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RESUMEN

En el presente documento se sintetiza la experiencia del Bono de Incentivo al
Desempefio Escolar (BDE), entre 2014 y 2017, periodo en el cual lideré el disefio, tomé
decisiones sobre la implementacion y supervisé la gestion y resultados del BDE; mientras
me desempefiaba como Secretario de Planificacion Estratégica del Ministerio de
Educacién. Creado en 2014 con base en un disefio sustentado en evidencias y buenas
practicas internacionales, el BDE consistido en el otorgamiento anual de un incentivo
monetario al personal de las Instituciones Educativas de gestion publica de Educacion
Basica Regular primaria y secundaria, como reconocimiento por su desempefo durante
el ano previo. Dicho desempeno estuvo asociado principalmente con los resultados de
aprendizaje obtenidos en los estudiantes medidos mediante pruebas estandarizadas, asi
como con indicadores de eficiencia interna escolar, entre otros. El documento describe
la motivacion detras de la creacion del BDE, las caracteristicas y justificacion de su
disefo, los ajustes mas relevantes realizados durante su implementacion y los resultados
de las evaluaciones de procesos e impacto realizadas sobre esta herramienta; las cuales,
si bien mostraron efectos positivos sobre los aprendizajes de los estudiantes, también
identificaron aspectos de mejora.
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1. Introduccion

La Secretaria de Planificacion Estratégica (SPE) del Ministerio de Educacion
(MINEDU), “es el 6érgano de asesoramiento responsable de coordinar, integrar, formular,
monitorear y evaluar la politica, objetivos y estrategias del sector Educaciéon”.! Formé
parte de la SPE desde enero de 2014, primero como asesor y, desde junio de ese afo
hasta diciembre 2017, como Secretario de Planificacion Estratégica.

Uno de los encargos iniciales que recibi al unirme a la SPE fue proponer el disefio de
una herramienta que premiara a las mejores Instituciones Educativas (lIEE) de gestion
publica de la Educacién Basica Regular (EBR), entendiéndose como “mejores” a
aquellas IIEE que, de alguna manera por definirse, mostraran el mejor desempefio
durante el aio escolar. En respuesta a dicho encargo, se propuso el disefio y se sustentd
la creacion del Bono de Incentivo al Desemperio Escolar (BDE). EI BDE fue un incentivo
monetario anual asignado al personal docente y directivo de las IIEE publicas de la EBR
que mostrasen un mejor desempeno en el logro de resultados educativos de sus
estudiantes. En el presente documento se sintetiza la experiencia del BDE, entre 2014 y
2017, periodo en el cual lideré su disefio, tomé decisiones sobre su implementacion y
supervisé la gestién y su desempefio.

La necesidad de crear una herramienta de esa naturaleza se sustento
fundamentalmente en la urgencia de generar mecanismos que aceleren el logro de
aprendizajes en los estudiantes de la EBR, dados los aun pobres resultados educativos
que se encontraban ampliamente evidenciados mediante herramientas de medicion de
la calidad de los aprendizajes, tanto nacionales como internacionales.? En efecto, para
ese momento, se disponia de sélida evidencia sobre las deficiencias en los aprendizajes.
Por ejemplo, se tenia como evidencia la prueba PISA 2012, aplicada a estudiantes de 15
anos en matematicas, lectura y ciencias; cuyos resultados mostraban que, de los paises

latinoamericanos participantes en la evaluacion, Chile era el mejor situado al colocarse

' Articulo 22° del Decreto Supremo N° 001-2015-MINEDU. Reglamento de Organizacion y Funciones del
Ministerio de Educacion.

2 La informacion que se presenta a continuacion se basa en documentacion interna elaborada por el equipo
a mi cargo en la SPE como Exposicion de Motivos para la sustentacion de la propuesta de “Ley que otorga
Bono de Incentivo al Desempefio Escolar”, la cual finalmente no fue tramitada.



en el puesto 52 de 66 paises evaluados, en tanto que el Peru ocup® el ultimo lugar entre
los paises participantes.

En linea con lo anterior, en el ambito nacional, se disponia de los resultados de la
Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE) 2013, aplicada a estudiantes de segundo grado
de primaria en todo el pais. Si bien esta evaluacion mostraba una mejora en el
rendimiento educativo, ella no representaba un avance sustancial respecto de anos
previos; solo el 33% de los estudiantes alcanzo el nivel satisfactorio de aprendizaje en
comprension lectora, mientras que el 16,8% lo hizo en matematica, muy por debajo de
las metas que el propio sector Educacién planeaba lograr de acuerdo con sus
documentos de politica.® Adicionalmente, se mantenian las grandes diferencias
regionales y se incrementaban las diferencias por grado de ruralidad, mostrandose
mejores desempefos en favor de las zonas urbanas. En tal sentido, se requeria con
urgencia de politicas publicas que permitiesen acelerar el logro de resultados a nivel
nacional, reduciendo las disparidades en los aprendizajes dentro del territorio, asi como
del pais en su conjunto respecto de otros paises de la regién.

En atencién del encargo recibido y considerando las cifras antes descritas es que se
hizo una revision de literatura internacional sobre politicas publicas efectivas en acelerar
el logro de resultados educativos. Es asi como se identifica evidencia internacional
rigurosa acerca de la creciente aplicacion y potenciales beneficios de los mecanismos

de bonificacion docente vinculada con el desempefio educativo.

3 El Plan Estratégico Sectorial Multianual de Educacién (PESEM) vigente, planteaba para 2016 alcanzar
35% y 50% de estudiantes en nivel satisfactorio en matematicas y en comunicacion, respectivamente.



2. Evidencia de paises en desarrollo sobre los esquemas de pago por
desempefio a docentes®

El pago por desempefio es un incentivo financiero basado, como su hombre sugiere,
en alguna medida de desempefio. Comunmente se utiliza para estimular el aumento de
la productividad y la eficiencia de los trabajadores. En educacion, el pago por
desemperio, por lo general, se estructura como un premio anual, de una sola vez, al
personal de las escuelas con base en una medida relativa del desempeno o contra una
meta de desempefio preestablecida (Bruns & Luque, 2014).°

En realidad, en la literatura se distinguian dos esquemas diferentes de pago por
desempefio a docentes implementados por paises desarrollados y en vias de desarrollo,
dependiendo de si el pago ofrecido como incentivo es de naturaleza transitoria o
permanente (Bruns & Luque, 2014). Los autores sefialan que el primer tipo corresponde
a modificaciones en el esquema de salarios base y en los mecanismos de ascenso de
manera que estos estén en funcidn del desempefio del docente, es decir de sus
competencias y/o resultados; normalmente utilizados en el marco de reformas integrales
a la carrera magisterial. Por su parte, el segundo tipo de esquema corresponde a bonos
0 pagos unicos a los maestros de acuerdo con su desempefio y los resultados obtenidos
en su gestion, en un periodo de tiempo determinado; los pagos se realizan tipicamente
de manera ex post como recompensa por los logros obtenidos en un periodo de tiempo
anterior, ya sea por mejoras en insumos (i.e. asistencia del maestro) o mejoras en
resultados (i.e. notas de los alumnos, tasas de graduacion, entre otros), o por una
combinacion de ambos.

La revision de literatura realizada en su momento mostraba creciente evidencia de
los resultados de los mecanismos de pago por desempefio en paises en desarrollo,
reflejados en mejores puntajes en las pruebas estandarizadas a estudiantes (del tipo

ECE), asi como menores tasas de desercion o abandono escolar, entre otros.

4 La informacion que se presenta en lo que resta de esta seccién se basa en documentacion interna
elaborada por el equipo a mi cargo en la SPE, utilizada como sustento para la justificacion del BDE,
especificamente, del documento titulado “Pagos por desempefio en el sector educacion: un resumen de la
evidencia internacional” (s.f.).

5 En su capitulo 5, el referido documento describe en detalle las caracteristicas y presenta sintéticamente
las evidencias de resultados de los mecanismos de pago por desempefio aplicados en el sector educacion
en paises en desarrollo. Mayores referencias sobre las experiencias de implementacion de estos
mecanismos en paises desarrollados en Bruns et al. (2011).



En un estudio del programa de pagos por desempefio en un grupo de escuelas en
India, mediante el cual se provee de incentivos monetarios a los docentes con base en
el rendimiento de sus alumnos en matematicas y lenguaje, Muralidharan y
Sundararaman (2013) evidencian, mediante técnicas robustas de medicion
economeétrica, que los incentivos monetarios a docentes se traducen en mejoras en el
rendimiento de los estudiantes no solo en las materias beneficiadas (matematica y
lenguaje) sino también en otras materias no vinculadas con la medicion del desempefio
docente (ciencia y estudios sociales). Asimismo, este estudio encuentra que entre los
efectos de largo plazo de los incentivos monetarios a docentes se encuentra atraer
mejores y mas eficientes docentes a escuelas publicas que han sido premiadas. Asi, el
estudio mostré que después de un ano de implementacion del incentivo, por efecto del
programa aumentaron los rendimientos en matematicas y lenguaje en 0,19 y 0,12
desviaciones estandar, respectivamente, lo que representa un impacto significativo, dada
la pequena magnitud del incentivo otorgado.

De otro lado, la evidencia de efectividad de este tipo de intervenciones encontrada en
Kenia es mixta. Glewwe et al. (2010) muestran que el programa de incentivos no
monetarios a un grupo de escuelas en Kenia genero resultados positivos en el segundo
afo de su implementacion, por lo cual el autor enfatiza la importancia de la difusion
oportuna de la intervencidon para que se den resultados en plazos mas cortos. Cabe
destacar que la evidencia mostrada lineas arriba para India y Kenia es unicamente sobre
intervenciones de escala limitada, centradas en un grupo pequefo de escuelas.

Sin embargo, para el momento de la revision ya se disponia de dos evaluaciones
rigurosas del impacto de este tipo de mecanismos aplicados como politica publica
implementada a nivel nacional para el caso chileno (Rau & Contreras, 2009) o estadual
para el caso del Estado de Pernambuco, en Brasil (Ferraz & Bruns, 2014). Ambas
evaluaciones mostraron resultados auspiciosos. El sistema de incentivos a docentes de
la Secretaria de Educacion de Pernambuco consiste en un bono anual pagado a los
empleados de las escuelas en funcidon de metas especificas a nivel de escuela. Si la IE
logra al menos el 50% de la meta recibia el premio. Este programa, que opera de manera
descentralizada en todo el estado de Pernambuco, usa como criterios, ratios de

graduacion, asi como pruebas estandarizadas de rendimiento académico que se rinden



a nivel nacional. El monto otorgado varia entre el 168% y 221% del salario mensual del
docente. La evaluacién de impacto del programa muestra beneficios significativos y
sostenibles en el rendimiento de los estudiantes, asi como reducciones en la tasa de
desercidn. Los puntajes en matematicas y lenguaje se incrementaron en
aproximadamente 0.12 desviaciones estandar, entre 2007 y 2011 (Ferraz & Bruns,
2014).

A diferencia del caso de Pernambuco en el que se definen metas especificas a nivel
de escuela, el Sistema Nacional de Evaluacion del Desempefio (SNED) de Chile
establece un “torneo” (ordenamiento o ranking de escuelas que compiten entre si, dentro
de agrupaciones de escuelas de caracteristicas similares), mediante el cual se
selecciona a un percentil superior de escuelas, las cuales han sido previamente
ordenadas, de mayor a menor, en funcion de su desempefio. La medicion del desempefio
se da mediante un indicador sintético que incluye, entre otros aspectos, criterios de
efectividad, superacion, iniciativa e igualdad de oportunidades. Para el otorgamiento del
bono se selecciona al 25% superior en desempefio dentro de cada agrupacion, cuyo
personal recibe el 100% del premio; en tanto que en las escuelas pertenecientes a entre
el 25% y el 35% superior en cada agrupacion, reciben el 60% del premio. La evaluacién
de impacto del programa muestra beneficios sustanciales en el rendimiento de los
estudiantes en matematicas entre 0.16 y 0.25 desviaciones estandar, y entre 0.14 y 0.26
desviaciones estandar en lenguaje (Rau & Contreras, 2009).

Por otro lado, Bruns y Luque (2014), a partir de la experiencia internacional, resaltan
aspectos relevantes vinculados con la implementacion de los esquemas de pago por
desempeno docente. En primer lugar, mencionan que, independientemente del tipo de
bono que se quiera adoptar y la metodologia que se plantee para medir el buen
desempeno docente, la implementacion de un mecanismo de incentivos de este tipo
requiere, necesariamente, de sistemas de informacién que permitan medir el desempefio
docente de manera oportuna y confiable; por ejemplo, en el caso de bonos a docentes
asociados al rendimiento de los alumnos se requiere de un sistema de evaluacion del
aprendizaje de estos. En segundo lugar, en términos de complejidad legislativa, sefialan
que los bonos suelen ser operativamente mas sencillos de implementar pues

normalmente no requieren de modificaciones a leyes preexistentes; asimismo, los bonos



suelen ser preferidos como incentivos al desempefio pues, al no incrementar el salario
base de los maestros, no tienen implicancias fiscales significativas de largo plazo, y
también se les prefiere por ser mas sencillos de implementar, ajustar o eliminar (en caso
sea necesario).

Sin embargo, los mismos autores resaltan las limitaciones que suele enfrentar la
implementacion de bonos por desempefio. En primer lugar, desde el punto de vista
politico, afirman que este tipo de esquema suele ser controversial, particularmente
cuando el desempefio del docente se mide a partir de los resultados en el aprendizaje
de los estudiantes; asi, podria aducirse que, en la medida en la que el docente es uno
de diversos factores que determinan el aprendizaje del alumno, el esquema no sea ni
efectivo ni justo pues los profesores podrian no tener las capacidades para incrementar
los resultados deseados. En segundo lugar, se sostiene que este tipo de compensacion
podria incentivar a dejar de lado otras tareas esenciales para una educacién integral por
parte del docente, al hacerlos enfocarse en la ensefanza de aquellas materias que seran
evaluadas a través de pruebas estandarizados. Por ultimo, refieren que algunos criticos
podrian senalar que este tipo de mecanismos pueden incentivar comportamientos no
deseados en los maestros; por ejemplo, la suplantacion de alumnos, la ausencia de los
alumnos menos habiles en los dias que se aplica la prueba, entre otros factores; por lo
que se identifican riesgos al utilizar los resultados de los estudiantes en las pruebas
estandarizadas como unica variable para medir el desempefio docente.

Por lo expuesto, si bien la evidencia sobre esquemas de pago por desempefio a
docentes mostraba ventajas en su implementacion en comparacidn con otros esquemas,
asi como resultados auspiciosos en paises en desarrollo; la propia evidencia sugeria,
también, que su aplicacion requeria de sélidos sistemas de informacion que den cuenta
del desempefio y de un disefio cuidadoso, que potencie los resultados en las IIEE y
minimice la posible generacion de comportamientos o efectos adversos. Es considerando
todos estos aspectos que durante el primer semestre de 2014 se propone el disefio y se

sustenta la creacion del BDE, bajo un disefio cuidadoso.



3. Disefio inicial del Bono de Incentivo al Desempeiio Escolar

Como se menciono6 en secciones previas, el BDE fue un incentivo monetario anual
asignado al personal docente y directivo de las IIEE publicas de la EBR que mostrasen
un mejor desempeno en el logro de resultados educativos en sus IIEE. Su objetivo no
solo fue acelerar el logro de aprendizajes en los estudiantes, sino que también busco
fomentar la eficiencia interna escolar, mejorar el clima escolar y las condiciones para la
ensefianza, entre otros.

Al involucrar pagos al personal docente y transferencias de recursos para la
materializacion de dichos pagos por instancias descentralizadas (Unidades de Gestidn
Educativa Local [UGEL] a nivel nacional), inicialmente la creacion del BDE se penso6 que
podria proponerse en el marco de una ley especifica que se aprobase durante 2014. Sin
embargo, el BDE fue creado sin la necesidad de esperar la propuesta y tramite de una
ley, pues prontamente fue introducida como una de las medidas de estimulo fiscal que
propuso el ejecutivo en el marco del Decreto de Urgencia N° 002-2014 (Articulo 10°),
publicado el 28 de julio de 2014, y en tal sentido, naci6 como una medida de caracter
temporal. Para facilitar su aprobacion, se establecié que el bono no tendria caracter
remunerativo ni pensionable, ni formaria parte de la base de calculo para bonificaciones
0 asignaciones.

En octubre de 2014, mediante el Decreto Supremo N° 287-2014-EF se aprobaron los
montos, criterios, requisitos, condiciones y otras disposiciones para el otorgamiento del
BDE en 2014 y 2015; los cuales se presentan a continuacion.®

Al ser el BDE una herramienta de incentivos de aplicaciéon nacional para logro de
resultados educativos y, en atencion a las buenas practicas internacionales antes
descritas, para su aplicacion se resaltd la necesidad de contar con informacion que
cumpliese con los siguientes criterios: i) disponibilidad: se refiere a informacién accesible
y sistematizada sobre las variables de interés para todas las unidades de analisis (IIEE);
ii) oportunidad: se refiere a informaciéon que mida las variables de interés en un periodo

determinado y cuyos resultados estén disponibles en los plazos requeridos; vy iii)

5 La informacion que se presenta en lo que resta de esta seccion se basa en la Exposicion de Motivos
elaborada por el equipo a mi cargo en la SPE, utilizada como sustento para la aprobacion del Decreto
Supremo N° 287-2014-EF.



confiabilidad: se refiere a informacion valida y fidedigna que mida las variables de interés
de manera objetiva (no manipulable) y homogénea a todas las unidades de analisis.

Se definié como principal variable de interés para determinar el desempeno escolar
al logro de aprendizajes, el cual tiene un efecto acumulativo a lo largo de la etapa escolar.
En tal sentido, y dado que en ese momento solo se disponia de informacién censal
fidedigna y oportuna sobre logros de aprendizaje (la ECE) para segundo grado de
primaria, el BDE prioriza inicialmente su intervencion en las [IEE del nivel primario.

Se establecieron criterios de elegibilidad para las IIEE participantes, que permitiesen
asegurar el contar con la informacion con la cual se construirian las variables utilizadas
de manera confiable: i) participacién efectiva en la ECE en los dos afios previos, ii)
cobertura minima de estudiantes en la aplicacion de la ECE en el ultimo ano previo (para
asegurar que no hubiese comportamientos no deseados por parte de los docentes), v iii)
registro de estudiantes matriculados en la IE. Todas las |IEE que no cumpliesen de
manera simultanea con los criterios de elegibilidad se consideraron como no elegibles.
Sin embargo, solamente se aplica el tercer criterio de elegibilidad en las IIEE donde no
se programd la aplicacién de la ECE.”

Para garantizar equidad en las posibilidades de obtener el bono, y tomando en
consideracion las buenas practicas de la experiencia chilena del SNED, se agrupo a las
IIEE segun algunas caracteristicas relevantes, de modo que las IIEE pudiesen participar
en grupos homogéneos de competicion. En tal sentido, todas las |IEE publicas de nivel
primario que cumpliesen con los criterios de elegibilidad se agruparon de acuerdo con
una combinacion de las siguientes variables: i) UGEL de pertenencia (las IIEE compiten
dentro de una misma jurisdiccion), ii) categoria de IE (compiten entre si IIEE polidocentes
completas o multigrado, no juntas), iii) Direcciéon Regional de Educacion (DRE) de
pertenencia (para IIEE en las que se ensefia castellano como segunda lengua, en donde

la ECE se aplica en cuarto grado de primaria). Asi, a nivel nacional se obtuvo un total de

7 Si bien la ECE tiene caracter censal, por complejidad logistica solo se aplica en IIEE con al menos 5
estudiantes matriculados en el grado evaluado. En tal sentido, comunmente la ECE no es aplicada en las
zonas de menor densidad poblacional. Por tal motivo, como se vera mas adelante, las IIEE no
programadas para la aplicacién de la ECE conforman una categoria especial de agrupacion dentro del
BDE.



441 grupos homogéneos, para cada uno de los cuales se seleccionan a las ||IEE publicas
reconocidas con el BDE.

Nuevamente, considerando la experiencia internacional, el BDE no solo contemplé el
logro de aprendizajes mediante la ECE como variable para la medicion del desemperio,
sino que también considero otros indicadores como la retencién de estudiantes durante
el afio escolar, y el registro oportuno de informacion para la gestion. En un inicio, no se
contaba con otras fuentes de datos de desempefio en aprendizajes u otros resultados
educativos que cumpliesen con los criterios de informacion antes descritos
(disponibilidad, oportunidad, confiabilidad), por lo que el BDE se centrd en las variables
disponibles.®

En tal sentido, siguiendo también muy de cerca la experiencia chilena, los indicadores
planteados para determinar la seleccién de |IEE para el otorgamiento del BDE fueron: i)
promedio de la variacion anual de los puntajes de las pruebas ECE aplicadas en la IE en
los dos ultimos afios previos (indicador de superacion), ii) puntaje promedio de los
estudiantes evaluados en la IE mediante la ECE del ultimo ano previo (indicador de
efectividad), iii) tasa de retencion de estudiantes de toda la IIEE en el ultimo afio previo
(indicador de eficiencia), y iv) oportunidad en el registro del acta de evaluacion y némina
de matricula para todas las secciones de la IE.

A partir de la estandarizacion de estos indicadores, se construye un indice ponderado,
con mayor peso en las variables relacionadas al logro de aprendizajes. Se define que
aquellas IIEE con los mayores valores del indice que cubran hasta el 35% de IIEE en
cada grupo sean seleccionadas para recibir el BDE.

En las IIEE seleccionadas segun los criterios antes descritos se otorga el BDE a todo
el personal directivo, jerarquico y docente, nombrado o contratado, que cumpla con las
siguientes condiciones: i) cuenta con plaza de nombramiento o contrato asignado a la IE
seleccionada en por lo menos 6 meses (continuos o discontinuos) del ultimo afio previo,
ii) cuenta con plaza de nombramiento o contrato vigente al cierre del penultimo mes

previo a la aprobacion del Decreto Supremo que autoriza la transferencia de recursos

8 Como se mostrara mas adelante, en afios posteriores, a medida que se fueron generando nuevas fuentes
de informacioén confiables para IIEE, se incluyeron nuevas variables para la medicion del desempefio en
el BDE.
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para el BDE, y iii) no cuenta con sancion administrativa de destitucién o despido vigente
al cierre del penultimo mes previo al otorgamiento del BDE.

Una vez identificadas a las personas que recibirian el bono al interior de cada IE, se
define el monto del bono a ser otorgado, el cual se encuentra entre S/.1,000 y S/.3,000,
dependiendo de los resultados educativos alcanzados por la IE, asi como el cargo y
grado de ensefianza de los docentes. En las IIEE evaluadas por la ECE, el monto
entregado al personal beneficiario del BDE depende del grado que ensefie y cargo del
docente, donde el bono es mayor para aquellos involucrados directamente con el
resultado de la IE (directores y docentes del grado evaluado por la ECE). En las IIEE
seleccionadas que no fueron evaluadas por la ECE, el monto del bono es el mismo para
todos los docentes y el director. Asimismo, se establece que el bono es mayor para el
personal que pertenece alas IIEE ubicadas dentro del percentil 25 en el indice ponderado
de cada grupo, ya que las IIEE ubicadas entre el percentil 25 y 35, reciben un bono que
representa el 2/3 del bono de las primeras, por tener un desempefio menor que las
anteriores. Estos percentiles de premiacién (25 y 35) se definieron en esas magnitudes
para premiar cada afio a un porcentaje significativo de IIEE dentro de cada grupo, con la
finalidad de que todas las IIEE, aun las que mostraran desempefios mas deficientes ex
ante, pudiesen verse siempre con posibilidades de ser seleccionadas y motivadas a
superarse afo a ano.

En octubre de 2014, no solo se aprobd la reglamentacion del BDE, sino que se realizd
la seleccion de mas de 8 mil IIEE de mejor desempeio en los dos afos previos y se
otorgd la bonificacion al personal correspondiente, mas de 37 mil beneficiarios, siguiendo
los criterios antes descritos. En tal sentido, en la practica, en su primer afio el BDE
funcioné mas como un reconocimiento no previsto por los docentes por su desempefio
pasado, que como un mecanismo de incentivos para mejorar el desempefio corriente.
Sin embargo, esa primera bonificacion sirvié para dar una sefial a todo el sistema
educativo sobre la existencia de un mecanismo de premiacién del esfuerzo por el logro

de resultados educativos en las IIEE.



11

4. Ajustes al disefio posteriores

En atencién a los desafios identificados en la implementacion del BDE en su primer
afo, asi como a la disponibilidad de nuevas fuentes confiables de informacién de
desempenio en las |IEE, en julio de 2015 se aprobo el Decreto Supremo N° 203-2015-
EF, que modificé la norma vigente para el otorgamiento del BDE en 2015y 2016. En esta
norma se incluyeron varias mejoras operativas y metodoldgicas. La mas importante de
ellas fue la inclusion, para el otorgamiento del BDE 2016, de las IIEE del nivel secundario,
aprovechando que en noviembre de 2015 se iba a aplicar, por primera vez, la ECE en
secundaria, especificamente para el segundo grado, tanto en comunicacion como en
matematica.

Los criterios de elegibilidad para las IIEE de secundaria fueron similares a los ya
establecidos (participacién en la ECE y registro de estudiantes matriculados). El
agrupamiento de estas IIEE si fue algo distinto. Asi, todas las IIEE publicas de nivel
secundario que cumpliesen con los criterios de elegibilidad se agruparon de acuerdo con
una combinacion de las siguientes variables: i) tipo de jornada escolar (compiten entre si
las IIEE de Jornada Escolar Completa o Jornada Escolar Simple, no juntas), ii) UGEL de
pertenencia y ambito geografico urbano/rural (para las IIEE de Jornada Escolar Simple
o las que no fueron programadas para la aplicacion de la ECE), y iii) DRE de pertenencia
(para las IIEE de Jornada Escolar Completa).

Se establece, ademas, que el bono es mayor para el personal que pertenece a las
IIEE ubicadas dentro del percentil 10 en el indice ponderado de cada grupo, y que el
personal de las IIEE ubicadas entre el percentil 10 y 20, recibe un bono que representa,
en promedio, 2/3 del bono de las primeras, por tener un desempefio menor que las
anteriores.®

Por otro lado, se plantearon indicadores adicionales a los existentes para determinar
la seleccion de IIEE para el otorgamiento del BDE: i) rendicion de cuentas del
mantenimiento del local escolar en el afo previo (para las IIEE de primaria y secundaria),

e ii) indice de gestion escolar (compuesto por indicadores de uso de sesiones de

° En la discusiéon dentro del ejecutivo no se logré establecer una premiacion similar a la de primaria
(percentil 35) pues se argumentd que las IIEE iban a rendir la ECE por primera vez, por lo que su
desempefio era todavia incierto.
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aprendizaje por parte de los docentes, uso de registro de asistencia docente, elaboracion
del Plan de Trabajo en la IE y cumplimiento de horas reglamentarias de ensefianza; en
IIEE de secundaria).

El referido Decreto Supremo incluyd, ademas, reglamentacion mas explicita para
evitar comportamientos no deseados en la aplicacion de la ECE en las IIEE. Asi, se
dispone que no pueden ser seleccionadas para el otorgamiento del BDE aquellas IIEE
en las que se haya incurrido en acciones que alteren sus resultados.

Por ultimo, en octubre de 2016 se aprobd el Decreto Supremo N° 284-2016-EF, que
modificd la norma vigente para el otorgamiento del BDE en 2017, principalmente para
que se incluya nuevas variables que permitiesen contar con una mirada mas integral
sobre el desempefio en las IIEE, complementando y restandole presion a los indicadores
de logros de aprendizaje provenientes de la ECE. Asi, se incluyeron 4 indicadores
adicionales a los previos: i) gestion de asistencia de estudiantes (porcentaje de
estudiantes matriculados presentes en la IE), ii) gestion de condiciones operativas en la
IE (porcentaje de aparatos sanitarios en buen estado), iii) indice de practicas
pedagdgicas en aula (construido a partir de las percepciones de los estudiantes sobre
actividades que realizan los docentes en el aula); e iv) indice de convivencia escolar
(construido a partir de las percepciones de los estudiantes sobre la calidad de las
relaciones interpersonales entre los integrantes de la comunidad educativa, asi como el
cumplimiento de las normas, la disciplina, el respeto a la autoridad y las manifestaciones

de violencia escolar).



13

5. Monto de inversién y namero de beneficiarios

Entre 2014 y 2017, el BDE tuvo una inversion acumulada de S/ 371.7 millones (ver
Tabla 1). En 2014 se invirtieron S/ 63.5 millones para el financiamiento del primer
otorgamiento del BDE para el personal beneficiario (37,798 entre docentes, directivos y
jerarquicos) de las 8,376 IIEE del nivel primario seleccionadas por su desempefio logrado
en 2013. En 2015 se obtuvo cifras muy similares a las del afio anterior. Por su parte, en
2016 la inversion en el BDE se incremento significativamente hasta S/ 118.6 millones, al
incluirse a las IIEE del nivel secundario, con lo cual casi se duplicé el numero de
beneficiarios. Por ultimo, en 2017 se invirtieron S/ 129 millones, cifra que represento el
1.4% del gasto total de dicho afio en remuneraciones en los niveles primario y

secundario.’®

Tabla 1
Beneficiarios y montos de inversion del BDE 2014-2017
Afio | IIEE seleccionadas Beneficiarios Recursos transferidos (S/)
2014 8,376 37,798 63,462,713
2015 8,320 33,859 60,645,037
2016 11,069 64,394 118,577,328
2017 11,071 67,185 129,048,222
Total 38,836 203,236 371,733,300

Fuente: Unidad de Financiamiento del Desempefio. (2019). Bono de Incentivo al
Desempefio Escolar. Ministerio de Educacion. Presentacion del 8 de julio.

10 Calculo realizado con base en el gasto devengado en 2017 en la sub-genérica de “Retribuciones y
complementos en efectivo” dentro de los grupos funcionales “Educacion Primaria” y “Educacion
Secundaria”. Fuente: Sistema Informatico de Administracion Financiera (SIAF). Consulta Amigable del
28/02/23.
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6. Resultados de evaluaciones del BDE disponibles

Entre 2015y 2018, se llevaron a cabo una evaluacién de disefio y procesos (Alcazar,
2016) y una evaluacion de impacto (Oficina de Seguimiento y Evaluacién Estratégica
[OSEE], 2018) del BDE. Esto ultimo fue muy relevante en su momento pues pocas veces
se habian llevado a cabo en el Peru evaluaciones de intervenciones publicas, incluidas
de impacto, luego de un periodo corto de implementacién y promovidas por la propia
institucion a cargo de la intervencion, la SPE. Posteriormente, Muhiz (2018) también
analizé el impacto del BDE. En general, los resultados de estas evaluaciones fueron
bastante positivos; se describen brevemente a continuacion.

En su evaluacién sobre el BDE 2014, Alcazar (2016) identific fortalezas del disefio
que recogen lecciones de la literatura y experiencia internacional, tales como i) el sistema
de competicion con un esquema de clasificacion por grupos, que busca reducir la
concentracion de beneficios del BDE en algun tipo de IE en particular, 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 prueba; o iii) el pago del bono mediante una escala diferenciada
dependiendo del cargo de los docentes, a 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 de la IE.

Con relacion al esquema de identificacion de beneficiarios, la autora encuentra que
este es efectivo en términos de lograr una distribucion uniforme de los beneficios en
funcién de caracteristicas observables como el tipo y tamafio de IE, el area geograficay
los quintiles de pobreza. Por ultimo, a partir del trabajo de campo realizado, sefala que
no hay evidencia relacionada a la ocurrencia de practicas perversas sobre la asistencia
de los alumnos a la ECE (promocion de ausentismo y sustitucion de alumnos), u otros
tipos de practicas no deseadas; asimismo, que se han venido dando practicas
pedagdgicas y esfuerzos docentes para conseguir mejores resultados en la ECE antes
de la entrega de la bonificacién, pero que no es posible establecer cuan importante es el
efecto del refuerzo de dichas practicas como consecuencia del BDE.
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Por su parte, OSEE (2018), mediante metodologias de estimacion cuasi-
experimentales, mide el impacto del BDE 2015 y 2016 sobre los logros de aprendizaje
de los estudiantes en segundo grado de primaria en IIEE publicas, a uno y dos afos de
implementacién, en comparacién con |IEE privadas de caracteristicas similares a las IIEE
publicas participantes. Como resultado, se observan efectos positivos y estadisticamente
significativos del BDE sobre los puntajes de matematicas y comprensién lectora de la
ECE. A un aino de implementacion, el BDE incrementa la probabilidad de alcanzar el nivel
satisfactorio en matematica en 4.2 puntos porcentuales (pp) y en comprension lectora en
5.2 pp. Y a dos afios de su implementacion, el efecto del BDE se incrementa, al elevarse
la probabilidad de alcanzar el nivel satisfactorio en matematica a 6.7 pp y en comprension
lectora a 6.5 pp.

Por ultimo, Muniz (2018), también mediante metodologias de estimacién cuasi-
experimentales, evalua dos potenciales mecanismos a través de los cuales operaria el
bono, especificamente, si el BDE genera un cambio en los aprendizajes de matematica
y comprensién lectora de los estudiantes como producto de que los docentes compitan
por el premio (efecto ex ante) o como producto de haberlo recibido (efecto ex post). Asi,
en primaria encuentra un efecto ex ante positivo que se consolida a partir del tercer afio
de implementacion del incentivo, aunque concentrado en zonas urbanas y en las IIEE
polidocentes completas; mientras que, no identifica efectos ex post del BDE, como
producto de haber ganado el premio. En secundaria, donde solo se analiza el efecto ex
ante, se identifican resultados positivos pequefios a partir del segundo afo de
implementacién, también concentrados en zonas urbanas.

Estas evaluaciones sirvieron para obtener un rapido aprendizaje e identificar
oportunidades de mejora en el desempefio del BDE, asi como para cuantificar la
efectividad enteramente atribuible a sus acciones; esto ultimo permitio, a su vez,

sustentar con evidencias la continuidad de la intervencion.
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7. Conclusiones

En el presente documento se sintetiza la experiencia del BDE, entre 2014 y 2017,
periodo en el cual lideré el disefio, tomé decisiones sobre la implementacion y supervisé
la gestion y resultados del BDE; mientras me desempefiaba como Secretario de
Planificacion Estratégica del MINEDU. La experiencia del BDE descrita, en la practica,
muestra el ciclo de una intervencién publica basada en evidencias, desde como se
sustenta la necesidad de la accidén publica, pasando por cdmo nace la idea de una
intervenciéon, coémo se utilizan las evidencias disponibles para proponer las
caracteristicas de su disefio, como se crea formalmente y se le da respaldo normativo a
su desarrollo, como se realizan los ajustes al disefio para mejorarlo y expandir el ambito
de accion de la intervencion, hasta como se evaluan sus resultados, para aprender y
corregir sobre lo avanzado, asi como para tener mas certidumbre sobre la necesidad de
su continuidad.

En todo ese recorrido, fueron para mi fundamentales los conocimientos y las
competencias adquiridas en mis estudios universitarios de Economia en la Pontificia
Universidad Catolica del Peru (PUCP). En primer lugar, me permitieron utilizar conceptos
claves como los de productividad, eficiencia, efectividad, incentivo, oportunismo, entre
otros; y analizar tanto su interaccion para la elaboracion de la propuesta de disefio del
BDE, asi como su evolucion durante el proceso de implementacién. En segundo lugar,
me permitieron identificar y analizar los hechos estilizados sobre la problematica que
requeria de atencién, los cuales sustentaron y fueron decisivos para la aprobacién del
BDE como la alternativa de politica publica elegida. En tercer lugar, las competencias
adquiridas me permitieron realizar de manera pertinente y oportuna la busqueda, revision
y analisis de literatura académica nacional e internacional; asi como comprender e
interpretar sus resultados, muchas veces obtenidos a partir de analisis estadisticos o
estimaciones econométricas complejas; con lo cual se pudo respaldar con evidencias
solidas las caracteristicas del diseno del BDE. Por ultimo, la orientacion hacia la medicion
de los fendmenos econdémicos y de los efectos de la politica publica sobre el bienestar
de la poblacion, adquirida en la PUCP, me impulsaron a tomar decisiones sobre la
generacion oportuna de evidencia especifica sobre el desempefo de los procesos y la
efectividad del BDE, la cual sirvié para identificar aspectos de mejora y corregir la
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herramienta durante su implementacién, asi como para respaldar mas sélidamente

decisiones sobre su continuidad.
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