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Informe del Progreso Educativo
Guatemala 2002

Desde 1998, la Comisién Internacional sobre Educacién, Equidad y Competitividad Econémica,
del Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe (PREAL), ha
publicado varios informes sobre el estado de la educacién en la regién. Se han indentifidado cuatro
problemas: 1) a falta de estandares establecidos respecto al aprendizaje de los alumnos y la falta
de evaluacién del rendimiento, 2) la ausencia de autoridad y responsabilidad por los resultados a
nivel de las escuelas, 3) la mala calidad de la ensefianza y 4) la inversién insuficiente en la
ensefianaza primaria y secundaria. Con el fin de dar seguimiento a las recomendaciones
formuladas, PREAL decidié encomendar la preparacién de informes nacionales sobre el progreso
educativo en algunos pafses latinoamericanos, entre ellos Guatemala, trabajo encomendado al
Centro de Investigaciones Econémicas Nacionales (CIEN).

]nspirados en las evaluaciones de las "libretas de calificaciones”, se pretende que el Informe de
Progreso Educativo Guatemala 2002 sirva como una herramienta de evaluacién del sistema
educativo y de instrumento de rendicién de cuentas. Esta carta econémica contiene un resumen
del informe. Esperamos que contribuya al debate nacional para mejorar la educacién guatemalteca.

Cobertura: no todos los nifios asisten a la escuela

En el afio 2000 sélo una tercera parte de los nifios de entre 4 y 6 afios cursaron la preprimaria.
Para que la primaria sea universal, hace falta incorporar al sistema a la quinta parte de los nifios de
entre 7 y 12 afios. Solamente uno de cada diez nifios que entran a la escuela es promovido del nivel
medio al ciclo diversificado (ver gréfica 1). Para el mismo afio el sector ptiblico ofrecié el 88% del
servicio de la educacién primaria, siendo las escuelas de autogestién la principal estrategia de
aumento de cobertura en primaria durante los tltimos cinco afios. En el nivel medio (bésico y
diversificado) el sector privado ha sido el mayor proveedor de servicios en mas del 50% del total.

En el Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos y Situacién Agraria, de los acuerdos de paz, el
Gobierno se comprometid a facilitar el acceso de toda la poblacién de entre 7 y 12 afios de edad a
por lo menos tres afios de escolaridad, antes del afio 2000. Sin embargo, la escolaridad promedio
de esta poblacién fue de 2.2 afios.
Grafica 1
Tasa neta de-escolaridad por niveles (1991 y 2000)
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Fuente: Anuarios Estadisticos de la Educacién 1991 y 2000, MINEDUC 2001.

La falta de estdndares
establecidos respecto al
aprendizaje de los
alumnos y la falta de
evaluacion del
rendimiento, la ausencia
de autoridad y
responsabilidad por los
resultados a nivel de las
escuelas, la mala calidad
de la enseiianza y la
inversién insuficiente en
la enseiianaza primaria
y secundaria, son los
problemas que presenta
la educacion en la region.
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De 1996 al 2000 las
tasas de desercion en
todos los niveles se
incrementaron,
especialmente en los
ciclos bdsico y
diversificado. En el
wmismo periodo la tasa
de repitencia se
mantuvo alta en la
primaria.

La no aprobacién, la
desercion y la repitencia
de alumnos en el sector
piiblico del afio 2000
representd costos
elevados para el
Gobierno. En
educacion primaria esto
significd Q.815.4
wmillones, equivalentes
al 58% del presupuesto
ejecutado por el
Ministerio de
Educacion respecto al
nivel primario.

v Un estudio del Proyecto Medir sefiala que en el afio 2000 el promedio de dfas de clase que
los nifios de las escuelas piblicas recibfan en el drea rural eran 135 (de los 180 dias
reglamentarios). Ademds, se ha determinado que tan sélo el 38% del tiempo en el aula es
utilizado en actividades de aprendizaje no tradicional y durante una de cada cinco horas de
estudio los estudiantes no hacen nada.

Eficiencia: el desempeio de los alumnos es mediocre y tiene altos costos para el sistema

La desercién (abandono del sistema educativo durante el afio lectivo) y la repitencia son
factores que influyen directamerite en la eficiencia del sistema escolar. De 1996 al 2000 las
tasas de desercién en todos los niveles se incrementaron, especialmente en los ciclos bsico y
diversificado. En el mismo perfodo la tasa de repitencia se mantuvo alta en la primaria. De
cada 10 nifios y nifias que ingresan a la escuela, menos de tres son promovidos de 6° grado.
El problema mds grave se encuentra en el drea rural, ya que de cada 10 nifios y nifias que
ingresan a la escuela, s6lo tres llegan al tercer grado y apenas dos son promovidos del 6° grado.
Para las nifias del 4rea rural la situacién es mds dramatica, ya que 21 de cada 100 nifios son
promovidos del 6° grado, mientras que sélo 17 nifias de cada 100 lo logran.

La no aprobacién, la desercién y la repitencia de alumnos en el sector piblico del afio 2000
representé costos elevados para el Gobierno. En educacién primaria esto signific Q.815.4
millones, equivalentes al 58% del presupuesto ejecutado por el Ministerio de Educacién
respecto al nivel primario.

Calidad: la educacién que reciben los nifios es de baja calidad

La opinién més generalizada en cualquiera de los dmbitos sociales es que "la educacién que
imparte el sistema educativo nacional es de baja calidad". Los resultados de las pruebas
nacionales que se han aplicado hasta el momento permiten hacer comparaciones entre
diferentes departamentos del pafs y entre distintos programas. Ademés, Guatemala no participa
en pruebas internacionales de evaluacién, por lo que no se puede comparar la calidad de nuestra
educacién con la de otras naciones. En 1997 el Programa Nacional de Evaluacién del
Rendimiento Escolar (PRONERE) aplicé pruebas de rendimiento escolar, en una fase piloto, a
una muestra de estudiantes de tercero y sexto grados de primaria, de centros educativos
privados, publicos, urbanos y rurales. Desde 1998 se realizan muestras representativas. Los
resultados en el afio 2000 revelaron una mejora, en términos generales, en lectura y
mateméticas, respecto a 1999. En tercer grado los rendimientos ms altos se dieron en lectura,
mientras que en sexto grado lo fueron en matematicas. Sin embargo, los resultados siguen
siendo ineficientes. En lectura, sélo en cuatro departamentos los estudiantes, en promedio,
obtuvieron una nota por encima de 65 puntos. Segtin la evaluacién de matematicas, ningtin
departamento muestra resultdos por encima de 55 puntos.

Equidad: no todos los nifios tienen la misma oportunidad de educarse

Al analizar los datos més recientes de Guatemala (afio 2000), se encuentra que el analfabetismo
en general fue de un 32%, llegando en el drea rural hasta un 78%. Una mujer indigena y pobre
del 4rea rural tan sélo tiene 20% de probabilidades de saber leer y escribir.

En €l 2000 la escolaridad promedio de la fuerza de trabajo (poblacién de entre 25 y 65 afios
de edad) fue de 4.0 afios: en el drea rural, de 2.1y en la urbana de 6.4, con una diferencia de
més de cuatro afios. La poblacién no indigena ha recibido tres veces més educacién que la
indfgena, y los hombres tienen aproximadamente un afio mds de educacién que las mujeres.
La poblacién pobre tiene la escolaridad mds baja; no llega ni a los dos afios.
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Enel 2000 la
escolaridad promedio
de la fuerza de trabajo
(poblacidn de entre 25
¥ 65 afios de edad) fue
de 4.0 afios: en el drea
rural, de 2.4 yenla
urbana de 6.4, con
una diferencia de mds
de cuatro afios.

En las dltimas
décadas, la educacion
bilingiie intercultural
ha empezado a cobrar
mds fuerza,
principalmente en el
wivel preprimario y
primario. Sin embargo,
en 1999 s6lo un 22%
de la nifiez
mayabablante, de
entre 7 y 12 afios,
recibié “educacion

" bilingiie intercultural”.
Aun asi, si se toma en
cuenta que el 39% de
la poblacién
guatemalteca es
indigena, la cobertura
ha sido minima.

Partiendo de que los habitantes tienen el derecho y la obligacién de cursar nueve afios de
escolaridad, los resultados son muy inferiores al esperado. La gréfica 2 muestra el ndmero de
afios requerido por cada categorfa de poblacién para alcanzar los nueve afios de escolaridad.

Gréfica 2
Escolaridad promedio y ntimero de afios requeridos para que la poblacién de entre 25 y 65
afios llegue a los nueve de escolaridad (afio 2000)
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Fuente: Cilculos propios a partir de la base de datos de la ENCOVI, INE, 2000.

En las dltimas décadas, la educacién bilingiie intercultural ha empezado a cobrar mds fuerza,
principalmente en el nivel preprimario y primario. Sin embargo, en 1999 s6lo un 22% de la
nifiez mayahablante, de entre 7 y 12 afios, recibié “educacién bilingite intercultural”. Aun asi,
si se toma en cuenta que el 39% de la poblacién guatemalteca es indigena, la cobertura ha sido

minima.

Esténdares y evaluaciones: es urgente implementar estdndares de desempefio

Es necesario que se establezcan estdndares de desempefio (en todo nivel), para poder medir
dénde se encuentra el proceso de reforma y hacia dénde se dirige. Atn no se han implementado
criterios minimos que nos indiquen qué debe saber un alumno al final de cada grado y cémo
lo debié aprender, ni se ha sistematizado ni universalizado una prueba nacional del rendimiento
escolar. Tampoco se han especificado los recursos necesarios para asegurar que los nifios
puedan cumplir con estos estandares. En 1999 se elaboraron los estdndares educativos de
primaria, como parte de un proyecto centroamericano. Sin embargo, no se han implementado.
La experiencia mds reciente de pruebas nacionales es PRONERE, vigente desde 1997 y
ejecutado por la Universidad del Valle de Guatemala. Debido a que el apoyo financiero por
parte del Ministerio de Educacién ha sido cada vez més limitado, dicho programa ha subsistido
con los recursos financieros proporcionados por el Banco Mundial. Consecuencia de ello es que
en el 2001 sélo se aplicaron pruebas en el drea rural.

Los resultados atin no tienen una difusién masiva y sistematica por los medios de comunicacién
social y, por lo tanto, el ptblico en general no dispone de esta informacién. Se puede tener
acceso a los datos, pero con autorizacién previa del MINEDUC. Otro factor importante es que
los resultados obtenidos en las pruebas de PRONERE no influyen en la promocién educativa de
los alumnos, ni son usados generalmente en la planificacién para mejorar la ensefianza y el
aprendizaje. Sin embargo, en afios anteriores se habfa logrado utilizar estos resultados para
mejorar el desempefio de algunos establecimientos.



Es necesario que se
establezcan estdndares
de desempeiio (en todo
nivel), para poder
medir donde se
encuentra el proceso de
reforma y hacia donde
se dirige.  Adin no se
ban implementado
criterios mininios que
nos indiquen qué debe
saber un alumno al
final de cada grado y
cémo lo debié
aprender, ni se ba
sistematizado ni
universalizado una
prueba nacional del
tendimiento escolar.

Se estima que el 14%
del presupuesto se
administra
centralizadamente.
Ademds, la Ley de
Contrataciones del
Estado y la Ley de
Servicio Civil,
(Estatuto Docente,
Decreto Legislativo .
1485 del Congreso)
dificultan avanzar con
mayor rapidez en el
proceso de
descentralizacion.

No se cuenta con un
sistema moderno de
supervision educativa.

Gestién y rendicién de cuentas: las escuelas tienen muy poco autonomia y faltan
mecanismos de rendicién de cuentas

En 1990 y 2000 el Ministerio de Educacién impulsé politicas orientadas a la
desconcentracién y descentralizacién del sistema educativo. Con la creacién de 22
Direcciones Departamentales se pretendfa desconcentrar las funciones del
MINEDUC. No obstante, la mayoria de las decisiones en relacién con la contratacién
y despido de docentes y directores, la promocién de los maestros y sus salarios, asi
como la utilizacién de los recursos educativos y el mantenimiento de la estructura,
etc., son tomadas a nivel nacional por el MINEDUC. Se estima que el 14% del
presupuesto se administra centralizadamente. Ademds, la Ley de Contrataciones del
Estado y la Ley de Servicio Civil, (Estatuto Docente, Decreto Legislativo 1485 del
Congreso) dificultan avanzar con mayor rapidez en el proceso de descentralizacién,
aunque el Sistema Integrado de Administracién Financiera ha permitido avances
importantes en el proceso de desconcentracién financiera. Tampoco se logré
concretar un nuevo modelo de supervisién educativa.

El respaldo legal a las organizaciones comunitarias, mediante el reconocimiento de
su personalidad juridica a las Juntas Escolares (JE), ha permitido la participacién de
los padres de familia "ad honorem" en la toma de decisiones y en la administracién de
los recursos destinados al mantenimiento de la escuela (Q.5,000 anuales). En
diciembre del 2000 el 75% de establecimientos publicos que operan para impartir
la educacién primaria contaban con una JE. Un nuevo modelo de gestién
participativo de la educacién ha sido la creacién e implementacién del Programa
Nacional de Autogestién para el Desarrollo Educativo (PRONADE). Los Comités
Educativos (COEDUCAS) son integrados por miembros de la comunidad donde se
ubica la escuela, y su responsabilidad es administrar las escuelas de autogestién
comunitaria. Los maestros son contratados por ellos. En el 2000 el PRONADE
contaba con més de 3,400 COEDUCAS y empleaba alrededor de 9,300 docentes,
atendiendo el 9% de los nifios de primaria y el 17% de la preprimaria. Creados por
iniciativa comunitaria (en 1972), los Institutos por Cooperativa son escuelas que
ofrecen educacién media a los jévenes, especialmente en el interior del pafs, y
propician la participacién de padres de familia, docentes y autoridades municipales.

Sin embargo, entre las recomendaciones del Didlogo y Consenso Nacional para la
Reforma Educativa, celebrado en el 2001, se hizo alusién directa a las escuelas del
PRONADE y por Cooperativa, sugiriendo que fueran oficializadas y/o eliminadas,
por considerar que orientan a la privatizacién y atentan contra los servicios de la
educacién piblica. Esto es lamentable, ya que los resultados de tales modelos de
gestién han sido positivos.

Perfeccionamiento docente: los docentes necesitan mejor formacién e incentivos

Actualmente, la formacién inicial de los docentes consiste en tres (3) afios de estudios
en escuelas normales o colegios privados del nivel medio, donde se gradian de
maestros de educacién preprimaria o primaria, urbana o rural, culminando asi més o
menos 13 afios de formacién primaria y secundaria, mientras que en otros paises son
16 afios.
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A partir de junio del
2002 se micié un
programa para la
profesionalizacién de
los docentes. Segtin el
MINEDUC, en julio
del 2002 se contaba
con aproximadamente
63,000 docentes
inscritos (75%), en
360 sedes de todo el
pais. La formacion
dura dos afios,
divididos en cuatro
semestres. No se tiene
claro cudl serd la
estrategia del sector
privado para

_ perfeccionar su recurso
bumano. Tampoco se
cuenta con un
mecanismo o incentivo,
ni siquiera del director
de la escuela, para
exigir responsabilidad
a los docentes sobre su
desemperio profesional.

Hacemos un llamado
urdente a los
funcionarios del
gobierno, a los lideres
politicos, a los padres
de familia y ala
comunidad en general
para que se reorienten
las politicas educativas
“del Ministerio de
Educacién,
principalmente las que
se refieren a la gestion
y a la calidad de la
misma

A partir de junio del 2002 se inici6 un programa para la profesionalizacién de los docentes.
Segin el MINEDUC, en julio del 2002 se contaba con aproximadamente
63,000 docentes inscritos (75%), en 360 sedes de todo el pafs. La formacién dura dos afios,
divididos en cuatro semestres. El sistema es de tipo semipresencial, asistiendo un dfa a la
semana (20 por semestre) y haciendo trabajos a distancia. Atn no se tiene claridad sobre cémo
se evaluard al docente alumno. Tampoco se contempla ligarlo al resultado del PRONERE para
conocer si el alumno ha mejorado en su rendimiento. Un inconveniente es que los nifios no
pueden contar con el maestro durante 40 dfas de clase al afio. El programa contempla
formacién para maestros de preprimaria, primaria y directores. Al final de los dos afios
aprobados, los docentes obtendran el tftulo de un profesorado técnico. No se tiene claro cuil
serd la estrategia del sector privado para perfeccionar su recurso humano. Tampoco se cuenta
con un mecanismo o incentivo, ni siquiera del director de la escuela, para exigir
responsabilidad a los docentes sobre su desempefio profesional.

Financiamiento: es necesario aumentar y priorizar los gastos en educacién

En la década de los 90, el gasto ptiblico en el sector educacién respecto a la produccién
aumenté levemente hasta llegar al 2.5% en el 2000, cumpliendo la meta de los acuerdos de
paz. Sin embargo, si lo comparamos con el del resto de los paises de Centroamérica en 1997,
sigue siendo el més bajo de la regién. Durante el perfodo 1997-2000 el Ministerio de Educacién

. siempre destind, en la mayorfa de afios, entre un 50% y un 60% de su presupuesto a primaria,

de un 6% a un 8% al ciclo basico, y entre un 4% y un 8% a preprimaria. Entre los afios 1997
y 1999 a preprimaria y primaria se les asignd, ademas, entre el 10% y el 12% correspondiente
a actividades comunes en ambos programas. Por lo tanto, es importante resaltar el compromiso
del sector en invertir en los primeros afios de la educacién, lo cual se considera positivo, aunque
atin se destina mds del 10% al sector universitario.

Recomendaciones para lograr més educacién y de mejor calidad

Hacemos un llamado urgente a los funcionarios del gobierno, a los lideres politicos, a los
padres de familia y a la comunidad en general para que se tomen las siguientes medidas: 1)
reorientar las politicas educativas del Ministerio de Educacién, principalmente las que se
refieren a la gestién y a la calidad de la misma; 2) establecer con todos los sectores de la
sociedad civil una estrategia de largo plazo (por lo menos 20 afios), cuya meta sea lograr el
acceso de todos los nifios y jévenes a tercero basico, tal como lo sefiala la Constitucién; 3)
formalizar un marco educativo moderno, descentralizado, permitiendo una mayor
participacién de la sociedad en la fiscalizacién del uso y administracién de los recursos; 4)
implementar estindares de desempefio en todos los niveles del sistema y publicar los
resultados; 5) consolidar el Programa de Desarrollo Profesional de los maestros y disefiar
un sistema de evaluacion del desempeiio de los docentes, para complementar una politica de
remuneraciones, basada en los incentivos y el reconocimiento al mérito; y 6) priorizar el gasto
piblico en educacién, asignando més recursos a los niveles de preprimaria y primaria, y
principalmente a la educacién en todos lo niveles de poblacién en condiciones de pobreza.

Nota: el informe completo lo puede encontrar en nuestro sitio de internet:
http://www.cien.org.gt



LIBRETA DE CALIFICACIONES

Asi como los estudiantes son evaluados periédicamente en las escuelas, deseamos poner en marcha un proceso
similar con los resultados del sistema educativo. Nuestro objeto es sefialar dénde estamos y el avance alcanzado
en los dltimos afios. La calificacién analiza el grado de cumplimiento de metas previamente establecidas para el afio

2000, y se mide con una escala de cien puntos, donde 100 es excelente y 0 es pésimo.

La tendencia evalta el

avance durante diez afios (1990-2000) y su comportamiento en los dltimos dos afios. Las flechas sefialan el progreso,
el retroceso o el estancamiento de tales indicadores, ya que, a pesar de que algunas calificaciones son desalentadoras,
se est4n haciendo esfuerzos por mejorar. Estas evaluaciones se han elaborado de la forma més objetivamente posible,
y se pretende que reflejen la mejor aproximacién evaluativa posible.
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Indicador  |Calificacién| Tendencia Comentarios
En el afio 2000 sélo una tercera parte de los nifios de entre 4 y 6 afios
Cobertura 67 ‘ cursaronla preprima. Un 20% de los nifios de entre 7 y 12 afios no asiste a la
escuela primaria. Solamente uno de cada diez nifios que entran a la escuela
es promovido del nivel medio al ciclo diversificado.
El abandono escolar en todos los niveles se ha incrementado, espe-
. 49 cialmente en los ciclos basico y diversificado. Muchos nifios repiten
Eficiencia ' el grado, especialmente en la primaria. De cada 10 nifios y nifias que
ingresan a la escuela, menos de 3 son promovidos de 6° grado.
. 55 . Las pruebas de rendimiento para tercero y sexto afios de primaria en
Calidad matemiticas y lectura muestran un resultado mediocre.
Una tercera parte de los guatemaltecos no saben leer ni escribir. Este proble-
Equidad 42 ‘ ma afecta especialmente a los més vulnerables, ya que de cada diez mujeres
indigenas pobres, que viven en el drea rural, apenas tres son alfabetas.
Estindares Se cuenta con estdndares educativos del nivel primario, pero, no se han im-
plementado. Desde 1997 se iniciaron pruebas de rendimiento para tercero y
y fuaci 40 ‘ sexto grado; sin embargo, sélo es una muestra y los resultados atin no tienen
evaluacipnes una difusién masiva y sistemdtica. No se participa en pruebas internacionales.
.z La desconcentracién hacia las direcciones departamentales, la creacién de las
Gestién ¥ '
dicié )(,:{ gerencias y el nuevo modelo de autogestién educativa han mejorado la parte
rencieionide 15 ‘ operativa del UC. Pero tan sélo el 14% de losrecursos se administran
cuentas descentralizadamente y se relaciona con un sistema de rendicién de cuentas.
Perfeccio- La formacién inicial y la capacitacién de los docentes no es suficiente-
ot mente cualificada, y los incrementos salariales no estan ligados al
gamlen 2 33 ‘ desempeiio profesional. No se han reformado los contenidos
ocente académicos de las escuelas en que se forman los maestros.
Aun cuando se ha aumentado el presupuesto del sector educacién, logrando
Financia- la meta de elevarlo a 2.5% respecto a la produccién nacional, se invierte mu-
miento 74 4 cho menos que el promedio en la regién latinoamericana. Ademés, tan sélo la
mitad se invierte en la primaria y casi una quinta parte se asigna a la
educacién superior.
‘ Progreso Calificacién: Excelente 590-100)
Bueno 75-89)
Escalas <« Estancado }34(: lar (60-74))
alo 30-59
¥ Retroceso Pésimo § 0-29)

Se aprueba con 60 puntos o mds; se reprueba con menos de 60 puntos.
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