N° 30328 y que podran ser atendidas en noviembre
del 2015, hasta el momento del trabajo de campo, no se ha habia comunicado nada sobre el estado
de dichos reclamos dejando en incertidumbre a los usuarios. Por otro lado, cabe mencionar que a
partir de los cuellos de botella de otros componentes y debido a que ésta fue la primera
intervencion del BDE, se ha generado una gran cantidad reclamos y consultas que generaron una
carga de trabajo adicional a la UFD para sistematizarlos y atenderlos. Sobre este punto, lo
importante es centrarse en identificar las principales causas de estos reclamos, como la falta de
informacion actualizada sobre las plazas de los docentes y directores en NEXUS o la falta del
registro del grado docente en SIAGIE, para mitigarlas durante el proceso del 2015 y 2016 de
manera gue se pueda reducir el namero de reclamos en las proximas entregas, tal como ha venido
haciendo la unidad encargada. Asi, se espera que los cambios planteados para la entrega del BDE

50 894 en Ayacucho, 9% en Huanuco, 38% en Lima, 4% en Loreto, 11% en Piura y en San Martin de acuerdo a la
sistematizacién de la UFD.
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2015 y 2016 permitan lograr mejoras en todo el sistema del BDE de manera que se evite la
acumulacion de reclamos. Asimismo, involucrar a las DRE y UGEL mediante el proceso de
validacion de beneficiarios y mediante los Compromisos de Desempefio son actividades que
permitiran que estas instancias cuenten con mayor informacién sobre el BDE y logren participar
mas en las actividades propuestas en este componente para agilizar los procesos de este
componente y reducir el nimero de consultas y reclamos que se envian a nivel central.

5. Percepciones y cambios de conducta a partir del BDE

En este capitulo se analiza, a partir de los resultados del trabajo de campo, los conocimientos, las
percepciones y los principales cambios de conducta de los docentes y directores que surgen ante
la posibilidad de acceder a los beneficios del BDE. Estos hallazgos son particularmente relevantes
en la medida que permiten contrastar lo discutido sobre el disefio del BDE en los capitulos
anteriores con lo que esta ocurriendo a nivel local. Se debe considerar que el trabajo de campo
realizado en el marco de este estudio se llevo a cabo entre agosto y setiembre del 2015 y que hasta
dicha fecha la UFD aln no habia implementado la estrategia de difusién del BDE 2015 en su
totalidad. Sin embargo, y aunque no como parte de una estrategia de difusién, algunos actores
locales pudieron tener alguna informacion sobre el BDE 2015 en base a otras fuentes de
informacion como: (i) la ley 30281 sobre el presupuesto publico 2015, que fue publicada el 4 de
diciembre del 2014, en la cual se autoriza la transferencia del presupuesto necesario para llevar a
cabo el BDE 2015 y 2016; vy, (ii) mediante las respuestas a los reclamos y consultas sobre el BDE
2014 que hacian referencia a la existencia del BDE 2015. Por tanto, al momento del trabajo de
campo era posible que al menos un grupo de los actores locales tengan conocimiento de las
préximas entregas del BDE.

Por tanto, el presente capitulo primero analiza en qué medida los actores locales conocen los
detalles del BDE, es importante que los docentes y directores tengan claridad respecto a la
estratificacion por grupos, los criterios evaluados y las escalas diferenciadas, de manera que el
incentivo funcione de la manera esperada en el disefio. Luego, se analiza la percepcion de los
docentes y directores sobre los criterios evaluados para el ranking del BDE, poder identificar si
estos criterios son adecuados para medir el desempefio pedagdgico y de gestién de las IE desde
la perspectiva de los actores locales es crucial para identificar los cambios de conducta que
experimentan los docentes para alcanzar el bono monetario y para dar recomendaciones para
mejorar el disefio para las proximas entregas del BDE. Finalmente, se realiza un balance sobre
los efectos generales del BDE vy la valoracion de esta herramienta partiendo de las percepciones
de los actores locales.

5.1 El conocimiento de la herramienta

Conocer claramente los detalles de la herramienta por parte de los actores locales es un aspecto
crucial para que el BDE funcione como un mecanismo de incentivo para cambiar las practicas
pedagdgicas y de gestion del personal de las IE. Cabe mencionar que los hallazgos presentados
corresponden principalmente al proceso difusion del 2014, dado que durante el primer semestre
del 2015 no se realizaron las nuevas actividades de difusion planteadas para el BDE 2015. Por
tanto, de acuerdo a los hallazgos del trabajo de campo (agosto a mediados de setiembre 2015), se
encuentra que gran parte de los docentes y directores han escuchado sobre el BDE y conocen la
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herramienta de forma superficial pero muy pocos conocen los detalles del esquema de la
herramienta y los principales criterios de seleccion.

Las preguntas utilizadas para saber cuanto conocen la herramienta del BDE estaban compuestas
por dos partes. Se inicia con preguntas cerradas sobre el conocimiento del BDE para luego
preguntar por los detalles de las caracteristicas mencionadas. Ante este tipo de preguntas los
entrevistados declaran que si conocen el BDE, el 86.3% de los directores y el 69.7% de los
docentes entrevistados responden afirmativamente a esta pregunta. Si comparamos estos datos
con los reportes de la Encuesta de Semaforo Escuela, es posible encontrar similitudes como las
que se muestran en la Tabla 9jError! No se encuentra el origen de la referencia.®. Sin
embargo, las herramientas de campo permitieron indagar un poco mas sobre los conocimientos
de los docentes y directores. En base a estas herramientas se pudo identificar que cuando se pide
a los actores locales que describan o den mas detalles sobre los criterios evaluados, grupos
estratificados o las condiciones y requisitos para acceder al BDE, se comprueba que en realidad
no conocen la herramienta a cabalidad o cuentan con informacion errada al respecto. Un ejemplo
claro de la informacion errada frecuentemente reportada por los docentes y directores es que el
BDE establece metas en los resultados de la ECE para acceder a los beneficios, ademas, se conoce
muy poco los otros indicadores que no se vinculan con la ECE ni el esquema de clasificacion por
grupos para el ranking del BDE.

“Ese bono he recibido porque mis alumnos han logrado la meta, este, de la evaluacion censal

en el anterior colegio, porque recién este ario estoy en este colegio que estoy ahorita.’
(Docente de IE4, Grupo A, Huanuco)

Ante este hallazgo se recomienda analizar con mucho cuidado preguntas generales de
conocimiento que surgen de datos cuantitativos debido a que se debe tener en cuenta que este tipo
de herramientas se basa mayormente en los cambios de conducta que surgen a partir de la
informacion correcta sobre la competencia para acceder a los beneficios ofrecidos.

Tabla 9. Porcentaje de docentes y directores que conocen el BDE y los montos en el 2015
de acuerdo a la Encuesta de Semaforo Escuela

Trabajo de
.Conoce el BDE? Junio Julio Agosto Setiembre ~ Campo (Agosto
— Setiembre)
Director 83.70% 83.30% 84.20% 86.40% 73.70%
Docente 71.40% 68.90% 69.00% 74.70% 64.80%

Sélo para docentes:

,Quién puede recibir el BDE?
Lo docentes de los grados
evaluados por la ECE
Bono igual para todos los
docentes

63.20% 62.00% 62.30% 64.70%

36.80% 38.00% 37.70% 35.30%

. Cuanto puede recibir si gana
el BDE?

Director

51 Cabe mencionar que para el presente estudio se escogié una muestra adecuada para realizar un analisis cualitativo,
por lo tanto, todas las estadisticas presentadas en esta seccion que se relacionan con las tendencias de los hallazgos de

campo, pero no tienen ningun tipo de representatividad estadistica a ningn nivel ni estrato geogréafico.
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S/. 1500 10.44% 9.30% 10.43% 7.88%

S/. 2500 5.76% 5.81% 2.05% 0.35%
S/. 3000 60.65% 58.64% 60.18% 68.83%
S/. 500 0.23% 0.28% 0.38% 0.43%
S/. 100* - - 0.03% 0.03%
No sabe 22.92% 25.97% 26.93% 22.48%
Docente
S/. 1500 21.26% 23.03% 21.61% 17.56%
S/. 2500 8.11% 9.37% 6.97% 10.11%
S/. 3000 38.51% 34.83% 35.64% 39.11%
S/. 500 0.53% 0.76% 0.50% 0.34%
No sabe 31.58% 32.02% 35.28% 32.89%

*QOpcidn presente solo para agosto y setiembre.

Cuando se observa los hallazgos sobre el conocimiento en mayor profundidad es posible notar
que los directores cuentan con mas informacion sobre el BDE que los docentes, pero en muchos
casos dicha informacion también es errada. Asimismo, se observé que el personal de las IE que
ganaron el BDE en el 2014 tiene mayor conocimiento sobre la estrategia que las demas IE.
Ademas, el personal de las IE de areas urbanas conoce mejor la estrategia que el personal de areas
rurales. Cabe mencionar que todas estas nociones estdn menos claras entre los docentes y
directores que pertenecen a IE del Grupo B y del Grupo C. En todas las regiones visitadas es
comun encontrar docentes y directores que se enteraron del BDE en base a rumores o porgue
algun colega cercano gand el bono en el 2014, los docentes también mencionan que obtuvieron
informacion al realizar consultas a la UGEL y en base a la informacion de la pagina web.

“Es un incentivo que da el Estado a todas aquellas instituciones educativas que han logrado,
¢no?, una mejora en lo que es, por ejemplo, la retencion de los alumnos, otro es en la ECE
elevar el nivel de nifios en el nivel logrado, tener un buen clima institucional y rendir
oportunamente el dinero que nos dan en lo que es mantenimiento.”

(Directora de IE2, Grupo A, Loreto)

“Si, justamente en esa capacitacion nos estaba refiriendo, nos dijo inclusive hay un bono
especial de acuerdo a los docentes que han logrado las metas, por decir en caso de matematica
y comunicacion, las dos &reas (...) pero hasta el momento, nada todavia, no tenemos ese
incentivo.” (Director de IE10, Grupo C, Ayacucho)

A falta de informacion uniforme entre los actores locales, en la mayoria de los casos no se percibe
al BDE como un esquema de competencia o torneo, sino, es predominante la idea de que se trata
de una recompensa, es decir, se relaciona con el logro de una meta que generalmente se relaciona
con el puntaje de la ECE o con lograr un alto porcentaje de alumnos que obtengan el nivel
“Suficiente” en dicha prueba. La hipotética meta establecida para lograr el BDE que se
autoimponen las IE es muy variable. Esta disociacion con la propuesta real genera dudas y
confusiones e incluso puede restar credibilidad a la herramienta, debido a que algunos docentes y
directores reportan con incomodidad que logran la meta y no son premiados por el BDE.

En esta misma linea, debido a que el personal de las IE no interioriz6 la nocién de una
competencia o torneo, es menos conocida la estructura de grupos para establecer un ranking. De
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acuerdo a los hallazgos de campo el 50% de directores y el 45% de docentes entrevistados indican
que conocen los criterios para la estratificacion por grupo, sin embargo, al verificar los criterios
para dicha estratificacion es generalizada la idea de que la competencia se realiza entre las IE que
son cercanas geograficamente mas no se llega a mencionar el esquema de grupos en base a la
disponibilidad de la ECE ni la clasificacion por tipo de IE que también son consideraciones
importantes en el disefio del BDE. A manera de ejemplo, en San Martin se identifico algunos
casos que mencionan que la competencia se da entre las IE de una misma UGEL, otros piensan
que es una competencia a nivel regional. En Hudnuco mencionan que la competencia se da “a
nivel de la Redes” dentro de la misma UGEL.

“El examen censal lo dan todos los centros educativos a nivel nacional, quiere decir que
competimos con todos. En caso de la region, para escoger de la regién competimos con todos
de la region, con todos de la ciudad de aca. El bono acé se da por region, por ejemplo, la
region San Martin, por UGEL, por ejemplo, la UGEL tal, la UGEL Lamas, de la UGEL
Bellavista, quiénes son los ganadores. ” (Docente de IE2, Grupo A, San Martin)

Entre los indicadores evaluados por el BDE se menciona con mucha frecuencia que los puntajes
alcanzados en la prueba de la ECE es la base sobre la cual se evalGa la entrega del incentivo
monetario, no se menciona el indicador de superacién vinculado a estos mismos resultados. En
Ayacucho, sélo las IE que alcanzaron buenos resultados en la prueba de la ECE conocian mejor
los demas indicadores porque sabian que por incumplir los otros criterios no habian podido
acceder al BDE. Con menor frecuencia se menciona el registro de informacion oportuna en el
SIAGIE y en muy pocos casos se menciona la tasa de desercion de alumnos®. Estos dos ultimos
indicadores tampoco son conocidos por las IE del grupo C, el personal de estas instituciones
también menciona a la ECE como principal indicador de evaluacion, por tanto, consideran que el
BDE no los involucra.

Se ha identificado también que la interpretacion de los indicadores es diversa, por ejemplo, es
frecuente que el indicador sobre la tasa de desercion escolar es entendido como el nivel de
permanencia y asistencia escolar. Ademas, de acuerdo a la informacion que reportan los docentes
y directores, es frecuente que el indicador sobre el registro de informacion en el SIAGIE va mas
alla de las néminas de matricula y actas de evaluacion pues los directores consideran que se evalla
todos los registros de informacion que debe realizar la IE, como los documentos administrativos,
censos escolares, registros de asistencia de alumnos, etc.

Asimismo, debido a que los docentes y directores frecuentemente vinculan al BDE con un
esquema de meta, desconocen los pesos de cada indicador en el ranking final, solamente se
enfatiza la importancia de los resultados de la prueba ECE para la obtencion del incentivo
monetario. La informacion dominante es que se entregard un bono ligado estrechamente a los
resultados de la ECE, por tanto, los docentes y directores asocian de manera directa el resultado
de la ECE con recibir el BDE, muy pocos conocen los demas criterios y si los conocen consideran
gue tienen poca importancia para acceder al BDE. Un ejemplo que resalta este argumento es que
entre las IE de Piura lo llaman comunmente el “Bono por la ECE”. En Lima, algunos docentes

52 509 de los directores del grupo Ay B mencionan los puntajes de la ECE como un indicador evaluado por el BDE,
el 16% menciona la tasa de variacién de la ECE en los dos ultimos afios, el 13% menciona la tasa de retencion de
estudiantes, el 29% y el 21% d directores mencionan el registro de néminas de matricula y actas de evaluacion en el
SIAGIE, respectivamente. Solo un director del grupo C conoce algunos los criterios de evaluacion de su grupo porque

recibi6 el BDE 2014.
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relacionan el BDE a una evaluacion del clima escolar, la buena gestion, entre otros indicadores
estrechamente vinculados al desempefio docente, pero no especifican indicadores ni pesos
claramente definidos.

Cabe mencionar también que a pesar de que todos los entrevistados saben que el BDE esté dirigido
a los docentes y directores, muy pocos conocen los requisitos individuales que éstos deben
cumplir para acceder al incentivo monetario. Por el contrario, la informacién mas conocida por
los docentes y directores son los montos maximos del BDE y algunas diferencias entre el personal
de la IE. A pesar de no sefialar los montos exactos en cada caso, esta informacion esta mas clara
entre los actores locales a raiz de la primera entrega del BDE en el 2014. En la mayoria de los
casos esta generalizada la idea de que el docente de segundo grado y el director reciben un monto
mayor a los demas docentes de la IE.

“Todos reciben, pero no en la misma proporcion (...) Es también dependiendo en el rubro que
salgo, por ejemplo, el afio pasado le tocé 2000 soles, si no me equivoco a segundo grado y
nosotros recibimos 1000 soles que estabamos en primer grado. (...) Ahora me toca 3000 soles.
Tengo entendido que se diferencia de acuerdo a un rango, 6sea, al porcentaje que hayas
logrado y segun eso te toca la cantidad.” (Docente de IE6, Grupo A, Lima Metropolitana)

Finalmente, los funcionarios de otras instancias locales, como la DRE y la UGEL, también
cuentan con informacién limitada respecto a los detalles del BDE. Los funcionarios de la DRE
conocen los objetivos y la dindmica de la herramienta de forma general pero no conocen los
detalles y las caracteristicas particulares del ranking para escoger a los beneficiarios del BDE.
Nuevamente se menciona con frecuencia que el incentivo monetario se relaciona principalmente
a los resultados de la ECE. Los funcionarios de la UGEL manejan menos informacion sobre el
BDE en comparacion al personal entrevistado en la DRE a pesar de que es responsabilidad de
esta instancia realizar el pago del BDE. De acuerdo a los testimonios recogidos, también conocen
de manera general los objetivos centrales pero la informacién mas detallada que conocen solo se
relaciona con la evaluacidn en base a los resultados de la ECE y nociones basicas sobre los montos
del pago escalonado pero dado que este pago se realiza de forma automatica de acuerdo a los
lineamientos que se establece a nivel central desde el MINEDU, no han mostrado interés en
conocer otros detalles de la evaluaciéon dado que ellos no participan en el proceso de asignacion.

5.2 El rol central de la ECE vy su estrecho vinculo con el BDE

La prueba de la ECE es uno de los eventos mas importantes en todas las IE evaluadas por la UMC,
los actores locales mencionan que esta evaluacion es importante para conocer el rendimiento de
los alumnos y en qué medida estan progresando. A pesar de que todos los docentes y el director
de las IE muestran interés en el resultado de los alumnos en dicha prueba, el rol central para
obtener mejores resultados recae solamente en el docente encargado de segundo grado. Ademas,
otros actores locales como los padres de familia y los funcionarios de la DRE y la UGEL estan
mucho mas familiarizados con la ECE que con el BDE, esto se debe a que esta tltima herramienta
es mas reciente que la ECE y la mayoria conoce al BDE sélo en vinculacion con dicha evaluacion.
Por ejemplo, en San Martin, los docentes mencionan que las horas extra que invierten en la
preparacion de los alumnos para la ECE no son tomadas en cuenta por el MINEDU ni por el
gobierno central, no hay ninguna modificacion en sus sueldos por estos esfuerzos ni reciben
ningun tipo de reconocimiento no monetario, por tanto, considera que el BDE es el pago que
retribuye estos esfuerzos.
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“El docente tiene que concientizar al nifio que es una responsabilidad dar esa evaluacion, el
docente de segundo grado tiene que concientizar al estudiante y a los padres de familia que el
asumir esta evaluacion es una gran responsabilidad porque sélo la evaluacién nos va hacer ver
la realidad de la educacion y ademas de ello vamos a ver en qué nivel estamos los maestros,
como estamos contribuyendo en el aprendizaje de nuestros estudiantes y de acuerdo a ello
tenemos que ver nuestras necesidades, en qué podemos superar, preocuparnos mas por la
educacion de nuestro chicos. (...) [ El Bono Escuela es un incentivo para conseguir mejores
resultados en la prueba de la ECE?] Esto de repente se esta tomando ya como un medio, que
esto tiene que motivar al docente, pero que se entienda de que el dinero no sea pues el medio
gue tenga que motivarlo, que tiene que ser propia iniciativa del docente y si es posible que el
incentivo que nos da que sea también un pequerio porcentaje para la mejora de nuestra aula.”
(Docente de IE2, Grupo A, Ayacucho)

En general, la nocién de una competencia en relacion a la ECE esta muy presente entre los
docentes incluso sin incentivos adicionales desde la UGEL, la DRE o el BDE. En Lima se
menciona que mas que el BDE, es la ECE la que genera los cambios de dindmica, se observa que
los docentes son mas puntuales, se da colaboracion entre los docentes de segundo grado y se
esfuerzan por mejorar los aprendizajes para lograr mejores resultados en la ECE. Obtener buenos
resultados en la ECE esta muy vinculado al reconocimiento de la comunidad educativa y a la
comunidad local en general y todos los actores locales, directores, docentes, padres de familia que
han volcado su interés en los resultados de dicha evaluacion. En Piura los docentes mencionan
que los padres se muestran muy interesados en los resultados de la ECE debido a que es una
muestra del nivel de aprendizaje que tienen sus hijos. La ECE por si misma y mucho antes de la
intervencidn del BDE incentiva las practicas docentes relacionadas a estas pruebas. Al conocer el
BDE, gran parte de los docentes considera que el bono es un estimulo positivo para continuar con
las estrategias pedagdgicas que implementan ya que la prueba de la ECE implica mucha carga
laboral y estrés para los docentes del grado evaluado.

Los docentes del grado evaluado por la ECE también declaran que tienen una gran carga de trabajo
porque, ademas de realizar sus labores principales, invierten bastante tiempo en preparar a los
alumnos para la ECE y deben cumplir con las actividades de otros programas (capacitaciones,
talleres, etc.). De la misma manera mencionan que los alumnos del grado evaluado estan
expuestos a mucho estrés debido a la preparacion para la ECE y consideran injusto que no se
premie de ninguna manera el esfuerzo que los alumnos realizan para conseguir mejores
resultados. Respecto a la percepcién del BDE dentro de esta dindmica, la mayor parte de los
entrevistados manifiesta que el BDE es un buen incentivo para realizar su trabajo con mas ganas
y al mismo tiempo consideran que es un justo reconocimiento a todo el esfuerzo que los docentes
hacen para conseguir mejores resultados®.

“Nosotros, por ejemplo, ahorita, ¢qué estamos haciendo?, estamos trabajando el doble como le
repito. Yo vengo en las tardes a trabajar. Supongamos, que no lleguemos a la meta trazada
donde estamos apuntando, ¢cémo quedo yo?, que no hice nada, ¢como me evalla el ministerio?

%3 Sin embargo, con menor frecuencia se ha recogido otros testimonios de docentes que reportan que el BDE no los
motiva, nunca piensan en el BDE para mejorar en su labor: “(...) venimos trabajando bien sin pensar en el bono;
sacamos buenos resultados en la ECE, sin pensar en el bono; no sabiamos que darian el bono, pero nos dieron”. Dicen
que su motivacion es mejorar en la ECE y mejorar los aprendizajes de los alumnos en general, lo hacen por vocacion
y compromiso como docente. Declaran que “nosotras somos docentes por vocacién, no por ocasion” (Citas

reconstruidas de docentes de Loreto y Piura).
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El ministerio me va a decir, esta profesora no ha trabajado y por lo tanto no ha llegado a la
meta trazada, como maestra cero.” (Docente de IE1, Grupo A, San Martin)

Otra idea que surge frecuentemente entre los docentes es que el dinero del BDE se debe reinvertir
en beneficios educativos para los alumnos. Mas de la mitad de los docentes sefialan que utilizan
el dinero para capacitaciones, para comprar materiales para la ensefianza, compran equipos para
IE como computadoras o impresoras con el fin de hacer mas eficiente su trabajo.

Por otro lado, en todas las regiones se ha observado que la participacién de los docentes de otros
grados en la preparacion de los alumnos para la ECE es muy limitada porque cada uno tiene su
propia carga de trabajo y no se vincula con los procesos pedagégicos aplicados en el grado
evaluado. En Piura y San Martin se ha observado que la participacion de los docentes de otros
grados no evaluados por la ECE se reduce a dar apoyo verbal positivo a los docentes del grado
evaluado recalcando la importancia de los resultados de los alumnos para toda la IE.

Sobre este punto, los docentes de segundo grado reportan que la dindmica con los docentes de
otros grados es minima, se reduce a reuniones de coordinacion entre docentes para dar
retroalimentacion sobre practicas pedagogicas y ejercer presion sobre los docentes evaluados para
que las IE obtengan buenos resultados®. Los docentes de los otros grados no evaluados
corroboran estos hallazgos debido a que consideran que la preparacién de los alumnos para la
ECE es responsabilidad del docente de segundo grado. Estos docentes opinan que este tipo de
evaluacion no refleja la calidad educativa de toda la IE porque, en particular, ellos no se sienten
representados por esta evaluacion. Una de las recomendaciones gque mencionan con frecuencia es
la necesidad de ser evaluados directamente para que la asignacion del BDE se realice en base al
esfuerzo de todos los docentes y que se les brinde las mismas oportunidades de capacitacion y
refuerzo que actualmente s6lo se concentra en los docentes y alumnos de los dos primeros grados.

“De hecho que tiene que haber diferencia [en los montos], claro como le digo, el segundo
grado es el mas sacrificado. Ahora, deberia ser la evaluacion completa de primero a sexto
grado entonces ahi si no habria diferencia porque todos estamos trabajando normal, estamos
llegando a una valla que debe ser ¢no?, ahi si. Pero si ahora segundo grado va a cumplir con
esta evaluacién entonces de hecho, como le digo, los profesores se sacrifican méas en segundo
grado, gracias a ellos es el que van a ver el reflejo del aprendizaje de la institucion o no. Pero
cuando no deberia ser eso, lo mas Gptimo deberia ser de primero a sexto, hasta inicial, todos
ingresar a un proceso de evaluacion” (Docente de 6to grado IE2, Grupo A, Ayacucho)

Si bien como se ha mencionado es dificil aplicar pruebas censales a todos los grados, esta
percepcion de los docentes de grados no evaluados resalta la necesidad de seguir trabajando para
extender la evaluacion censal a otro grado de primaria y de buscar indicadores adicionales que se
aproximen mas a su desempefio.

En relacién al rol que cumple el director en relacion a la ECE, en todas las regiones se observé
que los directores tienen mucho interés en que los alumnos obtengan los mejores resultados en
dicha prueba porque consideran que el prestigio de la IE depende de estos resultados, por tanto,
realizan un seguimiento de la labor que realiza el docente de segundo grado. En Piura, Lima y

54 El 31% de los docentes entrevistados reporta que los demas docentes de grados no evaluados por la ECE se involucran
con esta evaluacion mediante reuniones de coordinacion o facilitando materiales. El 39% de los directores entrevistados
reportan que promueven la participacion de otros docentes mediante reuniones de coordinacion.
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Loreto se ha observado también que en algunas IE los directores promueven con frecuencia las
reuniones con todos los docentes de la IE para compartir experiencias y dar consejos sobre
practicas pedagdgicas que puedan ser Utiles para el docente del grado evaluado por la ECE. No
se ha encontrado evidencia de que los directores tengan una estrategia definida para asignar al
mejor docente a segundo grado.

“Ahora si, todos los profesores que ahora estamos en la institucion estamos conscientes que va
a venir una prueba de la ECE y si estamos colaborando. (...) ; De qué manera colaboran? Ellos
colaboran siempre cuando estamos haciendo trabajo de coordinacion, trabajo de coordinacion
mayormente de grupo, haciendo analisis de nuestro trabajo en bien de mejorar jno?”
(Director de IE4, Grupo B, Loreto)

Sobre las préacticas asociadas a las pruebas censales, en la literatura no existe un consenso sobre
cuales son las practicas adecuadas o inadecuadas en torno a las evaluaciones censales, de la misma
manera, la opinidn de los expertos es variada respecto al tema. Sin embargo, algunas practicas
como la promocioén de la inasistencia a las pruebas, la ingesta desmedida de calorias de los
alumnos para rendir mejor en la prueba y la exclusién o sustitucion de alumnos de bajo
rendimiento si son practicas consideradas en la literatura como no deseadas en torno a este tipo
de evaluaciones y se analizan en documentos como los de Jacob y Levitt, 2003; Figlio y Winicki,
2002; Murnane y Cohen, 1986, entre otros. Sobre este tipo de practicas perversas no se encontrd
evidencia.

“Esta buena [la iniciativa del bono], como un incentivo, pero que de repente pueda tener unos
reajustes jno? (...) Como te digo, en un inicio nosotros no sabiamos, pero igual nos impulso
otras cosas, pero ahora gue hay esto del bono y mas, imaginate, el nombre de la escuela y el

tuyo propio de sacar bien a ese grupo de nifios, yo creo que si, si me incentiva en mi labor. (...)
Se refuerza conocimientos fuera del horario escolar, también se dan jornadas pedagogicas [¢A
raiz del Bono?]No, eso lo teniamos desde antes del bono, pero ahora lo hacemos més
puntuales.” (Docente de IE3, Grupo A, Piura)

Hacia los meses que se hace mas préxima la evaluacién los docentes dedican mas tiempo en la
practica con los alumnos. En todas las IE sujetas a la ECE, las practicas mas comunes
mencionadas durante las entrevistas a los docentes son:

- La preparacion para la prueba se realiza con frecuencia dentro del horario escolar.
Normalmente insertan preguntas tipo en todas las evaluaciones regulares que tienen los
nifios o aplican los estilos de preguntas de la ECE en la rutina diaria de ensefianza durante
el desarrollo de todas las areas del curriculo.

- Los docentes también optan por trabajar mas horas fuera del horario escolar, sobre todo
para reforzar los conocimientos de los nifios que tienen mayores dificultades en el
aprendizaje de matematica y comprension lectora.

- Otros docentes buscan avanzar sus clases de manera agil y en los minutos que les sobra
aplican pruebas reconstruidas de ECE anteriores.

- Se implementan sesiones de lectura libre durante una hora al inicio de la jornada escolar
en Lima y en Loreto. Estas sesiones se aprovechan para ejercitar a los alumnos con
preguntas tipo de comprension lectora utilizadas en la ECE.

En las IE urbanas de Huanuco, Ayacucho y en San Martin se percibié que se da mucho énfasis a
la préctica para la ECE mientras que en las IE rurales la preparacion para la ECE es menos intensa
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y los docentes sefialan que no sélo se enfocan en ensefiar para la ECE sino en areas de educacion
“para la vida”. En Lima mencionan que la ECE si recoge el rendimiento de los alumnos y de esta
manera evalla la labor del docente, pero lo 6ptimo seria que se evalle la calidad de la ensefianza
en el aula porque los educadores no deben enfocarse en las pruebas ECE sino en la educacion
integral. Por otro lado, la situacion que enfrentan los docentes de las IE multigrado sometidas a
la ECE difiere un poco de las précticas mencionadas anteriormente. Estos docentes mencionan
gue no cuentan con suficiente tiempo para preparar exclusivamente a los alumnos de segundo
grado porque tienen que preparar mas de una clase para atender todos los grados que tienen a
cargo.

No se ha encontrado evidencia que alerte que el BDE genere practicas no deseadas como la
promocion inasistencia o la sustitucion de alumnos para la prueba de la ECE y solo sera posible
verificar si ello ocurre a partir del analisis de la informacién de asistencia de la ECE 20015 y
2016. Los docentes y directores mencionan que no conocen muchos casos en los que los docentes
promuevan la inasistencia entre los alumnos el dia de la evaluacién porque puede perjudicar el
resultado de las IE, mas bien consideran que es importante que la mayor cantidad de nifios rindan
la prueba para lograr la cantidad minima requerida para que los resultados sean validos. En el
pasado algunos docentes mencionan que se escucharon casos de sustitucion de los alumnos, pero
consideran que es una practica obsoleta dado que ahora los registros son actualizados y no
permiten sustituir a los alumnos en ningdn caso™.

“Y de todas maneras no sé como engarian también a la sefiorita porque, bueno, ella cuando ha
venido conmigo, siempre viene, me pide la nomina, verifica y todo eso ;jno? (...) Yo, en mi caso
no me ha pasado nunca ni estoy tampoco de acuerdo, pero he escuchado algunos comentarios,
¢no?, de algunas profesoras gque por ahi son conocidas o que, mira, si me sale el bono te doy,
¢no?, [el aplicador de la prueba] deberia venir de Lima porque si se presta para otras cosas.”
(Directora de IE7, Grupo A, Piura)

En conclusion, a raiz de la ECE se ha generado una dindmica de competencia entre IE mucho
antes de la entrega del BDE. Asimismo, como se detalla en esta seccién, entre los docentes y
directores es predominante la idea de que existe un estrecho vinculo entre los resultados de la
ECE vy la entrega de los beneficios del BDE. En consecuencia, el BDE tiene el potencial de
reforzar las practicas asociadas a la ECE que se encontraron durante el trabajo de campo porque
los docentes y directores consideran que el BDE premia el esfuerzo que vienen realizando para
conseguir mejores resultados en la ECE, pero, los hallazgos de campo no nos permiten medir cual
es el efecto marginal del BDE sobre las practicas existentes para lograr mejores resultados en
dicha prueba. Adicionalmente, existe una alta probabilidad de que el BDE refuerce las practicas
que surgen entorno a la ECE en el futuro y es relevante que se tenga un diagnostico claro de las
dinamicas escolares en torno a la ECE para medir los efectos que el BDE puede generar en las
proximas intervenciones. En este punto cabe mencionar que el presente documento no tiene el
objetivo de discutir qué practicas son deseadas y no deseadas entorno a la ECE, sin embargo, no
se ha encontrado evidencia sélida sobre practicas como la promocién de ausentismo y la

55 Por otro lado, un reclamo comuin sobre la ECE en las regiones se relaciona con los aplicadores contratados para la
prueba. En muchos casos se contrata personal de la misma localidad, si bien por un lado este hecho es bien recibido
porque significa oportunidades laborales para la zona, por otro lado, se considera que genera efectos perversos porque
se menciona casos de compadrazgo o complicidad entre los directores y los aplicadores a fin de favorecer a los alumnos
en la prueba.
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suplantacion de alumnos durante la aplicacion de la ECE. Este hecho puede reforzarse con la
restriccion de cobertura para acceder al BDE y, principalmente, sera muy importante verificar que
estas practicas no deseadas no surjan en la aplicacion de las evaluaciones censales futuras que
estén estrechamente influenciadas por el BDE en los afios proximos®.

5.3 La efectividad del indicador de retencién de estudiantes vy de registro de informacién en
el SIAGIE.

Otro de los indicadores considerados en el indicador global del ranking del BDE es la tasa de
retencion de alumnos de toda la IE durante el afio previo a la entrega del BDE. Este indicador
mide el porcentaje de alumnos que no culminaron el afio escolar (es decir, alumnos que fueron
retirados de la IE) sobre el total de alumnos del acta de evaluacion del SIAGIE menos los alumnos
trasladados y fallecidos. El objetivo de medir este indicador es lograr que todos los alumnos de la
IE culminen el afio escolar a cabalidad y se asume que los docentes de cada grado vy el director
pueden plantear estrategias con las familias y realizar acciones que eviten gque los alumnos dejen
de asistir a clases permanentemente o sean retirados durante el afio escolar evaluado. Este
indicador es mas importante para el Grupo C donde se le otorga mayor peso en el indicador final
del ranking.

Desde la perspectiva de los docentes y directores, la desercion escolar parece ser un problema
muy poco frecuente en las IE visitadas. En zonas urbanas los niveles de desercién son muy
reducidos y los casos identificados se deben principalmente a conflictos familiares, practica de
alcoholismo de los padres o bajas expectativas educativas de los padres hacia los hijos. Ante estos
casos, reportados mayormente en Piura, los docentes mencionan que ellos conversan con los
padres, hacen visitas a los hogares y en casos mas graves se advierte a la DEMUNA. En estos
casos es muy poco lo que los docentes y directores pueden hacer para revertir el problema. En las
demas regiones de la selva y la sierra, los docentes y directores reportan que los casos de desercién
escolar son casi inexistentes, los pocos casos que se presentan son responsabilidad de los padres,
por migracién por trabajo o por enfermedades. En estos casos, nuevamente la responsabilidad de
los padres de familia parece ser la clave para reducir la desercion escolar. En zonas rurales los
entrevistados también manifiestan que la desercidn escolar es bastante reducida o casi nula.
Relacionan este hecho con el programa Juntos, dado que la mayor parte de las familias rurales en
las zonas visitadas pertenecen al programa y deben cumplir con la responsabilidad de enviar a los
nifios a la escuela con regularidad minimizando la desercion escolar. A pesar de existir pocos
casos de desercion en estas zonas, se menciona que los traslados debido a la migracién de los
padres por trabajo, las condiciones climaticas o el trabajo infantil son causas relacionadas a la
inasistencia de algunos alumnos. Asi, tal como estd planteado este indicador, puede ser
controversial incluirlo en el indicador global para el ranking en la medida que no esta reflejando
directamente el desempefio de los docentes y directores porque asegurar una tasa de retencion alta
implica un trabajo conjunto donde intervienen en cierta medida los docentes, pero son los padres
de familia y otros factores externos a la IE los que cumplen un rol crucial para asegurar la
retencion de los alumnos.

%6 El trabajo de campo para exponer los hallazgos del presente documento se realizé en agosto y setiembre
del 2015 y la primera ECE influenciada por el BDE serd la aplicada en noviembre de 2015, por tanto, los
efectos del BDE sobre las practicas vinculadas a la promocion de ausentismo y sustitucién de alumnos para
la ECE se podran estudiar en detalle recién a partir de dicha fecha.
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“Los nifios asisten porque también estan condicionados por el programa Juntos, y aparte
también hay el Qali Warma. Més que todo el programa Juntos les obliga pues, porque la
institucion tiene que reportar esa inasistencia sino pierden su bono, entonces ya los padres
obligados tienen que enviar. Pero para eso el director tiene que también pues hacer una
reunion y motivarlos esa parte, decirle esta es su funcién y asi tiene que ser. (...) Pero no
tomamos otras acciones porque como no faltan los nifios entonces no hay desercion.”
(Director de IE3, Grupo C, Huanuco)

Por otro lado, es importante mencionar que se ha encontrado mucha confusion entre los docentes
y directores sobre la medicion del indicador de retencion escolar, esta confusion se observo con
mas frecuencia en zonas rurales. Algunos consideran que el indicador mide la asistencia, la
retencion de estudiantes trasladados e incluso la asistencia a la prueba de la ECE. Los docentes
del Grupo C consideran que este indicador mide la capacidad de retener a los estudiantes en la IE
que tienen a su cargo y evitar que los padres cambien a los alumnos de escuela. La confusion
sobre la medicion de este indicador es una limitacién importante para que los docentes y directores
realicen cambios de conducta en su labor dado que apuntan a un objetivo diferente al esperado en
base a los lineamientos del BDE.

Por otro lado, en relacién al registro de informacion en el SIAGIE, durante el BDE 2014 se evalud
el registro de tres tipos de informacion de la IE: (i) las néminas de matricula, (ii) las actas de
evaluacion vy (iii) el registro del grado docente al iniciar el afio escolar. El objetivo de estos
indicadores es evaluar las practicas de gestion en las IE dado que el registro de informacion es
una responsabilidad directa de los directores. A pesar de que en algunos casos esta responsabilidad
es delegada a otro tipo de personal dentro de las IE, sobre todo en las IE mas grandes, ain es
responsabilidad del director involucrarse en el monitoreo de dichas tareas para que se cumplan a
cabalidad.

En base a la evidencia del trabajo de campo, el registro de informacion es un indicador poco
variable en las IE que se encuentran en zonas urbanas donde existen mas facilidades de acceso a
internet y herramientas electrénicas. En el caso de las IE que se encuentran en zonas rurales, que
mayormente pertenecen al Grupo B y C, la evaluacion de este indicador si genera incentivo para
realizar el registro de informacién debido a que enfrentan mas limitaciones para realizar estas
actividades y el BDE es una manera de recompensar las dificultades que enfrentan para cumplir
con esta gestion. Se debe tomar en cuenta sin embargo que se trata mas bien de una compensacion
al esfuerzo y costos asociados al traslado y no al desempefio de gestién de la escuela.

“Realmente yo no sé manejar eso [SIAGIE] porque no he seguido curso, pero mas adelante voy
a seguir. Pero yo tengo personas de confianza, amigos de educacién mismo, es un
administrativo, él me ayuda y yo le doy su propina. (...) El bono influye, claro, porque ya no
tienes que pensar con qué voy a pagar, cuando es cantidad de alumnos imaginese, en este caso
cuando es poquito también nos motiva el tener el recurso, (...) el bono nos ayuda a realizar el
trabajo administrativo.” (Director de IE3, Grupo C, Loreto)

Asimismo, se ha identificado que los actores locales no tienen claridad sobre los aspectos que son
medidos por los indicadores de registro de informacion. Ademas del registro de ndéminas de
matricula y las actas de evaluacion, los directores mencionan con frecuencia que se evalta que
otro tipo de datos que se solicitan en las diferentes plataformas de registros de informacion (como
los datos para el Censo Escolar, otros datos de SIAGIE, informacion sobre las plazas de docentes,
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registro de asistencia, etc.). Esta es una consecuencia indirecta pero no es negativa siempre que
el esquema del BDE no pierda credibilidad y se logre motivar correctamente a los directores para
cumplir esta labor.

Finalmente, cabe mencionar que la responsabilidad frente al registro de informacion en el SIAGIE
esta muy presente entre los directores entrevistados de las IE de todos los grupos. A pesar de que
en el Grupo C se han hecho mas evidentes algunas dificultades, como las deficiencias del servicio
de internet y el escaso manejo de herramientas informaticas, los directores de estas IE también
consideran importante realizar el registro de estos datos en el plazo establecido. Aparecieron
también otras dificultades comunes a todas las IE como la falta de capacitacion a los directores
para utilizar esta herramienta, estos actores locales indican que la alta rotacion de personal crea
la necesidad de aprender a utilizar el sistema y muchas veces no cuentan con el soporte técnico
adecuado para realizar los procedimientos correctamente y este hecho puede generar demoras
para cumplir los plazos. Asimismo, los actores locales reportan casos de duplicidad de datos en
el SIAGIE que se hace evidente al momento de registrar alumnos nuevos que se trasladan de IE.
Los alumnos nuevos llegan a las IE sin los documentos completos y el sistema no permite que se
registren en la nueva IE. Este hecho es muy frecuente y genera inconvenientes para realizar el
registro de néminas de matricula.

“En cuanto a alumnos, no hay informacion de escolaridad de los alumnos, por ejemplo,
institucidn de procedencia a la hora de matricular. Yo recibo al nifio porque estoy prohibido de
rechazarlo al nifio, traiga o no traiga papeles. Pero el padre a la hora que me da la
informacién no me da los datos, por decir, este afio hemos tenido dificultades en un promedio
de cuarenta alumnos mas o0 menos para poder registrarlo, matricularlos. Me he demorado casi
tres meses en eso, he tenido que ir a su casa, he tenido que ir a los colegios donde han

estudiado, rastrear la informacion para poder sacar la informacion.’
(Director de IEL, Grupo A, Loreto)

En conclusion, los actores locales consideran que el registro de informacidn si es un aspecto que
recoge la labor que realiza el director y que podria estar efecto a la dinamica del BDE. Sin
embargo, cabe mencionar que sobretodo en areas rurales, la inclusion de este indicador es mas
una compensacion por el esfuerzo y una retribucion por los costos asociados al registro de
informacion que un indicador de desempefio. En el caso del indicador de tasa de retencion de
alumnos, lo que se encuentra es confusion en la mayoria de actores, en cuanto a qué mide y en
cuanto a cudl es su responsabilidad, dado que se reconoce que depende fuertemente de otros
actores como padres de familia o factores exdgenos como el clima. Lo que es ademas claro en
este punto es que se considera un problema muy poco frecuente.

5.4 Caracteristicas particulares del Grupo B vy del Grupo C

En el caso del Grupo B, se ha observado que a pesar de que en este grupo se conoce mucho menos

las caracteristicas del BDE que entre los docentes y directores del Grupo A, varias de las

experiencias listadas previamente se comparten principalmente porque también estan sujetos a la

evaluacion de la ECE y la dindmica frente al BDE es similar. Los hechos particulares a este grupo
gue surgen en las entrevistas se relacionan con los siguientes puntos:

- Tres de seis IE sefialan que por resolucién ministerial estan clasificadas como EIB, pero

de acuerdo a la clasificacion de la ECE figuran como IE regulares y se evalla la ECE en

2do grado, por tanto, estan clasificadas en el Grupo A. Consideran que este hecho es
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injusto porque el aprendizaje y las habilidades desarrolladas por sus nifios no estan al
nivel de otras IE regulares.

- Los docentes de estas IE, que mayormente son rurales, recalcan la relevancia de
considerar como un criterio adicional la distancia geografica entre las IE que compiten
en el grupo, debido a que s6lo de esta manera se realiza un torneo justo entre IE que
comparten una misma realidad.

“Se debe tomar en cuenta quizds los lugares, los lugares donde se encuentra las instituciones
educativas, tomar en cuenta la distancia donde se encuentran los centros educativos, (...)
sugerirles que mas nos faciliten con materiales a esos lugares lejanos.”

(Docente de IE7, Grupo B, Huanuco)

Respecto a los docentes y directores de las IE que pertenecen al Grupo C, es importante mencionar
nuevamente que los actores de este grupo no conocen y se interesan mucho menos por el BDE
que los demas grupos porque consideran que es un incentivo monetario estrechamente vinculado
con la ECE. En la mayoria de los casos®, los docentes ganadores no investigaron el origen del
monto que recibieron, no conocen los indicadores evaluados ni los montos que les corresponde.
Estos ultimos mencionan que asumieron que el dinero recibido se debia invertir en los alumnos o
en materiales para la ensefianza que les hace mucha falta. Por tanto, partiendo de esta premisa, no
se encontr6 cambios en la conducta o el desempefio de estos docentes movidos por el BDE.

A pesar de este diagndstico, los hechos resaltantes que surgen en el testimonio de los docentes de
este grupo se resumen en los siguientes puntos:

- A pesar de no estar considerados en la ECE les gustaria preparar a sus alumnos para una
prueba similar, consideran que se deberia evaluar el rendimiento de sus alumnos para que
tengan una nocién clara sobre los progresos en aprendizaje y para acceder a beneficios
como el BDE.

- Como se menciona en la seccion anterior, dado que estas IE son mayormente rurales
enfrentan muchas dificultades para realizar el registro de datos en el SIAGIE porque
tienen acceso limitado a internet y, en muchos casos, tienen dificultades para manejar la
plataforma, normalmente ellos deben viajar para realizar el registro de informacién.
Consideran que el BDE si puede incentivar esta practica.

- Los docentes mencionan que la desercion escolar no es un problema grave en estas IE,
debido mayormente a que los alumnos provienen de familias afiliadas a JUNTOS.
Nuevamente confunden este indicador con la retencion de alumnos en la |E, consideran
que este indicador hipotético si tiene vinculo con el desempefio docente porque la buena
relacién que se establece con la comunidad hace que los padres quieran mantener a los
nifios en sus IE y no cambiarlos a otras.

- Siguiendo la evidencia anterior, casi todos los docentes recomiendan la inclusién de un
indicador adicional de “Proyeccion Comunal”. Consideran que un buen indicador de su
desempefio como docentes debe evaluar la relacién que mantienen con los padres de
familia y la comunidad y cudnto se preocupan por tener comunicacion e interés por lograr
un impacto positivo en la comunidad.

57 De los once entrevistados del grupo C, solamente un beneficiario de una IE unidocente en Huénuco investigé la
razon por la cual recibe el BDE 2014, este beneficiario conoce toda la informacidn relevante para el Grupo C.
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- Otros indicadores mencionados para medir el desempefio docente se relacionan con el
grado de responsabilidad del docente medido mediante la asistencia regular a clases, su
puntualidad y el cumplimiento de todas las horas de ensefianza.

- Hay muchos casos de rotacion de personal en las IE de este grupo, el 67% de los
entrevistados tienen menos de 2 afios laborando en las IE visitadas. Este hecho puede
generar dificultades en este grupo dado que es probable que el nuevo personal necesite
capacitacion en tareas vinculadas al registro de informacion en el SIAGIE o la rendicion
de cuentas del Programa de Mantenimiento de Locales Escolares mediante el sistema
Wasichay.

“A partir de este afio, que se incremente, como le digo, ese punto de Proyeccién Comunal
también, yo estaria de acuerdo con eso. Porque como le digo, muchas veces los docentes
vamos solo a las aulas, pero fuera de eso no hacemos nada, ¢qué hacemos por la
comunidad? Hay problemas.” (Director de IE10, Grupo C, Piura)

En conclusién, dado que el BDE tiene alcance nacional, el desarrollo de esta herramienta y los
potenciales efectos que puede generar tendran dinamicas distintas dependiendo de las
caracteristicas y los contextos de las IE, por tanto, ha sido posible identificar algunos puntos
resaltantes sobre la intervencion del BDE en el Grupo B y al Grupo C. Respecto al Grupo B, se
ha observado que muchas de las dinamicas del Grupo A se mantienen dado que la evaluacion de
este grupo también involucra principalmente los resultados de las pruebas de la ECE,
adicionalmente, sefialan que se debe tener en cuenta el nivel de ruralidad y las distancias
geograficas para la evaluacion dado que las IE de este grupo estan méas dispersas. Sin embargo,
en la cuarta seccion se ha observado mediante un anélisis cuantitativo que el esquema planteado
para la asignacion de los beneficios del BDE no amplia las brechas de inequidad dentro de ningun
grupo y no crea ningin sesgo relacionado a los estratos geograficos, por tanto, afadir una
categoria adicional para incorporar esta caracteristica seria innecesario y sélo haria mas complejo
el esquema actual.

Respecto al Grupo C, se ha observado que en el 90% de los casos los docentes no conocen la
estrategia detras del BDE, por tanto, los cambios de conducta o el desempefio de los docentes de
este grupo no estan movidos directamente por el BDE, por lo menos al momento de la realizacion
del trabajo de campo de la presente evaluacion. Recoger informacion adicional para medir
indicadores como la “Proyeccion Comunal” 0 aplicar evaluaciones censales en todas las IE del
pais es logisticamente inviable, pero, atn hay aspectos de la intervencion del BDE que se pueden
mejorar, como proponer una estrategia de difusion de informacion sobre la estrategia particular
para estos grupos que tienen dificil acceso a internet o a herramientas informaticas, promover la
recoleccién de mas informacion que permita incorporar indicadores para la evaluacién que se
acerquen mas a labor que desempefian los docentes en este tipo de IE, como la asistencia regular
a clases, la puntualidad y el cumplimiento de todas las horas de ensefianza.

5.5 La valoracién de la estrategia del BDE desde la perspectiva local

En relacion a la valoracion de la herramienta, la mayoria de los docentes y directores se muestra
de acuerdo con la estrategia del BDE®®, el 91% de docentes entrevistados esta de acuerdo con que

%8 Algunos pocos docentes tienen una perspectiva negativa respecto al BDE, esta perspectiva se encontrd en dos casos
(Huanuco y San Martin). Los docentes declaran que es una falta de respeto del gobierno a su dignidad como persona
y a su labor como docente. El argumento que presentan es que en lugar de dar bonos de incentivo deberian subir los
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el BDE los motiva a mejorar sus labores como docentes, mencionan con frecuencia que este
incentivo monetario es una retribucion justa por los esfuerzos que realizan en su labor con los
alumnos. Asimismo, el 79% de directores consideran que el BDE los motiva a mejorar sus labores
de gestion.

En general, la mayoria de los docentes y directores estan de acuerdo con el esquema de
clasificacion de grupos. Sin embargo, algunos docentes de las IE unidocente sugieren que incluso
es necesario dividir a las IE unidocente de las multigrado porque la carga laboral es distinta.
Ademas, otros consideran que la UGEL tiene un rango muy amplio de escuelas bajo su
jurisdiccién y que no necesariamente comparten la misma realidad. Una alternativa propuesta por
los entrevistados es que se considere el nivel de ruralidad de las IE y la lejania con los centros
urbanos. De la misma manera, en las zonas urbanas consideran que las IE que estan ubicadas en
zonas urbanas marginales tienen desventaja frente a otras IE de la UGEL. Este hecho se relaciona
también con que los padres de los alumnos de esta IE cuentan con pocos recursos econémicos y
tienen niveles educativos mas bajos, esto limita el apoyo complementario que los padres pueden
dar en casa. Cabe precisar que muchas de estas ideas surgen en parte a raiz de que varios docentes
y directores aun no han logrado interiorizar la estructura de grupos en base a la cual se realiza la
competencia del BDE y que hace falta un sistema de difusion que explique en detalle la
herramienta y la estrategia detras para que los docentes y directores, sobre todo de areas rurales y
de dificil acceso, consideren que tienen posibilidad de acceder a los beneficios del BDE.

Adicionalmente, se mencionan pocos cambios a los indicadores o los pesos en el ranking debido
a que no conocen el BDE en detalle. Respecto a las sugerencias para mejorar los indicadores
muchos docentes resaltan la importancia de medir directamente el desempefio del docente en el
aula, mediante el reporte del director o de los propios alumnos, porque de esta manera se
aseguraria que todos los docentes se esfuercen por mejorar la calidad educativa. En el caso de las
IE del grupo C, que mayormente son rurales y unidocentes, los docentes recalcan la relacion que
establece el docente con la comunidad de padres de familia. Este tema les parece central porque
promueve que la comunidad se comprometa con los logros educativos de sus hijos y apoyen al
docente para conseguir mejores resultados. Si bien es cierto que en recoger informacion sobre el
vinculo con la comunidad ni la aplicacion de la ECE en todas las IE del pais no es viable, si es
clara la necesidad de recoger informacion regular y de calidad que permita acercarse al
desempefio docente, sobre todo priorizando aquellas IE que no cuenten con los resultados de
rendimiento de sus alumnos.

El 84% de los docentes estan de acuerdo con las escalas diferenciadas del monto que se asigna a
las IE ganadoras. Los docentes de grados superiores indican que estan de acuerdo con que el
docente del grado evaluado reciba mas dinero por el esfuerzo adicional que realiza, incluso se
considera que deberia recibir mucho mas que el director, pero consideran que los deméas docentes
no tienen la misma oportunidad de esforzarse para ganar mas dinero que el resto porque no son
evaluados directamente.

sueldos de docentes o capacitarlos con cursos, diplomados o maestrias. Declaran que muchas veces se asume que el
docente no cumple su labor por pereza, pero omiten el hecho de que a veces no tienen las herramientas o la capacidad
necesaria para realizar su labor correctamente, por tanto, sugieren dar herramientas concretas que les permita dar
realizar mejor su trabajo antes que un bono monetario.
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El 99% de los docentes y directores sefiala también que el monto asignado es significativo para
sus ingresos pues la realidad del docente alin esta sujeta a carencias y necesidades, pero proponen
también que un monto ideal, en promedio, bordearia los 4000 soles o que se entregue una
bonificacion méas de una vez al afio. Por otro lado, los docentes de las IE multigrado consideran
que deben recibir un monto superior al de las IE polidocentes pues su carga de trabajo es mayor
al ser responsables de varios grados.

“Es un monto importante para mi, porque en realidad los 3000 soles a mi me apoyan
econdémicamente, ¢en qué aspecto? Para mi en los estudios, para yo seguir capacitandome, me
motiva, me incentiva porque me puede apoyar y, ademas, yo invierto mucho en mi trabajo y de

mi sueldo gasto, saco cuando tengo necesidades en mi aula.”
(Docente de IE2, Grupo A, Lima Metropolitana)

Respecto a los requisitos individuales, a pesar de que muy pocos docentes y directores conocen
estos requisitos si consideran que son requisitos adecuados que se deban evaluar para asignar el
BDE. Sin embargo, los docentes que no son nombrados evidencian su preocupacion sobre los
requisitos individuales porque consideran que reducen sus posibilidades de recibir el BDE debido
a no lograran cumplir con el tiempo minimo de ensefianza por los constantes cambios y rotacion
de personal que experimentan unido a la falta de registro de informacién sobre estos cambios. La
rotacion frecuente de personal es un hecho bastante comuin entre las IE visitadas.

Adicionalmente, el 96% de los docentes y el 84% de los directores sefialan que un reconocimiento
no monetario seria muy efectivo para motivar su labor y reconocer su desempefio en la IE. Entre
los reconocimientos no monetarios sugeridos resalta la resolucién de felicitacion de parte de la
DRE o, principalmente, del MINEDU. También mencionan la preferencia por becas o
capacitaciones relacionadas a su labor docente, materiales y equipos para la IE, mejoras de
infraestructura, equipamiento de bibliotecas, etc. Sefialan que estas alternativas tendrian un
impacto mayor en beneficio de los alumnos mientras se motiva a los docentes.

“Me gustaria recibir implementacion en materiales audiovisuales como proyector, DVD,
equipo de sonido. Implementacién para educacion fisica porgue no contamos con esas cosas.
(...) No todo hacen las monedas ¢no?, un reconocimiento no monetario, a veces las palabras o
algunas felicitaciones son mejores, alentadores, entonces, por esa parte yo opto. Me gustaria
un diploma, un certificado. Yo hablo como contratada porque nosotros cuando nos
presentamos a diferentes concursos nosotros necesitamos un file personal, entonces alli pones,
si hubiera ganado entonces tendrias puntos a favor. ” (Docente de IE6, Grupo A, Ayacucho)

Finalmente, si bien no se ha identificado conflictos que perjudiquen directamente el clima escolar,
los docentes de las IE polidocente completas, que suelen contar con mas personal, sugieren que
también se deberia dar un incentivo monetario al personal de servicio y administrativos porque
su participacion contribuye activamente en las actividades educativas de la IE. A manera de
ejemplo mencionan que los trabajadores administrativos se encargan de las gestiones necesarias
para cumplir con el SIAGIE y todo el registro de informacion pertinente. Resaltan que el logro es
de todo el personal: “si el maestro decide dar clases en las tardes o los sdbados, ahi esta el personal
para atenderlo, abrirle el aula, limpiar, etc.”

En conclusion, a pesar de que los docentes y directores no cuentan con informacion suficiente
sobre las caracteristicas relevantes del esquema del BDE, se ha podido identificar que el BDE
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tiene el potencial de reforzar las practicas pedagdgicas que surgen entorno a la ECE, sin embargo,
esta dindmica que motiva la conducta de los docentes y directores se ha dado antes de la entrega
del BDE y no es posible identificar en qué medida existe una la contribucion marginal del BDE
sobre las préacticas previamente establecidas. También es importante sefialar que la percepcion
general de esta herramienta es positiva y se considera que es una retribucion por esfuerzo que
realizan los docentes y directores en las IE. Sin embargo, al conocer con detalle la herramienta,
los docentes opinan que hay un desbalance de responsabilidades porque el indicador vinculado a
la ECE, que es el mas importante para el ranking de las IE, sélo evalGa los resultados de un grado.
Bajo este esquema, gran parte de la responsabilidad recae sobre el docente del grado evaluado y
no se ha observado dinamicas colaborativas que involucren a los docentes de otros grados. A
pesar de que los docentes reconocen que no colaboran directamente con la preparacion para la
ECE, mencionan que les gustaria tener la oportunidad de preparar a sus alumnos para una prueba
similar y que la retribucion del incentivo monetario se base directamente en su propio esfuerzo.
Asimismo, desde la direcciébn no se promueven dinamicas colaborativas mas alla de la
organizacion de reuniones de coordinacién. Finalmente, un hallazgo importante es que los
docentes y directores también consideran que un reconocimiento no monetario como resoluciones
de felicitacion, becas para capacitaciones y equipos y materiales para las IE también son
incentivos adecuados para incentivar su desempefio.

5. Conclusiones y recomendaciones de politica

El objetivo de este documento es realizar una apreciacion sistematica y objetiva sobre el disefio y
la implementacion del Bono de Incentivo al Desempefio Escolar (BDE) (otorgado en 2014). En
base a este analisis se busca conocer si la estrategia propuesta y los procesos a través de los cuales
se espera lograr resultados son efectivos y/o si vienen funcionando correctamente para promover
los cambios de conducta esperados en los docentes y directores. En base a los hallazgos de este
documento se ofrece informacién que pueda ser de utilidad en el proceso de toma de decisiones
en relacion a esta herramienta en el futuro.

Para analizar si el disefio e implementacién de la estrategia y los procedimientos del BDE son
efectivos y para encontrar evidencia sobre los cambios de conducta entre los actores locales, el
presente documento se enfoca en tres aspectos centrales. En primer lugar, se discute, en base a la
literatura, a la opinién de los expertos y a las entrevistas a nivel central, las principales
caracteristicas del disefio del BDE, la Idgica detras de esta herramienta para generar los cambios
de conducta y las fortalezas y debilidades de su disefio. Ademas, se analizé los cuatro
componentes del marco l6gico y los procesos de implementacién correspondientes (identificacion
de beneficiarios, difusién, monitoreo del pago efectivo y atencién a reclamos y consultas). Luego,
se realiza a partir de los hallazgos del trabajo de campo, el analisis sobre el conocimiento de la
estrategia, asi como la valoracion y las percepciones de los actores locales sobre el BDE v, a partir
de ello, la influencia del BDE en los cambios de conducta de los docentes y directores. En cada
caso, el analisis se centra en identificar los principales cuellos de botella y los espacios de mejora.

Es importante precisar que, dado que el trabajo de campo se lleva a cabo entre agosto y setiembre
del 2015, ha sido posible explorar las actividades del BDE vinculados a la asignacion y entrega
del BDE 2014 asi como las percepciones y los cambios de conducta de los directores y docentes
luego de esta primera entrega hasta el primer semestre del 2015. No obstante, cabe mencionar que
no fue objetivo de esta evaluacion observar los cambios introducidos en la entrega del BDE 2015.
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Fortalezas y debilidades del disefio

De acuerdo al andlisis de la propuesta para el caso peruano, se ha podido identificar algunas
fortalezas del disefio que recogen lecciones de la literatura y experiencia internacional. En
particular, cabe mencionar: (i) la implementacion de un sistema de ranking con un esquema de
clasificacion por grupos de estructura compleja, que busca reducir la concentracion de beneficios
del BDE en algun tipo de IE en particular e incentivar de forma equiparada a todos los docentes
y directores a nivel nacional a mejorar sus practicas pedagdgicas y de gestion escolar para acceder
a los beneficios ofrecidos por el BDE; (ii) la inclusion de restricciones de cobertura minima de
asistencia de alumnos a la ECE para acceder a los beneficios del BDE, que tiene el objetivo de
mitigar los potenciales efectos perversos vinculados con la sustitucion de alumnos o la promocion
de inasistencia para conseguir mejores resultados en la ECE; vy, (iii) el pago del bono mediante
una escala diferenciada dependiendo del cargo de los docentes, entre otros criterios, que tiene el
fin de dar un premio mayor a los directores y docentes directamente evaluados por la ECE y
reducir las conductas de oportunismo de los demas docentes dentro de las IE. La efectividad de
estas caracteristicas del disefio contribuira a que la herramienta logre generar los cambios de
conducta deseados entre los potenciales beneficiarios del BDE. Por el contrario, se identifica
como una de las principales debilidades del disefio del BDE, la escasez de informacién que se
aproxime al desempefio pedagogico de los docentes de todos los grupos del BDE y de todos los
grados de primaria, por lo que ha sido necesario recurrir a indicadores que presentan importantes
debilidades. A pesar de que los encargados del disefio han agotado la informacion que tenian
disponible al momento de plantear la estrategia del BDE, queda pendiente resolver la falta de
indicadores que midan el desempefio docente y que tengan el potencial de lograr cambios de
conducta favorables para los aprendizajes en todos los casos, algunas propuestas para mejorar
este aspecto se desarrollan en los parrafos a continuacion.

La distribucion de los beneficios del BDE 2014 y 2015

Los hallazgos de la efectividad del esquema de identificacion de beneficiarios en la practica
muestran que, en primer lugar, el sistema de ranking, basado en un esquema complejo de
clasificacién por grupos, estd logrando evitar la concentracién de beneficios del BDE. Por el
contrario, se ha encontrado evidencia en base al analisis cuantitativo de que la propuesta de
estratificacion es efectiva para lograr una distribucién uniforme de los beneficios de acuerdo a
caracteristicas observables como el tipo y tamafio de IE, el area geogréfica y los quintiles de
pobreza. Los grupos establecidos parecen permitir que diferentes IE tengan oportunidades
similares de acceder al BDE y no hay evidencia para afirmar que el esquema la distribucién amplia
las brechas de desigualdad. Las estadisticas también muestran que las IE que acceden a los
beneficios del BDE en el 2015 por primera vez son distintas a las que recibieron el BDE 2014,
corroborando que el sistema de asignacion de beneficiarios permite que la entrega del bono no se
concentre en un mismo grupo. Se recomienda replicar este analisis en las proximas entregas del
BDE para evaluar si la distribucion de beneficios sigue estos mismos patrones.

Conocimiento de la herramienta entre los actores locales

Es importante mencionar que un supuesto clave es que los docentes y directores tengan pleno
conocimiento de las principales caracteristicas del BDE para asegurar la efectividad de la
herramienta. Al momento del trabajo de campo se observo que el BDE es una herramienta
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conocida entre los actores locales, sin embargo, el problema radica en que dichos actores cuentan
con informacién errada o incompleta sobre sus principales caracteristicas, como se discute en los
parrafo siguientes, dado el limitado proceso de difusion entre los actores locales durante la
implementacion de los procesos previo a la entrega del BDE 2014 y durante el primer semestre
del 2015%.Conocer las caracteristicas principales del BDE, como el esquema de ranking, los
requisitos para ser potenciales beneficiarios, la clasificacion en grupos y los indicadores evaluados
en el grupo que les corresponda, es un supuesto clave para generar los cambios de conducta. La
evidencia encontrada muestra que tanto los docentes como los directores de las IE tenian poca
informacidn respecto a la mayoria de los criterios centrales para la eleccion de beneficiarios, de
la misma manera, otros actores locales como los funcionarios de las DRE y UGEL tampoco
cuentan con informacién detallada y completa en la mayoria de los casos. La nocion principal,
que es conocida con mas claridad, es el estrecho vinculo entre el BDE y los resultados de la ECE,
por ello, existe una alta probabilidad de que el BDE refuerce las practicas pedagdgicas asociadas
a esta evaluacion censal en el futuro. Los hallazgos del trabajo de campo muestran que se han
venido realizando esfuerzos de parte de los docentes para implementar practicas pedagdgicas que
les permita conseguir mejores resultados en la ECE mucho antes de la entrega del BDE 2014, sin
embargo, no es posible establecer cuan importante sera el efecto del refuerzo de dichas practicas
como consecuencia del BDE. Se requiere un diagndstico claro de las dindmicas escolares entorno
a esta evaluacion censal y una evaluacién de impacto rigurosa para medir en el futuro los efectos
marginales que el BDE puede generar en las proximas intervenciones. También es necesario que
se refuerce el proceso de difusion sobre las principales caracteristicas y los requisitos basicos para
acceder a los beneficios del BDE para asegurar los cambios de conducta de los actores locales.
En este punto se recomienda que se lleve a cabo grupos focales con docentes y directores para
identificar los mensajes clave para difundir las principales caracteristicas del BDE y qué canales
de comunicacion son preferidos por éstos. Estos grupos focales se deberan realizar con actores
locales que presenten caracteristicas diversas y los resultados deberan establecer diferentes
estrategias para areas rurales y urbanas e incluso por regiones para asegurar que el proceso de
difusion consiga los resultados deseados en zonas mas remotas.

El BDE y las précticas asociadas con la ECE

Cabe mencionar que de acuerdo al trabajo de campo no hay evidencia relacionada a la ocurrencia
de précticas perversas sobre la asistencia de los alumnos a la ECE (promocion de ausentismo y
sustitucion de alumnos). Tampoco se encontrd evidencia que indique que el BDE incentiva la
ocurrencia de éste tipo de practicas no deseadas. Sin embargo, es importante tener en cuenta que
el efecto del BDE sobre la aplicacién de la ECE recién se podréa evaluar a partir de la aplicacion
de dichas pruebas en noviembre del 2015 y 2016, porque estas dos evaluaciones recién se aplican
luego de que los docentes y directores conocen mejor la estrategia detras del BDE vy tienen
incentivos para realizar acciones que les permitan obtener mejores resultados. Adicionalmente,
ante los potenciales riesgos sobre las practicas perversas, el disefio del BDE incluye restricciones
de cobertura minima de asistencia de alumnos a las pruebas censales para poder acceder a los
beneficios del BDE, incluso en los lineamientos para el 2015, estas restricciones se han
incrementado para aquellas IE que cuentan con tres 0 mas secciones del grado evaluado. Por un
lado, estos requisitos de cobertura minima buscan minimizar las potenciales practicas perversas
entorno a la ECE, pero también surge el riesgo de que se penalice injustamente el trabajo de los
docentes y directores debido a que la asistencia a las pruebas también depende de otros factores

%9 Notar que el trabajo de campo para el presente estudio se realiza entre agosto y setiembre del 2015.
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que estan fuera de la responsabilidad directa de dichos actores. Ante estos hechos, se recomienda
que los encargados del BDE trabajen en estrecha comunicacion los funcionarios de la UMC para
verificar la efectividad de las restricciones de cobertura mediante la verificacion de la evolucion
de las tasas de asistencia de alumnos a dichas pruebas en las proximas aplicaciones de la ECE.

Indicadores que discriminen en desempefio pedagogico y de gestion escolar

Relacionado a lo anterior, se tiene que la falta de indicadores que permitan medir mejor el
desempefio pedagdgico de todos los docentes de educacion primaria es una de las principales
limitaciones del disefio de esta herramienta. Desde la percepcion de los actores locales se reconoce
que gran parte de la responsabilidad para acceder al bono monetario recae sobre el docente del
grado evaluado y no se ha observado dinamicas colaborativas en torno a la ECE que involucren
a los docentes de otros grados ni desde la direccién, mas alla de promover algunas dinamicas
colaborativas o de coordinacidn que se realizaban desde antes de la entrega del BDE. La respuesta
a esta limitacion fue la inclusion de indicadores, adicionales a los resultados de las pruebas
censales, que involucren a los demas docentes y a los directores para contribuir directamente a la
obtencion del BDE, sin embargo, de acuerdo a los hallazgos de campo es claro que el indicador
de retencion de alumnos en todos los grados no es un indicador adecuado para asegurar la
colaboracion entre docentes para acceder al BDE ni para cambiar las practicas pedagdgicas de los
docentes, que es el fin de la herramienta. Ha sido dificil evaluar la pertinencia del indicador sobre
retencion de alumnos para los actores locales dado que la mayoria de actores locales no estaban
enterados de que el BDE involucra la medicion de este indicador. Sumado a este hecho, la
desercidn escolar es un problema poco frecuente en primaria, sumado a que es una tarea que
implica la responsabilidad y participacion de otros actores externos como los padres de familia,
los programas sociales como Juntos, las condiciones climaticas, etc., y no mide necesariamente
una responsabilidad directa de los docentes. En contraposicion, el indicador sobre el registro de
informacion si parece ser mas efectivo para incentivar las mejores practicas de gestion. Los
actores locales consideran que el registro de informacion si es un aspecto que podria recoger la
labor que realiza el director, aunque en areas rurales mas remotas, este indicador se considera una
compensacioén por los costos asociados al proceso de registro de informacién.

Otra limitacion de los indicadores utilizados para medir el buen desempefio de las IE es la reducida
variabilidad de los indicadores que no se basan en los resultados de la ECE. Esta limitacion se
evidencia con los resultados del andlisis cuantitativo de los coeficientes de variacion de los
indicadores que componen el indicador global dentro de cada grupo. Este analisis sirvio para
evaluar si estos indicadores tienen suficiente variabilidad para recoger cambios de las IE. Los
resultados muestran que los indicadores vinculados con la ECE son los que tienen el rol mas
importante para explicar los resultados del indicador global para el ranking del Grupo A y B.
Otros indicadores, como la tasa de retencion y el registro de informacién que involucran a todos
los docentes y al director de las IE, tienen coeficientes de variacion menores en comparacion a
los indicadores de la ECE. En relacién a los indicadores para el ranking del Grupo C, se ha
observado que el indicador sobre la tasa de retencion tiene el coeficiente de variacién mas bajo
que el de los indicadores de registro de informacion. Por tanto, de acuerdo a los resultados
presentados mediante este analisis, se puede corroborar la debilidad de los sub indicadores y que
el problema se agrava en el Grupo C.

Indicadores que discriminen en desempefio pedagdgico y de gestion escolar en el Grupo C
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Las debilidades del disefio se hacen mas evidentes para el Grupo C y esto refuerza la importancia
de establecer una estrategia diferente para este grupo de IE, en particular porque su dindmica no
encaja en el marco légico propuesto para el BDE y es poco probable que se logre generar cambios
de conducta significativos respecto a las practicas docentes y de gestion mediante la evaluacion
de los indicadores propuestos en el esquema actual. Dado que no se tiene informacion sobre los
logros educativos de los alumnos porque no se aplica la ECE por limitaciones logisticas de la
misma aplicacion, es necesario encontrar alternativas para medir el desempefio de los docentes.
Se recomienda utilizar informacion adicional que permita generar un sistema de incentivos que
incorpore la evaluacion de la préctica docente de este grupo y que se adapte mejor a las
limitaciones que enfrentan estas IE. A partir de los datos de la herramienta de gestion del
MINEDU denominada “Semaforo Escuela” surge la posibilidad de recoger indicadores
adicionales para una buena parte de las IE de este grupo (53% de las IE del grupo C son visitadas
para aplicar dicho instrumento). Sin embargo, ain quedaria un grupo de IE que no contaria con
suficiente informacion para construir indicadores sobre las practicas pedagdgicas, se recomienda
evaluar la pertinencia de mantener este grupo en el esquema del BDE actual y, de ser necesario
buscar una herramienta diferente, que complemente los bonos por ruralidad® para entregar el
BDE a este grupo.

Respecto a los potenciales indicadores que se pueden construir en base a la Encuesta de
“Semaforo Escuela” que se aproximen al desempefio docente y a la buena gestion escolar, se
puede considerar aquellos relacionados a los horarios de ensefianza efectiva en las IE, de manera
que sea posible contabiliza el horario entre el inicio de clase y el horario de fin quitando el tiempo
invertido en el recreo, desayuno y/o almuerzo escolar ®; adicionalmente, se podria agregar a la
encuesta un proceso de verificacion de la puntualidad y la asistencia de los docentes anotando la
hora de llegada o el inicio de las clases al momento de realizar la visita a la IE y la verificacion
de asistencia a capacitaciones para mejorar las practicas pedagogicas realizadas por el MINEDU.
Estas recomendaciones para buscar nuevos indicadores en base a la informacion recogida por el
“Semaforo Escuela” se pueden hacer extensivas a la medicion de las practicas pedagogicas de
otros docentes de grados no evaluados en las IE del grupo A y B. Dado que el “Semaforo Escuela”
recoge informacion en el 85% de IE del grupo A y en el 82% de IE del grupo B, se podrian
incorporar en el esquema de identificacion de beneficiarios de manera que sea posible influir
directamente en su cambio de conducta a favor de mejorar sus practicas pedagdgicas.

Cuadro 13. Resumen de las principales fortalezas y riesgos del BDE

Caracteristicas Andlisis y hallazgos Recomendaciones

1. Sistema de
asignacion en base a
un ranking

e El analisis de la distribucion de
los beneficios del BDE 2014 y

8 Los bonos por ruralidad son una herramienta que utiliza el MINEDU para bonificar a los docentes por prestar
servicio efectivo como profesor contratado en una IE pablica de Educacion Bésica o Educacion Técnico Productiva de
zonas rurales y de frontera. Este bono oscila entre 70 y 500 nuevos soles dependiendo de la clasificacion de la zona
rural correspondiente. (Ver Decreto Supremo 226-2015-EF)

61 También se podria considerar otros indicadores como: (i) Verificar la existencia del Plan Anual de Trabajo (revision
en fisico), donde se verifique también si se ha completado la matriz con el diagnostico, objetivos, metas y actividades
por cada indicador de los Compromisos de Gestion Escolar, (ii) verificar la existencia del Proyecto Educativo
Institucional y Reglamento Interno (revision en fisico); y, (iii) verificar, en base al reporte del docente, el nimero de
unidades didacticas planificadas para el afio escolar y contrastar con el nimero de unidades didacticas desarrolladas
hasta la fecha de la visita. Sin embargo. sabemos que esta fuente de informacion recoge datos en distintos periodos del
afio y este hecho podria generar desventaja entre las IE visitadas impidiendo que este tipo de indicadores se incluyan
en el ranking del BDE. A pesar de este inconveniente, consideramos que el Seméaforo Escuela ofrece informacion dtil
para aproximarse mejor a las préacticas pedagogicas y de gestion escolar y podria promoverse cambios para que la
temporalidad del recojo de informacién pueda acoplarse en la medicion de estos.
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(minimiza la
especulacion de los
resultados y
distribuye
uniformemente los
beneficios)

Esquema complejo
de clasificacion por
grupos (minimiza
concentracion de
beneficios)

2015 para evaluar la efectividad
del sistema muestra que el
esquema del BDE no contribuye
a ampliar las brechas de
inequidad y logra distribuir los
beneficios uniformemente entre
los potenciales beneficiarios.

Se recomienda realizar este mismo
ejercicio en las futuras entregas del
BDE.

Uso de restricciones
de cobertura
minima de asistencia
a la ECE (busca
mitigar practicas
perversas para
obtener mejores
resultados en la
prueba)

La efectividad de esta
herramienta estara sujeta a que
los potenciales beneficiarios
tengan informacién completa
sobre esta restriccion.

La herramienta es parcialmente
conocida entre los actores
locales. Gran parte de los
docentes y directores conocen
los beneficios, pero no todos
tienen claras las caracteristicas
principales como la restriccion
de cobertura.

Mantener estrecha comunicacion
con la UMC, unidad encargada de
aplicar la ECE, para estar alerta y
detectar las potenciales
irregularidades que pueden surgir
durante la aplicacién de la ECE.
Monitorear la efectividad de las
restricciones de cobertura en las
préximas aplicaciones de la ECE
(verificar las tasas de asistencia).

Asignacion grupal a
nivel de IE y pago de
montos
diferenciados (se
ajusta a las
limitaciones de
informacion y mitiga
los comportamientos
de oportunismo)

La mayoria de los potenciales
beneficiarios conoce las
diferencias en los montos del
BDE.

No se ha logrado involucrar a los
todos los docentes de las IE en el
proceso de preparacion para
acceder al BDE (no conocen los
indicadores que los involucran y
los grados no evaluados no
tienen participacion activa en la
preparacién para la ECE).

Mantener la escala diferenciada de
pago del BDE.

Se debe identificar indicadores
adicionales (distintos a la desercion
escolar) que midan las practicas
pedagdgicas de los docentes de
grados no evaluados por la ECE para
involucrar efectivamente a los
docentes.

Luego de incluir nuevos indicadores,
modificar la estructura de
ponderaciones para balancear la
importancia de los resultados de la
ECE con otros indicadores.

Uso de indicadores
censales para medir
las précticas
pedagdgicas y de
gestion escolar en el
ranking del BDE

Los indicadores relacionados con
la ECE tienen mayor
importancia en el ranking y son
los més recordados entre los
potenciales beneficiarios:

- Elanélisis de la variabilidad
de los sub-indicadores del
ranking muestra que la
mayor variabilidad del
indicador final descansa en
la ECE.

- Elandlisis de percepciones
de los potenciales
beneficiarios muestra que la
mayoria de IE implementan
practicas pedagdgicas
enfocadas en obtener
mejores resultados en la
ECE antes de la existencia
del BDE, la responsabilidad

Respecto a dinamica de la ECE:

- Inclusion de indicadores
adicionales para evaluar el
desempefio pedagogico de
docentes de otros grados para
que la importancia de la ECE
pueda balancearse con los demés
indicadores en el ranking del
BDE (se sugiere utilizar
Semaforo Escuela).

- Mayor difusion haciendo énfasis
en los demés indicadores
evaluados en el ranking para que
las responsabilidades dentro de
la IE involucren a todos los
docentes y directores de forma
balanceada.

Para el Grupo C:
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principal recae en el docente
del grado evaluado. El BDE
tiene el potencial de reforzar
estas practicas.

- No hay evidencia
relacionada a la ocurrencia
de préacticas perversas sobre
la asistencia de los alumnos
a la ECE (promocion de
ausentismo o sustitucion de
alumnos).

Grupo C

- Elanalisis de percepciones
de los potenciales
beneficiarios muestra que
en este grupo el BDE no
tiene potencial para
promover cambios de
conducta relacionadas a
mejores practicas
pedagdgicas.

- El sub- indicador sobre el
registro de informacion si
genera cambios de
conducta favorables en
aspectos de gestién escolar.

Docentes de grados no
evaluados por la ECE en los
grupos Ay B:

- Desbalance de
responsabilidades debido a
que el BDE descansa sobre
los resultados de la ECE y
no se observé dindmicas de
colaboracidn entre docentes
dentro de las IE.

- Elindicador sobre
desercion escolar que busca
involucrarlos es
insuficiente y no genera
cambios de conducta
(incluso existe confusién
respecto a lo que este
indicador mide).

Plantear una estrategia diferente
para medir el progreso de estas
IE que involucre indicadores
adecuados para medir las
practicas pedagdgicas.
Seméforo Escuela, que llega al
53% de las IE de este grupo, es
una fuente de informacion (til
para recoger informacion sobre
practicas pedagdgicas (ej.
puntualidad, horas efectivas de
ensefianza, asistencia a talleres
y capacitaciones).

El 47% de las IE de este grupo
no contaria con informacion
recogida por Semaforo Escuela,
en estos casos si no es posible
encontrar informacion adicional
se debe cambiar la estrategia de
asignacion (similar a bonos por
ruralidad).

Los indicadores de gestién
como el registro de informacién
se deben mantener en todos los
grupos.

Para involucrar a los docentes de
grados no evaluados por la ECE:

Reemplazar el indicador sobre
desercion escolar por otros
indicadores que se aproximen
maés a la préctica pedagogica y
gue tengan el potencial de
generar cambios de conducta.
Seméforo Escuela, que llega al
85% de IE del grupo Ay al
82% de IE del grupo B, es una
fuente de informacion Gtil para
recoger informacion sobre
practicas pedagogicas de los
grados no evaluados por la ECE
(ej. puntualidad, horas efectivas
de ensefianza, asistencia a
talleres y capacitaciones).

6. Percepciones sobre
la herramienta

Se analiza las percepciones
sobre la pertinencia y valoracién
del BDE. El balance de la
valoracion de la herramienta es
positiva entre los actores locales
y expresan que es una buena
compensacion por el esfuerzo
realizado.

Los docentes sugieren que incentivos
no monetarios (gj. resoluciones de
felicitacion por desempefio) también
los motivarian a seguir mejorando.

Otro aspecto crucial para lograr los resultados esperados de esta herramienta es la efectividad de
los componentes que se desarrollaron para la implementacion del BDE. Como mencionamos
previamente, existen 4 componentes que se desarrollaron para la entrega del BDE 2014 y en cada
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caso se analizo la perspectiva de los actores centrales y locales para identificar algunos espacios
de mejora que se resumen a continuacion.

Componente 1: Identificacion de beneficiarios

Respecto al primer componente, como se menciona en el analisis del disefio de esta herramienta,
queda claro que la identificacion de beneficiarios es un proceso clave y extenso dentro de los
procesos del BDE, por ello, es importante tomar medidas que busquen reducir los cuellos de
botella observados en la experiencia del 2014, algunos de los cuales ya han sido abordados con
cambios en el BDE 2015. Los principales cuellos de botella se relacionan con la falta de
informacidn consistente y actualizada oportunamente acerca de los docentes y directores. En este
sentido, la consistencia y la calidad de fuentes de informacion como NEXUS y SIAGIE son
cruciales para el logro de los objetivos de esta herramienta. Uno de los cambios del 2015 busca
responder a estas limitaciones, como la validacién de beneficiarios a nivel local mediante las
UGEL, pero se recomienda evaluar en las proximas entregas del BDE si este nuevo canal de
validacidn de informacion es efectivo y suficiente para asegurar la fluidez de este procedimiento.

Ademas, es relevante que se promueva medidas, que estan fuera de la responsabilidad del equipo
de la UFD, para mejorar los sistemas de registro de informacion del MINEDU. Un ejemplo claro
de estas iniciativas que se viene implementando es el uso de los Compromisos de Desempefio.
Este tipo de estrategias complementarias pueden contribuir al logro de los objetivos del BDE
porque apuntan a mejorar los registros de informacion que realizan las Unidades Ejecutoras, como
la administracion de plazas de NEXUS, y promueven que estas instancias den asistencia técnica
oportuna a los directores sobre el uso de plataformas como el SIAGIE. Una recomendacion
relacionada a los Compromisos por Desempefio es que también se incluyan metas para cumplir
el proceso de validacion de personal en el plazo establecido, de manera que se creen incentivos
adecuados para cumplir con la verificacién de los datos registrados en el sistema NEXUS y
SIAGIE vy, en consecuencia, se mitiguen los potenciales cuellos de botella que surgen a raiz de
los vacios de informacion. Adicionalmente, ante las deficiencias del registro de informacion
sumado a la alta rotacion del personal de las IE, sobre todo en zonas rurales, se debe promover
una mayor frecuencia de capacitaciones sobre el registro de informacién de las IE y en particular
al uso de las plataformas del SIAGIE.

Componente 2: Difusion de beneficios del BDE

Respecto al segundo componente, el proceso de difusion del BDE, este fue el que enfrentd
mayores dificultades, no s6lo porque se implementaron pocas actividades de difusion antes del
BDE 2014 y durante el primer semestre del 2015, sino también porque a inicios del 2015 se dieron
cambios en las autoridades locales y regionales a nivel nacional que implicaron una barrera para
el proceso de difusion por la alta rotacién del personal que fue capacitado previamente. Como
resultado de lo anterior, los nuevos funcionarios de las DRE y UGEL no contaban con suficiente
informacion sobre los procesos y principales caracteristicas del BDE, en consecuencia, tampoco
pudieron difundir la informacion relevante entre los docentes y directores para conocer esta
herramienta. La alta rotacion del personal de las instancias locales es un supuesto que el BDE
debe incorporar para el despliegue de las actividades de difusion, de manera que se recomienda
ampliar los procesos de difusion de informacion y planificar talleres de capacitacion al personal
local en varios periodos del afio para asegurar el logro de los objetivos de este componente.
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Asimismo, una consecuencia de las limitaciones de este componente es la escasez de informacion
entre los actores locales que, de no solucionarse en futuras entregas, podria implicar un riesgo
importante para esta herramienta, no sélo porque limita los cambios de conducta sino porque la
intervencion del BDE podria perder credibilidad entre los docentes y directores si éstos realizan
esfuerzo enfocados en objetivos equivocados que no les permitan acceder a los beneficios del
BDE (por ejemplo, realizar esfuerzos para alcanzar una meta ficticia en vez de entender el
esquema de ranking no les permitird necesariamente acceder al BDE). Los cambios que la UFD
ha llevado a cabo a partir del BDE 2015, como el envio de mensajes de texto, la difusién por
medios de comunicacién como radio y periodicos, el envio de materiales como afiches y tripticos
a la escuela y el uso de redes sociales, deberian contribuir significativamente a corregir las
limitaciones de los procesos pasados. Sin embargo, falta aln una estrategia que comprometa
directamente a la DRE y la UGEL en el proceso de difusién. Adicionalmente, se deberia
establecer una estrategia diferenciada por area geografica para llevar informacién a las IE mas
alejadas donde el acceso a internet y medios de comunicacion son mas limitados. Un cambio
importante del proceso de difusion del BDE 2015 es la distribucion de tripticos y afiches a través
de los monitores del “Semaforo Escuela”, sin embargo, también se debe asegurar que estos
materiales lleguen a las IE que no reciben a dichos monitores. Se recomienda también exponer
estos materiales en lugares visibles de las UGEL y las DRE, para que los docentes y directores
puedan acceder facilmente a dichos materiales. También se pueden optar por distribuir estos
materiales mediante las actividades de monitoreo de las UGEL, para que se asegure la distribucién
de la informacion relevante del BDE en todas las IE.

Componente 3: Cumplimiento y monitoreo del pago efectivo del BDE

El tercer componente, relacionado al monitoreo del pago efectivo, enfrentd pocas dificultades
para llevarse a cabo correctamente. Los hallazgos respaldan que los mecanismos planificados para
realizar el pago y el monitoreo son adecuados, sin embargo, una contribucién importante para las
proximas entregas del BDE es que se ha hecho un esfuerzo para incluir un compromiso que
incentive a las Unidades Ejecutoras a realizar y monitorear el pago oportuno del BDE 2015 al
personal beneficiario en el marco de los Compromisos de Desempefio en el 2016. Se debera
verificar que este incentivo facilite la efectividad de los procesos de este componente en las
futuras entregas y permita realizar el monitoreo del pago con facilidad.

Componente 4: Atencion a consultas y reclamos sobre el BDE

Por dltimo, el cuarto componente del BDE, mediante el cual se busca atender las consultas y
reclamos, ha evidenciado pocas debilidades en cuanto a la actividad de sistematizacion de
solicitudes y al envio de respuestas a las consultas y reclamos presentados en el 2014. Sin
embargo, la critica en este componente surge a raiz de que la respuesta general que se envio a los
actores locales sobre los reclamos que presentaron fue corta y no contenia informacion suficiente
para explicar los procedimientos que se estaba realizando para atender efectivamente a dichos
reclamos y, posteriormente, tampoco se dio una respuesta definitiva a los actores locales para
anunciar que algunos de estos casos serian resueltos a favor del personal de las IE ganadoras. Es
cierto que la UFD no contaba con la solucion definitiva a los reclamos recibidos hasta la emision
del Decreto Supremo N° 317-2015-EF que autoriza la transferencia de partidas a favor de los
gobierno regionales para culminar el pago del BDE 2014 (14 de noviembre del 2015), pero, se
pudo haber mantenido comunicacion con los docentes y directores que realizaron reclamos para
informar sobre las acciones que se estaban llevando a cabo y evitar que la falta de comunicacion
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genere incertidumbre entre los actores locales. Por otro lado, cabe mencionar que la
sistematizacion de los reclamos, que se realiz6 como una tarea de este componente, ha servido
para identificar las causas principales de reclamos y poder implementar mejoras para las proximas
intervenciones de BDE. Asimismo, involucrar a instancias locales como las DRE y UGEL
mediante actividades como la validacién de beneficiarios, el pago del BDE vy las actividades de
difusion, deberia permitir que estas instancias cuenten con mayor informacion sobre el BDE y
logren resolver mas reclamos y consultas a nivel local. Ademas, se espera también que una de las
consecuencias directas de mejorar los registros de informacion sobre los docentes y directores es
que permita reducir la cantidad de reclamos sobre el BDE y facilite los procedimientos de este
componente.

Cuadro 14. Resumen de los espacios de mejora de los cuatro componentes del BDE 2014

Compo_nen_t? s S BDE 2015 Recomendaciones
Identificacién de beneficiarios
1. Falta de informacidn e Evaluar en las proximas entregas
consistente y actualizada e  Proceso de validacién del BDE si el nuevo canal de
sobre las plazas de los de beneficiarios validacién de beneficiarios es
docentes y directores en el mediante las UGEL efectivo y suficiente para asegurar
sistema NEXUS, las (liderado por DIGEDD) la fluidez de este procedimiento
instancias locales que reemplaza el uso de e En caso de no solucionar el '
responsables de este proceso lataformas como R
no gctualizan los dath)Js con &EXUS y SIAGIE para P“’b'zf."a: setsuglerel:zg;gnelde
regularidad. acceder informacién g[azceeficltrir;:feigsoenelg?Com FOMisos
2. Registro de informacion relevante para el D ~ P
incompleta sobre el grado de ranking del BDE. por DEsempeno. -
los docentes, esta o Verificar el nivel _de cumplimiento
informacion es omitida al e Los Compromisos de %eelgincgﬁmoprggls\?;g:r si se esta
realizar el registro de datos Desempefio de las | dp q P llar |
de las IE en la plataforma UGEL evallan ogrando desarroliar 1a
SIAGIE. indicadores como apropiacion de responsabilidades
3. Altarotacion de personal realizar el registro de anivel IOC?I' .
sumado a las insuficientes plazas en NEXUS *  Las capacitaciones para el
capacitaciones a directores oportunamente y brindar registro de informacion y el uso de
para utilizar plataformas asistencia técnica sobre las plataformas del SIAGIE dgben
como SIAGIE, implican un SIAGIE a los directores _reallzarse con mayor frecuencia
riesgo para el registro de de las IE. mcor_pprando ¢l supuesto de alta
informacion relevante. rotacion de personal en las IE.
Componente 2: Difusion de .
beneficios del BDE BDE 2015 Recomendaciones
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1. Antes del BDE 2014, hubo
insuficiente tiempo para
realizar actividades de
difusién entre los potenciales
beneficiarios. En el 2015 las
actividades de difusién recién
empiezan en el segundo
semestre del afio, pocos
meses antes de la entrega del
BDE 2015.

2. Funcionarios de las UGEL o
DRE no cuentan con
informacion suficiente

3. Alta rotacion de personal
que fue capacitado
previamente y los constantes
cambios de las autoridades
locales (UGEL y DRE)
limitan las actividades de
difusion en cascada.

4. Poca incidencia en zonas
rurales debido a que los
potenciales beneficiarios de
estas zonas tienen menor
acceso a medios de
comunicacién masiva, no
cuentan con computadoras o
conexion a servicios de
internet.

Se implementan otras
estrategias de difusién
como el envio de
mensajes de texto a los
docentes y directores, la
difusién por redes
sociales y pagina web
con informacion
relevante y concisa
sobre el BDE.

Se entregan afiches y
tripticos informativos a
las IE a través de las
visitas de los monitores
de Semaéforo Escuela.

Identificar mensajes clave para
difundir las principales
caracteristicas del BDE. Estos
mensajes y los canales de
comunicacion relevantes se
pueden identificar mediante
grupos focales con los actores
locales.

Las diversas estrategias de
difusion deben desplegarse en
varios momentos del afio
escolar, sobre todo en los
momentos hitos en los que se
miden los indicadores pertinentes
para el ranking y mucho antes de
la entrega del BDE.

Ampliar los espacios de difusion
que incorporen la alta rotacion de
personal. Se deben dar talleres
informativos en distintos
periodos del afio para los
funcionarios locales (DRE y
UGEL).

Entregar afiches y tripticos
informativos es una buena
alternativa para difundir el BDE
en zonas rurales, pero Seméaforo
Escuela no tiene cobertura
universal. Se podria reforzar esta
iniciativa mediante la entrega de
este material a través de las visitas
periddicas de los monitores de la
UGEL a todas las IE bajo su
jurisdiccion.

Componente 3: Cumplimiento y
monitoreo del pago efectivo a
los beneficiario

BDE 2015

Recomendaciones

1. Algunas Unidades Ejecutoras
realizaron el pago del BDE
por medios alternativos que
no podian ser verificados en
el sistema oficial de pago
(plataforma del SUP).

Los Compromisos de
Desempefio de las
UGEL incluyen un
indicador para evaluar
el cumplimiento
oportuno del pago del
BDE mediante el
sistema oficial de pago
(plataforma del SUP).

Verificar el nivel de cumplimiento
de los Compromisos de
Desempefio para evaluar si este
incentivo logra facilitar la
efectividad de los procesos de
pago en las futuras entregas del
BDE.

Componente 4: Atencién a
consultas y reclamos sobre el
BDE

BDE 2015

Recomendaciones
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1. Respuesta a los actores
locales sobre los reclamos
que presentaron no contenia
informacion suficiente para
explicar los procedimientos
que se estaba realizando para
atenderlos.

2. No se mantuvo
comunicacion con los
usuarios cuyos reclamos
procedian (genera
incertidumbre y resta
credibilidad al BDE).

3. Posteriormente, no se dio una
respuesta definitiva para
anunciar los casos que serian
resueltos a favor del personal
0 los casos contrarios.

4. Informacion errada de
NEXUS o SIAGIE genera
reclamos debido a pagos de
monto incompleto o pago de
montos errados.

Se espero la validacion
nominal de DIGEDD
(setiembre del 2015)
para realizar el pago
correspondiente a los
reclamos procedentes
del BDE 2014.

El proceso de validacion
de beneficiarios
realizado por la UGEL
debe mitigar que surjan
reclamos en base a la
informacion errada de
plataformas como
NEXUS o SIAGIE.

Enviar una respuesta clara sobre
los casos no procedentes y
establecer mayor comunicacion
sobre el estado de los casos
procedentes.

Involucrar a las DRE y UGEL
mediante actividades como la
validacidn de beneficiarios, pago del
BDE vy actividades de difusion,
deberia permitir que dichas
instancias logren resolver reclamos y
consultas a nivel local antes de
derivarlos a nivel central.

Una consecuencia directa de mejorar
los registros de informacion sobre
docentes y directores es reducir la
cantidad de reclamos posteriores a
la entrega del BDE. Se debe
verificar en qué medida se esta
logrando estos cambios.

A modo de balance

En general, luego de analizar la propuesta detras del BDE se pudo identificar fortalezas y
debilidades. Se observa que desde el disefio se ha buscado enfrentar varias de las limitaciones
identificadas en otras experiencias internacionales y en la literatura, es meritorio en particular las
caracteristicas del sistema de ranking mediante una estructura compleja de grupos que logra una
distribucién equitativa del bono. Sin embargo, se generan dudas respecto a si la estrategia logra
los cambios de conducta esperados en los docentes de los grados no evaluados por la ECE, en
particular del grupo C. Se recomienda evaluar la posibilidad de recurrir a otras fuentes de
informacion que permitan incluir nuevos indicadores que se aproximen mas al desempefio de
estos actores. Es importante sefialar que, a pesar de que los docentes y directores no contaban con
informacion completa sobre las principales caracteristicas del BDE al realizar esta evaluacion,
situacion que se espera se revierta con las mejoras de difusion implementadas, algunos conceptos
como los potenciales beneficiarios dentro de la IE, la escala de montos diferenciada, la
importancia de la ECE dentro de los indicadores evaluados para acceder al bono, entre otros, si
estan claros. Ademas, cabe resaltar que la valoracion general de esta herramienta es positiva, el
BDE es percibido principalmente como una merecida retribucion al esfuerzo que realizan los
docentes y directores para conseguir mejores resultados en la ECE. Cabe mencionar también que
uno de los principales efectos observados del BDE es la asociacién de esta herramienta con la
promocién de practicas orientadas a mejorar los resultados en la ECE (no se encontr6 evidencia
de practicas perversas), aunque en base a la evidencia de este documento no es saber cuan
importante es el efecto adicional del BDE sobre los resultados obtenidos en la ECE. Esto ultimo
debido a que el trabajo de campo encontré que los docentes ya se mostraban motivados y
realizando practicas para mejorar en la ECE aun antes de conocer el BDE. Se sugiere continuar
monitoreando este aspecto en el futuro para entender cual es el valor agregado del BDE en esta
dindmica.
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Adicionalmente, se han identificado algunos espacios de mejora en los componentes para
implementar el BDE, como la necesidad de contar con sistemas de registros de informacion de
calidad, realizar campafias de difusion sobre la herramienta que incorpore el supuesto de la alta
rotacién del personal local, la necesidad de identificar mensajes claves sobre el BDE, realizar una
estrategia de difusion diferencia por areas geograficas, buscar mecanismos para promover la
apropiacion de responsabilidades a nivel local que aseguren el cumplimiento oportuno del proceso
de validacién de datos del personal beneficiario y el pago del BDE, entre otros. La atencion e
incorporacion de estas recomendaciones apuntan a la mejora de la efectividad del BDE en futuras
entregas.
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6. Anexo: Descripcion del trabajo de campo

Durante el trabajo de campo se visitd 50 IE seleccionadas en cinco regiones y Lima
Metropolitana. En las IE Polidocente Multigrado y Polidocente Completa de la muestra se
planifico entrevistar a tres actores: director, docente a cargo del grado evaluado por la ECE (2do
grado o 4to grado de acuerdo a la evaluacién de la ECE) y un docente de otro grado que no es
evaluado por la ECE. En las IE Unidocente solo se realiza una entrevista al director/docente.
Ademas, en algunas IE se identifico personal que tenia reclamos relacionados al BDE, en estos
casos se aplicd entrevistas sobre reclamos adicionales para conocer brevemente el origen, el
estado actual y los medios que utilizaron para realizar el reclamo. Finalmente, las entrevistas
realizadas a los directores de DRE y UGEL también incluyen la participacion de personal que
estuvo a cargo del SUP, NEXUS y SIAGIE. La tabla a continuacion muestra el balance de
entrevistas realizadas durante el trabajo de campo.

Balance de entrevistas a nivel local durante la segunda etapa del trabajo de campo

Muestra total | Lima Piura Huanuco Ayacucho Loreto San Martin
Total IE de la muestra 50 8 10 10 10 6 6
Directores 38 8 9 6 7 4 4
Docentes 69 16 14 14 10 8 7
Directores/Docentes®? 11 0 1 4 2 2 2
Entrevistas sobre reclamos 5 1 3
DRE 5 1 1 1 1 1
UGEL 8 2 1 2 1 1 1
Total entrevistas 136 27 27 27 20 17 18

Para la aplicacion de las entrevistas se identificé a los principales actores vinculados con la
herramienta. El trabajo de campo estuvo compuesto por dos etapas. En la primera se realizaron
las entrevistas con distintos actores a nivel central vinculados con el disefio y la implementacién
del BDE, en su mayoria del MINEDU, pero también se recoge la perspectiva de otros actores
externos, especialistas en educacion, que conocen la herramienta evaluada. Esta etapa tuvo una
duracién de tres semanas, del 23 de junio al 14 de julio del 2015. En base a la informacién
recopilada en esta primera etapa fue posible construir los instrumentos para la segunda etapa del
trabajo de campo que se realizaria a nivel local. El balance de entrevistas realizadas en la primera
etapa del trabajo se lista en la tabla siguiente.

Balance de entrevistas a nivel central

Ndmero de

Actores a nivel central entrevistados

Actores del MINEDU
Secretaria de Planificacion Estratégica (SPE)
Oficina de Tecnologias de la Informacion y Comunicacion (OTIC)
Oficina de Medicion de la Calidad Educativa (UMC)
Direccion Técnica de Normativa Docente (DITEN)
Direccion General de Calidad de Gestion Escolar (DIGEDD)
Direccion General de Educacién Bésica Regular (EBR)

P PR RO

82 |_os directores/docentes corresponden a 10 IE unidocentes que se visitaron durante el trabajo de campo.
Sélo una IE esté registrada como unidocente pero durante la visita de campo contaba con un
director/docente y un docente adicional.
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Unidad de Estadistica Educativa (UE) 1
Otros actores

Consejo Nacional de Educacion 2
Especialista en Educacion del Banco Interamericano de Desarrollo 1
Total 16

La segunda etapa del trabajo de campo dur6 4 semanas, del 17 de agosto al 11 de setiembre del
2015. Durante este periodo se conté con un equipo de 5 profesionales especialistas con
experiencia en el manejo de herramientas cualitativas que se distribuyeron la muestra de
instituciones educativas (IE). La muestra seleccionada estuvo compuesta por 50 IE distribuidas
entre Lima Metropolitana, Piura, Huanuco, Ayacucho, Loreto y San Martin®. Estas IE fueron
seleccionadas de acuerdo a diversas caracteristicas vinculadas principalmente a la estratificacion
por grupos para el ranking del Bono Escuela. Asi, el 68% de las IE de la muestra estan clasificadas
en el Grupo A, el 12% en el Grupo B y el 20% en el Grupo C*. Asimismo, la muestra esta
compuesta por 50% de IE Multigrado Polidocente, 36% de IE Polidocente Completa y 14% de
IE Unidocente. Finalmente, se balanced la distribucion de la muestra para contar con IE ganadoras
y no ganadoras del Bono Escuela 2014 y que pertenezcan a areas rurales y urbanas de forma
equiparada. La siguiente tabla muestra la distribucion de la muestra seleccionada para la segunda
etapa del trabajo de campo de acuerdo a los criterios mencionados.

Distribucion de la muestra para el trabajo de campo

Proporcién de la Proporcion de la
muestra muestra
Departamentos Tipo
Lima Metropolitana 16% Polidocente Completa 36%
Multigrado
Piura 20% Polidocente 50%
Huénuco 20% Unidocente 14%
Ayacucho 20%
Loreto 12% Areas
San Martin 12% Urbano 48%
Rural 52%
Grupos
Grupo A 68% Regiones
Grupo B 12% Costa 36%
Grupo C 20% Sierra 40%
Selva 24%
Bono Escuela 2014
Sirecibe 50%
No recibe 50%
Muestra Total (1.E.) 50

83 Los departamentos elegidos para realizar el trabajo de campo se seleccionaron en estrecha coordinacion con el equipo
de la UFD, en base a dos criterios: (1) Considerar las 3 regiones naturales del pais, se elige 2 departamentos por cada
region natural. (2) Se utiliza la variacion del indice del nivel satisfactorio de acuerdo a los resultados de la ECE 2013
y 2014 para escoger los departamentos que alcanzaron resultados diversos, dentro de cada region natural se tomara las
regiones de mayor y menor indice.

8 Los grupos mencionados en esta seccion (Grupo A, B y C) corresponden a la clasificacion de IE utilizada para la
seleccion de beneficiarios del BDE. Los detalles de esta clasificacion se describen en la siguiente seccion.
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Los especialistas realizaron entrevistas a los directores y docentes, en todos los casos al docente
responsable del grado evaluado por la ECE y un docente adicional de otro grado de las IE
seleccionadas en la muestra. Ademas, en cada regidn se entrevistd al director de la DRE, al
director de la UGEL vy a los encargados de los sistemas de informacion como SUP, NEXUS y
SIAGIE. Durante el trabajo de campo se realizaron en total 136 entrevistas a actores locales.

En general el trabajo de campo se desarroll6 sin dificultades. La estrategia para contactar a los
docentes y a los directores parti6 de la comunicacion inicial con los funcionarios de las UGEL o
la DRE de cada region visitada. En Piura, San Martin, Loreto y Lima, dichas instituciones
proporcionaron informacion relevante para contactar con facilidad a los docentes y directores. En
los demas casos, como Huanuco y Ayacucho, la comunicacion con el personal de la UGEL y
DRE fue muy limitada dado que los funcionarios se negaron a conceder las entrevistas incluso a
pesar de haber recibido la notificacion previa para anticipar la visita de los especialistas, tampoco
proporcionaron informacioén relevante para contactar a los docentes y directores de la IE bajo su
jurisdiccion. En estos dos ultimos casos solo fue posible entrevistar a los especialistas de los
sistemas de informacion.

Respecto al acceso a las IE, a pesar de que muy pocas habian recibido una notificacion que
anticipaba la visita del especialista de campo, en la mayoria de los casos el personal de las IE
accedid a conceder la entrevista solicitada sin dificultades y en todas las entrevistas realizadas fue
posible realizar el registro de audio correspondiente. S6lo en Huénuco, los trabajadores
especialistas de campo tuvieron dificultades para concertar las entrevistas planeadas pues algunos
directores mencionaron que no recibieron ninguna notificacién de la DRE o UGEL y se mostraban
sorprendidos y reticentes ante la llegada del equipo de campo. En estos casos fue necesario aclaran
con mas cuidado el objetivo de la visita y el protocolo de confidencialidad para que finalmente
accedan a ser entrevistados. S6lo un docente de una IE unidocente se negd a conceder la
entrevista. Por otro lado, en Piura, Ayacucho y Loreto muchos docentes se encontraban en
capacitacion durante las primeras semanas de campo. Ante esta situacion fue necesario
comunicarse directamente con cada docente o director para programar las entrevistas fuera del
horario escolar de acuerdo a la disponibilidad de cada uno. Con esta estrategia se pudo completar
las entrevistas en estos casos. Finalmente, hubo solo algunas dificultades de acceso que se
concentraron en algunas zonas de Huanuco, Ayacucho y San Martin. En estos casos, las IE
estaban ubicadas en zonas de riesgo, de acuerdo a la informacién proporcionada por los
funcionarios de las UGEL. Ante esta situacion se vio por conveniente reemplazar estas IE por
otras que cumplan las mismas caracteristicas utilizadas para seleccionar la muestra inicial, por
tanto, fue posible completar las entrevistas de las 50 IE de la muestra programada inicialmente®.
La lista final de las 50 IE visitadas durante el trabajo de campo se muestra en la tabla a
continuacion.

8 Se reemplazaron cuatro IE durante el trabajo de campo: Dos en Huanuco, una en Ayacucho y una en San Martin,
s6lo una de estas IE correspondia al Grupo C, las otras tres correspondian al Grupo A. Estas IE fueron reemplazadas
por otras IE que cumplian exactamente las mismas caracteristicas.
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Lista de Instituciones Educativas de Educacion Primaria visitadas durante el trabajo de campo entre agosto y setiembre de 2015.

N°e Regién l\fljgg:ﬁ:r Grupo Tipo lg(f::)e UGEL Provincia Distrito Area
1 | Lima Metropolitana | 694307 Grupo A Polidocente Si UGEL 01 San Juan De Miraflores | Lima Villa Maria Del Triunfo | Urbano
2 | Lima Metropolitana | 869008 Grupo A Polidocente Si UGEL 01 San Juan De Miraflores | Lima Pachacamac Urbano
3 | Lima Metropolitana | 502401 Grupo A Polidocente No | UGEL 01 San Juan De Miraflores | Lima San Juan De Miraflores | Urbano
4 | Lima Metropolitana | 647164 Grupo A Polidocente No | UGEL 01 San Juan De Miraflores | Lima Villa El Salvador Urbano
5 | Lima Metropolitana | 647792 Grupo A Polidocente Si UGEL 05 San Juan De Lurigancho | Lima San Juan De Lurigancho | Urbano
6 | Lima Metropolitana | 339507 Grupo A Polidocente Si UGEL 05 San Juan De Lurigancho | Lima San Juan De Lurigancho | Urbano
7 | Lima Metropolitana | 338087 Grupo A Polidocente No | UGEL 05 San Juan De Lurigancho | Lima El Agustino Urbano
8 | Lima Metropolitana | 339499 Grupo A Polidocente No | UGEL 05 San Juan De Lurigancho | Lima El Agustino Urbano
1 | Piura 489971 Grupo A Polidocente Si UGEL Piura Piura Piura Urbano
2 | Piura 343038 Grupo A Polidocente No | UGEL Piura Piura Piura Urbano
3 | Piura 343079 Grupo A Multigrado Si UGEL Piura Piura Castilla Urbano
4 | Piura 260232 Grupo A Multigrado No | UGEL Piura Piura Castilla Urbano
5 | Piura 1018480 Grupo A Multigrado Si UGEL Piura Piura Catacaos Urbano
6 | Piura 1018449 Grupo A Multigrado No | UGEL Piura Piura Catacaos Urbano
7 | Piura 553065 Grupo A Multigrado Si UGEL Piura Huancabamba | San Miguel De El Faique | Rural
8 | Piura 352450 Grupo A Multigrado No | UGEL Piura Huancabamba | Canchaque Rural
9 | Piura 698381 Grupo C Multigrado Si UGEL Piura Huancabamba | Canchaque Rural
10 | Piura 561563 Grupo C Unidocente No | UGEL Piura Huancabamba | San Miguel De El Faique | Rural
1 | Huanuco 288431 Grupo A Polidocente Si UGEL Hudnuco Huénuco Amarilis Urbano
2 | Huanuco 650218 Grupo A Polidocente No | UGEL Huanuco Huénuco Amarilis Urbano
3 | Huanuco 848671 Grupo A Multigrado Si UGEL Huénuco Huanuco Quisqui Urbano
4 | Huanuco 673137 Grupo A Multigrado No | UGEL Huanuco Huanuco Churubamba Rural
5 | Huanuco 1189794 Grupo A Multigrado Si UGEL Huénuco Huénuco Churubamba Rural
6 | Huanuco 830265 Grupo A Multigrado No | UGEL Huanuco Huénuco Chinchao Rural
7 | Huanuco 296434 Grupo B Multigrado Si UGEL Huamalies Huénuco Llata Rural
8 | Huanuco 296418 Grupo B Multigrado No | UGEL Huamalies Huénuco Llata Rural
9 | Huanuco 673152 Grupo C Unidocente Si UGEL Huénuco Huénuco Santa Maria Del Valle Rural
10 | Huanuco 673152 Grupo C Unidocente No | UGEL Huanuco Huanuco Santa Maria Del Valle Rural
1 | Ayacucho 422089 Grupo A Polidocente Si UGEL Huamanga Huamanga Ayacucho Urbano
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2 | Ayacucho 421958 Grupo A Polidocente No | UGEL Huamanga Huamanga Ayacucho Urbano
3 | Ayacucho 1459551 Grupo A Multigrado Si UGEL Huamanga Huamanga Tambillo Rural
4 | Ayacucho 432054 Grupo A Multigrado No | UGEL Huamanga Huamanga Tambillo Rural
5 | Ayacucho 432369 Grupo A Multigrado Si UGEL Huamanga Cangallo Paras Rural
6 | Ayacucho 506386 Grupo A Unidocente No | UGEL Huamanga Huamanga Vinchos Rural
7 | Ayacucho 670372 Grupo B Multigrado Si UGEL Huamanga Huamanga Vinchos Urbano
8 | Ayacucho 431932 Grupo B Multigrado No | UGEL Huamanga Huamanga Tambillo Urbano
9 | Ayacucho 614941 Grupo C Unidocente Si UGEL Huamanga Huamanga Vinchos Rural
10 | Ayacucho 749127 Grupo C Unidocente No | UGEL Huamanga Cangallo Paras Rural
1 | Loreto 397992 Grupo A Polidocente Si UGEL Maynas Maynas Iquitos Urbano
2 | Loreto 203455 Grupo A Polidocente No | UGEL Maynas Maynas Iquitos Urbano
3 | Loreto 720573 Grupo B Multigrado Si UGEL Maynas Maynas Indiana Rural
4 | Loreto 1148881 Grupo B Multigrado No | UGEL Maynas Maynas Mazan Rural
5 | Loreto 1152149 Grupo C Multigrado Si UGEL Maynas Maynas Punchana Rural
6 | Loreto 1146216 Grupo C Multigrado No | UGEL Maynas Maynas Mazan Rural
1 | San Martin 275024 Grupo A Polidocente Si UGEL Moyobamba Moyobamba Moyobamba Urbano
2 | San Martin 707513 Grupo A Polidocente No | UGEL Moyobamba Moyobamba Moyobamba Urbano
3 | San Martin 878223 Grupo A Multigrado Si UGEL Moyobamba Lamas Alonso De Alvarado Rural
4 | San Martin 675330 Grupo A Multigrado No | UGEL Moyobamba Moyobamba Jepelacio Rural
5 | San Martin 1586551 Grupo C Unidocente Si UGEL Moyobamba Lamas Alonso De Alvarado Rural
6 | San Martin 1398569 Grupo C Unidocente No | UGEL Moyobamba Moyobamba Jepelacio Rural
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