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1. Introduccion

La ineficiencia interna educativa, también conocida como fracaso escolar, se define como la
suma de la no aprobacion de un grado y el abandono escolar en un afio determinado. El
fracaso escolar es un serio problema, tanto para las autoridades educativas como para los
estudiantes de Guatemala. En el primer caso, la ineficiencia interna causa que el gasto sea
ineficiente puesto que se destinan recursos financieros (materiales educativos, servicios de
apoyo, gastos de operacion, salario docente, etc.) en estudiantes que no aprobaron el grado
en el que estaban inscritos y por lo tanto estos recursos se deben de destinar nuevamente
con la premisa de que, al repetir el grado, logrardn esos aprendizajes y logren aprobar (lo
cual no necesariamente se cumple).

Lo anterior, por muy serio que es (especialmente debido a que en ausencia de recursos
ilimitados se hace necesaria la busqueda de un gasto mds eficiente), el mayor de los
problemas surge debido a que los estudiantes, que no aprueban o desertan, van
atrasandose en su trayectoria escolar, y eso dificulta la finalizacién de la primaria y mas aun,
gue continten estudiando la secundaria. De hecho, gran parte de la baja cobertura
educativa en secundaria se explica debido a que la sobreedad (cuando los estudiantes
tienen una edad mayor a la edad tedrica correspondiente a cada grado) es elevada, por lo
gue hace que ya muchos jovenes decidan trabajar o dedicarse a otras actividades, en vez de
terminar sus estudios de basico y menos aun, diversificado. Esto tiene un efecto importante
en la vida de los estudiantes debido a que tiene, muy probablemente, observardn una
reduccion en sus ingresos a futuro en comparacion a si hubieran seguido estudiando.

El fracaso escolar es multidimensional. Ya no es visto Unicamente derivado de problemas
enddgenos del estudiante, sino como la incapacidad del sistema educativo para poder dar
educacion de calidad y poder dar respuesta temprana en los casos que se requiera. Esto es
evidente en el fracaso escolar en los primeros grados de primaria, en los que se requiere
realizar esfuerzos especiales para reducir el abandono y la no promocidn.

Este documento hace un analisis situacional del fracaso escolar en Guatemala a fin de poder
realizar una serie de propuestas que ayude a disminuirlo. Se divide en dos secciones
importantes. La primera es un diagndéstico en donde se evidenciard el problema de la
ineficiencia interna y sus causas y la segunda es la seccién de propuestas de corto, mediano
y largo plazo, pensadas para reducir las principales causas de la ineficiencia interna
educativa.
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2. Diagnéstico

2.1.Marco legal e institucional

El Marco Legal del sector educacion se compone por una diversidad de normativas
impulsadas en diferentes momentos y realidades. Por ejemplo la Ley de Dignificacién y
Catalogacién del Magisterio Nacional (Decreto 1485), que fue promulgada en el afio 1961 se
constituye en uno de los elementos del marco normativo con mayor antigiedad que se
encuentra vigente y en él, se estructura la carrera de los docentes del sector publico
guatemalteco. En esta Ley se establece los escalafones (categorias de asenso horizontal) de
los docentes, los requisitos para los asensos, los requisitos para ser contratado, entre otros.

Es la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala la Ley que de mayor orden que toca
el tema de educacidn en el pais. La Constitucién fue promulgada en 1985, y reformada en
1993. Los articulos mas relevantes para el sector educativo son los siguientes:

a) El articulo 74 declara la educacién como un derecho y un deber a partir de los
niveles de educacion inicial, preprimaria, primaria y bdsica y seiala la gratuidad
de la educacién impartida en el Estado. También establece que el Estado
promovera la educacion especial, la diversificada y la extraescolar.

b) El articulo 76 sefiala que la educacidn debe ser administrada de forma
descentralizada y regionalizada y que debe ser bilinglie para las escuelas que se
encuentran en zonas predominantemente indigenas.

c) El articulo 78 seiiala que los derechos adquiridos por el magisterio nacional
tienen un caracter de minimos irrenunciables.

d) El articulo 80 sefiala que el Estado debe promover la ciencia y la tecnologia.

La Ley de Educacion Nacional (Decreto 12-91) es la Ley que regula el sector educativo pre
universitario nacional. En esta Ley se estructura el sector educativo nacional, integrados por
los subsistemas de educacién escolar y el de educacidon extraescolar. El subsistema de
educacion escolar se estructura en niveles. El nivel inicial abarca a nifios de 0 hasta 4 afios y
la educacién preprimaria, a nifios entre 4 y 6 afios’ (grados Parvulos 1, 2 y 3). La primaria
atiende a estudiantes entre 7 y 12 afios y se estructura en 6 grados, y la educacién
acelerada para adultos catalogada de 12 a 4ta etapa. El nivel de educacion media se
estructura en dos ciclos, el ciclo basico que se compone de 3 grados y atiende a alumnos
entre 13 a 15 afos y el ciclo diversificado, que se compone de 3 grados y atiende a
estudiantes entre 16 y 18 anos.

! Consiste en 6 categorias catalogadas desde la A (categoria inicial) a la F (categoria maxima que se puede alcanzar). Entre
cada categoria existe un aumento del 25% respecto del salario base lo que equivale un aumento total de 125% durante
toda la carrera.

> Debe tomarse en cuenta que el MINEDUC calcula el indicador de cobertura de preprimaria Unicamente para los
estudiantes entre 4 a 6 afios.)
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Asimismo la Ley brinda la estructura de los Ministerios de Educacién, define a las
comunidades educativas, los centros educativos (publicos, privados y por cooperativa), los
derechos y obligaciones de los educadores, educandos y padres de familia, entre otros.

La Ley del Organismo Ejecutivo (Decreto 114-97 y sus reformas) también establece
funciones para el Ministerio de Educacion, otorgandole la funcién de formular y administrar
la politica educativa, promover la autogestion educativa y la descentralizacién, entre otras.

El marco del sector educativo también se compone por la Ley Marco de los Acuerdos de Paz
(Decreto 52-2005), donde se rige el proceso para el cumplimiento de los Acuerdos de Paz,
ye en los que especialmente el Acuerdo Socioecondmico y de Situacién Agraria, se
establece el compromiso de impulsar la descentralizacién y la ampliacién de cobertura de la
educacion bilinglie. La Ley General de Descentralizacion (Decreto 14-2002) que establece la
descentralizacién de las competencias administrativas, econdmicas, politicas y sociales a los
municipios y demas instituciones del Estado en diferentes sectores, incluyendo al sector
Educacién®. El Cédigo Municipal (Decreto 12-2002) establece en el articulo 68 que es
competencia del municipio la gestidn de la educacién preprimaria y primaria, los programas
de alfabetizacién y la educacion bilinglie. A lo anterior también hay que sumarle la diferente
normativa promulgada por el Organismo Ejecutivo y el MINEDUC en forma de Acuerdos
Gubernativos y Acuerdos Ministeriales.

El sector educativo no tiene un Unico ente rector. Por ejemplo el MINEDUC Unicamente es
el ente rector del sector educativo preuniversitario y educacion extra escolar, la
alfabetizacion de adultos estd a cargo del Comité Nacional de Alfabetizacion —CONALFA-, el
Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad —INETCAP- esta a cargo de la capacitacion
técnica, las Municipalidades y Consejos Desarrollo también participan en la construccion de
edificios escolares o la contratacion de docentes, el Ministerio de Comunicaciones, por
medio de la Unidad de Construccién de Edificios del Estado y el Ministerio de Desarrollo
Social, que se encargan de construccion de infraestructura escolar y el sector educativo
universitario estd a cargo de la Universidad San Carlos de Guatemala y del Consejo de
Ensefianza Privada Superior.

Lo anterior complica la integralidad de un uUnico sistema educativo y requiere de la
coordinacion interinstitucional para que el sistema funcione. Por ejemplo es el sector
universitario el que forma a los docentes que se desempefian en el nivel medio vy
recientemente los que se desempefiaran en el nivel de primaria (ver Recuadro 1). Ello
requiere por lo tanto una estrecha coordinacion entre el MINEDUC vy las universidades para
que la formacion del docente esté vinculada con las competencias que de ellos se
requieren.

®Las competencias no incluyen las atribuciones que la Constitucidn Politica de la Republica asigna con exclusividad a otras
instituciones o entidades del Estado (Articulo 7).
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Recuadro 1. Formacion docente en Guatemala

La formacidn docente en Guatemala es diferente segun el nivel educativo en el que se
desempefiara el docente. Hasta hace tres afios, la formacion de los docentes de
primaria y de preprimaria se impartia en Escuelas Normales de Educacion, las cuales
pertenecen al ciclo diversificado, por lo que era una formacidn preuniversitaria. Sin
embargo, a partir del 2012 se realizé una reforma para la formacién inicial docente
para los maestros de primaria (para los maestros de preprimaria la formacién se
continia dando en las escuelas normales), por lo que ahora los estudiantes de
magisterio de ese nivel deben de cursar dos afos de diversificado (bachillerato en
educacion) y luego un profesorado universitario de 3 afios. La formacion de los
maestros de nivel medio es a nivel universitario, para lo cual deben de estudiar un
profesorado de ensefianza media, también con una duracion de tres afios.

El MINEDUC esta integrado en diferentes niveles para la entrega del servicio educativo. El
nivel central que esta conformado por el Despacho Superior (Despacho Ministerial y cuatro
viceministerios: Administrativo, Técnico, de Disefio y Verificacion de la Calidad y el Bilinglie
Intercultural). Debajo de los Ministerios se encuentran las Direcciones Generales, las cuales
se dividen en las que tienen funciones sustantivas, las administrativas y las de apoyo técnico
(ver descripcion en el Anexo). El nivel central es el encargado de generar lineamientos
generales y politicas las cuales deben de ser implementadas por las Direcciones
Departamentales de Educacién. Estas Direcciones representan al MINEDUC en cada
Departamento o zona (el Departamento de Guatemala cuenta con cuatro Direcciones
Departamentales y El Petén 2, para un total de 26). Las Direcciones Departamentales se
encargan de operativizar las politicas educativas, ademas de que pueden elaborar politicas
educativas para su respectivo Departamento. También tienen a cargo la supervisién
educativa, la cual estd organizada por distritos (en algunos casos los distritos corresponden
a municipios, en otros hay mas de un distrito en cada municipio). Es la supervisidon educativa
la que tiene relacion directa con las escuelas que pertenecen a su distrito.

2.2.Presupuesto

Guatemala prioriza su presupuesto publico en educacién. La funcién educacién® es la que
mayor peso tiene en el presupuesto nacional del Estado, representando el 21.4% del
presupuesto total (ver Tabla 1). Es interesante notar que Guatemala destina una mayor
parte del presupuesto publico en educacién que otros paises con mejores resultados
educativos. Por ejemplo Argentina destina el 14.7% de su presupuesto publico a educacion,
Chile 19.2%, Colombia 16.9%, El Salvador 15.9%, e incluso paises como Suecia y Noruega
gastan 13.2% y 15.0% respectivamente. Por lo tanto, no se puede decir que en Guatemala
no existe una prioridad en educacidn, pero si las criticas se han referido a la diferencia entre
la proporcién del gasto publico educativo respecto de la produccién nacional que destina

4 Incluye el presupuesto del Ministerio de Educacién, la Universidad de San Carlos, el INTECAP y otras actividades
destinadas a educacion dentro del presupuesto nacional.
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Guatemala respecto de otros paises. Mientras que Guatemala destina alrededor del 2.9%
del PIB en educacién publica, esos dos paises gastan 6.0% y 5.5% respectivamente.

Tabla 1. Porcentaje del gasto publico segun funcion (2014)

Funcidn
Educacién 21.41%
Transacciones de la Deuda Publica 14.13%
Urbanizacion y Servicios Comunitarios 11.39%
Asuntos Econémicos 12.71%
Proteccién Social 10.82%
Orden Publico y Seguridad Ciudadana 10.81%
Salud 7.94%
Servicios Publicos Generales 5.53%
Defensa 2.36%
Actividades deportivas, recreativas, cultura y religion 1.50%
Proteccién Ambiental 1.04%
Atencidn a Desastres y Gestion de Riesgos 0.36%

Fuente: elaboracion propia a partir de Ministerio de Finanzas —MINFIN-.

Por supuesto lo anterior no debe ser visto como un llamado para aumentar el gasto publico
educativo desmesuradamente. Como se podrd ver mas adelante, existen restricciones
importantes que llama a la necesidad de mejorar la eficiencia en la gestion para poder

obtener mejores resultados educativos’.

Debe mencionarse ademads que el gasto en educacion ha crecido, en términos reales, a una
tasa superior al promedio de crecimiento del presupuesto total. En la Tabla 2 se puede ver
qgue, en los ultimos afios (exceptuando en el 2011 y en 2015°) el crecimiento real para el

sector educacién ha sido superior al del presupuesto total.

5 . - .. , . .
Ademas que se debe tener claro que la educacién no es el Unico desafio al que se enfrenta Guatemala. La inseguridad, la
salud, infraestructura, entre otras, son temas que deben ser atacados también por las instituciones publicas y que

requieren atencién.
® EI 2015 se refiere al presupuesto vigente, mientras que el resto es el presupuesto devengado.
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Tabla 2. Tasa de crecimiento real anual del presupuesto de educacién

y el presupuesto total
% %

crecimiento  crecimiento

presupuesto presupuesto

educacion total
2011 2.50% 3.78%
2012 5.09% 0.36%
2013 3.42% -0.84%
2014 5.71% 2.71%
2015 3.76% 9.25%

Fuente: elaboracion propia a partir de MINFIN.

El crecimiento real del gasto educativo se refleja en el hecho que el crecimiento real del
gasto del Ministerio de Educacién, el cual en los ultimos 15 afios se ha duplicado (ver
Gréfico 1). En ese grafico también puede notarse que, en la mayoria de los afios, el gasto ha
tenido una tendencia positiva de crecimiento, exceptuando en el 2002, 2008 y en 2012, los
dos ultimos afios coincidentes con el primer afio de los Ultimos dos periodos de gobierno.

Grafico 1. Gasto Real (Devengado)’ del MINEDUC (2000-2014)
Q5,500
Q5,000
Q4,500
Q4,000
Q3,500
Q3,000
Q2,500
Q2,000
LT E S TSP

Fuente: elaboracion propia a partir de MINFIN.

7 .
Expresado en millones de quetzales.
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El presupuesto del MINEDUC es gastado, mayoritariamente, en el nivel de primaria, que
representa el 69% del gasto total del Ministerio. El nivel de preprimaria ocupa el 13% del
gasto, mientras que el ciclo basico el 11%, el diversificado el 4% y otros® el 3% (ver Gréfico
2).

Grafico 2. Proporcion del gasto del MINEDUC segun nivel (2013)°

4% 3%

&

® Preprimaria ™ Primaria ™ Bdsico ™ Diversificado ™ Otros

Fuente: elaboracion propia a partir de MINEDUC y SICOIN.

No sorprende el hecho de que sea el nivel primaria el que mds recursos requiere, debido a
gue es también en el que mas alumnos estdn inscritos. Para el 2013, la inscripcion en el
sector oficial, segun nivel y ciclo es la siguiente: en preprimaria 453,570, lo que representa
el 15% del total; en primaria 2,208,410 alumnos, que representa el 71%; en bdsicos
338,860, equivalente al 11% y en diversificado 998,463 lo que representa el 3% del total
inscrito. El gasto por alumno se presenta en el Grafico 3 (ver la siguiente pagina).

Es interesante tomar en cuenta que, segin datos de UNESCO, en Guatemala el gasto
publico por alumno en el nivel universitario es de Q5,035.92", siendo en este nivel donde
mas se gasta por alumno'.

8 Otros se refiere a educacién extraescolar, alfabetizacidn, entre otros.

® Se utilizé el afio 2013 debido a que se hizo una ponderacion de la matricula escolar para estimar el gasto por nivel, siendo
este el dltimo afio en el que el MINEDUC ha publicado estadisticas oficiales hasta la fecha de elaboracion de este informe.
10 ys$640.8 multiplicado por un tipo de cambio promedio de Q7.86.

" se debe recordar que el MINEDUC no tiene vinculacidn con el nivel universitario (terciario) por lo que ese presupuesto
pertenece a la Universidad de San Carlos de Guatemala.
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Grafico 3. Gasto por alumno segun nivel/ciclo®
(en Quetzales por afo, 2013)
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Fuente: elaboracion propia a partir de MINEDUC y SICOIN.

2.3.Recurso Humano

Como se menciond anteriormente, el gasto en recurso humano es el que mas representa
del presupuesto total (81% del total de gasto devengado en 2014). Es interesante observar
gue el gasto en personal se ha incrementado a lo largo de los afos, no solo en monto total,
sino que como porcentaje del presupuesto total. En efecto, en el Gréfico 4 se puede notar
gue el gasto en recurso humano como porcentaje del total ha ido en aumento.

Grafico 4. Porcentaje del gasto en personal respecto
al gasto total del MINEDUC (2005-2014)
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Fuente: elaboracion propia a partir de SICOIN.

2 En el ciclo basico y en el diversificado se incluye las transferencias que hace el MINEDUC a los Institutos por Cooperativa,
y también se contabiliza su matricula, lo cual baja el promedio por alumno. Sin hacer esa contabilizacion el costo por
alumno en basico seria de Q2,789.36 y para diversificado Q3,769.54 por afio.

10
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Ahora bien, é¢a qué se debe el aumento? ¢A un incremento en la contratacién de docentes,
a un aumento en los salarios, o ambos? Segln las estadisticas de la Direccion de
Planificacién Educativa del MINEDUC, efectivamente ha existido un aumento en la cantidad
de docentes contratados por el Ministerio de Educacién, siendo el afio 2009 el afio en que
se observé un aumento mayor®

Grafico 5. Docentes que ejercen en el sector oficial,
por nivel (2003-2013)
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Fuente: elaboracion propia a partir de MINEDUC.

Esto implica que ha existido un aumento en la cantidad de docentes contratados, pero el
incremento en la porcidn de servicios personales no solo se explica por mayor contratacién
de docentes (de hecho en el afio 2013 hubo una reduccién de 1.3% de los docentes totales
respecto de 2012, pero si hubo un aumento en la proporcion que representa los servicios
personales respecto del gasto total™). Se explica también por el aumento en los salarios
docentes. Debe tomarse en cuenta que el MINEDUC ha firmado dos pactos colectivos en los
ultimos 7 anos. El primero de ellos firmado en 2008, concedié un ajuste salarial equivalente
al 8% del salario mensual. El segundo de ellos, firmado en 2013, otorga un aumento salarial
del 8% del salario base en 2013, en 2014 un 10% de aumento y en 2015 un 12% de aumento
del salario base para todos sus trabajadores de los renglones presupuestarios 011 (personal
permanente), 021 (personal supernumerario), 022 (personal por contrato) y 031 (Jornales).
Se estima que el aumento del 12% en los salarios base del personal fijo representa

Ese afio fue el afio en que los docentes del ya extinto Programa de Autogestion Educativa —-PRONADE- fueron contratados
por el MINEDUC para ser docentes en escuelas regulares. También en ese afio se expandié la cobertura de basicos,
creando Institutos Nacionales de Educacién Basica —INEB- y Telesecundarias, por lo que ello explica el aumento de
docentes contratados para ese nivel en ese afio.

% | as estadisticas provienen del anuario estadistico del MINEDUC. Debe notarse que suelen existir diferencias entre las
estadisticas presentadas en el anuario y las de la Direccion de Recursos Humanos del MINEDUC, a las cuales no se tuvo
acceso a la fecha de elaboracidn del documento.

11
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alrededor de un aumento de 7% del presupuesto total®. Esto implica que el aumento
derivado por el pacto colectivo representa la mayor parte del aumento promedio del
presupuesto anual del MINEDUC observado en los ultimos afos*.

El problema de los aumentos otorgados de forma masiva y sin ningun tipo de vinculacion al
desempefiio, es que no necesariamente responden a una estrategia de mejora de la calidad
educativa y reduccién del fracaso escolar. Por lo tanto, se tienen dos efectos: el primero
derivado que no existen evaluaciones de desempefio no se esta incentivando el mejor
desempeiio de los trabajadores del MINEDUC"; el segundo se relaciona a un costo de
oportunidad: quizas ese aumento del 7% del presupuesto total se pudo haber otorgado a
otros programas y proyectos que pudieron haber tenido un mayor impacto en la mejora de
la calidad educativa y reduccién de la ineficiencia interna. En ese sentido es de suma
importancia que el Gobierno adopte una estrategia en relacidon a los pactos colectivos
puesto que de seguir el rumbo actual, el aumento presupuestario “posible” para cada
Ministerio serd absorbido, en su mayoria, por los incrementos salariales. Los pactos
colectivos deben estar vinculados a la carrera de servicio civil, y atados al desempefio.

2.4.Calidad educativa

Uno de los desafios mds importantes para el sistema educativo guatemalteco es mejorar la
calidad educativa. Por ejemplo, en la prueba regional a nivel Latinoamericano Tercer
Estudio Comparativo y Explicativo —TERCE- realizada en el afo 2013, Guatemala se
encuentra entre las ultimas posiciones en las pruebas de lectura y matemadticas (aunque
debe mencionarse que mostré una mejora relativa respecto del segundo Estudio
Comparativo y Explicativo —SERCE-, realizado en 2006)

3 Se calculé en base a lo presupuestado en los renglones 011, 021, 022, 031, 071, 072 y 073, asumiendo que el personal se
guedaria constante entre 2014 y 2015, por lo debe tomarse como una estimacidn, y si bien no es una cifra exacta, permite
observar la sensibilidad del presupuesto derivado de este tipo de aumentos. No se tomd en cuenta el aumento que debe
programarse a las clases pasivas derivado del aumento salarial.

¥ En 2014 la tasa de inflacién fue de 2.95%, esto implica un aumento real de 4% derivado del pacto colectivo, lo cual se
puede contrastar con los datos de la Tabla 4, que incluso es superior para varios afios.

7 No se quiere decir con esto que los aumentos salariales no deban existir. Al contrario, el buen desempefio debe ser
recompensado con un sistema de promocidn horizontal (mejoras salariales) y promocidn vertical (asensos). Sin embargo,
para que ello funcione, debe existir un sistema adecuado para evaluar el desempefio de los trabajadores, que premie al
gue se lo merece y que toma las medidas correctivas en los casos que se amerite.
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Grafico 6. Nota Promedio de los paises en TERCE
Prueba de Lenguaje de 32. Grado

580
560
540
520
500
480
460
440
420
400

Chile
Costa Rica
Uruguay
Peru
México
Brasil
Colombia
Argentina
Ecuador
Honduras
Guatemala
Panama
Paraguay
Nicaragua

Rep, Dominicana

Fuente: Elaboracion propias con datos de la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura —UNESCO-.

Grafico 7. Nota Promedio de los paises en TERCE
Prueba de Lenguaje de 62. Grado
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Grafico 8. Nota Promedio de los paises en TERCE
Prueba de Matematica de 32. Grado
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Fuente: Elaboracion propias con datos de la UNESCO.

Grafico 9. Nota Promedio de los paises en TERCE
Prueba de Matematica de 62. Grado.
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Fuente: Elaboracion propias con datos de la UNESCO.

El estar en los ultimos puestos en la prueba regional latinoamericana es una sefial de la
urgente necesidad de mejorar la calidad educativa en el pais. Esto se evidencia mds aun si
se da cuenta que, a nivel mundial, Latinoamérica es una regiéon que se encuentra rezagada
respecto de los paises desarrollados. En las Tablas 3 y 4, se puede observar la comparacion
de los paises participantes en TERCE y los paises participantes en la prueba mundial PISA
(Programme for International Student Assesment por sus siglas en inglés). Se puede notar
que, los paises que salen mejor posicionados en TERCE se encuentran ubicados en la mitad
inferior de los paises que participaron en PISA.
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Tabla 3: Ranking con resultados promedios de Lenguaje por pais de TERCE y PISA de todos
los paises latinoamericanos que participan en PISA y Guatemala

TERCE
Puesto
3o.
TERCE ranklng* TERCE ) ranking* | (PISA) ranking**
1| Chile 571.28 1 557.01 1 441 48
2| Costa Rica | 542.83 2 528.77 2 441 49
3| México 519.39 5 523.93 4 424 52
4 [ Uruguay 524.17 3 531.79 3 411 54
5 | Brasil 519.33 6 508.58 6 410 55
6 | Colombia 519.1 7 525.57 5 403 57
7| Argentina | 512.48 8 505.44 7 396 60
8| Peru 521.39 4 545.5 8 384 65
9| Guatemala | 494.86 11 489.03 10 NN NR

*Las pruebas de TERCE solo incluyen a Latinoamérica y los grados de 30. Y 60. primaria, este
ranking es de 15 paises.

**Las pruebas de PISA (prueba realizada a jévenes de 15 afios de edad) incluyen una muestra de
65 paises.

Tabla 4: Ranking con resultados promedios de Matematica por pais de TERCE y PISA de
todos los paises latinoamericanos que participan en PISA y Guatemala

Puesto Puesto Puesto
TERCE en TERCE en PISA en

# Pais M3 ranking* M6 ranking*| PM ranking**

1|Chile 582.44 1 580.51 1 423 51
2| México 549.26 4 565.77 3 413 53
3|Uruguay |550.55 3 566.57 2 409 55
4| Costa Rica [557.52 2 535.19 4 407 56
5 [ Brasil 539.54 5 519.63 7 391 58
6 [Argentina [533.26 6 530.23 5 388 59
7 [Colombia [518.88 9 514.69 8 376 62
8 [Peru 473.94 7 527.25 6 368 65
9 [ Guatemala [ 500.69 11 487.98 10 NN NR

*Las pruebas de TERCE solo incluyen a Latinoamérica y los grados de 30. Y 60. primaria, este
ranking es de 15 paises.

**Las pruebas de PISA (prueba realizada a jévenes de 15 afios de edad) incluyen una muestra
de 65 paises.
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La Direccidon General de Evaluacion e Investigacion Educativa es la entidad del MINEDUC
encargada de realizar las pruebas nacionales (y las internacionales para el caso de
Guatemala). Las evaluaciones que realiza son las siguientes: evaluacién a graduandos de
diversificado las cuales se realizan de forma anual. Evaluacidn a estudiantes de tercero
basico, las cual se realizd por ultima vez en 2013. También realizan evaluaciones en
primaria®® (la de tercero y sexto primaria se elaboraron también en 2013) entre otras mas.
Los resultados de las evaluaciones internas son también poco alentadores. Por ejemplo, en
tercer grado solo el 46.6% alcanzé el criterio de logro en lenguaje y 44.69% en matematica.
Para sexto primaria los resultados son de 35.7% y 45.8% respectivamente. Tanto las
pruebas nacionales como las regionales sefialan los desafios en calidad educativa que
Guatemala debe superar.

2.5.Analisis de indicadores de eficiencia interna

Uno de los principales desafios de Guatemala es incrementar el capital humano de su
poblacién. El promedio de afios de escolaridad de la poblaciéon guatemalteca con 15 afios o
mas es de alrededor de 5 afios, mientras que paises como Panama y Costa Rica rondan los 9
y 8 aios respectivamente. Ademas, no solo Guatemala tiene menos anos de escolaridad en
la region, sino que en los ultimos 60 afios paises como El Salvador y Honduras han logrado
incrementar su escolaridad a un ritmo muy superior que Guatemala.

Grafico 10. Anos de escolaridad para los
paises centroamericanos (1950-2010)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Barro y Lee (2014).

A pesar que se ha incrementado la cobertura educativa, los afios de escolaridad en
Guatemala han crecido muy lento. Esto se debe, entre otros factores, a la elevada
ineficiencia interna. En la Tabla 5 se puede notar que la tasa de no promocién y abandono
es elevada, especialmente en el primer grado de primaria, en el primero basico (grado 7) y
en cuarto bachillerato (grado 10). La ineficiencia interna también es alta en los otros grados.

'8 5e han realizado pruebas en primaria en los afios 2006, 2007, 2008, 2009, 2010y 2013.
16
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Tabla 5. Ineficiencia interna por grado (Afio 2013)

Ineficiencia
Grado Tasade noaprobacion = Tasa de abandono interna
1 23.3% 6.0% 29.3%
2 15.9% 3.0% 18.9%
3 12.4% 2.9% 15.4%
4 10.4% 3.0% 13.5%
5 7.7% 3.0% 10.7%
6 3.0% 2.0% 5.0%
7 31.1% 13.3% 44.4%
8 31.9% 0.5% 32.4%
9 21.4% 0.7% 22.0%
10 27.3% 6.9% 34.2%
11 18.1% -2.4% 15.7%
12 7.3% 0.4% 7.7%

Fuente: Elaboracion propia a partir de MINEDUC, 2014b.

Al hacer un analisis de la ineficiencia interna por sector, se puede observar que existen
amplias diferencias entre el sector publico y el privado en el nivel de primaria. Por ejemplo,
en primer grado la tasa de promocidén es de 68.3% en el sector oficial, mientras que en el
sector privado es de 93.5%. En secundaria las tasas de promocion suelen ser mas similares,
aunque siempre mas favorables en el sector privado, excepto en primero basico.

Tabla 6. Tasa de promocion segun grado y sector (2013)

'Grado  OFICIAL PRIVADO  Municipal Cooperativa

Primaria 1 68.3% 93.5% 72.8%

2 79.3% 96.7% 82.3%

3 83.1% 97.2% 89.6%

4 85.5% 94.5% 87.4%

5 88.8% 92.7% 95.1%

6 95.0% 94.6% 94.8%
Medio/Basicos |1 57.3% 53.1% 65.3% 55.9%

2 64.6% 76.4% 74.7% 60.3%

3 76.3% 82.7% 80.8% 72.9%
Medio/ 4 60.6% 67.1% 70.6% 70.4%
Diversificado 5 78.5% 86.9% 91.3% 72.9%

6 91.0% 93.1% 92.8% 90.3%

Fuente: Elaboracion propia a partir de MINEDUC, 2014b.

La ineficiencia interna varia segun regién y segun nivel. En la Tabla 7 se puede observar los
10 municipios con mayor tasa de fracaso escolar por nivel. La mayoria se encuentran en
zonas del occidente del pais o que se caracterizan por tener una mayor proporcion de
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poblacién indigena. Alarma la elevada ineficiencia interna que existe en el ciclo basico. Por
ejemplo, Santa Catarina Barahona, del departamento de Sacatepéquez tiene una tasa de
ineficiencia interna de 76.5%, es decir que mas de % partes de los estudiantes en bdsicos
pierden el grado o abandonan. Esto contrasta con Municipios como San Juan Tecuaco, en
Santa Rosa, que tiene una tasa de ineficiencia interna de sélo 3.1% en basico.

Tabla 7. Municipios con mayor fracaso escolar, segun nivel (2013)

No Fracaso
' No. Departamento Municipio promocién | Abandono Escolar
Primaria
1 | Chiquimula Jocotdn 31.3% 1.9% 33.2%
2 | Alta Verapaz Chisec 21.8% 9.4% 31.2%
3 | Alta Verapaz Panzés 25.4% 5.7% 31.0%
4 | Quetzaltenango | Palestina de los Altos 24.8% 5.8% 30.6%
5 | Alta Verapaz Santa Maria Cahabdn 26.6% 3.6% 30.3%
6 | Huehuetenango | San Rafael La Independencia 26.7% 2.8% 29.5%
7 | Petén San Andres 19.3% 10.0% 29.3%
8 | Alta Verapaz Fray Bartolomé De Las Casas 29.0% 0.0% 29.1%
9 | Huehuetenango | San Miguel Acatan 23.6% 4.6% 28.2%
10 | Zacapa La Union 19.7% 7.7% 27.5%
Basico
1 | Sacatepéquez Santa Catarina Barahona 65.1% 11.3% 76.5%
2 | Sacatepéquez Santa Maria De Jesus 56.0% 9.4% 65.3%
3 | Escuintla Iztapa 50.0% 10.8% 60.8%
4 | Quetzaltenango | Cantel 49.9% 6.1% 56.1%
5 | Sacatepéquez San Antonio Aguas Calientes 44.7% 9.5% 54.2%
6 | Chimaltenango El Tejar 45.5% 8.2% 53.7%
7 | Quetzaltenango | La Esperanza 45.6% 6.9% 52.5%
8 | Baja Verapaz San Jerénimo 40.6% 9.6% 50.2%
9 | Quetzaltenango | Salcaja 44.3% 5.4% 49.7%
10 | Alta Verapaz Chahal 31.4% 18.3% 49.7%
Diversificado
1 | Alta Verapaz Senahu 51.0% 1.9% 52.9%
2 | Petén San Jose 45.2% 7.1% 52.4%
3 | Sacatepéquez Santa Maria De Jesus 37.5% 12.5% 50.0%
4 | Petén San Francisco 36.0% 12.8% 48.8%
5 | San Marcos Tajumulco 41.3% 6.5% 47.8%
6 | Suchitepéquez San Jose El idolo 42.1% 5.3% 47.4%
7 | Chimaltenango Santa Cruz Balanya 43.8% 3.3% 47.1%
8 | San Marcos San Miguel Ixtahuacdn 36.0% 9.1% 45.1%
9 | Alta Verapaz Lanquin 37.0% 6.2% 43.2%
10 | Alta Verapaz La Tinta 43.0% 0.0% 43.0%

Fuente: Elaboracion propia a partir de MINEDUC, 2015c.
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Al hacer un analisis de flujos se puede observar que los datos son alarmantes. El andlisis de
flujo toma en cuenta los datos de no promocién, abandono y reingreso (estudiantes que no
se promocionan y que regresan al afio siguiente inscritos como repitentes). La idea es
determinar el porcentaje de estudiantes que terminan cada nivel en tiempo (es decir, sin
perder ningun grado). Para los estudiantes del sector oficial, solo el 32.5% de ellos terminan
la primaria en tiempo. Solo el 8.96% finaliza en tiempo los basicos (en 9 afios) y
diversificado solo el 3.7%. Lo anterior explica, entre otros factores, el por qué existen bajos
niveles de escolaridad en la poblacién.

Las consecuencias de la eficiencia interna son muy negativas. Para el sistema educativo la
ineficiencia interna es costosa puesto que se invierte dinero en estudiantes que no lograron
aprobar el grado, por lo que al siguiente afio esa misma inversién se debe repetir, lo cual
constrifie recursos para la ampliacién de cobertura en los diferentes niveles. Una
aproximacion a ese costo seria multiplicar la inversién anual por alumno realizada por el
MINEDUC y multiplicarla por la cantidad de estudiantes que no aprobaron o abandonaron la
escuela en un aino determinado. Al hacer eso se estima que el costo para el Ministerio de
Educacion de la ineficiencia interna ronda los Q1,400 millones.

Peor aun, la elevada ineficiencia interna hace que exista una elevada proporcidon de
estudiantes que tienen mds edad que la edad tedrica para cada grado. Segun datos del
MINEDUC, en 2013, en primaria el 20.8% tenian sobreedad, el bdsicos 28.2% y en
diversificado 28.4%. Mientras mayor edad tengan los estudiantes respecto de la edad
tedrica segun el grado correspondiente, menos probabilidad existe de que continden sus
estudios en afios posteriores (ndtese que una persona de escasos recursos de 15 afios que
termina la primaria tiene mas presién por generar recursos que seguir estudiando, ya que
de terminar la secundaria lo haria con al menos 20 afnos).

Lo anterior se puede observar en el Grafico 11, en el que se presenta la cantidad de
estudiantes inscritos entre 13 y 17 afios segun los afios de escolaridad. Se puede ver que
mientras los afios de escolaridad son pocos (de 1 a 3 afios) la proporcion de estudiantes que
no se inscriben es mayor que los que si se inscriben en algun centro educativo. A partir de
los 4 afos de escolaridad esa relacién se invierte y en la medida que va aumentando la
proporcién de los que si se inscriben es mucho mayor que los que no®.

19 . . . o~ . . . .
Notese que esa diferencia es menor a los 6 afios de escolaridad. Sin embargo pareciera que ese dato estd captando los
estudiantes que no se inscribieron en secundaria y que tienen mas edad.
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Grafico 11. Inscripcion escolar para personas entre
13 y 17 aiios segun afios de escolaridad
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE, 2012.

2.6.Causas del abandono y la no promocion

Para poder tomar medidas para la reduccion del fracaso escolar, primero se debe analizar
cuales son los factores que estan ocasionando que los estudiantes abandonen la escuela
durante el afio escolar o que no sean promovidos al siguiente afo. La primera pregunta se
puede contestar analizando los datos de la Encuesta de Condiciones de Vida ENCOVI -2011-.
Se puede notar que, a nivel de primaria, la principal razén de abandono es la falta de
maestro® (el 34% de los casos), casos de enfermedad (22%), por trabajo (12%) y falta de
interés (11%). El resto de categorias se pueden observar en el Grafico 12.

Para el caso de basicos, la principal causa de abandono es enfermedad (36%), falta de
dinero (16%), el trabajo de la madre (13%), y falta de interés (12%). Si bien algunas
categorias cuesta interpretarlas para este grupo de estudiantes®, es importante notar que
las necesidades econdmicas y la falta de interés crecen en comparacién con los estudiantes
gue abandonan estando inscritos en primaria (ver Grafico 13).

' No se tiene claridad pero no es muy desatinado suponer que en ésta categoria se puede incluir también inasistencia
docente.

g trabajo de la madre por ejemplo no es directa su interpretacion, quizas se deba a que el estudiante tuvo que realizar
las tareas del hogar derivado a ello.
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Grafico 12. Principales razones de abandono, estudiantes en primaria
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Fuente: elaboracién propia a partir de INE, 2012.

Grafico 13. Principales razones de abandono, estudiantes en basico
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Fuente: elaboracidn propia a partir de INE, 2012.

Para el caso de diversificado, la mayoria de razones de abandono se debe a la enfermedad
(36%), falta de dinero (28%), el trabajo (18%) y el embarazo (12%), ver Grafico 14.

Resulta interesante que la enfermedad sea la razén de abandono mas mencionada en los
tres diferentes grupos analizados. En todo caso debe de analizarse a profundidad el porqué
de esto y coordinar la entrega de servicios de salud por parte del Ministerio de Salud
Publica y Asistencia Social. Por supuesto, se hacen necesarios de estudios especificos sobre
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abandono escolar, debido a que la ENCOVI es un instrumento muy limitado para poder
entender este fendmeno.

Grafico 14. Principales razones de abandono,
estudiantes en diversificado
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE, 2012.

Otro factor interesante de analizar son los motivos de no inscripcion por grupos de edad.
Para el grupo de edad entre 7 y 12 afios (edad escolar para primaria), las principales razones
de no inscripcidn, segun la ENCOVI 2011 son: la falta de dinero 37.9% vy la falta de interés
23.3%, las mismas causas son las mas mencionadas para no inscribirse para la poblacidn
entre 13 y 15 afios de edad (edad escolar para bdsico), pero con mayor peso: 48.7% por
falta de dinero y 23.8% por falta de interés. Para la poblacién entre 16 y 18 afios (edad para
diversificado) es 44.1% por falta de dinero, 21.2% por falta de interés y 14.6% por trabajo.

Principales razones de la no promocion

Las razones para que exista una elevada tasa de reprobacién son diversas y no son
mutuamente exclusivas. Dado que el problema es multicausal, las posibles causas se
pueden dividir en las siguientes categorias:

a) Condiciones del contexto del estudiante. Estas condiciones estan relacionadas con el
ambiente familiar, el ambiente comunitario, la geografia y la pobreza, entre otras
(Schiefelbein y Wolff, 1992). Estas condiciones pueden afectar a que los estudiantes
no lleguen preparados a la escuela primaria, por lo que se ve un elevado indice de
fracaso escolar, especialmente en primer grado.

Lo anterior tiene un efecto en que no exista estimulacién temprana y preparacion
previa del estudiante. Como se menciona en el informe sobre educacion

preprimaria, recibir educacién temprana (inicial y preprimaria) genera mas
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oportunidades a los estudiantes para estar mejor preparados para la escuela y asi
tener mas posibilidades de tener una trayectoria exitosa lo largo de la escuela. Sin
embargo, en Guatemala el acceso a la educacién inicial y preprimaria es muy
limitado (ver el informe correspondiente para detalle de las estadisticas). Este
acceso limitado suele ser mds prevalente en la poblaciéon que vive en dreas rurales y
en situacién de pobreza.

Las familias tienen un efecto importante en la preparacion temprana de sus hijos
(ver Patrinos y Psacharopoulos, 1992). En hogares donde los padres tienen una
elevada educaciéon y no viven en pobreza, tienden a dar a sus hijos educacién
temprana, tanto en el hogar como en centros educativos. Lo contrario sucede en
familias cuyos padres no poseen educacién y viven en situacion de pobreza. La
violencia en el hogar y en la comunidad también afecta el rendimiento de los
estudiantes.

El peor de los casos esta en aquellos que no reciben educacién preprimaria y que
entran de forma tardia a la escuela primaria (después de los 7 afios). Alrededor del
18% de los estudiantes inscritos por primera vez ingresan después de los 7 afios. Es
el peor de los casos porque recibe educacion mas tarde en su vida, y ademds, esos
estudiantes ya se encuentran en sobreedad, incluso antes de haber iniciado su
trayectoria escolar. En el estudio de preprimaria se denota que es frecuente que los
padres envien de forma tardia a sus hijos, debido a que no estan sensibilizados sobre
la importancia de la educacion temprana, o en casos de acceso, no pueden enviar a
sus hijos pequenos a la escuela, puesto que les queda muy lejos.

La desnutricién crénica infantil también es prevalente y esta relacionada al contexto
de los nifios. Estd comprobado que los chicos que sufren de desnutricidn crénica,
tienen menos posibilidades de tener una trayectoria escolar exitosa que aquellos
que no sufrieron de desnutricion en su infancia. El no acceso a educacién previa a la
primaria y la prevalencia de desnutricion crénica infantil ocasiona que los
estudiantes no lleguen preparados a primero primaria.

b) Otras causas enddgenas al estudiante. Esto se refiere a problemas de aprendizaje,
enfermedades crdnicas, discapacidades sensoriales y otras que pueda tener el
estudiante y para lo que requiere de educacion especial (ver Choque, 2009 y Perassi,
2009). Algunas enfermedades pueden ser prevenibles y por lo tanto estarian
relacionadas con el apartado anterior (condiciones de contexto) y otras que se
derivan de situaciones fortuitas o por origen desconocido®.

c) Las relacionadas con la oferta educativa®. La no promocion se relaciona, al menos
en teoria, con la idea de que un estudiante que no alcanza ciertos estdndares

22

Enfermedades que no se conocen sus causas.
23

Ver Torres (2009).

23



IMareands el rambo’

educativos, no debe progresar al grado siguiente, sino que debe repetir para poder
alcanzar esos estandares al siguiente afo. Esto asume dos cosas: a) existen dichos
estandares y b) que la decision de aprobar o no aprobar a un estudiante se basa en
esos estandares. Guatemala ya cuenta con estandares educativos por materia y
grado por lo cual se puede decir que esos estandares si existen. El segundo tema es
mas delicado, debido que, las decisiones de aprobacién o reprobacién pueden ser
subjetivas por parte de los docentes, o en el caso que no lo fueran, en ausencia de
herramientas de evaluacién en el aula, no existen alertas tempranas que permitan a
los docentes efectuar acciones correctivas con antelacion y asi prevenir que el
estudiante deba repetir el grado.

Asimismo, otras condiciones de la oferta como deficiencias en la infraestructura, la
ausencia de materiales educativos, el incumplimiento de al menos 180 dias de clase
al afo, la preparacién de los docentes y en su desempefio, calendarios que no se
ajustan a la realidad local, entre otras, dificultan el proceso de ensefanza
aprendizaje (ver DINIECE-UNICEF, 2004).

Otro aspecto importante a considerar es el del bilingliismo. Cuando la educacion se
da, especialmente en los primeros afios, en un idioma que no es el idioma materno,
dificulta el aprendizaje del nifio.

El estudio de Rubio, Rego y Chesterfield (2005), realizado en Guatemala, es muy util para
entender el fenédmeno de la no promocién en primer grado. Entre sus hallazgos principales
se encuentra que al completar de forma exitosa el primer grado aumenta la probabilidad de
permanecer en la escuela en grados posteriores. Los que no ganan primer grado tienen de
2.5 a 3 veces menor probabilidad de permanecer en la escuela.

Ademas, encontraron que existe una asociacion entre pobreza y la dificultad de terminar el
primer grado y la percepcidon del docente sobre las habilidades de los estudiantes es un
factor importante para determinar la promocién de primer grado. Otro factor que
identificaron fue el efecto positivo que tiene la asistencia escolar regular y la puntualidad en
la completacién del primer grado. La formacién académica y el involucramiento de los
padres en las tareas de sus hijos también resulté ser importante para el éxito escolar. Un
factor interesante fue que no encontraron relacién con haber recibido educacién
preescolar, lo que sugiere (al menos a la fecha del estudio) la necesidad de mejorar la
calidad de la educacién preprimaria, especialmente en lectura emergente y conceptos
bdsicos de matematica.

2.7.Avances y desafios

El principal programa implementado para la reduccién de la ineficiencia interna es el
Programa de Exito Escolar en Primer Grado. Este programa, cuenta con el apoyo de UNICEF,
y consta en la integracidon de un equipo de trabajo conformado por diferentes funcionarios
del MINEDUC, los cuales hacen un monitoreo denominado Monitoreo por Resultados, en el
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cual se escogieron indicadores, y se analizaron y escogieron estrategias de intervencién,
entre las cuales se encuentran:

a) Fortalecimiento de los docentes: especialmente en el uso de herramientas para el
fortalecimiento de la lectoescritura, relacionados a métodos de ensefianza
dinamicos en lectura emergente. Esa capacitacidon se acompana de la entrega de la
Guia de Estrategias Metodoldgicas, para estudiantes de primer grado de primaria en
escuelas monolinglies y bilinglies. La capacitacién fue impartida por técnicos de las
direcciones generales del MINEDUC, especialmente la Direccion General de Calidad
Educativa —DIGECADE-, la Direccién de Educacion Bilinglie Intercultural —DIGEBI- y la
Direccién General de Educacion Especial —DIGESP- capacitaron a técnicos de las
Direcciones Departamentales de Educacion, los cuales a su vez, capacitaron a los
supervisores y coordinadores técnicos pedagdgicos en el uso de la guia y la
metodologia de intervencién (ver MINEDUC, 2014d). Posteriormente las Direcciones
Departamentales realizaron la capacitacion a los facilitadores y a docentes, que
posteriormente capacitaron a otros docentes con el método de cascada.

Un aspecto interesante de esta estrategia es que busca coordinar los diferentes
programas de calidad a fin de orientarlos a los objetivos de la estrategia. Por ello,
dentro de la estrategia de intervencidn para el fortalecimiento a los docentes se
contabiliza la entrega de material didactico como el libro Aprendizajes de la
Lectoescritura y la entrega de cuadernillos pedagdgicos a los docentes.

También se debe tomar en cuenta la reforma de la formacion inicial docente.
Anteriormente los docentes de primaria se formaban en escuelas normales, lo que
implicaba una formacién a nivel de medio ciclo diversificado que tenia una duracién
de tres afos. Sin duda la formacién de los docentes es un desafio que ha tenido
Guatemala durante décadas. Se realizaron varios esfuerzos de reforma de la
formaciodn inicial docente, todos teniendo una amplia resistencia del sector sindical y
de los estudiantes de magisterio. Esto no fue diferente con la reforma actual
(aunque con menor resistencia sindical y mas estudiantil), pero a pesar de ello se
logré reformar la formacion inicial docente para primaria, de tal modo que para
nuevos estudiantes se puedan tener el titulo de maestro de primaria, debe estudiar
en la universidad durante 3 anos la carrera de profesorado en ensefianza primaria.
Las escuelas normales de primaria fueron transformadas en bachillerato en ciencias
y letras con orientacién en educacion.

Ademas, debe mencionarse que desde el periodo de gobierno pasado se
implementd el programa de profesionalizacion docente —PADEP-, el cual busca
mejorar la formacion de los docentes (que en términos prdacticos implica elevar la
formacidon docente a nivel universitario) a fin de mejorar su capacidad para
desempefiiarse en el aula. Este programa tiene una duracién de dos afios, con cursos
gue requieren de asistencia para formacion presencial y aplicaciones en las aulas. En
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total la profesionalizacién se compone de 20 cursos, de los cuales 10 pertenecen al
area comun y 10 son de especialidades) y es impartido por la Universidad de San
Carlos. Los titulos que se otorgan son: Profesorado en Educacién Primaria
Intercultural; Profesorado en Educacidon Pre-Primaria Intercultural; Profesorado en
Educacién Primaria Bilinglie Intercultural y Profesorado en Educacién Preprimaria
Bilinglie Intercultural. Desde su creacion el PADEP ha graduado (profesionalizado)
11,798 docentes: en la primera cohorte se graduaron 2,543 docentes, de la segunda
cohorte fueron 3,155 docentes, de la tercera cohorte 6,100 que en 2013 atendid a
7,797 docentes. Con ello se busca fortalecer su formacidn inicial, elevandola al nivel
universitario.

Si se toma en cuenta que son mas de 120,000 los docentes que actualmente ejercen
en preprimaria y primaria en el sector oficial, esto implica que en 6 afos de
existencia del programa se ha profesionalizado al 9.7% del total, por lo que la
profesionalizaciéon ha ido creciendo, pero a un ritmo lento y aun hace falta contar
evaluaciones de como la intervencion ha logrado mejorar la calidad educativa y
reduccion del fracaso escolar en primaria.

Si bien la formacién es un elemento importante para el buen desempefio docente,
no lo es todo. El denominado Sistema Nacional de Formacién del Recurso Humano
Educativo —SINAFORHE- se compone de cinco subsistemas: Formacion Inicial,
Formacién Continua, Acreditacion e Incentivos, Supervision y Evaluacion y la
Administracion. De ellos el que mds ha avanzado es el primero. Una carrera docente
se compone tanto de su formacién inicial, como de los procesos de seleccién para el
ingreso®®, formacién durante el trabajo (continua), evaluacién del desempefio para
otorgamiento de incentivos (aumentos salariales y asensos) y condiciones para el
despido o retiro. Un desafio imperante para el préximo gobierno sera consolidar el
SINAFORHE (trabajando todos los subcomponentes) y lograr establecer una carrera
docente que premie el buen desempeno de los docentes.

b) Sensibilizacion de padres de familia, sobre la importancia de la educacién a fin de
reducir el abandono escolar y sobre la importancia de que sus hijos finalicen cada
nivel. Estas acciones estdn a cargo de las Direcciones Departamentales de
Educacion.

c) Sistema de monitoreo de resultados y el monitoreo local, en el que se involucra a la
comunidad educativa. El sistema de Monitoreo de Resultados en el Sistema
Educativo fue institucionalizado por medio del Acuerdo Ministerial No. 2620-2014,
en el cual se establece como objetivo propiciar a la priorizacién de estrategias de
intervenciéon por medio del monitoreo y analisis de informacién de indicadores
educativos, que permite identificar las barreras a la efectividad de las acciones
administrativas y de calidad educativa.

24 . . . . . . .z .
Lo cual es de suma importancia que sean criterios técnicos de seleccion y no politicos.
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Para la integracién del sistema de monitoreo, se construyd una red de monitoreo y
apadrinamiento a nivel central, municipal y local. A nivel central la red se integra por la
Ministra de Educacién, quién lo preside, los Viceministros de Educacién y los Directores
Generales de planta central. Se designa a un padrino por cada Departamento del pais el cual
trabaja con el resto de redes para el monitoreo y seguimiento de acciones. La red central se
encarga de establecer los lineamientos del sistema, escoger y analizar los indicadores a ser
monitoreados, analizar las barreras identificadas para el logro de calidad y reduccién de
ineficiencia interna, evaluar y establecer estrategias a implementar a nivel nacional,
coordinar las intervenciones que realizan las diferentes direcciones generales de planta
central, evaluar las acciones para el logro de resultados y establecer las prioridades de las
reuniones correspondientes.

El siguiente nivel de la red es el departamental, el cual esta conformado por el Director
Departamental de Educacion, profesionales y técnicos de la Direccidén quienes apadrinaran
cada municipio de cada Departamento. Las funciones de este nivel son similares que las del
nivel central, solo que enfocado en la realidad de su Departamento y elaborar el reporte de
avance del Departamento y sus municipios y sistematizar experiencias exitosas. El tercer
nivel es el nivel municipal, el cual esta integrado por los padrinos y por los supervisores y
directores de establecimientos educativos. Sus funciones son las mismas que las del nivel
departamental, enfocadas en cada municipio. Las reuniones de la red son de caracter
bimensual, y pueden existir convocatorias especificas por parte de la Ministra de Educacion.
El Programa de Exito Escolar en Primer Grado priorizé el primer grado por ser el grado de
entrada a primaria y por tener el nivel mas alto de fracaso escolar en ese nivel y ademas
gue es clave para la trayectoria escolar futura de los estudiantes. El proyecto inicié como
piloto en Totonicapdn, posteriormente se abarcaron los departamentos de Jutiapa y Jalapa.
El Ministerio de Educacién y El Ministerio de Desarrollo Social contrataron a 5 mil
facilitadores para apoyar a los alumnos de primer grado en riesgo de no lograr la
promocién. Los facilitadores se encargaron de apoyar a alumnos de primer grado del sector
publico para la mejora de la lectoescritura, utilizando la guia de estrategias metodoldgicas.

La ineficiencia interna en primer grado se redujo en un 4.6% a raiz de los dos afios de
intervencion a nivel nacional, y los departamentos incluidos en la intervencién aumentaron
su tasa de aprobacion en 7% (ver MINEDUC, 2014a). En 2014 la estrategia continud,
buscando como meta reducir ain mas el fracaso escolar en el primer grado y ampliar la
estrategia a segundo y tercer grado. Si bien, se elaboraron acciones relacionadas a calidad
educativa como las mencionadas anteriormente en esos grados, estos no formaron parte
del sistema de monitoreo para el afio 2014. Segun MINEDUC (2015) la ineficiencia interna
en primer grado se reduce de 31.66% en 2013 a 29.63% en 2014. Se debe buscar que el
sistema de monitoreo funcione para todos los grados.

Para el 2015 se tiene planificado que la estrategia abarque a cuarto, quinto y sexto de

primaria, ademas de continuar con las actividades para los grados ya incluidos y adoptar un
sistema de acompanamiento pedagdgico. EIl MINEDUC ha planificado que en 2016 se pueda
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incorporar los tres grados del ciclo basico del nivel medio. La ruta critica del MINEDUC
plantea una reduccién del fracaso escolar en primer grado hasta 25% en el aifo 2015.

Una iniciativa esencial para mejorar la calidad educativa es el Sistema Nacional de
Acompafnamiento Escolar —SINAE-, el cual busca dar acompafiamiento escolar de caracter
técnico y administrativo, a fin de contribuir con la calidad educativa. Las areas de
acompafiamiento estan orientadas a la asesoria pedagdgica, entendida como el
acompafiamiento a las practicas educativas en los centros escolares para la mejora de la
ensefianza; la asesoria de gestidn, encaminada a mejorar la gestién escolar; y, a la
coordinacion de distrito, cuya finalidad es acompafiar la implementacién de las politicas
educativas en lo local y fortalecer el acompafiamiento escolar (ver MINEDUC, 2012).

Se tenia planificado implementar el SINAE en tres fases, orientdandose a los docentes
graduados del programa PADEP. Sin embargo, el SINAE no ha logrado despegar, por lo que
es un desafio para la siguiente administracion ponerlo en marcha puesto que es un
programa que apoyara a mejorar la calidad educativa y disminuir la ineficiencia interna.

La Educacion Bilinglie Intercultural —EBI- es impartida en Guatemala en diferentes regiones
del pais, aunque su cobertura aun es limitada. Segun datos de la Direccion de Planificacién
Educativa —DIPLAN-, en 2013 de los estudiantes atendidos en preprimaria, solo el 17.1%
atendieron a una escuela de modalidad bilinglie. Para el caso de primaria el porcentaje
aumenta, siendo el 42.2% de los estudiantes los que atendieron a escuelas bilingles.

En el Grafico 15 se puede notar que la atenciéon en las escuelas de preprimaria bilinglie se
ha mantenido estancada, mientras que las de primaria bilinglie se ha incrementado a lo
largo de los afios. Sin embargo, debe tomarse en cuenta que la catalogacion de las escuelas
segln modalidad, especialmente en primaria, no permite conocer los grados en los que se
imparte educacion bilingle y si el idioma materno del docente (o en el que imparte clases)
es el mismo que el idioma materno de los estudiantes.

Debido a lo anterior, la Direccién General de Educacién Bilinglie Intercultural realizé una
caracterizacion sociolinglistica y cultural de las escuelas, con el fin de que no existan
diferentes enfoques de EBI y que se puedan tomar acciones cuando la EBI que se imparte
no esté de acuerdo con los perfiles sociolingtisticos y culturales de las comunidades en
donde se encuentra la escuela. Las escuelas se catalogan de acuerdo a 4 tipologias: Tipo A,
comunidades monolinglies en su idioma materno; Tipo B, comunidades bilinglies, uso fluido
y equilibrado de los idiomas; Tipo C, comunidades indigenas con tendencia al
monolingliismo Espafiol y tendencia de pérdida del idioma de sus origenes culturales; v,
Tipo D, Comunidades Pluriétnicas y Multilinglies, coexistencia de varias culturas e idiomas.
La caracterizacidon es importante para poder planificar acciones que permitan mejorar la
educacion con pertinencia cultural y linglistica (MINEDUC, 2013), y que servird de insumo
importante para la préoxima administracion.
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Grafico 15. Crecimiento inscripcion de estudiantes
segun nivel y modalidad (2000-2013)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos de MINEDUC.

Otros programas como el Programa Nacional de Lectura “Leamos Juntos” el cual promueve
la lectura mediante la entrega de libros de lectura y biblioteca y la realizacién de actividades
de promocion de la lectura en las escuelas de los niveles de preprimaria, primaria y bdsicos.
El programa entrego libros de lectura a 11,758 aulas de preprimaria'y 52,712 de primaria en
2013 y en 2014 entregd bibliotecas a 3,075 establecimientos del nivel medio. Ademas, el
Programa Nacional de Matematica “Contemos Juntos”, desarrolla actividades para facilitar
el aprendizaje de la matematica. Se beneficiaron en 2014 a 74,325 alumnos de primer grado
con el programa (ver MINEDUC, 2015). Estos Programas forman parte de la estrategia de
Programa de Exito Escolar y por lo tanto su desempefio también es monitoreado. Dado que
la cobertura no es aun universal de estos programas, se debe pensar en su focalizacion
quizds bajo criterios de atender las escuelas con mayor ineficiencia interna.

En el afio 2009 entré en vigencia la prohibicién a las escuelas publicas del pais para hacer
cualquier tipo de cobro, incluso donaciones voluntarias, a los padres de familia. Para
compensar la disminucidn de los ingresos en las escuelas, se cred el programa gratuidad, el
otorga una transferencia econdmica a las escuelas de Q40 por alumno en preprimaria y
Q100 por alumno en primaria y en el nivel medio. Estos fondos deben ser utilizados por las
escuelas para pagar sus servicios basicos (agua, luz, telefonia, entre otros). A pesar de la
prohibicién, si se analizan los datos de la ENCOVI 2011, las familias que inscribieron a sus
hijos en escuelas del MINEDUC pagan en promedio Q2,882.49 al afio de gastos educativos®’
(comprende gastos de inscripcion, mensualidades, materiales educativos y uniformes entre

% Adn asi el gasto es menor que los que acuden al sector privado que en promedio gastan Q8,155 al afio, pero si superior
al municipal y cooperativa en los que las familias gastan en promedio Q2,135 y Q1,384 al afio.
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otros). Es de esperar a que estén disponibles los datos de la ENCOVI 2014 para ver si esa
situacion se mantiene en la actualidad.

La entrega de programas de apoyo también puede tener un efecto positivo en la reduccion
del fracaso escolar (programa de alimentacidn escolar y el de utiles escolares). Estos son
ejecutados de forma descentralizada, por medio de Organizaciones de Padres de Familia —
OPF®*-. En el afio 2014 operaban 22,604 OPF en preprimaria y primaria lo que equivale a
aproximadamente el 75% de los establecimientos educativos. El programa de alimentacién
escolar otorga la cantidad diaria de Q1.11 por alumno en el drea urbana y Q1.58 por
alumno en el area rural por estudiante y en los municipios priorizados del Programa
Hambre Cero es de Q1.61 en el drea urbana y Q2.08 en el drea rural. Segun datos del
MINEDUC (2015) se beneficié al 98% de los estudiantes a un monto promedio de Q237
anuales por alumno (Q1.31 diarios si fuesen 180 dias de clase). El programa de utiles
escolares otorga Q50 por alumno en el drea urbana y Q55 en el aula rural que también
alcanzé al 98% de los estudiantes®’.

La entrega descentralizada de los servicios de apoyo ha dado experiencias exitosas. El
desafio para la siguiente administracion es cémo involucrar mds a los padres de familia
como actores clave en el logro de la calidad educativa en la escuela. Ello implica que la
escuela juega un rol para que los padres vean la importancia de enviar a sus hijos a la
escuela y reducir el ausentismo y, ademads, los padres deben de tener el rol de auditoria
social y especialmente poder tener un canal de comunicacién en el que se pueda reportar
anomalias como cierres injustificados y recurrentes de la escuela, la ausencia docente, entre
otras. De hecho, un tema pendiente es el cumplimiento del calendario escolar. Las
herramientas de gestion actuales no permiten identificar los dias efectivos de clase al afio. A
menor cantidad de dias de clase, mayor serd el fracaso escolar. Esfuerzos como el de
Empresarios por la Educacion, que desarrollé una herramienta a base de teléfonos celulares
permitird conocer mejor este fenédmeno e involucrar a los padres de familia, pero ademas,
se requiere que el MIENDUC incluya, como parte de su monitoreo, indicadores de dias
efectivos de clase.

Otro servicio de apoyo destinado a lograr que los estudiantes asistan a la escuela es el
programa de subsidio al transporte escolar, el cual estd orientado especificamente a los
estudiantes de la ciudad de Guatemala. Ademas, el MINEDUC tiene un programa de becas
el cual estd enfocado principalmente en el nivel medio. Segin MINEDUC (2015) en el afio
2014 se beneficié a 29,040 estudiantes con becas a nivel nacional. Eso representa alrededor
del 6.6% de los estudiantes del nivel medio del sector oficial.

Por ultimo, el programa Bono Seguro, implementado por el Ministerio de Desarrollo Social —
MIDES-, otorga un bono de educacion destinado a las familias que tienen hijos entre 6 a 15

g programa de reparacidén y mantenimiento de edificios escolares también se ejecuta por medio de las OPF. En 2014 se
repararon 1,140 establecimientos.

*"En los casos en los gue no existe una OPF en las escuelas los fondos son transferidos por medio de las Direcciones
Departamentales de Educacion.
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afios y esta condicionado a la permanencia en la escuela (en teoria se deberia cumplir con la
asistencia escolar de hasta un 90% de los estudiantes durante el afio escolar). Este
programa, que también fue implementado por la administracion pasada bajo el nombre Mi
Familia Progresa, para que funcione en la reduccidon del abandono escolar, requiere que
funcionen los mecanismos de seleccion de beneficiarios y las corresponsabilidades
(monitoreo de asistencia a la escuela). No se cuentan con evaluaciones recientes de como
el programa ha contribuido a la reduccién del abandono, ni tampoco este programa esta
entre los que se monitorean en el Programa Exito Escolar en Primer Grado, por lo que se
puede inferir que no estd orientado en base a una estrategia de reduccion del fracaso
escolar.

3. Conclusiones

1)

2)

Guatemala tiene un elevado fracaso escolar. El fracaso escolar es elevado,
especialmente en el primer grado de primaria, el primer grado de bdsicos y el primer
grado de diversificado. El mds negativo de los efectos se encuentra en primer grado
de primaria, debido que perder ese grado significa atrasarse durante toda la
trayectoria escolar del estudiante y aumenta la probabilidad de desercién escolar.
Son los estudiantes del sector oficial los que tienen una mayor tasa fracaso escolar
en primer grado. Ello tiene serias consecuencias en relacidon a la equidad de la
calidad educativa, ya que los estudiantes del sector publico tienen menos
posibilidades de terminar sus estudios que los estudiantes del sector privado.

Es evidente que si no se corrige la ineficiencia interna, no se logrard aumentar los
afios de escolaridad de la poblacidn, cifra que se encuentra por debajo de la
escolaridad de los paises del area. Comunmente se habla en Guatemala sobre la
necesidad de ampliar la cobertura de secundaria sin darse cuenta que esa estrategia
debe incluir necesariamente la reduccidn de la ineficiencia interna en primaria. Ello
porque si el fracaso escolar es muy elevado, muy pocos podran continuar con los
estudios de secundaria y ante la ausencia de poblacién con primaria aprobada no
existe estrategia de ampliacidon que funcione.

El fracaso escolar es multidimensional. Tradicionalmente se ve al fracaso escolar
como culpa exclusiva de los estudiantes. Sin embargo, el sistema educativo tiene
gran parte de la responsabilidad al no lograr que los docentes apoyen a aquellos que
requieren de especial atencién o incluso a evitar que los estigmaticen por diferentes
razones y que por ello no sean promovidos a los siguientes grados. Asimismo, el
concepto detrds de la repitencia aduce que, si un estudiante no adquirié cierto nivel
de competencias durante un ano, debe repetir el grado para que el otro afio pueda
adquirirlas. Sin embargo, la evidencia nacional®® e internacional®® ha demostrado

8 Ver por ejemplo DIGEDUCA 2006.
% Ver UNICEF, 2007.
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3)

4)

5)

gue los estudiantes repitentes tienen un menor nivel de aprendizaje que los no
repitentes. Por lo que la repitencia no sélo aumenta el gasto ineficiente, sino que
tampoco soluciona los problemas de aprendizaje. Lo anterior requiere de medidas
especificas para reducir el fracaso escolar en todos los niveles.

Las causas de abandono varian segun el nivel educativo por lo que se requiere
implementar diferentes estrategias. Las principales causas de abandono
identificadas segun la ENCOVI para los estudiantes de primaria sefialan la necesidad
de que se implementen acciones de gestion para que existan docentes donde se
demanden y que se reduzca el ausentismo escolar (al menos 180 dias de clase). Para
secundaria pesan otras variables como la falta de dinero o la falta de interés lo cual
conlleva a la necesidad de implementar acciones de apoyo financiero (becas y otras
ayudas) y la necesidad de mejorar la calidad educativa para que los jévenes vean su
utilidad, para sus vidas y para su futuro laboral.

La no promocion puede ser reducida por acciones directas del MINEDUC vy el
involucramiento de los padres. La reduccion de la no promocién esta relacionada
directamente con acciones que puede efectuar el MINEDUC dentro de las aulas para
mejorar la calidad educativa. Debe mencionarse que el Ministerio ha logrado
avances importantes que deben continuar, tal como el caso de la implementacion
del Programa de Exito Escolar en Primer grado, pero se requieren de mayores
esfuerzos para reducir de forma sustancial la ineficiencia interna. Entre ellas se
encuentra que los docentes cuenten con una buena formacién/capacitacidon
continua, especificamente relacionada para la reduccidon del fracaso escolar, la
disponibilidad de materiales educativos de forma oportuna, impulso a la educacion
bilinglie intercultural, y programas de apoyo y la participacion activa de los padres.
Notese que la reduccién de la ineficiencia interna liberaria recursos para la
implementacion de otros programas educativos. La calidad educativa
necesariamente pasa por la reduccién del fracaso escolar.

Las rigideces en la composicion del gasto publico en educacién hace vulnerable la
inversion en proyectos de mejora en la calidad educativa. El gasto en personal es el
gasto mas importante para el MINEDUC. Aumentos salariales de 12% tienen un
impacto en el presupuesto total del 7%. Ello implica que, de continuarse con los
aumentos establecidos en el ultimo pacto colectivo, serd muy dificil de agenciarse
con mas recursos que permitan aumentar la cobertura de preprimaria y otras
acciones encaminadas a reducir el fracaso escolar. Esto es un tema que deben tener
presentes las préximas autoridades y que debe de discutirse de forma técnica y no
politica.
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4. Recomendaciones

Las recomendaciones que se plantean estan relacionadas con las causas identificadas del
fracaso escolar, a fin de poder disminuirlo. Por lo tanto se deben de ejecutar acciones que
reduzcan el abandono, acciones que reduzcan la no promocién y acciones que las reduzcan
simultaneamente. En el estudio se identificaron varios esfuerzos que deben de ser
continuados/fortalecidos. De hecho, se pensé importante recomendar que se continte y
fortalezca el programa Exito Escolar en Primer Grado. Este programa tiene un potencial
importante como un elemento coordinador de intervenciones de calidad educativa. Se
propone que funcione como sombrilla del Plan Estratégico 2016-2020 ya que incluye los
proyectos estratégicos para la mejora de la calidad educativa (fortalecimiento de la calidad
docente, disponibilidad de materiales educativos y procesos de gestién). Por ello se
recomienda que el préximo plan estratégico se enfoque en la reduccién del fracaso escolar
en todos los grados/niveles para el periodo 2016-2020, pero que se siga teniendo una
priorizaciéon, al menos al inicio, en el primer grado de primaria hasta lograr reducir de forma
sustancial el fracaso escolar en ese grado. Las recomendaciones puntuales se detallan a
continuacion:

Corto Plazo

a) Disefio y pilotaje de herramientas de evaluacién que permita a los docentes evaluar
la comprensién factual y profunda por parte de los estudiantes de los conceptos y
qgue incluya retroalimentacién regular, clara y orientada en tareas especificas para
gue cada estudiante pueda progresar (ver OCDE, 2010). Las prdcticas de evaluacion
deben combinar el uso de evaluaciones sumativas (aquellas que indican el progreso
del estudiante en un momento del tiempo) y las formativas (aquellas que evaltan el
progreso en el aprendizaje del estudiante relativo a las metas de aprendizaje para el
grado)®. Los criterios de promocién deben estar muy claros, para que la decisién de
aprobar a un estudiante no se vuelva una decisién subjetiva por cada docente. Los
docentes y alumnos también deben de contar guias y materiales que permitan dar
ese apoyo individualizado.

b) Diseflo de un sistema de alerta temprana para detectar estudiantes con rezago.
Aunado a lo anterior, se debe disefiar un sistema de alerta que permita a los
docentes identificar a los estudiantes en riesgo de no aprobar de forma oportuna
para ofrecer apoyo individualizado. Algunos sistemas de este tipo monitorean el
ausentismo estudiantil y reciben informacién de las evaluaciones sumativas y
formativas. Los sistemas de alerta temprana mas completos toman en cuenta
ademds factores sociales, familiares y emocionales®'.

%9 OCDE (2010) citando a Harlen, (2016).
*1 Ver Comisién Europea, (2013).
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c)

d)

f)

g)

h)

Disefiar el subsistema de capacitacién continua de docentes del Sistema nacional de
Formacién del Recurso Humano Educativo -SINAFORHE,- que debe estar enfocado
de forma especifica en la reduccion del fracaso escolar.

Capacitar docentes en las herramientas de evaluacion en el aula, materiales
educativos para el trato individualizado y el sistema de alerta temprana. Esto debe
formar parte de programas estructurados de formacidon continua docente
mencionado en el inciso c).

Disefio/implementacién de una campafia de sensibilizacion docente (enmarcado
dentro de un programa de formacién continua mencionado en el inciso c)
destinados a dar a entender que un buen docente no es aquel que reprueba a una
gran cantidad de estudiantes, sino aquel que logra que la gran mayoria de ellos
adquieran las competencias deseadas para el grado.

Elaborar un plan de implementacion del Sistema Nacional de Acompafiamiento
Escolar —SINAE-. El acompafiamiento pedagdgico es una herramienta clave para la
calidad educativa y la reduccién de la ineficiencia interna. Es importante que en el
primer afio de gobierno se elabore un plan de implementaciéon para que inicie a
operar lo mds pronto posible. El plan debe contemplar los recursos existentes para
gue sea operable. Por ejemplo, se podria iniciar focalizando en las escuelas mas
necesitadas (mayor fracaso escolar).

Fortalecer la educacién bilinglie intercultural en los primeros grados de primaria.
Este tema es complejo y requiere de un analisis especifico que debe aterrizar en una
estrategia de implementacién de EBI para los proximos cuatro afos. En el primer
afio de gobierno se deberd hacer un analisis de recursos (humanos, fisicos y
financieros) para elaborar el plan de implementacién el cual debe utilizar como
insumo la caracterizacién de las escuelas bilinglies que ha realizado la DIGEBI.

Buscar la pertinencia y calidad educativa. Una causa importante para el abandono
escolar es la falta de interés. Es importante que en el primer afio de gobierno se
evalie como la educacién esta disefiada para la vida y el trabajo, especialmente en
el nivel medio. De ello se habla con mayor detenimiento en el documento de
educacion de secundaria y formacién técnica.

Disefiar estrategias de mejora del clima escolar. Se entiende el clima escolar como a
la percepcion de los integrantes de la escuela sobre las relaciones interpersonales
gue se dan en la escuela y el marco en el que se dan esas interacciones (ver Cornejo
y Redondo, 2011). El clima escolar incluye las dindmicas entre docentes, docentes y
alumnos y alumnos y alumnos. A medida que se mejora el clima escolar, se mejora la
eficiencia del sistema.
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j)

Facilitar la transicidon entre niveles y ciclos para que los estudiantes continlden sus
estudios. Se deben disefiar medidas para facilitar el proceso de adaptacion, iniciando
desde la transicion hogar-escuela, primaria-bdsicos y basicos-diversificado. Entre las
medidas se encuentran®
i. Fomento a la cooperacion entre escuelas
ii. Programas de induccién
iii.  Programas focalizados a estudiantes con dificultades

En relacién al componente de formacién de padres:
k) Disefar programas estructurados de capacitacion para padres de familia. Los padres

son un elemento importante para la reduccion de la ineficiencia interna,
especialmente el abandono. Es importante sensibilizar sobre la importancia de la
educacion de sus hijos para reducir el abandono. Es importante que estos programas
permitan capacitar a padres de familia para que también, aquellos que tienen menor
educacion, puedan ayudar a sus hijos en su aprendizaje, apoyandoles con las tareas.
Esto se puede construir a partir de lo que ya est4 haciendo el Programa Exito Escolar
en Primer Grado.

Promover la participacién de los padres de familia en las acciones de calidad de la
escuela orientadas a reducir el fracaso escolar. Deben de poder tener voz en las
decisiones que toma la escuela y ademds deben existir mecanismos de
comunicacion con MINEDUC para manifestar casos de cierres injustificados de la
escuela o ausentismo laboral docente. Debe involucrarseles en el logro de la meta
de que se impartan al menos 180 dias de clase.

En relacién con el sistema de monitoreo de resultados:
m) Se sugiere que el sistema de monitoreo de resultados se convierta en un sistema de

gestién de la calidad educativa. Aprovechando la estructura con la que ya se cuenta,
se puede estructurar un sistema de gestiéon de la calidad educativa el cual tenga
como objetivo la reducciéon del fracaso escolar. Utilizando los diferentes niveles que
ya han estructurado (central, departamental y municipal) se puede disefiar un
sistema de monitoreo a partir de una bateria de indicadores relacionados con:

i. Indicadores de insumos: Esta categoria abarca aquellos elementos que son
necesarios para tener calidad educativa: disponibilidad de servicios de apoyo,
incluyendo becas, materiales educativos, docentes, estado de Ia
infraestructura, dias de clase efectivos, entre otros.

ii. Indicadores de proceso: Esta categoria capta cémo los insumos son utilizados
para la enseflanza. Por ejemplo: uso de libros de texto en el aula, temas
relacionados con la practica docente y clima escolar entre otros.

iii.  Indicadores de resultado: se busca medir el cambio en los indicadores de
promocién, abandono, cobertura educativa, aprendizajes, entre otros.

% Ver Comisién Europea, (2013).
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iv.  Resultados de impacto: esta parte normalmente se deja afuera pero es
importante conocer como lo estudiantes que ya egresaron del nivel medio
estan desempenandose, para vincular la educacién con el ambito laboral y
terciario y el efecto en los ingresos.

Las investigaciones del proyecto USAID/Reforma Educativa en el Aula respecto de las
oportunidades de aprendizaje son una buena base para el disefio de ese sistema de
indicadores. En base al sistema de indicadores el sistema de gestiéon de calidad se
reuniria periddicamente para conocer avances y tomar decisiones para corregir el
rumbo. Se sugiere que se adopte un sistema basado en web para que se pueda
alimentar la informacién en tiempo real y se pueda tomar decisiones con mayor
prontitud. La Direccién de Monitoreo de la Calidad Educativa —DIGEMOCA- ha
desarrollado un sistema similar del que se puede tomar ideas.

En relacidon a los estudiantes:

n)

p)

qa)

Desarrollo de una estrategia de expansién de la cobertura de preprimaria con
calidad. Los estudiantes que reciben una educacidn preprimaria con calidad tienen
mayor probabilidad de tener una trayectoria escolar exitosa respecto de los que no
la recibieron. Respecto de la estrategia de expansién de cobertura se toca en el
documento de Educacion Preprimaria.

Evaluacion e implementacidon de una estrategia para la desnutricidn crénica infantil.
Sobre este tema no se habla en este documento pero si en el documento especifico
de salud. Es importante la reduccidon de la desnutricién crénica ya que se ha
evidenciado que tiene efectos negativos en el desarrollo cognitivo de la nifiez y por
lo tanto, menor posibilidad para tener éxito escolar respecto de los que no
padecieron de desnutricidn crdénica.

Proveer de becas y otras ayudas econdmicas a estudiantes en extrema pobreza para
reducir el abandono. Pueden ser también transferencias condicionadas en efectivo,
y ambos programas deben de tener criterios muy claros de seleccidon y monitoreo de
corresponsabilidades para que no se conviertan en un instrumento politico. El
criterio de focalizacién podria ser en las areas donde existe mayor abandono escolar
y pobreza extrema.

Disefiar programas de educacién acelerada para estudiantes con sobreedad y que
permitan la reinsercién al sistema regular. Es muy dificil que los estudiantes que
tienen sobreedad en primaria continden estudiando en secundaria (o incluso
terminar sexto grado). Para estos estudiantes es necesario crear programas de
educacion acelerada y capacitacion para el trabajo, a fin que la educacién se adecue
a sus necesidades. Adicionalmente, la dindmica de aprendizaje en el aula se dificulta
cuando existe una alta disparidad entre la edad de los estudiantes, puesto que
tienen necesidades diferentes, por lo que este tipo de programas pueden ayudar a
aliviar los desafios de la sobreedad en el sistema educativo. Estos programas deben
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de brindar la posibilidad de que los estudiantes puedan posteriormente reinsertarse
a la educacion formal si asi lo desean.

r) Dado que la enfermedad fue sefialada como una causa importante de abandono
escolar, es importante que exista una coordinacion estrecha con el Ministerio de
Salud a fin de poder llevar cobertura de salud primaria, especialmente en las areas
mas rurales donde es mas dificil el acceso a estos servicios.

En relacién a los pactos colectivos:

s) Si bien los pactos colectivos no serdn una causa directa del fracaso escolar, como se
pudo ver anteriormente, el presupuesto del MINEDUC es muy sensible ante
aumentos salariales y por lo tanto, restringe su capacidad para realizar
intervenciones especificas para la reduccidon del fracaso escolar (por ejemplo la
expansion de preprimaria). Por ello se sugiere limitar la negociacion de pactos
colectivos, especialmente a los relacionados con los aumentos, a un monto que no
supere un techo especificado por el Ministerio de Finanzas y ademas, se sugiere que
los aumentos salariales estén atados a evaluaciones de desempefio, para que se
pueda reconocer el esfuerzo de los docentes.

Mediano Plazo

a) Consolidacion del Sistema de Gestién de la Calidad Educativa para la ejecucién
coordinada de politicas educativas e implementacién de las acciones definidas en el
apartado anterior para los docentes, padres y estudiantes a nivel nacional. Este
sistema debe ser parte de una estrategia nacional de reduccién del fracaso escolar
(que se sugiere sea el marco del plan estratégico de educacién 2016-2020). Para ello
se requiere de una estrecha relacion entre todos los actores, especialmente de los
diferentes niveles desconcentrados del MINEDUC pero también con otras
instituciones. Este sistema debe contar con:>?

i.  Un ente coordinador: En este caso se sugiere sea el primer nivel de la
red del sistema de monitoreo por resultados, compuesto por el
Ministro, Viceministros y Directores Generales. El ente coordinador
debe tener una Secretaria, es decir una (o un grupo de personas)
encargadas de dar seguimiento a la coordinacion institucional o
interinstitucional para la reduccidén del fracaso escolar. También
podria estar a cargo del sistema de monitoreo (los indicadores
disefiados en el corto plazo). Se sugiere se continle la figura de
apadrinaje por cada Director General.

ii. Entes ejecutores: los cuales el nivel departamental: Director
Departamental, técnicos departamentales y Director General padrino
en cada departamento y a nivel municipal: supervisores y técnicos de
las Direcciones Departamentales. El sistema de gestién de la calidad

3 Ver Comisién Europea, (2013).
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b)

d)

educativa que evolucionara del sistema de monitoreo de resultados
debe consolidarse ya no solo para primer grado de primaria sino para
el resto de grados. Es importante que a nivel local la estrategia pueda
ser adaptativa a las realidades de cada lugar, por lo que se debe
incluir dentro de este sistema también a las escuelas y a las
organizaciones de padres de familia en la identificacion de desafios y
soluciones.

iii. Al sistema de monitoreo se le debe incluir la evaluacién. Se deben
evaluar si las politicas implementadas estan teniendo el impacto
adecuado. El sistema de monitoreo y evaluacién también debe de ser
capaz de identificar cuales fueron los mejores prdcticas entre las
diferentes regiones para aplicar esas lecciones aprendidas en los
lugares donde existen rezagos.

Evaluar la calidad de la formacidn inicial docente. Dado que recientemente se ha
reformado la formacién inicial docente y se ha desarrollado del PADEP, es
importante que para los proximos cuatro afos se realice una evaluacién de los
efectos que esta reforma ha tenido en la calidad educativa y en la reduccién del
fracaso escolar. Ello para poder hacer ajustes en los casos que sea necesario.

Disefio e implementacién del resto de SINAFORHE. Debe ser una meta para el
préoximo gobierno dejar establecido el SINAFORHE con todos sus componentes (lo
que implica tener un disefio®* y con un plan de implementacién definido, incluyendo
presupuesto) y también iniciado a implementarse. La correcta implementacion del
SINAFORHE significa tener una carrera docente estructurada y ello brindara mayor
orden del recurso humano educativo para orientarlo a logro de resultados.

Implementacidn del SINAE, en base al plan que debe ser disefiado en el primer afio
de gobierno. Debe existir acompanamiento pedagdgico y de gestion en escuelas del
pais, especialmente en las regiones donde existe mayor fracaso escolar.

Evaluar la estructura actual del primer ciclo de primaria (primero, segundo y tercer
grado) especificamente los criterios de promociéon. Este es un debate que debe
realizarse en Guatemala para ver si conviene mds continuar con la estructura actual
o si bien se pueden implementar otros mecanismos como lo podria ser la promocion
asistida®®, la cual ha sido implementada en otros paises.

3 El cual ya ha sido trabajado con apoyo del proyecto USAID/Reforma Educativa en el Aula.

®la promocion asistida consiste en la promocion directa de los estudiantes dentro del primer ciclo de la escuela primaria,
lo cual implica identificar y dar asistencia adicional a los estudiantes que alcanzan menores resultados y la implementacién
de medidas de gestidn institucional, didacticas y de seguimiento que dan continuidad a los aprendizajes (ver UNICEF,

2007).
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Anexo

Estructura organizacional Ministerio de Educacion
(En base al Reglamento organico interno del Ministerio de Educacion)

Funciones Sustantivas

Despacho Ministerial: El Despacho Ministerial integrada por el Despacho Superior, Vice
Despacho Técnico, Vice Despacho Administrativo, Vice Despacho de Educacién Bilinglie e
Intercultural, Vice Despacho de Disefio y Verificacion de la Calidad Educativa. Las funciones
de este despacho, en coordinacién con el Consejo Nacional de Educacidn, son de establecer
las politicas educativas del pais y de garantizar la operatividad de la misma y de sistema
educativo en todos los niveles e instancia que lo conforman. Ademas de las funciones
sustantivas, al Despacho Ministerial le compete ejercer también las funciones
administrativas que por disposicion de la ley y reglamentos le sean asignadas.

Direccion General de Gestion de Calidad Educativa: Esta direccidn tiene como funcién velar
por la implementacién del curriculo nacional base, en cada uno de los niveles educativos del
sistema escolar, por medio de monitorear a los diferentes actores educativos y
estableciendo modalidades de entrega pedagdgica.

Direccion General de Evaluacion e Investigacion Educativa: Es la responsable de evaluar el
desempefiio de la poblacion estudiantil de los sistemas escolar y extraescolar, y publicar tal
informacion.

Direccion General de Acreditacion y Certificacion: Es la encargada de acreditar y certificar
oficialmente los procesos educativos institucionales e individuales para asegurar la calidad
educativa.

Direccion General de Curriculo: Es la encargada de coordinar el disefio y desarrollo del
curriculo en todos los niveles del Sistema Educativo Nacional, con pertinencia a la
diversidad linglistica y cultural.

Direccion General de Educacion Bilinglie Intercultural: Es |la Direccién facultada para proveer
lineamientos para el disefio y desarrollo del curriculo bilinglie intercultural en los sistemas
escolar y extraescolar, en consulta con el nivel local, ademas de establecer estrategias para
hacer operativo el proceso de la educacién bilinglie e intercultural.

Direccion General de Educacion Extraescolar: Es la encargada de proveer el proceso
educativo a los nifios y jévenes en sobre edad, con modalidades diferentes a las del
subsistema escolar formal.
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Direccion General de Educacion Especial: Es la responsable de la correcta aplicacién de la
Ley de Educacion Especial para las Personas con Capacidades Especiales, decreto nimero
58-2007 del Congreso de la Republica, y todas aquellas politicas publicas tendentes al
desarrollo y evolucidn de las personas con capacidades especiales.

Direccion General de Educacion Fisica: Es la delegada para coordinar y cumplir la filosofia y
la politica, asi como de seguir las directrices, de la educacion fisica nacional, conforme lo
establecido en el decreto nimero 76-97 del Congreso de la Republica, Ley Nacional para el
Desarrollo de la Cultura Fisica y del Deporte.

Direccion General de Participacion Comunitaria y Servicios de Apoyo: Es la encargada de la
prestacion en forma descentralizada, de recursos econémicos para obtener servicios de
apoyo educativo en las escuelas oficiales publicas, y de promover y organizar la autogestién
educativa, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 33 inciso f) del Decreto NUmero
114-97.

Direccion General de Monitoreo y Verificacion de la Calidad: Tiene como funcién la de
verificar la calidad en el proceso educativo de manera sistematica y permanente.

Direccion General de Fortalecimiento de la Comunidad Educativa: Es la encargada de definir
los lineamientos y programas de formacion y participacion de los padres, madres y grupos
familiares, como integrantes de la comunidad educativa.

Direccion General de Coordinacion de Direcciones Departamentales de Educacion: Tiene
como funcién la de coordinar con el Despacho Ministerial y las unidades centrales del
Ministerio de Educacién, las actividades que deben ejecutarse en las Direcciones
Departamentales de Educacién.

Direcciones Departamentales de Educacion: Son los responsables de proponer e
implementar las politicas, planes, programas, proyectos y actividades del Ministerio de
Educacion.

Las Direcciones Departamentales también son clasificadas en tipo A, By C de acuerdo a su
tamafio®. Tipo A: son las pequefias, que se identifican por el menor porcentaje de atencién
del sistema educativo nacional. Tipo B: son medianas, son las que tienen el mediano
porcentaje de atencién del sistema educativo nacional. Tipo C: las grandes, son las tienen
un alto porcentaje de atencién del sistema educativo nacional.

Las Direcciones Tipo A y B se organizan en: Despacho de la Direccién, Areas de Control,
Planificacién Educativa, Asesoria Juridica y al menos tres departamentos: Departamento
Administrativo Financiero, Departamento de Fortalecimiento a la Comunidad Educativa y
Departamento Técnico Pedagdgico.

% Acuerdo Ministerial 1291-2008.
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Las Direcciones Tipo C se organizan en: Despacho de la Direccién, Area de Control,
Planificacién Educativa, Asesoria Juridica, asi como tres Subdirecciones: Subdireccion
Administrativa Financiera, Subdireccion de Fortalecimiento a la Comunidad Educativa y
Subdireccién Técnico Pedagdgica.

Funciones Administrativas
Direccion de Servicios Administrativos: Es la encargada de suministrar los bienes y servicios

gue requieran para su ordinario funcionamiento, las dependencias centrales del Ministerio
de Educacioén.

Direccion de Administracion Financiera: Tiene como funcidn la administracién financiera del
Ministerio de Educacion, incluyendo dentro de su organizacién interna la Unidad de
Administracion Financiera.

Direccion de Desarrollo y Fortalecimiento Institucional: Es la delega de asegurar dentro del
Ministerio de Educacion, una gestidon enfocada a procesos, a través del Sistema de Gestion
de Calidad e Integrar e implementar politicas de modernizacién.

Direccion de Recursos Humanos: Es la responsable de formular e implementar politicas y
estrategias para desarrollar y administrar el recurso humano que labora en la institucion.

Direccion de Desarrollo Magisterial: Es la encargada de proponer, el desarrollo de procesos,
programas, proyectos y acciones que promuevan la superaciéon econdmica, social, cultural y
el desarrollo profesional docente. Facilitard ademas, la interlocucién con el magisterio
nacional.

Direccion de Adquisiciones y Contrataciones: Es la responsable de programas y efectuar las
adquisiciones y contrataciones del Ministerio de Educacion, mediante los procesos de
cotizacion y licitacidon establecidos por la Ley de Contrataciones del Estado.

Direccion de Informdtica: Responsable de definir y aplicar las normas relativas a los servicios
de infraestructura tecnolégica de informacion del Ministerio de Educacion.

Direccion de Comunicacidn Social: Es la encargada de fortalecer los niveles institucionales de
comunicacion, tanto a nivel interno, como con los distintos actores de la comunidad
educativa nacional y la opinién publica.

Direccion de Cooperacion Nacional e Internacional: Tiene como funcion especifica la
clasificacién de los docentes, de conformidad con el procedimiento establecido en el
Decreto numero 1485 del Congreso de la Republica, Estatuto Provisional de los
Trabajadores del Estado, Capitulo de la Dignificacién y Catalogacién del Magisterio Nacional.
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Junta Calificadora de Personal: Tiene como funcidn especifica coordinar el proceso de
oposicion a cargos docentes, de conformidad con lo establecido el Acuerdo Gubernativo
193-96, de fecha 6 de junio de 1996, Procedimiento para el Nombramiento de Personal
Docente.

Funciones de Apoyo Técnico

Direccion de Planificacion Educativa: Es la encargada de asesorar y apoyar en la formulacién
de politicas, planes, programas, proyectos y objetivos de desarrollo para el sector de la
educacion.

Direccion de Asesoria Juridica: Es el 6rgano técnico consultor y asesor del Ministerio de
Educacién en materia legal.

Funciones de Control Interno

Direccion de Auditoria Interna: Es la que tiene como funcién ejercer el control interno
Institucional, y mantener actualizados los procesos y sistemas operativos del Ministerio de
Educacién, conforme a los lineamientos de auditoria gubernamental.
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