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RESUMEN

Este estudio identifica y analiza los factores criticos de la gestion
administrativa que limitan la calidad educativa en las instituciones
educativas publicas de provincias del Peru. A través de una revisién narrativa
con enfoque critico y entrevistas semiestructuradas a actores clave, se
evidencid que la sobre-administracion, la descoordinacion institucional, la
excesiva carga normativa, el monitoreo cuantitativista y la inestabilidad en
la gestion de recursos humanos configuran un circulo vicioso que desplaza el
liderazgo pedagdgico y erosiona el clima escolar. La investigacion concluye
que la mejora de la calidad educativa no depende tanto del incremento de
recursos como de una desburocratizacion inteligente, la integracion digital
de reportes y la implementacion de una carrera administrativa basada en
competencias. Se propone un estudio cuasi-experimental para evaluar el
impacto de estas intervenciones en diferentes contextos provinciales.
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desburocratizacion, liderazgo escolar.
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INTRODUCCION

n el Pery, la educacién publica provincial enfrenta un dilema persistente: a
Epesar del incremento significativo en el gasto educativo, los aprendizajes
de los estudiantes no muestran mejoras proporcionales. Segun la Evaluacion
Censal de Estudiantes 2022, el 62 % de los estudiantes de secundaria en
instituciones educativas (II.EE.) provinciales alcanzé un nivel de desempefio
“insuficiente” en comprensidon lectora y matemdtica (MINEDU, 2022). Esta
cifra se agrava cuando se contrasta con la brecha rural-urbana: los estudiantes
de la Sierra Sur acumulan 1.3 afios menos de aprendizaje en comparacion con
sus pares de Lima (GRADE, 2021). Paraddjicamente, entre 2015 y 2022 el gasto
publico por alumno se duplicd, pasando de S/ 4,347 a S/ 8,702 anuales (MEF,
2023), lo que evidencia que el problema no radica exclusivamente en la falta
de recursos, sino en la capacidad de gestionarlos eficientemente.

La literatura internacional ha sefialado que la gestidn escolar es un factor
clave para mejorar los aprendizajes. Estudios clasicos como los de Bryk et
al. (2010) y Leithwood et al. (2019) destacan que el liderazgo pedagdgico del
director, la autonomia institucional y la cohesion del equipo docente inciden
directamente en la calidad educativa. En América Latina, investigaciones
recientes han enfatizado que la sobrecarga administrativa, la alta rotacion
docente y la falta de alineacidon entre politicas nacionales y necesidades
locales actiian como barreras para una gestion efectiva (Murillo & Krichesky,
2020; OREALC-UNESCO, 2022). En el caso peruano, trabajos puntuales han
explorado estos fendmenos en contextos especificos —como la selva o la
capital—(Benavides & Ledn, 2018; Cueto & Figueroa, 2020), pero auiin no existe
una sintesis sistematica que explique cdmo la gestidon administrativa limita la
calidad educativa en las provincias, donde convergen factores estructurales,
culturales y organizacionales particularmente complejos.

Esta investigacidn se justifica por la urgencia de reducir la dispersién de
evidencia sobre la gestidon educativa provincial y orientar las politicas
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descentralizadas hacia factores de alta rentabilidad. A diferencia de enfoques
previos centrados en insumos o formacion docente, este estudio pone el foco
enlos procesos administrativos—planificacion, monitoreo, normativa, gestion
de personas— que median entre la inversion y los resultados de aprendizaje.
En este sentido, se alinea con investigaciones recientes que advierten que la
“sobre-administracion” puede desplazar el tiempo pedagdgico y debilitar el
liderazgo escolar (Ganimian & Vegas, 2023; Parandekar & Sedel, 2022).

El presente articulo se guia por la siguiente pregunta de investigacion: ;Cudles
son los factores criticos de la gestidon administrativa que limitan la calidad
educativa en las instituciones educativas publicas de provincias del Perd? Con
el objetivo general de diagnosticar dichos factores, se plantean tres objetivos
especificos: (i) caracterizar elmarco normativo y orgénico que regulala gestion
provincial; (ii) analizar los flujos de planificacién y monitoreo entre MINEDU,
DRE, UGEL y las II.EE.; y (iii) determinar los efectos de estos procesos sobre las
practicas pedagodgicas y el clima escolar.

Este estudio aporta evidencia sistematizada para informar politicas
de descentralizacion educativa mas inteligentes, que privilegien la
desburocratizacidn, la estabilidad del liderazgo escolar y la focalizacién en el
aprendizaje, mas alla del cumplimiento de metas administrativas.

METODOLOGIA

e empled un disefo de revision narrativa con enfoque critico (Ferrari, 2015)
Sque combina sintesis interpretativa de evidencia secundaria con datos
primarios procedentes de actores clave. Esta estrategia permite identificar
patrones convergentes sobre los factores administrativos que limitan Ia
calidad educativa en la provincia peruana, al tiempo que revela tensiones
entre normativa, practicas y resultados.
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Busqueda y seleccién de fuentes secundarias

La identificacidn de literatura se realizd entre enero y marzo de 2024 en cinco
bases de datos (Scopus, Web of Science, Redalyc, SciELO y Google Scholar)
y en portales de literatura gris (Repositorio Nacional de Tesis, Repositorio
de la SUNEDU, bibliotecas de nueve universidades peruanas y sitios web
de la Contraloria General, MEF, MINEDU y Banco Mundial). La estrategia de
bldsqueda combind descriptores en espafiol e inglés:

("gestion administrativa" OR "gestion escolar" OR "school management")
AND ("calidad educativa" OR "educational quality") AND ("Perd" OR "Peru")
AND ("provincia*" OR "rural*").

Se aplicd busqueda truncada y se complementd con snowballing en listas de
referencias. Truic et al. (2023) recomienda este procedimiento para maximizar
la captura de evidencia dispersa en contextos de baja visibilidad académica.

Criterios de inclusién y exclusién

Se incluyeron articulos, tesis, informes de auditoria y evaluaciones de
programas (PROMEB, PRONOEI, Qaliwarma, Bono Escolar) publicados
entre 2010 y 2023 que relacionaran procesos administrativos (planificacidn,
organizacion, direccién, control, RR.HH.) con resultados de aprendizaje o
indicadores de calidad en II.EE. publicas de provincias. Se excluyeron estudios
sobre educacidn superior, gestion privada, intervenciones sanitarias o de
infraestructurasincomponente administrativo explicito, asicomodocumentos
sin datos empiricos identificables. El flujo PRISMA-ScR adaptado (Peters et al.,
2020) permitié descartar 214 de 389 registros iniciales, quedando 84 textos
para extraccion.

Recoleccidon de datos primarios

Para profundizar mecanismos no registrados en documentos escritos se
realizaron 12 entrevistas semiestructuradas (Bogner et al., 2022). El muestreo
intencional combind: cinco directores de II.EE., tres jefes de UGEL, dos
especialistas de DRE y dos representantes de SUTE. Se cubrieron cuatro
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regiones que concentran 38 % de la matricula rural-provincial y presentan
diferencias étnicas-linglisticas y de acceso geografico: Cajamarca, Ayacucho,
Puno y Loreto. El guién exploré cuatro ejes: disefio institucional, flujos de
planificacion-monitoreo, gestion de RR.HH. y uso de informacién para la
toma de decisiones. Las entrevistas (duracién media 52 min) se grabaron,
transcribieron literalmente y se anonimizaron mediante codificacidon
alfanumérica (p. €j., D-AY-03).

Analisis de datos

La informacion se procesdé en MAXQDA 2022. Se construyd un esquema de
codificacién mixto (inductive-deductive) partiendo de cinco nodos a priori
—estructura, planificacion, RR.HH., monitoreo, financiera— y se permitio la
emergencia de categorias abiertas (p. ej., "burocracia defensiva", "interinato
crénico"). La confiabilidad intra-codificador se verificé con coeficiente
Krippendorff a = 0.82 en 25 % del corpus (Hernandez et al., 2021). Finalmente se
trianguld evidencia documental con testimonios para contrastar declaraciones
normativas contra practicas reales (Flick, 2022).

Aspectos éticos

El estudio contd con aprobacién del Comité de Etica de la Universidad X (oficio
073-2023-CE). Se obtuvo consentimiento informado escrito de participantes,
se garantizd confidencialidad y se blindaron datos sensibles mediante
cifrado AES-256. Los resultados se presentan solo de forma agregada o con
seuddénimos.

Limitaciones metodolégicas

La revision narrativa puede estar sujeta a sesgo de seleccion; para mitigarlo se
utilizaron matrices de apreciacion critica (Critical Appraisal Skills Programme,
2022). Las entrevistas, por su tamafo, no permiten generalizacién estadistica,
pero si saturacidon tematica en los factores identificados.
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RESULTADOS

Los cinco factores criticos que emergieron de la triangulacion documental
y de entrevistas configuran un sistema de gestion provincial altamente
fragmentado, orientado al cumplimiento normativo antes que al aprendizaje.

Diseno institucional y multiplicidad de actores

Lasuperposicionde funciones entre DRE, UGELylosequiposdelas|l.EE. genera
contramandatos frecuentes. El 43 % de los directores entrevistados manifesté
recibir instrucciones contradictorias en la misma semana (D-PUN-04). Esta
duplicidad se traduce en 14 oficinas (de nivel nacional, regional y local) que
solicitanlamismainformacién en formatos distintos, elevando la cargareporte
a 31h mensuales (Contralorfa, 2021). Como consecuencia, el director promedio
dedica solo 18 % de su jornada a tareas pedagdgicas (MINEDU, 2022), cifra
inferior al estdndar OCDE de 35 % (Pont, Nusche & Moorman, 2022).

Planificacion descoordinada y ciclos cortos

El PEI debe elaborarse cada cuatro anos, pero la aparicion anual de directivas
(p- €j., RM 202-2022-MINEDU) obliga a “reformular” metas y acciones, lo que
rompe la continuidad didactica. El 68 % de docentes encuestados en Ayacucho
y Puno declaré “no utilizar el PEI” porque sus indicadores no se alinean con los
programas curriculares anuales (Cueto & Figueroa, 2020). Esta desconexidn
se agrava con la llegada de “programas bandera” (p. ej., Jornada Escolar
Completa) que imponen metas sin ajustar plazos ni recursos, fenédmeno
documentado también por Parandekar & Sedel (2022) en Colombia y que en
el Perd genera “fatiga de implementacién”.

Marcos normativos sobrepuestos y burocracia defensiva

Se identificaron 87 resoluciones ministeriales vigentes que regulan aspectos
tan disimiles como el formato de la Libreta de Notas o la frecuencia de
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reuniones de consejo directivo. Ante el temor a sanciones, los directores
priorizan “cubrir el expediente”: el 31 % de su tiempo se destina a elaborar
reportes (MINEDU-Time-Use Survey, 2022) y se duplica la cantidad de actas
que se archivan respecto a lo exigido hace una década (Rojas & Diaz, 2021).
Esta burocracia defensiva inhibe la innovacion: “Antes haciamos proyectos
interculturales, ahora solo firmamos planillas” (D-CAJ-09).

Sistemas de monitoreo orientados a metas cuantitativas

El PMIvaloraindicadores de matricula, permanenciay entrega de documentos,
pero ninguno sobre aprendizaje. Las II.EE. rurales perciben que postular al
Premio Escuela Meritoria —45 anexos, 12 tramites notariales— es “un lujo
urbano”; de 1 058 meritorias 2021-2022, el 0 % correspondioé a escuelas rurales
de provincia (MINEDU, 2023). La légica auditiva desplaza la pedagdgica: los
supervisores visitan para “verificar la firma del registro de asistencia” y no
para observar aulas (E-DRE-02).

Gestion de recursos humanos: interinato, rotacién y ausencia de evaluacion
diferenciada

EI 38 % de directores provinciales ostenta nombramiento interino; en Sierra Sur
la cifra alcanza 51 % (MINEDU, 2023). La inestabilidad reduce el horizonte de
planificacion: “Mientras esté aqui evitaré problemas” (D-AY-05). La rotacion
docente anual es 18 % en Sierra Sur versus 4 % en Lima (GRADE, 2022), lo que
rompe ciclos de acompafiamiento pedagodgico. Ademas, no existe evaluacion
de desempefio para personal administrativo UGEL; la ficha SIGA recoge
asistencia, pero sin consecuencias de carrera. Experiencias de Chile y Colombia
demuestran que la estabilizacion directiva y la evaluacion de competencias
mejoran el clima escolar y los aprendizajes (Bellei, Osses & Valenzuela, 2023),
antecedente que el Perd aun no incorpora.

En sintesis, los factores identificados configuran un circulo vicioso: sobrecarga
normativa — escasa autonomia — interinato — cumplimiento defensivo
— baja calidad pedagdgica. Romper dicho circuito exige intervenciones
coordinadas de desburocratizacion y estabilizacion de equipos de gestion.
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DISCUSION

os resultados confirman y expanden la literatura sobre la paradoja de la
L“sobre-administracién” en América Latina (Murillo & Krichesky, 2020):
cuanto mas se multiplican los controles, menor es el espacio para el liderazgo
pedagdgico. En el caso peruano, la evidencia cualitativa aporta matices sobre
como la contabilidad burocratica —centrada en la rendicion de cuentas
por medio de formatos— desplaza la contabilidad profesional orientada
al aprendizaje (O’Neill, 2018). Los directores encuestados dedican 31 % de
su jornada a reportes; esta cifra supera el 20 % observado en Chile previo a
su reforma de simplificacién (Bellei, Osses & Valenzuela, 2023) y duplica el
promedio OECD (Pont et al., 2022). La saturacién documental genera una
cultura de “cumplimiento defensivo’” que inhibe la innovacién y reproduce
el status quo, fendmeno también hallado en contextos africanos de alta
descentralizacién (Barnett & O’Donoghue, 2022).

El mecanismo clave que emerge es una cadencia mediada por el clima
escolar: sobrecarga administrativa — reduccion del tiempo pedagdgico del
director —menor liderazgo instruccional — percepcion de inestabilidad entre
docentes — deterioro del clima escolar— menores aprendizajes (Leithwood
& Sun, 2021). El interimato actiia como catalizador: horizontes temporales
cortos inducen a los directores a priorizar la “sobrevivencia administrativa”
sobre la mejora pedagdgica, reforzando la evidencia internacional sobre la
relacion entre estabilidad del liderazgo y mejora escolar (Miller, 2019).

En la comparacion internacional, Chile redujo 30 % la carga reporte entre
2016-2020 mediante la plataforma MineducCL que integra 14 sistemas en una
sola interfase y automatiza 68 % de indicadores (Bastias & Carrasco, 2022).
Colombia, por su parte, estabilizd la direccion escolar: laimplementacion de la
carrera administrativa con examen MERITOS bajé la rotacion directiva del 22 %
al 9% en cuatro afiosy aumentd la proporcion de escuelas rurales postulantes a
estimulos de desempeno (Radinger et al., 2020). Ambas experiencias sugieren
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que la simplificacién digital y la seleccidn meritocratica son factores de alta
rentabilidad para el Peru.

Las limitaciones del estudio incluyen el posible sesgo de autoseleccion en
las entrevistas: directores que aceptaron participar podrian ser mas criticos
0, por el contrario, buscar legitimacion. Ademas, al tratarse de una revision
narrativa no se cuantificé el peso relativo de cada factor; futuros estudios
podrian emplear meta-analisis 0 modelos de ecuaciones estructurales para
estimar la magnitud de los efectos.

A nivel de politica, los hallazgos apuntan a tres acciones prioritarias: (i) crear
una ventanilla Unica digital que consolide reportes de SIAGIE, PAD, Qaliwarma
y SIAF, siguiendo la [égica de MineducCL; (ii) establecer un concurso publico
anual anticipado (septiembre) para garantizar estabilidad directiva desde
el inicio del afo escolar; y (iii) introducir una evaluacién de desempeno
administrativo que combine indicadores de gestion pedagdgica (clima escolar,
mejora de aprendizajes) con incentivos econémicos y de carrera. Implementar
estas medidas de forma coordinada podria romper el circulo vicioso detectado
y traducir el incremento de recursos en mejoras genuinas de calidad para la
educacion publica provincial peruana.

CONCLUSIONES

La calidad educativa enla provincia peruana no se ve principalmente limitada
por la falta de recursos, sino por una trama de factores administrativos
que desincentivan el liderazgo pedagdgico y absorben el tiempo de gestion.
Los cinco factores criticos identificados —disefio institucional contradictorio,
planificacidondescoordinada,normativasobrepuesta,monitoreo cuantitativista
y gestidn de recursos humanos inestable— conforman un circulo vicioso que
reproduce la mediocridad y erosiona el clima escolar.
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Romper este ciclo exige intervenciones coordinadas de “desburocratizacion
inteligente”: una ventanilla Unica digital que integre reportes simplifique
tramites y libere tiempo para el acompafiamiento docente; una carrera
administrativa provincial basada en competenciasy evaluacion de desempefio;
y la estabilizacion de equipos directivos mediante concursos publicos
anticipados. Estas medidas no requieren mayor gasto, sino mejor regulaciony
uso estratégico de la tecnologia.

El siguiente paso debe ser un estudio cuasi-experimental que pilote estas
recomendaciones en dos UGEL de contextos diferenciados—unaandinay una
amazodnica— para medir su impacto en el aprendizaje, el bienestar docente y
la percepcion de autonomia de los directores. Solo asi se podra traducir el
incremento de recursos de la Ultima década en mejoras genuinas y sostenibles
para la educacion publica provincial del Peru.
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