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PROLOGO

MARIBEL RODRIGUEZ RODRIGUEZ

Existe un amplio consenso sobre el hecho de que la educacion es
una llave que permite acceder a activos sociales: el acceso a la infor-
macion y al aprendizaje a lo largo de la vida, la posibilidad de ejer-
cer los derechos de ciudadania y el acceso a un empleo decente.

Por otra parte, la educacion es un eje estratégico del desarrollo,
puesto que de la calidad de la formacién que se ofrece a las nuevas
generaciones depende en gran medida la capacidad de un pais para
mejorar la competitividad de su economia, dado que esté estrecha-
mente vinculada a la capacidad nacional de innovacién y de em-
prendimiento. Adicionalmente, la educacion permite profundizar
los niveles de participacién democratica, al potenciar la capacidad
de entendimiento de los ciudadanos de los temas de debate politico
y al favorecer las posibilidades de su participacién efectiva y de fis-
calizacion de la accion del Estado.

Durante las Gltimas décadas se han observado avances significa-
tivos a nivel mundial en las tasas de participacién de nifios, nifias y
jovenes en la educacion, asi como un retroceso, aunque lento, del
analfabetismo.

Sin embargo, como recuerdan organismos internacionales como
la Agencia de las Naciones Unidas para la Educacién y la Cultura
(UNESCO), persisten importantes retos en la equidad y la calidad de
la educacidn, asi como la traduccion de estos avances educativos en
mejoras reales de las condiciones materiales de vida de la poblacion,
a través del acceso a empleos mejor remunerados y de mayor calidad.
La tarea a acometer en materia de educacion es todavia ingente, pues
115 millones de nifios y nifias todavia estan sin escolarizar. Esta situa-
cion es particularmente dramatica para la poblacién femenina, que
representa las dos terceras partes de los analfabetos del mundo.
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Para consolidar los avances y compensar estas desigualdades, es
fundamental fortalecer la capacidad de monitoreo y de investiga-
cién en los niveles nacional e internacional. En este sentido, y a pe-
sar de las dificultades para analizar las desigualdades educativas
dentro de los paises por la escasez de informacion sistematica y
comparable, la UNESCO, en el marco de los Informes anuales de
Seguimiento de Educacion para Todos (EPT), y el Banco Mundial
ofrecen algunas pautas orientativas. Estos estudios recalcan el he-
cho de que las desigualdades estan presentes en todos los niveles
educativos, que son mas acuciantes en los niveles superiores (secun-
darios y postsecundarios), asi como que la educacion no siempre
consigue compensar las desigualdades sociales y los fendmenos de
exclusion geogréfica, cultural y econdmica.

El Informe de la EPT 2007 sefiala en particular que entre los
factores de mayor peso en la desescolarizacion de 77 millones de ni-
flos estan la residencia en medio rural, la procedencia de familias
pobres y la escasa educacion de las madres (se considera que un
nifio tiene dos veces mas probabilidades de desertar de la escuela o
de no asistir nunca a clase si su madre no tiene instruccion).

Otros elementos que tienen un gran peso para producir rezagos
educativos son aquellos relacionados con la falta de motivacion de
los docentes, causada principalmente por la insuficiencia de su for-
macion y las malas condiciones laborales, con la ausencia de politi-
cas nacionales para hacer frente al problema de la equidad, que se
limitan generalmente a aportar incentivos focalizados en las fami-
lias méas pobres para que escolaricen a sus hijos y los retiren del
trabajo infantil, con la persistencia de conflictos armados (en parti-
cular en el Africa Subsahariana), con la escasez de financiacion
tanto interna como externa y la baja calidad del gasto publico en
educacion.

La intensidad de la exclusion social, politica y econémica de al-
gunos segmentos de la poblacién llega a hacerles inmunes a los be-
neficios sociales que la educacion podria brindarles. En el caso de
América Latina, las poblaciones indigenas y afrodescendientes tie-
nen acceso a educacion de peor calidad, son objeto de discrimina-
cién por los propios docentes, no disponen en su gran mayoria de
una educacién en su idioma materno y deben acumular un capital
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educativo mayor que el resto de la poblacion para poder acceder a
empleos de calidad y superar la exclusién histérica.

Los factores que generan desigualdad ante la educacion y las opor-
tunidades vitales se combinan en un complejo entramado, donde
cada nuevo elemento discriminante viene a reforzar el anterior. Las
condiciones de pobreza econdmica, la dispersién geogréafica de la
poblacion, la exclusion social de ciertos grupos étnicos y la falta de
inversién publica de calidad generan un circulo vicioso reproductor
de las desigualdades sociales, que a la vez que reducen la efectivi-
dad de la educacion, la convierten en un factor que refuerza las bre-
chas socioecondmicas.

Esta situacién y las profundas desigualdades de condiciones
y de oportunidades por si mismas justifican plenamente la demanda
de un mayor nivel de conocimiento e inversion en politicas educati-
vas equitativas. Se trata de elevar el potencial de justicia social en el
sector educativo y aumentar, en las poblaciones mas desfavorecidas
de una sociedad, su desarrollo, su autonomia y su capacidad de in-
fluir en la politica, la sociedad y la economia.

Durante los ultimos 15 afios ha proliferado una gran diversidad
de politicas educativas con esta vocacion de justicia social, que han
intentado romper los procesos generadores de desigualdades y de
exclusién de algunos segmentos de la poblacion.

En un primer momento estas politicas se centraron en aspectos
de gestién y de eficiencia. Se trataron esencialmente de reformas
institucionales orientadas a la descentralizacion de la administra-
cién escolar y a la autonomia de las escuelas. La problemaética de la
equidad se ha tratado fundamentalmente desde la premisa de que
mayores niveles de cobertura escolar (l6gica de la oferta) reducirian
automaticamente los niveles de desigualdad, obviando de esta ma-
nera los otros factores que configuran los procesos de discrimina-
cion y exclusién.

Sin embargo, en el caso de América Latina, debe mencionarse el
impacto negativo de un conjunto de medidas impuestas principal-
mente por el Banco Mundial en el marco del Consenso de Washing-
ton, que provocaron un franco retroceso en materia de equidad edu-
cativa. Entre las medidas que han afectado méas directamente el
sector de la educacion se pueden mencionar el retroceso de la
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cobertura de los servicios publicos y una creciente privatizacion de
la educacidn, que se enmarcan en un clima generalizado de raciona-
lizacion del gasto publico y del tamafio del Estado. Mientras estas
medidas favorecian a las poblaciones que podian invertir mas re-
cursos privados en la educacién, se pusieron en marcha politicas
compensatorias minimas para los méas desfavorecidos. Estas politi-
cas, conocidas como de transferencias condicionadas, entre las cua-
les se puede mencionar “Oportunidades” en México o “Bolsa Fa-
milia” en Brasil, vinculaban una ayuda econ6mica directa a las
familias en situacion de pobreza extrema con una contraprestacion
de los beneficiarios en forma de asistencia a controles de salud y a
la escuela para los menores de edad. Sin embargo, estas medidas
paliativas y de pequefia escala han sido insuficientes para contra-
rrestar los nefastos efectos de la reduccién del papel del Estado en
la educacion.

Lamentablemente, estas politicas educativas no han producido
los resultados esperados, e incluso en gran parte de los paises han
generado un desgaste de los actores del sistema educativo y de la
sociedad en general, que ha llevado en la actualidad a un cierto es-
cepticismo generalizado acerca de la utilidad y viabilidad de las re-
formas educativas.

Las valoraciones mas recientes de estas reformas atribuyen
como principal causa de estos fracasos el hecho de que las desigual-
dades econdmicas y sociales y la heterogeneidad cultural nunca fue-
ron suficientemente tomadas en cuenta. Numerosos trabajos reco-
nocen que la educacion por si sola no garantiza a los individuos
mejores condiciones de vida ni mejores empleos. En este sentido, el
Banco Interamericano de Desarrollo (¢Los de afuera? Patrones cam-
biantes de la exclusion en América Latina y el Caribe, Washington,
2007), reconoce, en el caso de América Latina, el caracter eminen-
temente hereditario de la educacion y de su potencial de movilidad
social ascendiente. Para un individuo, la probabilidad de acceder a
una educacién de calidad depende fundamentalmente de los nive-
les y calidad de educacion que hayan recibido sus progenitores. De
esta misma manera se heredan las demés oportunidades de acceso a
bienes y servicios sociales y econémicos. Para el BID, en este con-
texto existiria poco margen en las sociedades de América Latina
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para que las politicas de educacion y las capacidades individuales
permitan superar estas barreras de reproduccion de las desigualda-
des sociales.

Al mismo tiempo, todavia contamos con insuficientes metodolo-
gias que nos permitan estudiar esta realidad y que, a su vez, brinden
respuestas sobre cuéles son los principales determinantes de la des-
igualdad y qué politicas tendrian mayor impacto para fomentar ma-
yores indices de inclusion social y de igualdad. La propia Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas
ha reconocido este reto al que se enfrentan la comunidad interna-
cional y los propios paises interesados (Cohesion social. Inclusion y
sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe, Chile, Nacio-
nes Unidas, 2007).

Para responder a esta necesidad de llevar a cabo investigaciones
sobre los determinantes de la equidad educativa, la UNESCO ha
publicado un primer estudio en 2007 (J. D. Sherman y J. M. Poirier,
Educational Equity and Public Policy: Comparing Results from 16
Countries, Montreal, UNESCO Institute for Statistics, ICAQ, 2007).
En este trabajo, y a través de un analisis comparativo de 16 pai-
ses, la UNESCO trata de comprender los procesos generadores de
desigualdad vy las politicas educativas mas efectivas para compen-
sarlos y mejorar la equidad.

Por su parte, la Fundacion Carolina esta plenamente convencida
de la especial relevancia y urgencia de apoyar la educacién en gene-
ral, y por ello dedica mas del 80% de sus recursos al financiamiento
de ayudas a la formacion. Pero también es consciente de la necesi-
dad de fomentar la evaluacion y la investigacion cientifica que per-
mita a los actores nacionales e internacionales de la educacion con-
tar con elementos adicionales de analisis y conocimiento para
promover aquellas politicas educativas que tengan un mayor impac-
to sobre la equidad.

Por ello, desde el afio 2005, la Fundacion, a través de su Centro
de Estudios para América Latina y la Cooperacion Internacional
(CeALCl), impulsé varios estudios dedicados al estado y los retos
de la educacién. En 2005 public6 un primer estudio (C. Vélaz de
Medrano, Los retos de la educacion basica en América Latina, Madrid,
Fundacién Carolina-CeALCI) y en 2006 se editaron dos estudios
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sobre el mismo tema, el primero dedicado a la region del Africa Subsa-
hariana (Carlos Oya y Alberto Begué, Los retos de la educacion basica
en Africa Subsahariana, Madrid, Fundacion Carolina-CeALCI) y el
segundo al Mediterraneo Sur (Lourdes Vidal, coord., Los retos de la
educacion bésica en los paises del Mediterraneo Sur, Madrid, Funda-
cion Carolina-CeALCI). Los resultados arrojados por estos tres es-
tudios reafirmaron para el Centro de Estudios de la Fundacion la
importancia de profundizar en el analisis del principal de los retos
de la educacion: la equidad.

En consecuencia, a finales del 2006, conjuntamente con la Di-
reccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desa-
rrollo (DGPOLDE), del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, el Centro de Estudios de la Fundacion Carolina puso
en marcha el estudio de casos multiple plasmado en esta publica-
cioén, uno de cuyos objetivos ha sido el desarrollo de un marco teo-
rico y metodoldgico, de corte cualitativo, para analizar la equidad
educativa. Se pretendia, de esta manera, aportar conocimiento en la
materia para contribuir a orientar y ajustar las actuaciones estratégi-
cas de la Cooperacion Espafiola en el sector de la educacion en las
regiones y paises preferentes de nuestra cooperacién. Se optd por
extender el estudio a realidades nacionales representativas de tres
sub-regiones: América Latina, Africa Subsahariana y el Magreb.

Ello implicaba desarrollar un marco analitico que permitiera es-
tudiar el impacto de las politicas educativas en materia de reduc-
cién de las desigualdades en el acceso y en el tratamiento educati-
Vv0s, asi como en sus resultados sociales.

La direccion académica del estudio ha corrido a cargo de la Dra.
Consuelo Vélaz de Medrano (Universidad Nacional de Educacion a
Distancia), que ha desarrollado el marco tedrico y metodoldgico y
ha efectuado el seguimiento y orientacién de los estudios de casos
nacionales.

Para llevar a cabo los estudios de caso en cada pais, la Funda-
cién Carolina considerd de gran importancia trabajar con equipos
nacionales radicados en los paises, que pudieran analizar su reali-
dad educativa desde dentro y desde su conocimiento profundo del
pais. Por lo tanto, el trabajo de campo de los estudios de caso, en su
dimension cuantitativa y cualitativa, ha estado bajo la responsabili-
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dad directa de profesionales locales que llevaron a cabo la investi-
gacién, en estrecha coordinacion con la direccion académica del es-
tudio, con el fin de garantizar la fidelidad al marco teérico y la com-
parabilidad. Esta mirada-pais, unida a la vision mas global de la
direccion académica, ha aportado gran solidez al estudio.

En la eleccién de los casos objeto de estudio en las regiones —Gua-
temala, Honduras, Senegal y Marruecos— se aplicé un conjunto de
criterios: que fuesen paises prioritarios para la Cooperacion Espa-
fiola, que hubieran puesto en marcha reformas educativas recientes
con el apoyo de la cooperacion internacional (canje de deuda por
educacion, apoyo presupuestario o participar en la Iniciativa de Via
Rapida, Fast Track Initiative), un nivel de desarrollo humano bajo o
intermedio, amplia diversidad étnica y altos indices de inequidad
social y econdmica. Pero también fue determinante en algunos casos
la disponibilidad de expertos nacionales con el perfil requerido por la
investigacion.

Si bien fue posible identificar con relativa facilidad a profesiona-
les con un buen dominio de las politicas y reformas educativas en
su pais, el enfoque global del estudio, que requeria cruzar indicado-
res de &mbitos muy diversos como la economia, la sociologia, la de-
mografia, la educacion, etc., dificult6 la tarea de seleccion de los
equipos nacionales. Se ha constatado la escasez de especialistas en
evaluacion e investigacion en materia de disefio y la evaluacion de
politicas publicas, lo que se compensd con la configuracion de equi-
pos multidisciplinares. Una dificultad adicional fue la necesidad de
manejar un idioma comun de trabajo para los distintos equipos lo-
cales entre si 'y con la direccion general del estudio.

Esta ardua tarea de identificacion de equipos locales puso de
manifiesto la importancia de que la cooperacion pueda fortalecer la
capacidad de investigacion y evaluacion en los paises sobre la equi-
dad de la educacién, tema que por su naturaleza obliga a salir del
ambito estricto de la educacion para integrar articuladamente ele-
mentos de analisis procedentes de la economia, el empleo, la cultu-
ra, la salud y otros servicios basicos.

Por otra parte, se evidenci6 también la importancia y el poten-
cial que podria revestir la constitucion de una red internacional
de investigadores sobre la equidad en educacion. Ello permitiria
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—mas alla de los estudios de organismos internacionales— avanzar
en el desarrollo de enfoques y metodologias de anélisis aplicables a
nivel nacional, consensuadas internacionalmente, intercambiar
avances y retos en materia de politicas educativas y ofrecer un ban-
co de recursos humanos especializados en investigacion y evalua-
cién sobre politicas de educacion con equidad en distintos paises.

Este libro ofrece una version resumida de los resultados arroja-
dos por los cuatro estudios de caso. Sin embargo, la Fundacién Ca-
rolina mantiene en sus archivos, a disposicion de los lectores e in-
vestigadores interesados en profundizar en ellos, los materiales y
resultados detallados del estudio de campo en cada pais.

Esperamos que este documento represente una contribucion
tanto al debate te6rico como aplicado de las politicas publicas en
materia de equidad y calidad de la educacion, y que alimente la re-
flexion de los actores del desarrollo interesados en apoyar la educa-
cién como un factor esencial para promover el derecho a la inclu-
sién educativa y social de todas las personas.

MARIBEL RODRIGUEZ RODRIGUEZ, FUNDACION CAROLINA
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I. INTRODUCCION

La Declaracion del Milenio (ONU, 2000) considera la educacion
como un derecho humano y como uno de los factores y objetivos
esenciales para el avance en el desarrollo y la reduccién de la pobre-
za, objetivo que ya era parte de los compromisos adquiridos en la
Declaracion Mundial sobre Educacién para Todos (1990), y que luego
se recogen y amplian en el Marco de Accién de Dakar (2000):

Todos los nifios y nifias, jovenes y adultos tienen derecho a beneficiarse de
una educacion que satisfaga sus necesidades de aprendizaje en la acepcion
mas noble y mas plena del término, una educacion que comprenda apren-
der y asimilar conocimientos, a hacer, a vivir con los demas y a ser. Una
educacién orientada a desarrollar al maximo los talentos, capacidades y
personalidad de cada persona, con objeto de que mejore su vida y trans-
forme la sociedad.

La educacion y la formacion bésicas son un factor clave para el
desarrollo, pero son sobre todo un derecho de todas las personas,
por lo que su satisfaccién es responsabilidad prioritaria de las ad-
ministraciones publicas. En consecuencia, los firmantes que sus-
cribieron los Objetivos de Desarrollo del Milenio comprometieron
su ayuda para que ningun pais en desarrollo con intencién decidi-
da de luchar contra la pobreza y cumplir dichos objetivos deje de
poder hacerlo por no disponer de suficientes recursos internos.
En el Marco de Accion de Dakar (2000) se sostiene que la clave para
lograr avances sustanciales es la colaboracién mutua entre paises,
estableciendo estrategias de accion basadas en la corresponsabili-
dad en el desarrollo. En concreto se insta a los paises a elaborar
planes nacionales de educacion, y a los socios internacionales a es-
tablecer un compromiso financiero encauzado a respaldar esos
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planes en el marco de estrategias nacionales de lucha contra la po-
breza.

Esta perspectiva es recogida en el nuevo ciclo de planificacion
de la Cooperacion Espafiola, que comienza con el Il Plan Director
2005-2008 (MAEC), y posteriormente es desarrollada en la Estrate-
gia de Educacion de la Cooperacion Espafiola (MAEC, 2007) %, que
establece como prioridad sectorial “contribuir, mediante el fortale-
cimiento de los sistemas publicos de educacion y de las organizacio-
nes de la sociedad civil, al logro del derecho a la educacién a través
del apoyo a la cobertura de la educacion y de la formacion bésicas
publicas, inclusivas, gratuitas y de calidad para todos, en aquellos
paises con mayores indices de pobreza e inequidad y menores indi-
ces de educacion bésica y desarrollo humano, con especial atencion
a la poblacion méas vulnerable y discriminada” (MAEC, 2007: 27)
[...] “El objetivo es contribuir —bilateral y multilateralmente— a
gue se produzcan saltos cualitativos y cuantitativos significativos y
sostenibles en la educacién bésica de calidad para todas las perso-
nas (EPT), con la colaboracién y alineamiento de los diferentes ac-
tores” (ibid., p. 14).

Esta decision supone el inicio de un proceso de redefinicion po-
litica, también enfocado a mejorar la calidad de la ayuda espafiola
(AOD) sectorial, en el marco de los compromisos internacionales
establecidos en el Consenso de Monterrey (2002), la Declaracion de
Roma sobre la Armonizacion de Donantes (2003) y, posteriormente,
la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo
(2005).

El estudio sobre politicas publicas y equidad educativa patroci-
nado por la Fundacién Carolina-CeALCI pretende contribuir al
mejor conocimiento de los resultados y los retos de las politicas
educativas para elevar la igualdad de oportunidades en el acceso,
los procesos educativos y los resultados sociales en los paises de
América Latina, Magreb y Africa Subsahariana, y con ello ayudar a
la definicion de prioridades y orientar el didlogo de politicas con los

! MAEC/SECI (2007): Estrategia de Educacion de la Cooperacién Espafiola,
Madrid, Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, Secretaria de Estado
de Cooperacion Internacional.
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paises en los que es tradicional o creciente la presencia de la Coo-
peracion Espafiola.

Con el fin de presentar este proyecto, validar las lineas basicas
del estudio y los criterios de seleccion de los paises a analizar, el
CeALCI convoc6 una reunion de trabajo en Madrid el 23 de junio
de 2006, en la que participaron especialistas en equidad educativa y
politicas publicas y en la educacion en América Latina, Africa Sub-
sahariana y el Magreb. Con los insumos de dicha reunién se com-
pletaron los términos de referencia del estudio.

En ella se reforz6 la idea de que, si bien el estudio descansaria
principalmente en algunos paises concretos, los resultados habrian
de tener un caracter de generalidad suficiente para, con las debidas
cautelas, poder emplearse para analizar otros contextos nacionales
dentro de una misma region, es decir, constituir “casos”. Se conside-
ré que un pais seria identificado como caso a estudiar en la medida
en que fuera representativo de la concurrencia de algunas variables
relevantes:

« Es pais representativo, en su regién, de los problemas y solu-
ciones politicas en materia de equidad en educacién basica.

« Tiene una Estrategia de Lucha contra la Pobreza y/o un Plan
Nacional de Educacion para Todos (EPT).

* Necesita recursos externos (AOD) para alcanzar los Objetivos
del Milenio en Educacion.

» Es pais prioritario o preferente para la Cooperacion Espafiola
en la region.

« Se estan llevando a cabo actuaciones de AOD de enfoque sec-
torial o0 apoyo presupuestario por parte de Espafia u otros so-
cios internacionales.

» Existe disponibilidad de equipos locales especializados en el
objeto de estudio.

En funcidn de estos criterios, fueron seleccionados para el estu-
dio de casos: Guatemala y Honduras (en América Latina), Senegal
(en Africa Subsahariana) y Marruecos (en el Magreb).

En la primera parte se explicitan los objetivos y fundamentos
teoricos del estudio a la luz de la revision de la literatura disponible,
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asi como el disefio y metodologia empleados. En la segunda parte
se presentan una sintesis del contenido y las conclusiones mas rele-
vantes de los estudios realizados en Guatemala, Honduras, Marrue-
cos y Senegal, pudiendo consultarse una versién extensa de los mis-
mos en el archivo de la Fundacién Carolina y estando a disposicion
de los investigadores interesados los distintos productos del trabajo
de campo (normativa legal, grabaciones, entrevistas, etc.). La terce-
ra parte redne las lecciones aprendidas sobre la situacién en los
cuatro paises, tanto individualmente como desde una perspectiva
comparada. Asimismo, se valora la funcionalidad de la metodologia
empleada para analizar la equidad en educacion y su relacion con
las politicas publicas llevadas a cabo por los paises en el sector du-
rante la Gltima década. Finalmente, se plantea una serie de reco-
mendaciones, dirigidas tanto a los actores de la cooperacién al de-
sarrollo como a los investigadores que acometan en el futuro el
estudio de este complejo tema.

Se trata de un proyecto ambicioso en su alcance, pues los objeti-
vos y la metodologia de estudio van mas alla del andlisis convencio-
nal de flujos y tasas, incluyendo el estudio de las politicas publicas
de la Ultima década y sus resultados, estimados en términos de re-
sultados escolares (finalizacion del ciclo bésico), cualificacién e in-
sercién laboral y promocién social. Por ello, durante el proceso han
debido superarse muchas y distintas dificultades —especialmente
en lo que respecta a la recogida de informacién actualizada y fiable
y a su contraste—, aunque esperamos que el resultado suponga una
aportacion significativa.

Al final de un estudio de este alcance y complejidad queda siem-
pre la insatisfaccién por lo que no pudo analizarse y comprenderse
en profundidad, junto a la satisfaccion por los resultados obtenidos.
En todo caso, la ausencia de precedentes de un trabajo de estas ca-
racteristicas en los paises objeto de estudio hace que los participan-
tes en este trabajo consideremos que constituye una aportacién sig-
nificativa que ha abierto camino, con las oportunidades que ello
comporta.
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Il. OBJETIVOS DEL ESTUDIO DE CASOS

De acuerdo con el planteamiento expuesto en la introduccion, el ob-
jetivo general del estudio es analizar y valorar el impacto que han te-
nido sobre la equidad educativa las politicas educativas llevadas a
cabo en la ultima década en unos determinados paises en desarrollo.

Siendo éste el objetivo general, debemos explicitar desde el
principio que el estudio no pretende ni puede “medir” la equidad,
ni mostrar relaciones causales entre la politica educativa y el “rendi-
miento” de los alumnos. Se trata de un objetivo fuera de nuestro al-
cance, que por lo demas cuenta con instancias que lo acometen pe-
ribdicamente en estudios internacionales (OCDE, Asociacion
Internacional para la Evaluacién del Rendimiento Educativo, IEA,
entre otros), regionales o nacionales. En este caso, se trata de rela-
cionar y apreciar los numerosos y principales aspectos de los siste-
mas educativos de los paises objeto de estudio, lo que nos puede
ayudar a entender la situacion de equidad/inequidad a la que se en-
frenta su alumnado e identificar tendencias de interés, aungue sin
duda demanda estudios ulteriores complementarios de mayor al-
cance y distinta naturaleza.

Desde esta perspectiva, se analizan dos aspectos estrechamente
relacionados:

1. El grado de equidad del sistema educativo del pais (en su
ciclo béasico), partiendo de una determinada conceptualiza-
cion de la “equidad” y de la educacién “béasica”.

2. La incidencia de las politicas publicas en educacion que,
desde la evidencia tedrica y empirica disponible hasta el
momento, y en el marco de cada contexto nacional, estan
maés estrechamente relacionadas con el logro de la equidad
en educacion basica.

Son obijetivos especificos del estudio:

1. Disefar y evaluar un modelo tedrico y una metodologia
contextualizada de andlisis evaluativo y comparado de la
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incidencia de las politicas publicas en la equidad de la edu-
cacion.

2. Analizar las politicas publicas en educacion puestas en mar-
cha en los paises en la Ultima década, en el contexto de
otras politicas sociales.

3. ldentificar los principales obstaculos a la equidad educativa
(enddgenos y exdgenos al propio sistema educativo) para
contribuir a clarificar el estado de la cuestion, lo que ayuda-
ra a orientar la toma de decisiones de los administradores y
gestores de la educacién en los propios paises objeto de es-
tudio, y orientar las actuaciones de la Ayuda Oficial al Desa-
rrollo (AOD) en el sector educacion, facilitando el dialogo
de politicas y su incidencia.

4. ldentificar la incidencia de las politicas publicas de la ulti-
ma década en la reduccion de las brechas de equidad en los
paises objeto de estudio.

5. Establecer comparaciones sobre la situacion de equidad de
los paises, en funcion de las politicas llevadas a cabo.

Asimismo, se propone hacerlo:

— Considerando el conjunto de la poblacién (para compro-
bar en qué medida las politicas publicas abordan la educa-
cién como derecho o como servicio), pero con especial
referencia a las variables que se han demostrado significa-
tivas desde el punto de vista de la equidad: nivel de renta
y nivel educativo familiar, sexo, habitat (rural/urbano) y et-
nia.

— Desde una vision global del sistema educativo, pues la situa-
cidon de unas etapas afecta a las otras, pero con especial refe-
rencia al ciclo bésico.

— A través del disefio y metodologia propios de la evaluacién
mediante el “estudio mdltiple de casos” (o del estudio de ca-
sos de enfoque evaluativo y comparado), que pretende ir mas
alla de la mera descripcién, para profundizar en la compren-
sion y valoracion de los factores que producen brechas de
equidad en la educacion bésica en un contexto-pais determi-
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nado, que puede considerarse como “caso” en funcion de va-
riables relevantes para el objeto de estudio.

Son seis las preguntas clave a responder en cada estudio de
casos:

1. ¢Qué entienden los administradores del pais por educacion
basica? ;Qué refleja al respecto la normativa legal?

2. ¢Qué entienden los administradores de la educacion del
pais por equidad en educacién? ;Qué refleja al respecto la
normativa legal?

3. ¢Cuél es la magnitud y el perfil de la inequidad? ¢ Qué refle-
jan al respecto las estadisticas oficiales?

4. ¢Qué factores (econdmicos, politicos, geograficos, sociocul-
turales) estan contribuyendo en mayor medida a la reduc-
cién, aumento o reproduccioén de la inequidad?

5. ¢Qué soluciones —entendidas como actuaciones politicas
nacionales o internacionales— se vislumbran a corto y me-
dio plazo? ;Qué recomendaciones se pueden hacer al res-
pecto?

6. ¢Qué actuaciones deben iniciarse, corregirse, cambiarse o
reforzarse para mejorar la calidad de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) sectorial en los paises estudiados y, por
tanto, su impacto en el avance de la equidad en educacion
basica? ¢ Qué lecciones pueden generalizarse a las regiones?

En consecuencia, cada estudio de caso se ha centrado en anali-
zar y valorar la situacién de equidad del sistema educativo del pais,
y en su capacidad real e intencion politica para identificar y solucio-
nar los problemas que la afectan. Analiza la situacion actual del
binomio equidad-calidad educativa (a partir de un conjunto de in-
dicadores cuantitativos y cualitativos), examina las posibles explica-
ciones, explora la eficacia de las medidas existentes, asi como las
respuestas politicas a los problemas, todo ello recurriendo a las
fuentes y actores significativos del sistema educativo que permitan
obtener y contrastar la informacién relevante.
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I1l. EL ESTUDIO DE LA EQUIDAD EN EDUCACION

Sin animo de exhaustividad, presentamos a continuacién una revi-
sién de los estudios internacionales y regionales tedricos y empiri-
cos mas relevantes sobre el tema, asi como de aquellos trabajos na-
cionales realizados previamente en cada uno de los cuatro paises
analizados (Guatemala, Honduras, Marruecos y Senegal). La revi-
sion se ha centrado en localizar marcos tedricos y metodologias que
permitan el analisis empirico y comparado de la equidad de los sis-
temas educativos, lo que nos ha proporcionado la evidencia teérica
y empirica que sustenta las decisiones adoptadas para fundamentar,
disefiar y acometer la investigacion.

111.1.  Revision del estado de la cuestion

El término equidad estd sometido a una amplia variedad de inter-
pretaciones, aunque en los Gltimos afios se ha ido alcanzando cierto
consenso sobre algunos de sus principios y dimensiones. En el aumen-
to de la literatura sobre el tema esté4 teniendo una gran influencia el
creciente interés por la equidad en educacion, debido a la creciente
conciencia de la comunidad internacional de que la educacién es
un derecho de todas las personas, asi como por la preocupacién
que despierta en los poderes publicos de los paises desarrollados y
en desarrollo la proximidad del final del periodo establecido para
alcanzar los Obijetivos del Milenio.

En las paginas siguientes se recogen los antecedentes principales
y directos de este estudio, sin animo de exhaustividad como decia-
mos, pero con el prop6sito de mostrar los trabajos que permiten
fundamentarlo. En primer término, nos referiremos a la evolucion
del compromiso internacional con la equidad y de las metodologias
para su estudio, para lo que ha sido una valiosa fuente la revision
realizada por UNESCO (2007). A continuacion extraemos las prin-
cipales aportaciones y lecciones que derivan de tres estudios inter-
nacionales recientes: del European Group for Research on Equity
in Educational Systems (2005), de la OCDE (2006) y del Institute
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for Statistics de UNESCO (2007). Por ultimo, presentaremos las
aportaciones de distintos autores de reconocido prestigio en el estu-
dio del tema, por su utilidad para definir el concepto de equidad,
seleccionar e interpretar indicadores y completar el enfoque de los
estudios internacionales.

1.1.1.  Evolucion de los compromisos internacionales sobre
la equidad en educacién

Junto a los derechos ligados a la libertad vinculados al Estado libe-
ral, en el periodo de entreguerras mundiales aparece un nuevo tipo
de derechos —Ilos derechos sociales prestacionales, de los que for-
ma parte el derecho a la educacion— asociados al Estado social de
derecho, que suponen un paso mas en la obligacion que tiene el Es-
tado de ofrecer determinadas prestaciones que permitan un pleno
desarrollo personal de los ciudadanos y un uso efectivo de sus liber-
tades (Tiana, 2007: 256). Pero hay otros factores que han acabado
cuajando en el concepto de equidad:

e El problema de la falta de cohesién social y la marginacion
producido por la progresiva globalizacion, las teorias econé-
micas neoliberales y los fendmenos migratorios, que han dado
lugar a sociedades méas complejas y plurales y a la aparicion de
nuevas desigualdades. Si la cohesion social es una preocupa-
cién politica actualmente, también aumenta el interés por las
cuestiones de equidad.

« La exigencia de la competencia econdmica internacional hace
que “los paises no puedan dejar sin explotar amplias reservas
de talento”.

« La necesidad de la educacion permanente en la sociedad del
conocimiento.

e Las exigencias de democracia y gobernabilidad en todos los
paises del mundo.

Asi, el enfoque de la educacion como derecho humano es sélo
una de las razones por las que los paises prestan atencion al sector,

11
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siendo otra razon muy poderosa el convencimiento de que propor-
cionar a la poblacién las habilidades para conservar la empleabili-
dad a lo largo de su vida es esencial para lograr niveles satisfacto-
rios de bienestar individual y social, sostener niveles deseables de
crecimiento econdmico y desarrollo y reducir la pobreza (Meuret,
2001; Hutmatcher et al., 2001).

Los principales esfuerzos por apoyar el derecho a la educacion
y la equidad se deben a la accién de Naciones Unidas en el marco
de la Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948), que en
su articulo 26 proclamé que todas las personas tienen derecho a la
educacién, y que la educacion elemental debe ser obligatoria y gra-
tuita. A esta Declaracion le sigui6é en 1960 la Convencion contra la
Discriminacion en Educacion (UNESCO), que definid la discrimi-
nacion como “los esfuerzos por disminuir la igualdad en el trata-
miento educativo en funcion de la raza, el género, la lengua, la reli-
gion, las creencias, el lugar geogréfico, el origen nacional o social,
o la condicion econémica”. Otro importante acuerdo de esta Con-
vencion establece la responsabilidad de los paises para desarrollar
politicas que promuevan la igualdad de oportunidades y el igual
tratamiento en educacion. Este marco fue reforzado en la Conven-
cion de Derechos del Nifio, ratificada por 192 paises, que alcanz6
rango de ley internacional en 1989, siendo la primera vez que se
definieron y precisaron los derechos de la infancia en un instru-
mento legal. En ella se reconocié el derecho de todos los nifios a
una educacion primaria obligatoria y gratuita, al acceso a diferen-
tes formas de educacidn secundaria y a informacion y orientacion
educativa y profesional. Asimismo, sefiald el importante papel del
Estado en fomentar la escolarizacion continuada y reducir las tasas
de abandono.

Bajo la iniciativa de las Naciones Unidas, hay otros tres hitos
para el derecho a la educacion: la Conferencia Mundial por la
Educacion (Jomtien, 1990), cuyo Marco de Accion se propone “lo-
grar satisfacer las necesidades basicas de aprendizaje de todas las
personas”, y que en su Articulo 111 sobre la equidad hace un lla-
mamiento para la reduccion de las desigualdades educativas en
funcién del género y la pertenencia a grupos vulnerables: pobres,
poblacion rural y minorias étnicas y linguisticas (UNESCO, 2001a).

12
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El segundo hito es el Foro Mundial por la Educacion (Dakar,
2000), cuyo Marco de Accion reafirm6 los compromisos alcanza-
dos en Jomtien para la consecucion de la educacion bésica para
todas las personas, e identificé como principal reto para lograrlo
la necesidad de proporcionar con equidad recursos educativos
adecuados y sostenibles. Por ultimo, la 55 Conferencia de Nacio-
nes Unidas (2000) suscribi6 el Compromiso del Milenio, que esta-
blece como objetivos sectoriales alcanzar la educacién primaria
universal y la eliminacion de la disparidad de género para 2015
(este Gltimo para 2005 en primaria y secundaria). Tratdndose de
objetivos para el conjunto de naciones, su limitacién es compren-
sible, pero el horizonte de trabajo ha de mantenerse en el Marco
de Dakar. No obstante, la Declaracion del Milenio reafirma en su
conclusién un compromiso importante, la responsabilidad colec-
tiva de los gobiernos en sostener la equidad y la calidad de la
educacion basica.

UNESCO (2007: 17 y 19) recoge, junto a las actuaciones que
acabamos de resefiar, algunas iniciativas regionales que han jugado
un relevante papel en el apoyo a los esfuerzos por reducir la inequi-
dad educativa y mejorar el acceso para todos (tabla 1).

Como ha sefialado Tiana (2007: 257), simultaneamente a la de-
mocratizacién politica que se operd en muchos paises tras la Segun-
da Guerra Mundial, y al fenémeno paralelo de la descolonizacién,
comenzo un proceso de democratizacion de los sistemas educativos
que se concreta en tres vertientes:

< El acceso a la educacion (al menos a la primaria) de sectores
sociales anteriormente privados de ella.

< La redefinicién de los sistemas educativos, especialmente de
la educacidn secundaria, que pasa de ser una formacion de
élite orientada a la universidad, a una formacién de masas con
sentido en si misma, lo que obligd a replantearse sus conteni-
dos, y gener0 tensiones sobre cuél debe ser la parte comun
(comprehensividad versus vias alternativas) o el peso relativo
de la formacion académica y la profesional.

e Laexpansién de la educacion preescolar.

13
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TABLA 1.

Iniciativas internacionales y regionales para lograr la educacién de ca-

lidad con equidad para todas las personas

Iniciativas de Naciones
Unidas

Declaracion Universal de Derechos Huma-
nos (1948)

Convencion contra la Discriminacion en Edu-
cacion (1960)

Convencién de Derechos del Nifio (1989)

Conferencia Mundial por la Educacién (Jom-
tien, 1990)

Foro Mundial por la Educacion (Dakar, 2000)

Declaracion del Milenio (ODM, 2000)

I Compromiso de las
Américas (Miami, 1994)

Se acordd un Plan de Accion para el hemis-
ferio, que incluia la alfabetizacion universal y
el acceso universal a todos los niveles edu-
cativos sin discriminacion por raza, nacionali-
dad y género. Abogaba por la escolarizacion
universal en primaria y tasas de escolariza-
cion del 75% para 2010, y programas para
prevenir el absentismo.

Il Compromiso de las
Américas (Quebec,
2001)

El Il Plan de Accion reafirmé los objetivos
previamente asumidos para promover la
equidad y la calidad en todos los niveles edu-
cativos, y enfatizé la importancia de proveer
educacion a las nifias, la infancia en zonas
rurales, la infancia con discapacidad, los indi-
genas y los nifios de otros grupos minorita-
rios.

La Unién Inter-Parlamen-
taria (IPU, Génova,
1996)

Recomendd una distribucién mas equitativa
de la prosperidad y el conocimiento, para lo
gue todas las personas deben recibir educa-
cion.

Acuerdo de la Unién
Africana (1999)

Establece el derecho de todos los nifios a la
educacion; deben adoptarse medidas espe-
ciales para asegurar la igualdad en el acceso
para todos los miembros de la comunidad,
incluyendo las nifias y los menores con dis-
capacidad o sobredotacion.

FUENTE: Elaboracién propia a partir de UNESCO (2007).
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En los paises en desarrollo, muchas de estas tensiones permane-
cen sin resolverse satisfactoriamente. De hecho, en ese marco de
democratizacion de los sistemas educativos, se ha producido un
cambio en los modos de seleccion social a través de la educacion:
de la seleccion por exclusion del sistema educativo se ha pasado a la
seleccion en el interior del propio sistema, de lo que son un ejemplo
el fracaso escolar y el abandono escolar temprano por parte del
alumnado con mayor desventaja social (Tiana, ob. cit.: 263). Como
veremos mas adelante, la equidad no es solo cuestion de acceso a la
escuela, sino de culminacion de la educacion y formacion bésicas,
es decir, de la calidad y eficiencia.

1.1.2.  Revision de modelos tedricos y metodologias para
el estudio de la equidad en educacion

Una de las consecuencias de los compromisos de la comunidad in-
ternacional en materia de equidad educativa es la proliferacion de
investigaciones y, con ello, el desarrollo de modelos tedricos y meto-
dologias de estudio. Lo cierto es que el interés por la eficacia de los
sistemas educativos ha girado hacia la equidad (Bibson y Meuret,
1995; Hutmacher, Cochrane y Bottani, 2001; Baye, 2005).

Como se ironiza con acierto en una publicacion del European
Group for Research on Equity in Educational Systems (2005: 13),
cualquiera que use el término equidad en lugar del de igualdad es
sospechoso de haber abandonado un territorio seguro y un concep-
to claro para adentrarse en el campo de minas de un concepto con-
fuso. Por nuestra parte, compartimos con muchos autores la idea
de que el concepto de equidad estd muy préximo al de justicia,
pero como veremos en las paginas siguientes también son diversos
los planteamientos sobre la justicia en educacion. Por eso conveni-
mos con la mayoria de los expertos en que, para dotar de significa-
do al concepto de equidad, es preciso definirlo de manera que per-
mita el andlisis empirico y la comparacion.
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ESTUDIOS INTERNACIONALES

La preocupacion por definir indicadores de la equidad de los siste-
mas educativos tiene una larga trayectoria internacional, siendo una
referencia basica las sucesivas ediciones del Education at a Glance de
la OCDE, y del Key Data on Education in Europe de la Comision
Europea (EURYDICE). Aungue no es posible perder de vista estos
sistemas de indicadores, y siendo distinto el enfoque y el alcance del
estudio patrocinado por la Fundacién Carolina, hay tres trabajos
que, por sus objetivos, actualidad, dimension internacional y su me-
todologia comparada, nos han servido de referencia mas inmediata:

e European Group for Research on Equity in Educational
Systems (EGREES, 2005): Equity in European Educational
Systems. A Set of Indicators, Universidad de Lieja, Project So-
crates SO2-610BGE, autor).

e OCDE (2006): Equity in Education: Thematic Review, Paris,
OCDE.

e UNESCO (2007): Educational Equity and Public Policy: Com-
paring Results from 16 Countries, Montreal, IEE, UNESCO.

El estudio del European Group for Research on Equity in Educational
Systems (EGREES, 2005)

Es un trabajo realizado en el contexto de la Accion 6.1.2 del Progra-
ma Sécrates de la Comisién Europea, iniciado por algunos miem-
bros del Ad Hoc Group on Equity Issues del International Education
Indicators Proyect (INES) de la OCDE, constituido en Ginebra por
Norberto Bottani y Walo Hutmacher. La publicacién de este grupo
(Hutmacher, Cochrane y Bottani, 2001) proporcion6 una primera
estructura tedrica de indicadores que permite organizar los datos
en coherencia con la idea de justicia (Meuret, 2001).

Su aportacidn estriba principalmente en los ocho principios que
propone para orientar la seleccion de indicadores de equidad, y la
perspectiva comparada en el marco europeo, con la que se propo-
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nen contribuir al creciente debate en Europa sobre la incidencia y
responsabilidad de las politicas publicas en la equidad o inequidad
de los sistemas educativos. Es de gran interés la argumentacion que
hacen los autores de su preferencia por la idea de equidad (equity)
frente a la de igualdad (equality), basada en distintas teorias sobre
la justicia y sobre la igualdad: la teoria libertaria (enfoque juridico,
que en educacion haria referencia a los grados de libertad que ofre-
ce al ciudadano el sistema educativo), la teoria comunitaria (para la
cual la justicia es un valor cuyo significado varia segin las comuni-
dades), la teoria utilitarista (que combina la maxima provision de
educacion con los méritos individuales, por lo que se interesa sobre
todo por la eficiencia del sistema), la teoria de Rawls (centrada en la
“igualdad de oportunidades sociales” y por ello en la discrimina-
cion positiva de los desaventajados), la teoria de Walter (segun la
cual las desigualdades en educacion no deben depender de las desi-
gualdades econdmicas y politicas, ni se producen del mismo modo),
la teoria de la responsabilidad (que combina el principio de compen-
sacion —igual resultado para igual trabajo— y el de recompensa
—igualdad de recursos para igualdad de talento— en una equilibra-
cién de aquellos aspectos que dependen del individuo con aquellos
que le vienen dados). Tomando en consideracién estas teorias sobre
la igualdad, el EGREES concluye que, si un enfoque estrictamente
igualitario es imposible, la equidad consiste en tener en cuenta una
multiplicidad de principios de justicia. Para estos autores la pre-
gunta clave es entonces: ¢qué principios de distribucién de la edu-
cacién demanda la equidad? Son ocho los principios enunciados
(ob. cit.: 17-26):

Principios de la justicia en educacién que orientan la seleccion de in-
dicadores sobre equidad (EGREES, 2005)

1. Los indicadores deben permitir la discusién en el contexto de las
diversas teorias sobre la justicia en educacién, y no encajar sélo en
una de ellas.

2. Las desigualdades educativas relevantes para la mayoria de los re-
cursos o servicios educativos distribuidos en el contexto del siste-
ma escolar pueden ser agrupadas en tres categorias principales:
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diferencias entre individuos, desigualdades entre grupos (por clase,
género, hébitat, etc.) y proporcion de individuos que se consideran
por debajo del umbral minimo de logros y equidad educativa. Esto
lleva a considerar la justicia desde dos angulos:

» La pertenencia social de una persona no debe condicionar su
éxito escolar.

< Ninguna persona deberia dejar el sistema educativo mientras
esté por debajo del minimo nivel de las capacidades que permi-
ten tener una vida digna en la sociedad moderna.

Entre las diferencias de las personas, las mas importantes a consi-
derar son aquellas de las que la persona no puede escapar (como el
origen social y nacional, el sexo o la discapacidad de nacimiento).
Segln esto, el habitat (rural-urbano) no estaria entre ellas, lo cual
es a nuestro juicio discutible en paises con alto indice de pobreza, y
por tanto con pocos grados de libertad de eleccion.

Entre los beneficios distribuidos por el sistema educativo, debemos
concentrarnos en aquellos cuya justa distribucidn es mas importan-
te para la persona o para la vida democratica del pais (los aprendi-
zajes: habilidades, actitudes, cualificaciones, etc.; la empleabilidad;
el gasto publico en educacidn; la extensién de la escolarizacion...).
Es importante no medir solamente las desigualdades en los resulta-
dos de la educacion, sino también las desigualdades situadas en el
contexto del sistema educativo, y las que se dan en el propio proce-
so de ensefianza (por ejemplo, por las bajas expectativas de los do-
centes hacia algunos colectivos de alumnos, entre otras).

Es importante comprender las injusticias que se instalan en la vida
escolar, como la forma en que el centro (o los comparieros de clase)
trata a los nifios.

Puesto que un sistema educativo justo también es un sistema que
favorece la justicia social, los indicadores deben estar referidos no
s6lo a las desigualdades educativas (inequidad interna), sino tam-
bién a los efectos sociales o politicos de esas desigualdades (ine-
quidad externa).

El sistema de indicadores ha de medir las desigualdades, pero tam-
bién la percepcién de las mismas; debe identificar la opinién de los
ciudadanos sobre la equidad en el sistema educativo actual, y los
criterios que subyacen a esos juicios.
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De acuerdo con estos principios, su modelo teérico para el dise-
fio y la seleccién de los indicadores de equidad se estructura combi-
nando dos ejes (tabla 2) (EGREES: 25; Demeuse y Baye, 2007: 72):

« Eje vertical: considera el contexto de las desigualdades en
educacion (fuera de la escuela), las desigualdades en el proce-
so educativo en las escuelas, las desigualdades en los resulta-
dos del sistema educativo (resultados internos) y los efectos
sociales y politicos de las desigualdades en educacion (resulta-
dos externos).

« Eje horizontal (criterios de justicia): desigualdades entre indivi-
duos; desigualdades entre categorias (de acuerdo a grupos de
género, origen socioecondmico, nacionalidad, profesion y
ocupacién de los padres, etc.); desigualdades entre individuos
0 grupos que, al margen de cualquier situacion, muestran es-
tar en un nivel completamente injusto de equidad educativa
(por debajo del nivel minimo aceptable, comparable al um-
bral de la pobreza en el ambito econémico).

A partir del modelo, los autores seleccionan un conjunto de 29 in-
dicadores que, por su extensién, no enumeramos. En consonancia
con su visién del tema, los autores afirman que este modelo teérico de
equidad sera interpretado por el lector de distinta forma segn su pro-
pio principio o teoria de la justicia, estando mas 0 menos atento a las
desigualdades entre grupos que a las desigualdades entre individuos.

De acuerdo a este modelo, las preguntas basicas en el estudio de
la equidad son:

e ;Cudl es la magnitud de las desigualdades en el sistema edu-
cativo?

e ;Cudles son las ventajas (el valor afiadido) atribuibles a la
educacion en un pais?

< El sistema educativo, ¢amplia o reduce las desigualdades del
contexto?

« (En qué medida las diferencias en los recursos asignados (las
diferentes medidas adoptadas) benefician a los desaventajados
y promueven la movilidad social?
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TABLA 2. Marco tedrico de indicadores de equidad de los sistemas educativos

1° Eje >
2° Eje
Desigualdades | Desigualdades | Desigualdades
entre entre de individuos
individuos categorias 0 grupos por
0 grupos debajo del
umbral minimo
de equidad

A. Contexto de las desigualdades en
educacion

a.1l. Consecuencias individuales de las
desigualdades en educacion (como dis-
crepancias de ingresos, ventajas sociales)
a.2. Desigualdades econémicas y socia-
les (como pobreza, inseguridad)

a.3. Recursos culturales (como niveles de
formacion y acceso a bienes culturales)
a.4. Aspiraciones y percepciones (aspira-
ciones profesionales o percepcion de ser
tratado con justicia)

B. Desigualdades en el proceso educa-
tivo en las escuelas

b.1. Diferencias en la cantidad de educa-
cion recibida (duracion de la educacion,
gasto en educacion)

b.2. Diferencias en la calidad de la edu-
cacion recibida (segregacion académica,
apoyo recibido del profesorado)

C. Desigualdades en los resultados del
sistema educativo (resultados internos)
c.1. Competencias (skills)

c.2. Desarrollo personal

c.3. Trayectoria académica (school career)

D. Efectos sociales y politicos de las
desigualdades en educacion (resulta-
dos externos)

d.1. Movilidad educativa y social

d.2. Beneficios de la educacion para los
individuos mas desaventajados (semejan-
tes a las que tienen los més escolarizados)
d.3. Efectos colectivos de las desigualda-
des en educacion (beneficios para los gru-
pos mas desfavorecidos, p.ej. en el trato

[ recibido por las instituciones)

FUENTE: EGREES (2005: 25).
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Si bien es cierto que la aplicacion del modelo EGREES al anali-
sis de la equidad de los resultados de los sistemas educativos euro-
peos se basa en datos extraidos de estudios internacionales de ren-
dimiento (como PISA o EURYDICE) —lo que no ha sido siempre
posible en este estudio de la Fundacién Carolina por no estar dispo-
nibles en todos los paises estudiados—, el marco teérico de este
modelo plantea principios y preguntas de enorme interés para se-
leccionar e interpretar los indicadores de equidad educativa, que
hemos tenido muy en cuenta.

El estudio de la OCDE (2006): Equity in Education: Thematic Review

La mayor parte del trabajo de la OCDE en educacion se centra en
la equidad, por lo que la utilidad plena de este estudio especifico ha
de enmarcarse en ese corpus de trabajo, en concreto, junto a los re-
sultados de otras revisiones tematicas previas —sobre educacion
temprana, transicion de la escuela al trabajo y educacién de perso-
nas adultas— y de los estudios PISA. La revision acometida por
este estudio de la OCDE tiene también el objetivo de ayudar a los
paises a desarrollar y aplicar politicas efectivas para mejorar la equi-
dad de la educacion. Su metodologia de revisién tematica incluye
analisis nacionales y comparacion entre paises, siendo rasgos princi-
pales del disefio los siguientes:

< Analiza la contribucién de las diferentes fases o etapas de la
educacion en la equidad/inequidad a lo largo de la vida, te-
niendo en especial consideracion los factores socioecon6mi-
cos, étnicos, regionales y de género. Examina la equidad a lo
largo del ciclo vital, dado que las desigualdades que emergen
tempranamente, con el tiempo pueden aumentarse o redu-
cirse.

e La revision tematica concierne principalmente a la igualdad
de oportunidades, asumiendo que la igualdad en los resulta-
dos es el indicador més utilizado.

< Incluye cuatro lineas de trabajo, cuyos resultados son integra-
dos en un Informe Final Comparado realizado por la OCDE:
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A. El Informe Analitico de la Equidad, elaborado por cada pais
participante. En él se describen el contexto y la situacién
actual en equidad, un perfil de la equidad educativa, se exa-
minan las causas y explicaciones, y se explora la efectividad
de las politicas vigentes y las potenciales soluciones politi-
cas a los problemas. Cada informe se apoya en datos esta-
disticos disponibles sobre un grupo especifico de indicado-
res (de participacién, rendimiento escolar e insercién en el
mercado laboral, por etnia, region, estatus socioeconémico
y género), asi como en los datos obtenidos en el Estudio
PISA (OCDE) y en el International Adult Learning Study
(IALS).
Visitas de grupos de expertos al pais.
Elaboracion de una ficha-pais (country notes) tras la visita de
expertos.
D. Elaboracién de un perfil estadistico (statistical profile) sobre
la equidad educativa de todos los paises de la OCDE.

O w

En el estudio participaron diez paises (Bélgica, Finlandia, Fran-
cia, Hungria, Noruega, Federacion Rusa, Eslovenia, Espafia, Suecia
y Suiza); sélo cinco (Finlandia, Hungria, Noruega, Espafia y Suecia)
optaron por una revisién tematica completa, que incluia la visita de
expertos. Las dimensiones e indicadores analizados en cada pais
son muy similares. Como ejemplo sefialaremos el caso de Espafia
(tabla 3). Buena parte de estos indicadores han sido incorporados a
nuestro estudio.

Como sefialamos anteriormente, los resultados del estudio en
cada pais se basan en la consideracién conjunta de una diversidad
de aspectos relacionados con la equidad: las caracteristicas del siste-
ma educativo, las politicas publicas en educacién, los indicadores
estadisticos clasicos del sistema (participacion, gasto publico, etc.),
asi como los datos obtenidos en el Estudio PISA (OCDE) y en el
Internacional Adult Learning Study (IALS). Por lo tanto, en un di-
sefio no ortodoxo, la metodologia de revision combina técnicas
cuantitativas y cualitativas de recogida de informacion mediante
las que se llega a una sintesis que identifica las fortalezas y debili-
dades de cada pais vinculadas con las politicas publicas, sintesis que
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TABLA 3. Dimensiones y aspectos de la equidad analizados en el caso de Espafia
(OCDE/CIDE, 2006)

Aspectos del cambio
econdmico y social

Cambios en la poblacion: inmigracion
Cambio econémico

Estructura y
caracteristicas de la
educacion

Estructura del sistema educativo
Descentralizacion

Educacién publica y privada
Financiacion de la educacion
Formacion del profesorado
Participacién en educacion

Retos de la equidad
en educacion

Gasto publico en educacién

Educacién preescolar

Educacion obligatoria (Primaria y Secundaria).
Finalizacion

Secundaria Superior-Formacion Profesional
Bachillerato

Educacion terciaria

Alumnado inmigrante

Educacién a lo largo de la vida

Formacion del profesorado

Politicas para mejorar
la equidad

Educacién obligatoria gratuita (apoyo para
gastos indirectos)

Sistema de becas

Gasto publico en educacion

Sistema comprehensivo y no selectivo
Eleccion de escuela

Apoyo a alumnado con necesidades educati-
vas especiales

Programas de educacion compensatoria
Programas de diversificacion curricular para
alumnado con desfase de 1 6 2 cursos, pero
con posibilidad de graduarse

Programas (denominados de Garantia Social)
para alumnado entre 16 y 21 afios con fracaso
escolar o abandono temprano sin titulacion
béasica, que ofrecen cualificacion profesional
béasica

Balance y
recomendaciones para
mejorar la equidad

El curriculo como instrumento de equidad
Cultura y formacion docente

Implicacion de la familia

La escuela como comunidad de aprendizaje
Aspiraciones emergentes

Descentralizacion regional

FUENTE: Elaboracién propia a partir de OCDE (2006).
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se somete posteriormente a comparacion entre paises por parte de
la OCDE.

Nuestro estudio, aunque presenta diferencias sustanciales con el
de la OCDE que maés adelante podran apreciarse (acometemos un
estudio mas extenso y evolutivo de las politicas publicas y conside-
ramos un conjunto mas amplio de indicadores de equidad), adopta
también la metodologia comparada de “revision tematica”.

El estudio de UNESCO (2007): Educational Equity and Public Policy:
Comparing Results from 16 Countries

Por tratarse del estudio mas reciente, y metodolégicamente mas
novedoso, nos detendremos pormenorizadamente en sus caracte-
risticas. El estudio explicita la disparidad de acepciones del térmi-
no equidad, con una afirmacién que compartimos casi en su tota-
lidad:

Most would agree that education systems that are “equitable™ provide high-
quality education to all children, regardless of their background or where
they live. But from there, opinions diverge about what aspects of education
should be distributed “equitably” to whom and about what levels of dispa-
rity are “equitable” or “inequitable” (Executive Summary).

Como en los casos anteriores, el propoésito del estudio de
UNESCO es comparar paises en aspectos clave de la politica edu-
cativa y evaluar la equidad relativa de sus sistemas educativos,
basandose en las diferencias en el acceso a la educacion y en la pro-
vision de recursos educativos en las principales divisiones geogréfi-
cas. Su rasgo distintivo es, precisamente, que la unidad de analisis
son las regiones dentro del pais.

Este estudio proporciona una aproximacion sistematica a la
conceptualizacion y medida de la equidad de los sistemas educa-
tivos de 16 paises, recogiendo aportaciones de los diversos enfo-
gues de la equidad, en la creencia de que con esta informacion
los politicos estaran en mejor posicién para evaluar la equidad
de sus sistemas educativos, y para desarrollar y aplicar politicas
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y programas que aborden los aspectos méas criticos de la situa-

cion.

Los autores optan por el marco tedrico y metodolégico desarro-
llado por Berne y Stiefel (1984) para medir la equidad de la finan-
ciacion de los sistemas educativos, por considerar que puede apli-
carse, al menos parcialmente, a un anélisis mas amplio de la
equidad en educacion (UNESCO, ob. cit.: 22). Dicho marco se
compone de cuatro elementos:

1.

Unidad de analisis (targets): segun los autores, en los estu-
dios de equidad, pueden tomarse como unidad de analisis
el alumnado (cuyas experiencias de aprendizaje deben ser
distribuidas con equidad) o los financiadores de la educa-
cién (taxpayers).

Objeto de estudio: categorias de indicadores que deben ser
distribuidos con equidad: de acceso/progreso (tasas de ma-
tricula, participacion, promocion, repeticion), recursos (ta-
mafio de la clase, ratio profesor-alumno, gasto por alumno,
calidad de la metodologia y de los libros de texto, nivel edu-
cativo, experiencia y titulacién del profesorado) y resulta-
dos a corto plazo (outputs: competencias basicas, tasas de
titulacion, etc.) y a largo plazo (outcomes: insercion laboral,
satisfaccion personal, etc.).

En la tabla 4 se representan los cruces que es posible hacer
al estudiar las unidades de analisis en funcién del objeto de
estudio (UNESCO, ob. cit.: 23):

Un tercer elemento del modelo son los principios de equi-
dad:

e Equidad horizontal: segin este principio, la equidad es
la ausencia de diferencias entre regiones, de forma que
si todas las regiones tuvieran similares caracteristicas
(de poblacién pobre/rica, urbanidad/ruralidad, etc.)
deberian ser tratadas igual en la asignacién de recur-
SOS.
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TABLA 4. Unidades e indicadores en el andlisis de la equidad en educacién
(UNESCO, 2007)

Objeto de estudio

Unidad de analisis Acceso/

progreso Recursos | Resultados

Caracteristicas del | Género
alumnado

Estatus socio-
econémico

Etnia
Discapacidad

Caracteristicas Unidad
regionales administrativa

(provincial,

ayuntamiento,

etc.)

Habitat

(rural/urbano)

Riqueza

FUENTE: Elaboracién y traduccion propia a partir de UNESCO (2007: 23).

e Equidad vertical: estrechamente relacionada con el ante-
rior, parte del supuesto de que no todos los estudiantes
parten con el mismo bagaje, y que la provisién de mas re-
cursos a los mas desaventajados (alumnos o regiones) es
una medida de equidad. Se supone que el analisis de la
equidad vertical no debe aplicarse en el caso del acceso,
el progreso y los resultados (s6lo en los recursos), porque
no deberia haber diferencias entre regiones en este tipo
de medidas.

 Igualdad de oportunidades en educacion: se basa en la idea
de que todos los nifios deberian tener las mismas posibili-
dades de éxito, mientras ellos aporten motivacion y es-
fuerzo, para lo cual deben tener acceso a los recursos que
compensen y lo hagan posible. Debe esperarse que haya
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una fuerte consistencia en las medidas de equidad verti-
cal e igualdad de oportunidades, puesto que en ambos
casos se tienen en cuenta las diferentes caracteristicas y
necesidades de los alumnos.

4. El cuarto elemento es la medida de la equidad. Este compo-
nente del modelo concreta las medidas cuantitativas a em-
plear para evaluar en qué medida un sistema educativo es
horizontal o verticalmente equitativo, y si en él se da la
igualdad de oportunidades. Berne y Stiefel (1984) estable-
cen una gran cantidad de medidas empiricas, que el estudio
de UNESCO reduce a las que considera esenciales y méas
manejables por los responsables politicos destinatarios de la
informacion.

Con respecto a la equidad horizontal, de las once medidas pro-
puestas por los autores del modelo original, el estudio de UNESCO
selecciona cuatro (tabla 5).

Con respecto a la equidad vertical, el estudio de UNESCO no
aplica las medidas especificas propuestas por los autores del mode-
lo, pues la evalla a través de los otros dos principios. Por ultimo,
para estimar la igualdad de oportunidades que mediria las relaciones
que existen entre el acceso, los recursos y los resultados, y ciertas
caracteristicas de los estudiantes y de la Administracion escolar en
las regiones, el estudio de UNESCO selecciona tres de las medidas
que proponen Berne y Stiefel: el coeficiente de correlacion (entre la
riqueza y poblacién de una region, y los indicadores de acceso y re-
sultados), la inclinacion (mide la magnitud del cambio en la variable
dependiente, p. e., gasto por alumno, asociada con el cambio en la
variable independiente, p. e., densidad de poblacion) y la elastici-
dad (porcentaje del cambio de la variable dependiente asociado al
cambio de la variable independiente) de las regresiones simples.
Las decisiones metodologicas adoptadas en el estudio de UNESCO
se resumen en la tabla 6.
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TABLA 5.
2007)

Interpretacion de las medidas de equidad horizontal (UNESCO,

Medidas de equidad horizontal

Indicadores
Ratio
rofesor-
Tasas de Gasto por %Iumn o
participacion  alumno

en cada region
(no por aula)

1. Rango (para un determinado
indicador, se divide el valor mas
alto por el mas bajo)

1.00 = equidad perfecta; valores superiores
significan mayor disparidad

2. Coeficiente de variacion (mide
la variabilidad de un indicador en
torno al valor promedio: se divide
la desviacidn tipica por la media;
tiene en cuenta todas las regiones
del pais)

0.00 = equidad perfecta; 1.00 = gran
disparidad
Coeficientes superiores significan mayor
disparidad

3 Coeficiente Gini (especialmen-
te Gtil para comparar la propor-
cién de profesores por alumno y
por regiones)

4. Indice McLoone (para calcular y
comparar el gasto por alumno en
las regiones, excluyendo las re-
giones del pais que estan por en-
cima de la media)

indice McLoone ajustado (es el
utilizado en el estudio)

* 0.00 = equidad perfecta;
1.00 = gran disparidad.
Coeficientes superiores

significan mayor disparidad

* 1.00 = equidad *

perfecta.

Valores
inferiores
significan
disparidad

* * 1.00 = equidad

perfecta.

Valores
superiores
significan
disparidad

* No aplicable.

FUENTE: Elaboracién y traduccion propia a partir de UNESCO (2007: 27).
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TABLA 6.  Marco metodoldgico del estudio de equidad en educacién empleado
en el estudio de UNESCO (2007)
Preguntas Indicadores Medidas
orientativas (en primaria y de
secundaria) equidad
Equidad ¢Hay poca o nin- | ¢ Tasas de partici- | * Rango
horizontal guna variacion en | pacion » Coeficiente de
la dispersion de | « Gasto por alum- | variacion
los indicadores en- | no + Indice McLoone
tre las regiones? | « Ratio profesor-| ajustado
alumno + Coeficiente Gini
Igualdad de ¢Tienden a tener | « Densidad de la | « Coeficiente de
oportunidades en | las regiones mas | poblacién correlacion
educacion ricas mayor y me- | « Riqueza de la | ¢ Pendiente
jor acceso y recur- | region + Elasticidad
sos que las regio- | (en combinacion
nes pobres? con los

¢Las regiones con
mas area urbana
tienden a tener
mayor y mejor ac-
Ceso Yy recursos
que las regiones
con mas area
rural?

indicadores de la
celda superior)

FUENTE: UNESCO (2007: 31). Traduccion propia.

Los aspectos del marco teérico de Berne y Stiefel (1984) que
adapta y aplica este estudio se sintetizan en el cuadro 1.

Limitaciones y hallazgos generales del estudio, sefialados por la
propia UNESCO:

e Los resultados del estudio presentan una Unica pero impor-
tante dimension de la educacion: las disparidades regionales
dentro de cada pais. Debe ser tomada con precaucion y anali-
zarse en el contexto demografico, econémico y de las politicas
educativas del pais.
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cuabro 1. Sintesis del marco teérico y metodoldgico del estudio de uNEsco so-
bre politicas publicas y equidad en educacion (2007)

El estudio acomete las siguien-
tes actuaciones:

1°) Realiza una revision de la investigacién publi-
cada sobre equidad en educacion, analizando
tanto aspectos conceptuales como metodoldgi-
cos, aunque de forma breve y no exhaustiva.

2°) Desarrolla un marco de andlisis para guiar la
medida de la equidad (la disparidad en acceso a
la educacién, recursos y resultados en distintas
areas geogréficas de los paises estudiados), asi
como un método para comparar la equidad de
los sistemas educativos empleando un conjunto
de medidas estadisticas estandarizadas.

El analisis empirico se centra
en los siguientes objetos es-
pecificos de la equidad

+ Una medida de acceso: tasas de matricula.

* Recursos asignados a educacién: gasto por
alumno y ratio regional profesor-alumnado.

Por la no disponibilidad de datos en todos los

paises, el estudio no analiza medidas de rendi-

miento.

Paises objeto de estudio

El estudio selecciona los paises objeto de estu-
dio en funcion de la densidad de poblacion y los
datos sobre dichas estadisticas en cada pais, y
aplica el marco de analisis y la metodologia a
aquellos paises seleccionados en los que estan
disponibles los datos necesarios.

Al comienzo del proyecto se seleccionaron los 16
paises con mayor poblacion (tanto desarrollados
como en desarrollo). Esto incluye 3 paises en Afri-
ca (Egipto, Nigeria y Suréafrica), 5 en Asia (Ban-
gladesh, China, India, Indonesia y Pakistan) y 5
en América Latina (Argentina, Brasil, Ecuador,
México y Pert), asi como Canad4, la Federacién
Rusa y los Estados Unidos. Posteriormente
aumentaron la muestra, afiadiendo 8 paises en
Asia (Australia, Camboya, Japén, Corea, Mala-
sia, Filipinas, Sri Lanka y Tailandia) y 5 paises
en América Latina (Bolivia, Chile, Colombia, Pa-
raguay y Uruguay).

El marco de andlisis se basa
en los denominados “princi-
pios para analizar la equidad
entre regiones de un pais”

 Equidad horizontal: se examinan las disparida-
des en el acceso y en los recursos asignados
a educacion dentro de los paises (en sus re-
giones), utilizando medidas de dispersion que
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cuabro 1. (Continuacion)

formulados por Berne y Stiefel
en su estudio The Measure-
ment of Equity in School Finan-
ce: Conceptual, Methodological,
and Empirical Dimensions
(1984), por considerar que pro-
porcionan una aproximacion
comprehensiva a la equidad
en educacion

reflejan diferentes intereses de la politica edu-
cativa.

Equidad vertical: no se considera, pues se
aplica el de igualdad de oportunidades.
Igualdad de oportunidades en educacion: se
pone un gran énfasis en la igualdad en fun-
cion del habitat y del nivel de pobreza. El es-
tudio analiza la relacion entre la riqueza del
pais (medida como “producto regional bruto
per cépita”), densidad de poblacion (alta
densidad = urbano, baja densidad = rural) y
los tres objetos de la equidad (tasas de esco-
larizacion, gasto por alumno y ratio profesor-
alumno), asi como las diferencias entre el en-
torno rural/urbano en la provisién de acceso a
la educacién y de recursos.

En todos los casos se emplean coeficientes de
correlacion para analizar la direccion y tamafio
de las diferencias. La unidad de andlisis utiliza-
da son las “regiones geograficas” dentro de los
paises. En los Estados federales, las unidades
de andlisis son estados, provincias y otras juris-
dicciones politicas con competencias en educa-
cién; en Estados no federales, la unidad es la
primera instancia administrativa por debajo del
gobierno nacional.

Anélisis de politicas puablicas

Para los 16 paises, se realiz una revision de
las politicas publicas que intentan promover la
equidad en el acceso a la educacion, los recur-
s0s humanos y financieros y los resultados de
la educacion. La revision incluy6 legislacion e
informes politicos, asi como investigaciones re-
lativas a la equidad y a las politicas publicas. Se
obtuvo informacién de 10 paises.

Asimismo se incluyd una perspectiva del con-
texto social de la educacion de estos paises, in-
corporando datos demograficos, econémicos,
geograficos y de gobierno, de la organizacion
de la educacion primaria y secundaria y de la
Administracion educativa.

FUENTE: Elaboracion propia.
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« Reconoce que las disparidades regionales no son el interés pri-
mordial de los politicos en todos los paises, mientras que si
hay mas unanimidad sobre la importancia de las diferencias
en funcién del género, la etnia y el estatus socioeconémico.
Por ello sugiere que las conclusiones del estudio sobre dispa-
ridades regionales en asignacion de recursos no sean utiliza-
das como informacion concluyente y Unica para juzgar si el
sistema educativo de un pais es 0 no equitativo, pues para ello
se necesitarian otros anélisis adicionales. Sin embargo, sefiala
que las disparidades regionales son de gran importancia en
muchos paises, sobre todo los grandes y federales, como de-
muestra la larga tradicidn en investigacion sobre el tema, tan-
to en paises desarrollados (en ellos, el debate politico se cen-
tra en las disparidades en la provision de recursos educativos
por regiones) como en desarrollo (en éstos el debate politico
se centra en las disparidades urbano/rural en las tasas de ac-
ceso a la educacion).

e A menudo, las disparidades entre paises pueden ser resultado
de ciertas politicas (por ejemplo, la concentracion de recursos
en las areas mas pobres para mejorar el acceso o la calidad de
la educacién). En estos casos, las disparidades pueden ser
consecuencia de politicas equitativas adecuadas, y no un indi-
cador de inequidad, aunque en otras situaciones la valoracion
sea inversa. Por lo tanto, es importante no sobre-interpretar
los hallazgos en disparidades geograficas y concluir categori-
camente que un sistema educativo es mas equitativo que otro,
sin andlisis adicionales.

e En los ultimos afios el énfasis se ha puesto en los resultados
de la educacion, particularmente en el rendimiento escolar del
alumnado, siendo el trabajo presentado en el estudio de
UNESCO una extension de esta linea de investigacion.

« No se ha observado una total consistencia en el ranking de
paises con respecto a las tasas de acceso y la provision de re-
cursos. Algunos paises pueden posicionarse muy alto en una
medida de recursos educativos, y no tanto en otra.

e Los rankings comparativos de la equidad educativa de los
paises pueden depender del grupo de paises incluidos en la
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comparacion. Una diferente combinacion de paises podria
producir diferentes resultados en la evaluacion de la equidad.

Como siempre que se adopta una decision, ésta va acompafada
de limitaciones. En este caso, se opta por una unidad de analisis re-
levante (la comparacion por regiones dentro de cada pais), lo que
resulta muy Gtil para tomar decisiones en la distribucion del gasto,
pero, como el mismo estudio reconoce, seria necesario acometer
otros analisis para valorar el nivel de equidad del sistema educativo
en su conjunto. Esta es la principal razon por la que en nuestro es-
tudio se adoptan otras unidades de andlisis, indicadores y metodo-
logias (incluyendo las cualitativas).

Entre los interrogantes formulados acerca de la equidad en edu-
cacion, en los tres estudios que acabamos de presentar destacaria-
mos los siguientes:

« ;Qué desigualdades en educacion pueden considerarse injus-
tas e inaceptables?

< Admitiendo que las desigualdades en educacion existen, ¢qué
diferencia de rendimiento puede ser aceptable entre los mejo-
res y los peores alumnos? ¢Deberiamos fijar unos limites para
valorar la equidad del sistema?

« ;Se puede valorar el peso del mérito y del esfuerzo del alum-
no en la igualdad de los resultados cuando la calidad educati-
va y el trato recibidos son distintos en cada escuela? ;Como
percibe el alumnado la justicia escolar?

« ;Como influye la organizacion escolar en la equidad? ¢Hasta
gué punto el tratamiento diferenciado de los alumnos que de-
fienden algunos favorece la igualdad? ¢Es méas equitativo un
sistema obligatorio comprehensivo o un sistema con itinera-
rios en secundaria bésica?

« ¢/Qué influencia ejerce el sistema educativo sobre la justicia
social?

Estas cuestiones han sido afiadidas a las preguntas bésicas ini-
cialmente formuladas en nuestro estudio, y tenidas en cuenta al di-
sefiar el modelo tedrico.
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OTRAS APORTACIONES

A continuacién, mencionaremos algunas aportaciones no enmarca-
das, como las anteriores, en estudios de organismos internacionales,
sino en obras de especialistas en el tema, que nos han sido de gran
ayuda para definir el modelo de equidad, asi como para la seleccion
de los indicadores acordes con dicho modelo y su ulterior interpre-
tacion. Las presentamos por orden de publicacion de la obra que
las recoge.

A. Marchesi y E. Martin, en su obra Calidad de la ensefianza en
tiempo de cambio (1998), argumentan la importancia de adoptar
una vision multidimensional de la igualdad de oportunidades. Des-
de su perspectiva, se puede afirmar que hay igualdad de oportunida-
des cuando todo el alumnado tiene formal y legalmente las mismas
posibilidades educativas, pero cuando estas posibilidades se refie-
ren sélo a hacerlas accesibles a todos los alumnos, superando for-
mas de acceso y de seleccion encubiertas, el término mas preciso es
el de igualdad en el acceso. Un nivel superior de igualdad se produ-
ce cuando, una vez garantizada la igualdad en el acceso, se propor-
ciona un programa educativo similar a todos los alumnos y se evita,
en consecuencia, que los que proceden de clases sociales populares
estén mayoritariamente representados en los centros y programas
con menor calidad o menos valorados social y académicamente (en
itinerarios o vias diferentes, aulas y centros especiales, etc.). En este
caso hablariamos de igualdad de tratamiento. Finalmente, la igual-
dad en educacién encuentra su significado més fuerte cuando se lo-
gra la igualdad de resultados, que supone que hay rendimientos si-
milares entre los alumnos procedentes de distintas clases sociales,
culturas o sexos. Para estos autores, solo la nivelacion de las dife-
rencias sociales —tarea que no es responsabilidad exclusiva del sis-
tema educativo— o el desarrollo de estrategias de intervencién que
impidan o limiten la incidencia de las desigualdades sociales en el
ambito educativo permitiran proporcionar igualdad de oportunida-
des, es decir, un trato justo.

Maés adelante, A. Marchesi (2000) propone un sistema de indica-
dores para el estudio de la desigualdad educativa en América Latina,
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muy proximo al propuesto en el estudio del EGREES (2005), que
ha sido también un punto de referencia basico 2 de nuestro estudio.
Sus dimensiones e indicadores se recogen en la tabla 7.

TABLA 7. Un modelo para estudiar las desigualdades en educacion en América
Latina (Marchesi, 2000)

Variables diferenciadoras
clase social, zona urbana y rural, alumnado con necesidades educativas
especiales, alumnado de minorias étnicas, ensefianza publica versus privada,
género y etapa educativa.

Dimension Indicadores

1. Diferencias en el contex- | « Extension y poblacion
to geografico, demogra- | « Porcentaje de poblacién por edades
fico, econémico y social | + Porcentaje de la poblacion rural
de la educacién « Tasa de paro
 Analfabetismo
 Nivel de estudios de la poblacion activa
 PIB per céapita

2. Diferencias en los recur- | « Gasto por alumno en las diferentes
sos destinados a la edu- | etapas educativas
cacion » Gasto de funcionamiento de las escuelas
» Condiciones de salud de las escuelas
» Alimentacion de los alumnos
 Tecnologias de la informacion
» Bibliotecas escolares
» Profesores
« Salario de los profesores
* Infraestructura de la escuela

3. Diferencias en el acceso | = Porcentaje de alumnos escolarizados en
a la educacion cada etapa educativa

» Tasas netas de escolaridad

» Esperanza de vida escolar

» Becas y ayudas al estudio

2 El autor explicé la utilidad del modelo en el taller organizado por la Funda-
cion Carolina (mayo de 2006) con ocasion del debate en torno al disefio y metodo-
logia del estudio que presentamos en esta obra.
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TABLA 7. (Continuacién)

4. Diferencias en los pro- |+ Cantidad de la educacion recibida
cesos educativos a. Tiempo de instruccion al dia
b. Dias de instruccion al afio
» Calidad de la educacion recibida
. Convivencia y clima escolar
Liderazgo educativo
Participacion
. Amplitud del curriculo
. Salarios de los profesores
Tiempo de trabajo de los profesores
. Percepcion de los alumnos de trato
justo

Q00T

5. Diferencias en los resul- | * Aprendizajes académicos
tados de los alumnos en | * Educacion civica
la escuela (internos) * Tasas de idoneidad
¢ Tasas de titulacion
¢ Acceso a estudios postsecundarios

6. Diferencias en los resul- | * Educacién y mercado laboral
tados sociales (exter- |+ Educaciony movilidad social
nos) « Efectos sociales de las desigualdades
e Educacién y comportamientos sociales
y culturales

A. Marchesi (2000) realiza algunas recomendaciones para el
analisis de los indicadores del modelo, que hemos tenido muy en
consideracion y que sintetizamos a continuacion.

Destacan dos indicadores del contexto social por su especial inci-
dencia en el ambito educativo: las diferencias en la distribucion del
ingreso entre el 20% del sector mas pobre y el 20% mas rico (que se
manifestara de forma directa en sus afios de escolarizacion) y la tasa
laboral de participacion femenina por nivel de ingreso. La ruptura de
este circulo —pobreza-baja escolarizacién-pobreza— conseguira
reducir la desigualdad existente. Por su parte, la participacion de la
mujer en el mundo laboral tiene una estrecha relacion con las posi-
bilidades de incrementar la escolarizacion de sus hijos. Las posibili-
dades de las mujeres para obtener ingresos dependen de su nivel de
instruccion, del rendimiento de esa educacion generado por la tota-
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lidad de la economia, y de factores socioculturales como la discri-
minacion por razon de género, la productividad en el hogar (agua
corriente, electricidad, etc.), las actitudes y valoraciones de la fami-
lia y los empleos formales e informales disponibles.

Los cambios en el porcentaje del gasto publico en educacion en re-
lacion con el pnB a lo largo del tiempo indican la importancia atribui-
da al sector educacion y los avances o retrocesos registrados. La
comparacién entre los distintos paises (de la region y a nivel interna-
cional) nos permitird una mejor comprension de la realidad de cada
uno de ellos. Los datos anteriores alcanzan una mayor significacién
cuando se concretan en el gasto por alumno en cada una de las etapas
educativas. De esta forma es posible comprender la distribucion del
gasto y las diferencias entre los alumnos de distintas etapas educati-
vas del mismo pais (y entre los distintos paises de la region).

El nivel de estudios de los padres, su cultura y expectativas, su
interés e implicacion en la educacién de sus hijos, tiene una enorme
repercusion en los afios que van a estar escolarizados y, en definiti-
va, en su progreso educativo. Alguno de estos aspectos, como el
compromiso de los padres en la educacion de sus hijos e hijas, no es
facil de medir. Otros, en cambio, mas vinculados al nivel cultural
general de la sociedad, tienen una mayor tradicion.

La existencia de una realidad en la que las escuelas publicas son
para los pobres y proveen una educacion de baja calidad, y las pri-
vadas son las que ofrecen una educacion costosa pero que permite
salir de la exclusion, estd marcando brechas sociales muy impor-
tantes.

La tasa de acceso a la educacion infantil es un indicador de pri-
mer orden en relacion con la equidad educativa. La participacién
de los nifios pequefios de sectores sociales desfavorecidos en la es-
cuela tiene una fuerte influencia en su progreso educativo posterior.

El porcentaje de alumnos escolarizados en las demas etapas edu-
cativas es también un indicador importante de la realidad de la edu-
cacion, que debe ponerse en relacion con el nivel de estudios de la
poblacién, con el fin de comprobar los cambios que se estan produ-
ciendo de unas generaciones a otras. También ha de relacionarse con
el gasto por alumno y con el salario de los profesores, para compro-
bar en qué condiciones se esta llevando a la practica la ensefianza.
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Finalmente, cuando la tasa de escolarizacion no se aproxima a la to-
talidad de los grupos de edad correspondientes, es importante de-
sagregar los datos y relacionar el nivel social de las familias con el
porcentaje de acceso.

El tiempo que los alumnos dedican al aprendizaje es una varia-
ble estrechamente relacionada con los resultados escolares. Junto a
ello, hay que tener en cuenta el porcentaje de escuelas con dobles
turnos (mafana y tarde) y su distribucion entre los distintos secto-
res sociales; y, también, el porcentaje de profesores que ensefia en
varias escuelas para completar sus retribuciones econémicas, por-
gue el tiempo real de ensefianza se reduce. Aquellos alumnos que
estan en alguna de estas situaciones, con mayor intensidad si ambas
les afectan, tienen menos posibilidades de aprender y se encuentran
en situacion de desventaja educativa.

Son indicadores de calidad de la ensefianza: la formacion del
profesorado, los materiales y recursos didacticos disponibles, los
objetivos y contenidos de la ensefianza y los sistemas de evaluacion
establecidos.

La existencia de medidas de atencion a la diversidad en las es-
cuelas ordinarias y la provision de recursos adicionales para su me-
jor ensefianza es buen indicador de la sensibilidad de los paises ha-
cia los colectivos con mayor riesgo de exclusién, tanto en la
ensefianza como en el mundo laboral. Por esa razon es necesario in-
corporarlo a los indicadores representativos de la mayor o menor
igualdad en la educacién. Los alumnos destinatarios de esas medi-
das serian: aquellos con necesidades especiales asociadas a condi-
ciones de discapacidad, alumnos con dificultades genéricas de
aprendizaje y alumnos cuyas necesidades especiales son debidas a
factores socioeconémicos, culturales o linglisticos. El indicador es-
tablecido debe dar cuenta:

« Del tipo de escuela en la que se escolariza cada uno de estos
grupos y los recursos adicionales que se proporcionan (profe-
sores de apoyo u otros, ratio alumnos-profesor, materiales
educativos, recursos econdmicos a los centros, formacion de
los profesores e incentivos profesionales por su dedicacién a
estos alumnos).
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» Del porcentaje de alumnos con necesidades educativas espe-
ciales que estan escolarizados en los centros publicos y en los
privados. De esta forma se pueden comprobar las diferencias
entre una y otra red educativa y las consecuencias para la cali-
dad de la ensefianza en una distribucion no equilibrada de es-
tos alumnos entre ambas redes educativas.

La remuneracion de los profesores es un indicador inicial impor-
tante, porque permite comprender las condiciones de trabajo del
profesorado y su repercusion en la calidad de la ensefianza que se
imparte, el trabajo en equipo, el seguimiento de los alumnos y la
preparacion de las clases.

La eleccion de los indicadores relativos a los resultados de los
alumnos debe orientarse a poder constatar las diferencias que exis-
ten entre los resultados que obtienen diferentes colectivos de alum-
nos y su posible relacion con las variables de entrada (recursos ini-
ciales) y de contexto. Con esta finalidad el autor destaca tres
indicadores: las diferencias entre los resultados de los alumnos, su
progresion y titulacion, y la relacion entre el nivel educativo alcanza-
do y los ingresos posteriores en funcion del origen social y del género.

Los resultados que obtienen los alumnos son un indicador im-
portante de la calidad de la ensefianza.

< Es el andlisis de las diferencias que encierran lo que mejor re-
fleja las desigualdades existentes. La constatacion de estas di-
ferencias puede hacerse de multiples formas: comparando los
resultados de varios paises, estableciendo las diferencias entre
los mejores y los peores alumnos, comparando los resultados
que se obtienen en distintas regiones de un pais o describiéndo-
los en funcion del tipo de escuela. Todas estas comparaciones
representan un nivel inicial de analisis. El segundo nivel, méas
completo y justo, es el que controla la importancia de otros
factores que pueden tener una mayor influencia en la explica-
cién de las diferencias existentes: resultados iniciales, contex-
to social y familiar o recursos existentes.

e El progreso de los alumnos en su educacion refleja la capaci-
dad del sistema para adaptarse a sus condiciones especificas. Un

39



CONSUELO VELAZ DE MEDRANO

indicador de esta progresion es el porcentaje de repetidores,
lo que a su vez expresa la eficacia interna del sistema educati-
vo. Los estudios internacionales ponen de relieve que las re-
peticiones tienen mas efectos negativos que positivos.

< En relacion con los resultados, es también importante el indi-
cador constituido por la relacion entre el nivel educativo y los
ingresos en funcion del origen social y del género.

Con respecto a los resultados sociales, uno de los indicadores del
progreso educativo es el que muestra la correspondencia entre los afios
de escolarizacion alcanzados y el nivel de ingresos posterior. A. Mar-
chesi menciona un informe del Banco Interamericano del Desarro-
llo (1998) que sefialaba que un trabajador que ha alcanzado seis
afios de educacion logra en su primer empleo un ingreso por hora
un 50% mas elevado que quien no ha asistido a la escuela. Si la es-
colarizacion ha sido de 12 afios, la distancia se amplia al 120%o v si
ha sido de 17 afios supera el 200%. Estos datos promedio esconden
diferencias mayores en algunos paises. En la valoracion de estos da-
tos es importante tener en cuenta la relacion entre el nivel educati-
vo alcanzado y el origen social. Hay una tendencia clara en casi to-
dos los paises: el estrato social del hogar, fuertemente influido por
los afios de estudio alcanzados por los padres, esta muy relacionado
con el nimero de afios de estudio que alcanzan los hijos de entre 20
y 24 afos. Asi, la probabilidad de que los jovenes cuyos padres tu-
vieron entre tres y cinco afios de educacion alcancen entre diez y
doce afios de estudio es muy baja, y muy alta cuando los padres tu-
vieron entre diez y doce afios de educacion.

Un dato también relevante esta relacionado con el género. Con
menor educacion y sin empleo, las mujeres pueden contribuir sin
desearlo a que su situacion social se reproduzca en su familia: ma-
yor namero de hijos, escasos ingresos, necesidad de reducir gastos
escolares y de que los hijos/hijas colaboren en el sustento o cuidado
de la familia, lo que conduce al abandono prematuro de su escolari-
zacion, etcétera.

Para A. Marchesi hay tres objetivos basicos para reducir la
inequidad en educacion: lograr la prolongacién de la escolaridad de
los alumnos que viven en familias con niveles de renta mas bajos, la
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educacion de las personas adultas, en especial de las mujeres, y la me-
jora de la calidad de la ensefianza. El primer objetivo no se consigue
solamente con ampliar por ley la ensefianza obligatoria e incremen-
tar las escuelas existentes. Hace falta diagnosticar y abordar directa-
mente las razones del abandono o el fracaso escolar del alumnado:
generalmente la falta de recursos, la necesidad de ayudar a la fami-
lia y trabajar, la escasa motivacion para el aprendizaje u otros deri-
vados de la pobreza. El segundo objetivo estd muy relacionado con
el anterior: la educacién de la mujer, junto con programas de salud
y de atencion a los hijos pequefios, facilitara que los hijos/as pue-
dan proseguir sus estudios durante mas tiempo y en mejores condi-
ciones e incrementara los ingresos familiares. Finalmente, el tercer
objetivo, centrado en la mejora de la calidad, supone una ensefianza
con programas adaptados a los alumnos/as, con calendario y horario
escolar suficientes, con profesorado mejor formado y remunerado y
con mayor dedicacion a la escuela. Las medidas para mejorar la cali-
dad ayudaran a reducir el nimero de repetidores y de abandonos, y
a que el aprendizaje de todos los alumnos/as sea mas completo
y util para seguir estudiando e insertarse en el empleo.

Andreas Schleicher (La mejora de la calidad y de la equidad en la
educacion: retos y respuestas politicas, 2005), desde su experiencia
como coordinador del Estudio Internacional sobre el Rendimiento
de los Alumnos (PISA) de la OCDE, identifica cuatro factores de
las politicas educativas que permiten mejorar la calidad y equidad
de los sistemas educativos:

« La definicion, aplicacion y seguimiento de estandares de cali-
dad de la educacion (establecidos en el curriculo).

» La responsabilidad compartida en la toma de decisiones entre
la Administracion y los centros de ensefianza.

« La captacion, desarrollo profesional y retencion de los profe-
sores eficaces.

« Laatencion a la diversidad de necesidades educativas de todo
el alumnado.

En cada uno de estos factores, las politicas que se han demostrado
mas eficaces en la obtencién de calidad con equidad apuntan en unas
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direcciones que emplearemos como criterios de evaluacion global de
las politicas publicas en Guatemala, Honduras, Marruecos y Senegal:

Rasgos de las politicas publicas que han demostrado mayor eficiencia
en la calidad de la educacion con equidad en los Estudios PISA
(Schleicher, 2005: 64-70)

e La formulacién de objetivos educativos y estdndares (criterios de
evaluacion y logro), asi como la supervision de su cumplimiento, son
prerrequisitos para elevar los niveles de rendimiento, y estan firme-
mente establecidos en los paises que obtienen buenos resultados.
Los retos mas complicados consisten en: facilitar informacion sobre
el rendimiento a profesores y directores de centros, establecer las re-
compensas o sistemas de ayuda y las consecuencias que se derivan de
dicho rendimiento en las escuelas, y combinar una estructura en la
que se delega la responsabilidad escolar en los centros, con una dis-
tribucidn equitativa de las oportunidades de aprendizaje. Ademas, la
mejora de los niveles de rendimiento radica principalmente en la efi-
cacia de los sistemas de apoyo a la educacién, tanto si se ubican en la
escuela como si se ofrecen en instituciones especializadas que pro-
porcionan orientacion profesional y asistencia a los profesores y a la
direccion del centro (algunos ofrecen apoyo y orientacién para la
atencion a la diversidad del alumnado, y otros establecen redes de
centros de apoyo mutuo).

« Una mayor autonomia escolar no se asocia necesariamente con dife-
rencias acusadas de rendimiento entre centros, siempre y cuando los
gobiernos den a las escuelas con peor rendimiento la ayuda necesaria
para mejorar. De hecho, entre los paises con mejores resultados en
PISA estan los que tienen mayor autonomia en sus escuelas. Puede
decirse que lo deseable es un modelo de sistema escolar flexible, que
concede alto nivel de responsabilidad a los centros, a la vez que ga-
rantiza su sujecion al cumplimiento de los estdndares (objetivos) me-
diante un sistema de evaluacién externa basada en resultados y una
intervencion (ayuda) intensiva en funcién de los problemas de mayor
calado.

« Los aspectos clave de una agenda que persiga la calidad del profe-
sorado docente incluirdn una mayor atencion a los criterios de se-
leccion, tanto en el acceso a la formacion inicial como al puesto de
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trabajo (perfil profesional docente claro, bien estructurado y amplia-
mente aceptado), una valoracion permanente de la carrera docente
para identificar reas de mejora, un reconocimiento y una recompen-
sa de la ensefianza eficaz, y la garantia de que los profesores dispon-
gan de los recursos y de la ayuda que necesitan para centrarse en ha-
cer bien su tarea. Asimismo un sistema de formacién mas flexible
podria proporcionar mas rutas de acceso a la profesion (desde gra-
dos o posgrados, reconocimiento de competencias a profesionales
gue han trabajado como docentes, jornada docente reducida y com-
partida con formacion para quienes se incorporan desde otras profe-
siones, etc.).

Por su parte, A. Tiana, en Calidad, equidad e integracion educati-
va (2007), basandose en las dimensiones de la igualdad definidas
por Amartya Sen (1999: 368-269) 3, identifica tres dimensiones de la
equidad en educacién:

« lgualdad de recursos: politicas de compensacion de la desigual-
dad de capacidades mediante la redistribucién de recursos ex-
ternos (dotacion presupuestaria y escolar, duracion de los es-
tudios, calidad del entorno educativo).

< lgualdad de oportunidades: politicas de compensacion de la
desigualdad de circunstancias (origen social, lugar de residen-
cia) mediante la redistribucion de recursos (sistema de becas,
por ejemplo).

» lgualdad de resultados: eliminar en la escuela los obstaculos
que impiden la igualdad, por ejemplo no persiguiendo unos
resultados idénticos, pero si determinando unas competencias
basicas que deben ser desarrolladas por todo el alumnado.

Para este autor, en el periodo de ensefianza obligatoria debe ase-
gurarse la igualdad de recursos y de resultados, mientras que la

3 Este enfoque multidimensional deriva del planteamiento formulado por
Amartya Sen en Nuevo examen de la desigualdad (1999), donde argumenta que,
puesto que no es posible lograr la igualdad en todo, hay que plantearse en qué as-
pectos debe existir igualdad.
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igualdad de oportunidades (tal y como la define) es mas importante
en los posobligatorios, donde hay que eliminar los obstaculos que
impidan la eleccion personal de los alumnos.

Tiana sefiala que, pese a ser un tema aun controvertido, las poli-
ticas de equidad y de calidad suelen estar estrechamente relaciona-
das, aunque exista tension entre ambos conceptos. Para ilustrar su
planteamiento (pp. 270 y ss.) recurre a algunas conclusiones de los
estudios PISA de la OCDE, que son de maximo interés a la hora de
valorar los indicadores sobre el grado de equidad de un sistema
educativo:

« No existe apenas correlacion entre los resultados escolares y
el grado de equidad de los diferentes sistemas educativos,
pues se aprecia un amplio espectro de situaciones:

— Alta equidad y altos resultados.
— Alta equidad y bajos resultados.
— Baja equidad y altos resultados.
— Baja equidad y bajos resultados.

Ello demuestra que el empefio por conseguir la equidad no ne-
cesariamente actlia en contra de la calidad, y viceversa.

« Hay rasgos del sistema educativo que dificultan la equidad.
Por ejemplo, la separacion temprana de los alumnos (a los
diez, once o doce afios) en distintas ramas o vias escolares, asi
como la concentracion de alumnado en desventaja por capaci-
dad o circunstancias en una parte de la red escolar, son medi-
das que llevan aparejadas bajos indices de equidad.

« Hay correlacion entre el nivel social, econémico y cultural del
alumnado y sus resultados, aunque el grado y tipo de relacion
varian mucho entre paises, o que demuestra la necesidad de
las politicas sociales, ademas de las educativas.

» La escolarizacion temprana prolongada (educacion infantil de
al menos tres afios) y la diferenciacion educativa (en ramas
académicas) lo mas tardia posible favorecen claramente la
equidad.
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Finalmente, y a partir de estos resultados de PISA, Tiana pro-
porciona una serie de recomendaciones u orientaciones politicas:

1. Ofrecer una educacién de calidad para unos pocos, y medio-
cre para los demas, equivale a rebajar la calidad general del
sistema educativo y por tanto el nivel cultural de la poblacion.

2. La escolarizaciéon temprana es especialmente importante
para el alumnado en desventaja.

3. Elfenébmeno de la desventaja educativa no es sencillo ni tie-
ne una Unica causa. Es resultado de complejas interacciones
entre el hogar y el contexto que exige politicas integrales.
Los paises que han avanzado en esa direccién consiguen
mejores resultados que los que segmentan las politicas.

4. Como demuestra la investigacion, junto a los factores socio-
culturales el “factor escuela” es esencial; el alumnado rinde
mas en un entorno favorable. Por ello, las desigualdades de
base de los estudiantes han de ser compensadas por medio
de recursos, sobre todo humanos: buenos profesores, un
ambiente escolar de calidad, etc. El trabajo del profesorado
es uno de los factores determinantes de una educacion de
calidad. Para Tiana, las politicas de mejora deberian confiar
mas en este instrumento que en los cambios organizativos o
presupuestarios, e incentivar (también econémicamente) la
actuacion del profesorado que trabaje en medios desfavore-
cidos.

5. En las politicas por la igualdad, la compensacion o la aten-
cion a la diversidad debe procurarse no marcar negativa-
mente ni a los centros ni a los alumnos.

6. En la sociedad actual es inaceptable el mantenimiento del
analfabetismo, no so6lo el tradicional, sino también el fun-
cional. Para acometer la nueva alfabetizacion, es preciso es-
tablecer unas competencias basicas que deben alcanzar to-
dos los ciudadanos independientemente de su edad o
situacion.

Para concluir, el autor (p. 275) realiza una consideracién de la
mayor importancia para la evaluacion de la equidad, més adn si se
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acomete en un estudio internacional comparado: “La equidad en
educacion deberia plantearse como un objetivo tendencial. No esta-
mos hablando de caracteristicas que los sistemas educativos tienen
0 no en términos absolutos, sino que se combinan en distintas pro-
porciones. Por ello, después de estimar qué grado de equidad y de
calidad o eficiencia tiene nuestro sistema educativo, debemos deter-
minar cudles son los objetivos prioritarios y qué pasos debemos ir
dando gradualmente hacia su consecucién”.

1.2.  Antecedentes del estudio de la equidad educativa
en Guatemala, Honduras, Marruecos y Senegal

La revision general del estudio de la equidad en educacion que aca-
bamos de presentar no estaria completa sin una revisién adicional
sobre el estudio del tema en las regiones y paises incluidos en esta
investigacion. A continuacion exponemos los resultados de la revi-
sion llevada a cabo por los distintos equipos de investigacion en
Guatemala, Honduras, Marruecos y Senegal.

ANTECEDENTES DEL ESTUDIO EN GUATEMALA

En la revisién realizada acerca de los estudios e investigaciones dis-
ponibles sobre las politicas publicas y la equidad educativa en Gua-
temala, aunque el equipo de investigacion —M? Jesus Viton y Oscar
Avendafio— no ha encontrado ninguna publicacion con el enfoque
tedrico y metodoldgico del presente trabajo, si han localizado algu-
nos informes que han sido muy significativos para su elaboracion y
para la comprensién de las desigualdades en el sistema educativo
del pais. Son los siguientes:

e CEPAL (2006): Panorama social de América Latina, Santiago
de Chile, CEPAL.

e Ministerio de Educacion (2007): Informe de Resultados del
Programa Nacional de Evaluacion de Rendimiento Escolar
(PRONERE), Ciudad de Guatemala, MINEDUC.
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* MINUGUA-Mision de Verificacion de Naciones Unidas en
Guatemala (2002): La educacién: una condicion para la paz,
Ciudad de Guatemala, MINUGUA.

e PNUD (2001, 2002, 2003, 2005): Informe Nacional de Desa-
rrollo Humano, Nueva York, PNUD.

< Porta Pallais, E. y Laguna, J. R. (2007): Estudio sobre la equidad
de la Educacién en Guatemala, Ciudad de Guatemala, USAID.

e Procuraduria de los Derechos Humanos (2006): EI Derecho a
la Educacion, Ciudad de Guatemala, Procuraduria de Dere-
chos Humanos.

El estudio de USAID, asi como el informe sobre el derecho a la
educacion de la Procuraduria de Derechos Humanos, ofrecen de
manera muy sintética (en no mas de treinta paginas en ambos ca-
s0s) una aproximacion a la realidad de inequidad educativa, limita-
da a las oportunidades de acceder a la escolaridad primaria y a los
fendbmenos que amenazan la permanencia y conclusion de la misma.
Aunque ambos estudios proporcionan un estimulo al debate de la
equidad educativa en el pais, no acometen un andlisis contextuali-
zado y en profundidad.

ANTECEDENTES DEL ESTUDIO EN HONDURAS

El equipo de investigacibon —Armando Euceda, Martha Leticia
Quintanilla y Leonarda del Carmen Andino— no ha encontrado en
su revision ninguna investigacion acerca de las politicas publicas y
la equidad educativa que haya utilizado un enfoque metodolégico
similar al utilizado en el presente estudio, pero si documentos que
han resultado de gran utilidad para la comprension de la situacién
de equidad educativa en el pais:

e Castillo, C. (2003): La Equidad en el Sistema Educativo de
Honduras, Tegucigalpa, Honduras, 30 pp.

e FONAC (2000): Propuesta de la sociedad hondurefia para la
transformacion de la educacion nacional, Tegucigalpa, Hondu-
ras, 67 pp.
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 Instituto Nacional de Estadisticas (INE, 2006): Trigésima Se-
gunda Encuesta Permanente de Hogares, septiembre de 2006,
Instituto Nacional de Estadisticas, Tegucigalpa, Honduras.

e Paes de Barro, R.; De Carvalho, M. y Franco, S. (2006): Po-
breza rural en Honduras: magnitud y determinantes, Tegucigal-
pa, Alin Editora, 327 pp.

 PNUD (2006): Informe sobre Desarrollo Humano Honduras.
2006. Hacia la expansion de la ciudadania, Tegucigalpa, Hon-
duras, 258 pp.

e PREAL/FEREMA (2002): La Educacién Basica en Honduras.
Avances, limitaciones y desafios, Tegucigalpa, Honduras,
43 pp. Ofrece un buen resumen descriptivo sobre el estado de
la educacion bésica en Honduras.

Por otra parte, se observa que los documentos que mayor in-
fluencia han tenido en la formulacion y puesta en marcha de las po-
liticas publicas en el pais son los siguientes:

» Secretaria de Educacion de Honduras (1994): Escuela Mora-
zénica. Convergencia hacia el nuevo modelo educativo, Teguci-
galpa, Honduras, 31 pp.

e Secretaria de Educacion de Honduras (2004): Plan Estratégi-
co del Sector Educacion 2005-2015, Tegucigalpa, Honduras
(version digital).

» Secretaria de Educacion de Honduras (2005): Curriculo Na-
cional Basico. Tegucigalpa, Honduras, 68 pp.

= Secretaria de Educacion de Honduras y GTZ (1997): Estudio
Sectorial — Plan Decenal, Tegucigalpa, Honduras, 300 pp.

ANTECEDENTES DEL ESTUDIO EN MARRUECOS

El equipo de investigadores —Amapola Alama y Brahim Chedati—
ha identificado, junto a los textos oficiales de la Reforma Educativa
2000-2009 en curso, varias publicaciones significativas, tanto nacio-
nales —producidas por la Administracion, organizaciones de la so-
ciedad civil o investigadores independientes, realizadas con o sin

48



FUNDAMENTOS TEORICOS Y DISENO METODOLOGICO

financiacion de la cooperacién internacional— como internaciona-
les, que estudian la situacion de la educacién de manera global o
parcial y ofrecen diagnoésticos para facilitar una toma de decision
politica mas informada. Los autores del estudio clasifican las publi-
caciones mas destacadas en tres categorias.

a. Publicaciones oficiales del Ministerio de Educacion, que
presentan y analizan las politicas existentes y sus resultados:

e En primer lugar destaca el conjunto de nueve volimenes ela-
borados por la Comisidn Especial de Educacién-Formacion
(COSEF), a peticion del Rey Mohamed VI en 1999, que reco-
gen el amplio proceso de diagnoéstico de la situacién de la
educacion en Marruecos que ha desembocado en la elabora-
cién de la Carta de la Educacion y la Formacion, cuaderno de
bitacora de la reforma educativa que ha de producirse en este
decenio (2000-2009).

e Ministerio de Educacion Nacional (2005): Marco Estratégico
de Desarrollo del Sistema Educativo, Rabat, 151 pp.

e Comisién Especial Educacién-Formacién (2005): Reforma del
Sistema Educativo y de Formacion 1999-2004. Balance de etapa
y condiciones para continuar, Rabat, 68 pp.

» Secretariado de Estado de la Alfabetizacion y la Educacion no
Formal (2007): Encuesta Nacional sobre el Analfabetismo, la
no Escolarizacion y la Desescolarizacion en Marruecos, Rabat,
272 pp.

» Secretaria de Estado para la Alfabetizacion y la Educacion no
Formal (2007): Alfabetizacion y Educacion no Formal: Balance
2005-2006.

e Departamento de la Educacion Nacional (2006): Cuentas Na-
cionales de la Educacion 2003-2004, Direccion de la Estrate-
gia, de la Estadistica y de la Planificacion, Ministerio de la
Educacion Nacional, de la Ensefianza Superior, de la Forma-
cion de los Cuadros y de la Investigacién Cientifica, Rabat,
42 pp. Es la primera vez que se publican las cuentas naciona-
les, e introduce el concepto de inequidad en la reparticion del
gasto a nivel regional, por habitat y alumno.
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b. Estudios generales realizados por investigadores nacionales
0 extranjeros sobre el sistema educativo marroqui, con especial re-
ferencia a la presencia del tema de la igualdad en las politicas edu-
cativas:

e Especial mencion merece la obra de Jamil Salmi sobre La Cri-
sis de la Ensefianza y Reproduccion Social en Marruecos (Casa-
blanca, Les Editions Maghrébines, 1985, 223 pp.). Aunque se
trata de un libro publicado hace 23 afios, es de gran actuali-
dad. En uno de sus capitulos aborda “la cuestion de la igual-
dad de oportunidades desde el punto de vista del acceso, de
la supervivencia en el sistema y de los resultados escolares”
(p. 72), por lo que incluye en buena medida las tres dimensio-
nes que analiza nuestro estudio. El libro argumenta la funcién
deliberada de segregacion social que cumple el sistema educa-
tivo y demuestra que el sistema no esta en crisis, sino que su
circunstancia sirve a los propésitos de un desarrollo desigual
gue no hace mas que alimentar las disparidades sociales. Asi,
muestra cémo la gestion del presupuesto en educacion benefi-
cia a las clases sociales mas acomodadas en detrimento de las
personas en situacion de pobreza.

e Hay que destacar también la obra de Mohamed Souali, La
Institucionalizacion del Sistema de Ensefianza en Marruecos,
Evaluacién de una Politica Educativa (Paris, L’'Harmattan,
2004, 285 pp.). Aungue no aporta nada significativo al trabajo
realizado por la COSEF, tiene el mérito de abordar el concep-
to de igualdad de oportunidades e intentar explicar las fuen-
tes de desigualdad: “Explicar los mecanismos fundamentales
generadores de oportunidades ante la educacion constituye,
en si mismo, un verdadero campo de conocimiento en el am-
bitos de las ciencias sociales” (p. 111).

» Por su parte, el estudio de Larbi Ibaaquil, La Escuela Marroqui'y
la Competicion Social: Estrategias y Aspiraciones (Rabat, Edicion
Babil, 1996), muestra que la escuela marroqui no contribuye a la
movilidad social, que depende esencialmente de la estratifica-
cion socioecondmica de las familias y de su capacidad financiera
para acceder a una educacién de calidad para sus hijos.
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= También la obra de Pierre Vermeren, Ecole, élite et pouvoir
au Maroc et en Tunisie au XXeme siecle (Rabat, Alizés, 2002,
582 pp.), pone de manifiesto unas politicas educativas que por
un lado perpetlan las élites, y por otro intentan responder a
las aspiraciones de la poblacion, pero neutralizando las conse-
cuencias sociales, tales como reivindicaciones democraticas.
< Por ultimo, el estudio sobre EIl Estado de la Igualdad en el Sis-
tema Educativo en Marruecos, realizado por la Asociacion De-
mocratica de las Mujeres de Marruecos (Rabat, 2001, 102
pp.), pone de manifiesto las grandes diferencias todavia exis-
tentes entre la escolarizacion de las nifias y los nifios en fun-
cién de su procedencia geografica, econdmica y de su edad.

c. Estudios realizados por investigadores nacionales, organis-
mos internacionales y organizaciones de la sociedad civil sobre pro-
blemas especificos de la educacién marroqui que son —o deberian
ser— objeto de intervencion de las politicas educativas:

e Chedati, Brahim (2004): Por una estrategia nacional de lucha
contra el abandono escolar: evaluacion de actividades del pro-
grama del Gobierno de Marruecos, UNICEF, 69 pp.

e Escuela Superior de Psicologia de Casablanca (2005): Violen-
cia en la escuela, UNICEF, Serie Estudios e Investigacion,

48 pp.

Asimismo, estdn en preparacion algunos estudios de interés
—promovidos por el Consejo Superior de Educacién y la Secretaria
de Estado de Alfabetizacion de Marruecos, la Cooperacién Cana-
diense 0 UNICEF— para conocer en profundidad el sistema edu-
cativo marroqui y contribuir a la toma de decisiones politicas con
mayor conocimiento de causa.

ANTECEDENTES DEL ESTUDIO EN SENEGAL

Los autores del estudio —Natalia Massé, Mafakha Toure y Pape
Fily Ndiaye— no han encontrado investigaciones o estudios especi-
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ficamente dedicados al tema. No obstante, por su rigor en el anéli-
sis de las desigualdades del sistema educativo senegalés, el equipo
de investigacion destaca como obras de referencia dos estudios que
han sido de especial utilidad para los objetivos de este trabajo, pues
garantizaban el acceso a unos datos actualizados, contrastados y a
un analisis critico con buenas dosis de distancia y objetividad.

e CREA (2004): Anélisis del sector de la educacion (enero 2004,
Dakar, Centro de Investigaciones Economicas Aplicadas,
CREA%: los autores parten de la premisa de que el desarrollo
del sector de la educacion y la formacion es un motor de cre-
cimiento y lucha contra la pobreza (enmarcado en la puesta
en marcha de la estrategia de lucha contra la pobreza, DSRP),
a partir de esta premisa realizan un completo analisis del sec-
tor educativo en Senegal: contexto, evolucion, principales di-
ficultades a la escolarizacién, la calidad del sistema, etc., para
finalmente plantearse la cuestion de como realizar el mejor
uso posible de los recursos disponibles para conseguir unos
mejores resultados educativos.

Diagne, Abdoulaye (2007): Informe econdémico y financiero
2006 (abril 2007, Dakar, Consorcio para la Investigacion
Econdmica y Social, CRES). Su autor es miembro fundador e
investigador del CRES de Senegal: este informe es uno de los
actuales documentos de referencia para muchos de los prota-
gonistas implicados en el PDEF (Programa Decenal por la Edu-
cacion y la Formacidn), evalta de manera critica los altimos
afos (2004-2006) con el objetivo de proponer unas politicas
susceptibles de sostener un desarrollo ordenado del sector.

ALGUNOS ESTUDIOS REGIONALES DE REFERENCIA

No hemos identificado estudios regionales que aporten una revi-
sion tematica, un modelo tedrico y/o una metodologia especifica

4 El CREA —Centro de Investigaciones Econdmicas Aplicadas— es una insti-
tucion privada de investigacion dirigida por Abdoulaye Diagne.
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para el andlisis de la equidad en educacion al modo en que lo ha-
cen los estudios internacionales mencionados en la revision. No
obstante, no quisiéramos dejar de mencionar tres estudios pre-
vios de la Fundacion Carolina, cuyos datos han sido de gran rele-
vancia para contextualizar y completar este estudio de casos. En
concreto:

e Vélaz de Medrano, C. (2005): Los retos de la educacion basica
en América Latina, Madrid, CeALCI-Fundacion Carolina.

< Vidal, L. (coord.) (2006): Los retos de la educacion bésica en
los paises del Mediterrdneo Sur, Madrid, CeALCI-Fundacion
Carolina.

e Oya, C. y Begué, A. (2006): Los retos de la educacion basica
en Africa Subsahariana, Madrid, CeALCI-Fundacién Caro-
lina.

En conclusion, la escasez de estudios de enfoque sistémico so-
bre equidad educativa, y las limitaciones en el contenido y alcance
temporal de la mayoria de los estudios realizados en Guatemala,
Honduras, Marruecos y Senegal, confirman la pertinencia de em-
prender estudios méas actualizados y completos sobre la materia,
confirmando la conveniencia del proyecto de la Fundacién Caroli-
na. No obstante, los estudios disponibles han constituido las bases
de las decisiones de indole te6rica y metodoldgica de esta investiga-
cion, que pasamos a concretar.

11.3. Fundamentacion tedrica del estudio de casos

De acuerdo con la revisién de la literatura especializada, y con las
lineas estratégicas de la Cooperacion Espafiola en educacion, pro-
cedemos a explicitar el significado que adoptamos con respecto a
dos conceptos clave en este estudio —educacion bésica y equi-
dad—, asi como el marco tedrico de analisis de las politicas publi-
cas sectoriales en su contexto.
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1.3.1. Concepcidn de la educacion basica

Adoptamos el concepto derivado del Marco de Accién de Dakar, en
el que los participantes se comprometieron a lograr, con correspon-
sabilidad, estos seis objetivos para el afio 2015:

1. Extender y mejorar la proteccion y educacion integral de la prime-
ra infancia.

2. Velar para que en el afio 2015 todos los nifios y nifias —especialmen-
te los mas desaventajados— tengan acceso a la ensefianza primaria
gratuita, obligatoria y de calidad, y la finalicen.

3. Velar para que las necesidades de aprendizaje de todos los jovenes y
adultos se satisfagan mediante el acceso equitativo a una educacion
y capacitacion adecuadas, que les permita el acceso a la vida activa.

4. Aumentar en un 50% el nimero de adultos alfabetizados, en parti-
cular las mujeres.

5. Suprimir las disparidades entre los géneros en la ensefianza prima-
ria y secundaria para el afio 2005, y lograr antes del 2015 la igual-
dad entre los géneros en relacién con la educacion.

6. Mejorar todos los aspectos cualitativos de la educacién, para con-
seguir resultados de aprendizaje reconocidos y mensurables, espe-
cialmente en lectura, escritura, aritmética y competencias practicas
esenciales.

FUENTE: Marco de Accién de Dakar, “Educacion para Todos: cumplir nuestros compro-
misos comunes” (2000), parrafo 7.

El establecimiento de los Obijetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) en 2000 vino a reducir el horizonte establecido por Dakar:
“La educacion béasica (Educacion para Todos) se convirtié entonces
en educacion primaria y ésta en cuatro afios de escolaridad” (Entre-
culturas, 2005: 50). Por ello, nuestro estudio mantiene la visién sis-
témica recogida en Dakar, sin equiparar la educacién basica con la
educacion primaria, y sin limitarnos a los indicadores de cumpli-
miento establecidos por los objetivos nim. 2 (conseguir el acceso
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universal a la ensefianza primaria) y nam. 5 (suprimir las disparida-
des de género en la ensefianza primaria y secundaria), de la Declara-
cion del Milenio. Con ello se ajusta a las pautas establecidas en el
Plan Director 2005-2008 (MAEC):

La Cooperacién Espafiola se ha caracterizado por destinar recursos al con-
junto del ciclo educativo, incluida la educacién superior [...] Espafia, no
obstante, actuara prioritariamente sobre la educacion basica a través del
fortalecimiento de los sistemas publicos de educacion, orientando asi sus
aportaciones hacia el logro de los objetivos que se ha fijado la comunidad
internacional en materia de educacién. [...] Los objetivos de la comuni-
dad internacional con respecto a la educacién van mas alla de la Declara-
cién del Milenio, constituyendo una referencia ineludible para la Coopera-
cion Espafiola los objetivos establecidos en el Marco de Accion de Dakar
2000. Dentro de los compromisos internacionales, la prioridad... sera la
educacion y formacion baésica, entendida en un sentido amplio, como los
conocimientos minimos indispensables para el desenvolvimiento de la per-
sona en la sociedad. Por tanto, no incluye Gnicamente la educacion prima-
ria, sino también la educacién de la primera infancia, la alfabetizacion y
educacion basica de la poblacion adulta, la formacion ocupacional y la
cualificacién profesional elemental y, en algunos casos, la educacion se-
cundaria. Esta prioridad se reflejara en la distribucion de los recursos
(MAEC, Plan Director: 42 y 43).

La fidelidad al Marco de Dakar supone que este estudio tomara
en consideracion dos aspectos fundamentales:

1. Laequidad en el acceso, el proceso y los resultados en:

Educacién infantil o pre-primaria (al menos de tres a seis
afnos).

Educacion primaria.

Educacién secundaria obligatoria (o inferior).

Educacién y formacion profesional basica de personas jo-
venes y adultas.

Se ha tenido muy en consideracion aquella etapa, ciclo o moda-
lidad en que se imparte el primer nivel de cualificacion profesional
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necesario para acceder al mercado de trabajo con una preparacion
gue permita conservar el empleo y progresar en el desempefio de
un oficio (que proporcione vias para superar la precariedad y vul-
nerabilidad de la persona no cualificada).

2. Atender, simultaneamente, a las acciones verticales (eslabo-
namiento del acceso a las etapas basicas) y horizontales (me-
jora de la calidad dentro de las etapas).

La importancia y urgencia de que los ciudadanos de los paises
en desarrollo puedan completar el ciclo educativo basico hace que
éste sea objetivo prioritario de analisis en este estudio, pero no per-
deremos de vista la situacion del conjunto de las etapas del sistema
educativo. Por ello analizaremos como indicador de equidad el esla-
bonamiento entre etapas (entendido como la posibilidad de conti-
nuar estudiando por la disponibilidad de una oferta accesible, gra-
tuita y de calidad), pues la existencia de una oferta suficiente y de
calidad de las distintas etapas es un factor que favorece la perma-
nencia en el sistema y las oportunidades educativas, aunque sin
duda hay factores externos que también la condicionan.

1.3.2.  Asuncion de una visién multidimensional de la
igualdad en educacion: opcién por el principio
de equidad

Como se aprecia en la revision del estado de la cuestion realizada en
paginas anteriores, las interpretaciones sobre la desigualdad en edu-
cacion han pasado de un enfoque unidimensional (centrado casi
exclusivamente en el impacto de las desigualdades sociales) a uno
multidimensional e interactivo, que considera y refuerza el valor
afladido de la educacion, pues parten de distintos fundamentos so-
cioldgicos y éticos.

Estd ampliamente constatado que las caracteristicas sociales y
culturales del entorno familiar de los alumnos condicionan —que
no determinan— su progreso educativo y los resultados que obtie-
nen. En este estado de cosas, la vision multidimensional de la igual-
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dad asume el hecho de que la igualdad absoluta no es posible, y la
idea de equidad concentra nuestra atencién en aquellas desigualda-
des que no son tolerables, por injustas. La controversia derivada del
concepto de equidad estriba en que el centro del problema ya no se
sitia en la existencia de desigualdades, sino en las consecuencias
justas o injustas que puedan derivarse de ellas (Tiana, 2007: 258).

Desde 1995 en adelante los informes de la OCDE-CERI han ve-
nido identificando un conjunto de factores predictivos del bajo logro
escolar, que estan estrechamente relacionados con la desventaja so-
cial (y por tanto con la inequidad educativa): pobreza, pertenencia a
un grupo étnico, desconocimiento del lenguaje mayoritario y negacion
social del propio, inmigracién, viviendas precarias, tipo de escuela, lugar
de residencia y ausencia de redes sociales de apoyo. Pero afortunada-
mente no existe una correspondencia estricta entre las desigualdades
sociales y las oportunidades educativas. Hay otros factores, como
las relaciones familiares, el funcionamiento del sistema educativo
y las actuaciones de cada escuela, que pueden incrementar o dismi-
nuir las desigualdades sobre las que hay que intervenir prioritaria-
mente, como se argumenta a continuacion siguiendo el estudio de
Marchesi (2000).

En el caso de la familia, més alla de elementos muy ligados a fac-
tores socioculturales y econémicos (recursos, nivel de estudios,
orientacion y apoyo a las tareas escolares de sus hijos o las activida-
des culturales que realizan juntos), hay otros, como el clima familiar
y el tipo de relaciones que se mantienen con los hijos, los hébitos de
trabajo, la estimulacidén para aprender, sus expectativas positivas
hacia la educacion escolar y su compromiso con la escuela, que tie-
nen una gran repercusion en el progreso educativo de los alumnos.
Desde esta perspectiva, familias con bajo nivel cultural o escolar
contribuyen a que los resultados educativos de sus hijos sean mas
positivos de lo esperable.

En el caso del sistema educativo, su configuracion y funciona-
miento, las politicas publicas de disefio y administracion de la edu-
cacion tienen también una notable influencia en los niveles de equi-
dad educativa. La oferta suficiente y verdaderamente gratuita de
plazas escolares, los criterios de admision de los alumnos en las es-
cuelas, el disefio de un sistema educativo no excluyente y selectivo,
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la propuesta de un curriculo actualizado y flexible centrado en
competencias bésicas, la formacion y motivacién de los profesores y
sus préacticas docentes, el apoyo a las familias, las facilidades para
gue los alumnos prosigan sus estudios (teniendo en cuenta renta,
habitat y sexo), los materiales disponibles en el centro y en el aula y
los criterios de evaluacidn y promocién establecidos son politicas
publicas —condicionadas a la inversion en educacién— que tienen
mucha relacion con los indices de escolaridad, de permanencia en
el sistema y con los resultados que obtiene el alumnado. Como se-
flala Bourdieu (1998: 160), “porque conocemos las leyes de la re-
produccién tenemos alguna oportunidad de minimizar la accién
reproductora de la institucién escolar”.

Pero el reconocimiento de la decisiva influencia que tienen las
politicas publicas referidas al sistema educativo en conjunto no
puede conducir a olvidar la enorme incidencia y responsabilidad
gue tienen cada escuela y cada profesor para reducir las desigualda-
des y para no reproducirlas. Tomar decisiones adecuadas a nivel
macro no supone una mejora inmediata del nivel micro. Incluso en
el marco de un sistema educativo de configuracién mejorable y con
recursos insuficientes, encontramos escuelas que han creado un
proyecto y un clima compartido de estudio y participacion, en las
gue existen expectativas positivas en relacion con las posibilidades
de aprender de su alumnado, en las que se reflexiona sobre las op-
ciones educativas, los sistemas de evaluacién y los métodos pedagé-
gicos mas adecuados para conseguir involucrar y motivar a los
alumnos en sus aprendizajes, y que consiguen implicar a la comuni-
dad de referencia en su sostenimiento y actividades. Son escuelas
—equipos directivos y profesores— dispuestas a combatir con deci-
sion la repeticion y el abandono escolar prematuro. Otras, por el
contrario, en la misma situacion no han sido capaces de unirse en
torno a un proyecto, porgque aceptan con cierto fatalismo los espe-
rados porcentajes de fracaso y abandono escolar cuando afrontan la
educacion de un alumnado en desventaja.

Por otra parte, la escasa rentabilidad que puede tener la educa-
cién, en términos de acceso al empleo decente y a la movilidad so-
cial, es en determinados contextos un potente desincentivo para
que los méas pobres y excluidos permanezcan en la escuela. Si el
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acceso a empleos de calidad se hace s6lo mediante el capital social
que permite movilizar una red de familiares, socios y amigos, que a
la vez que incluye en el mercado de trabajo a los que pertenecen a
esta red también excluye a los que estan fuera, los avances alcanza-
dos en el ambito de la equidad educativa pueden verse socavados.
Por otra parte, si existe un desajuste entre las necesidades en recur-
sos humanos de los sectores de la economia que generan empleos y
la formacién que brinda el sistema educativo, el retorno social que
puede ofrecer la educacion también puede verse reducido. Es por
lo tanto esencial que toda politica de equidad educativa se comple-
mente con politicas de igualdad en otros sectores clave como el em-
pleo, para que la educacion no reproduzca las desigualdades pre-
sentes en la sociedad.

En éstas funciona el pesimismo pedagdgico de la “profecia auto-
cumplida”, y entre sus maestros predomina la creencia de que la
politica educativa es mera burocracia, que aumenta su trabajo pero
no mejora su prestigio profesional y sus condiciones laborales.

En funcion de que se incluyan todas o algunas de estas conside-
raciones, la equidad es un concepto que tiene distintas acepciones o
dimensiones, segin se aprecia en los estudios sobre el tema, en los
documentos de las conferencias internacionales y en la propia nor-
mativa de los paises.

El anélisis del estado de la cuestion nos lleva a concluir que la eva-
luacion de la equidad en educacidn no puede hacerse de manera descon-
textualizada, y sin optar por un modelo tedrico que permita seleccionar
aquellos indicadores en funcién de los que se valora la situacién de un
determinado sistema educativo de manera integral y sistematica y com-
pararlo con otros. Por ello, segun el valor que adopten los indicado-
res en el modelo, evaluaremos las politicas publicas llevadas a cabo.

En el estudio hemos optado por el modelo que define la equi-
dad como concurrencia de la igualdad de oportunidades en tres
planos o dimensiones:

« lgualdad de oportunidades en el acceso a la escolaridad (educa-
cién accesible por oferta suficiente, gratuita, cercana, etc.).

« lgualdad de oportunidades en el tratamiento educativo, que im-
plica una estructura del sistema y una provision de los servi-
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cios educativos (curriculo, recursos, metodologia de ensefian-
za, etc.), en los niveles y etapas obligatorias, similar para todos
en contenido y calidad, pero con medidas que sirvan para
atender a la diversidad de necesidades educativas y a las difi-
cultades de las escuelas.

» lgualdad de oportunidades de obtener buenos resultados (inter-
nos y externos). Implica conseguir, independientemente de la
diversidad del alumnado (renta, extraccion sociocultural, gé-
nero, etc.):

Similares resultados de aprendizaje: finalizacién, promocion y
titulacion.

Similares beneficios: continuidad de los estudios, insercion la-
boral, movilidad y participacién social.

Como se concluye de la revision sobre el concepto de equidad,
plantear la igualdad de oportunidades en los resultados de la educa-
cion es en realidad un debate sobre cuéles son los conocimientos
bésicos que el sistema debe garantizar a todos, a lo que actualmente
muchos sistemas educativos responden con la formulacién de unas
competencias basicas que, mas alla de los objetivos y contenidos es-
tablecidos en el curriculo, constituyen el capital cultural bésico sin
el que ningan alumno debe abandonar el sistema educativo, o que
s preciso proporcionar a las personas jovenes y adultas a través del
sistema educativo no formal.

Pese a la importancia de contar con medidas de este indicador,
en este estudio no son directamente medidos los resultados escolares
(resultados internos) de la educaciéon y formacion bésicas, por dos
razones. En primer lugar, porque no todos los paises han participa-
do en evaluaciones internacionales de rendimiento, o no han parti-
cipado en las mismas evaluaciones, por lo que los resultados no es-
tan disponibles o no son comparables. Y, en segundo lugar, porgque
la aplicacion de pruebas de rendimiento especificas a una muestra
representativa del alumnado excede las posibilidades de este estu-
dio. En consecuencia, valoraremos la igualdad de oportunidades en
los resultados internos del sistema, en funcion de:
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» Las tasas de idoneidad (con la edad escolar del nivel), de fina-
lizacion de cada etapa, de promocion de una etapa a otra y de
titulacion. Muy especialmente, en términos de finalizacion del
ciclo basico o etapa de educacion obligatoria en cada pais,
pero en todo caso considerando la finalizacién de la secunda-
ria basica o primer nivel de cualificacién profesional. No obs-
tante, también se consideraran las tasas de sobriedad, repeti-
cion y desercion en el ciclo basico, como indicadores de la
ineficiencia interna del sistema.

e La existencia de politicas curriculares que se propongan la
ensefianza y el aprendizaje de un conjunto de “competen-
cias basicas” al final del periodo obligatorio, asi como para
la educacién de personas jovenes y adultas analfabetas o sin
cualificacion bésica. Estas politicas, que aplican el principio
de equidad a los aprendizajes, deben ir mas alla de la mera
formulacion vacia de competencias en un documento ofi-
cial.

Con relaciéon a los beneficios de la educacion (resultados
externos), siguiendo a Amartya Sen (1999), trataremos de estimar el
impacto global que tienen la educacion y formacién bésicas, no sélo
en la cualificacion para el empleo (que genera capital humano para
el desarrollo econémico del pais) sino también en la mejora de la
capacidad humana, valorando el potencial de la educacién para afec-
tar al bienestar de las personas, sus posibilidades de accién (de leer,
argumentar, comunicar, elegir con mayor informacion, ser tenida en
cuenta mas seriamente por otros, etc.) y de influir en el cambio so-
cial. Sin duda son resultados dificiles de evaluar directamente, por
lo que se han seleccionado indicadores que indirectamente dan
cuenta —en el medio y largo plazo— de estos beneficios de la edu-
cacion.

En consecuencia, las relaciones entre equidad y calidad de la edu-
cacion son un eje esencial a considerar en el modelo teorico de anali-
sis, pues sélo la educacion de calidad es capaz de promover la igual-
dad de oportunidades en los procesos y en los resultados. El grado
de equidad de un sistema educativo es muy insatisfactorio si man-
tiene una red de escuelas de baja calidad educativa destinadas a los
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“pobres”, pues no se garantiza a todos los ciudadanos el derecho a
aprender, a desarrollarse y a insertarse como ciudadano/a en la so-
ciedad en la que viven.

Este estudio entiende la calidad de la educacion como la capaci-
dad del sistema para lograr el aprendizaje en el alumnado, para
contribuir a que quieran y puedan seguir aprendiendo (que finali-
cen al menos el ciclo basico), que accedan a un empleo que les per-
mita salir de la pobreza y la exclusion social, y para mejorar su dis-
posicién para participar y hacer uso de bienes y servicios; en
definitiva, para disfrutar de sus derechos. En consecuencia, en el
contexto de cada pais objeto de estudio, nos proponemos identifi-
car y analizar con especial atencién:

» El tipo y cantidad de educacién necesarios para salir de la exclu-
sién social.

« Aquella etapa, ciclo o modalidad en que se imparta el primer ni-
vel de cualificacion profesional necesario para acceder al mer-
cado de trabajo con una preparacién que permita conservar el
empleo, progresar en el desempefio de un oficio (que permita
superar la precariedad y vulnerabilidad de la persona no cua-
lificada) y, por ello, salir del circulo de exclusién social.

11.3.3. El analisis de la politica educativa

Desde un enfoque de la educacion como derecho es obligado el
anélisis de la incidencia de las politicas publicas. La ordenacion, fi-
nanciacién y administracién de la educacion son factores esencia-
les para favorecer o limitar la equidad, por lo que la unidad de
analisis empleada en este estudio es el sistema publico de educa-
cion formal y no formal, para lo que necesariamente habran de
considerarse las caracteristicas, funciones y dimensién del sector
privado.

Por otra parte, una de las finalidades del estudio es contribuir
al didlogo politico entre la Cooperacion Espafiola y los paises so-
cios, puesto que, en consecuencia con el enfoque de derecho, los
documentos de la planificacion de la cooperacion en educacién y
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los tratados y convenios internacionales y regionales suscritos
por el Gobierno de Espafia, establecen que la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) sectorial se destinara en los proximos afios prio-
ritariamente a contribuir a que los gobiernos de los paises en de-
sarrollo puedan cumplir con su responsabilidad de garantizar el
derecho a una educacién bésica, gratuita y de calidad para todas
las personas, sin desestimar la importancia que la sociedad civil
puede tener en la provision de educacion bésica y en la demanda
de calidad.

LA AUSENCIA DE EDUCACION ES POBREZA: CONSECUENCIAS POLITICAS

Numerosos estudios han constatado que las reformas educativas y
el aumento de la inversion en educacién, aun habiendo producido
avances, no han tenido los resultados esperados en la reduccion de
la inequidad y de la pobreza en muchos paises en desarrollo. La ex-
plicacién se establece en torno al manejo que se hace de dos ejes
que pensionan las politicas publicas que pretenden mejorar la
equidad:

< Equidad social versus equidad educativa.
« Politicas universales versus politicas focalizadas.

Esta ampliamente demostrado que combatir la pobreza y la ex-
clusion social (de las que la ausencia de educacion es a la vez origen
y consecuencia) precisa un enfoque multi o intersectorial en el que
la politica educativa esté integrada en un plan de lucha contra la
pobreza y en politicas de desarrollo que contemplen medidas en el
ambito de los sectores sociales basicos (la salud, el empleo, la vi-
vienda, etc.). Para tener mayor capacidad de incidencia y de cam-
bio en paises con bajos indices de desarrollo humano, o con am-
plios sectores de la poblacién que no acceden a los derechos
prestacionales, hay que apostar por politicas pablicas integrales que
afronten las condiciones sociolaborales, el nivel educativo y la situa-
cién de las familias, y que incluyan un “sistema de objetivos” sobre
atencion integral a la infancia.
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Asimismo, muchos estudios demuestran con insistencia que las
politicas educativas exclusivamente “focalizadas” en las personas en
desventaja, monosectoriales o centradas sélo en el sistema escolar,
con escaso énfasis en la calidad educativa y centradas en la oferta
—olvidando incidir en la demanda de educacion, es decir, sin con-
siderar las limitaciones, necesidades y expectativas de las familias,
del tejido productivo y de la sociedad en general—, pueden ser al-
gunas de las posibles causas de la ineficiencia de las reformas edu-
cativas y del aumento de la inversién en educacion.

Es necesaria otra politica educativa que ataque las desigualdades
en todos los frentes: apoyo a la familia (becas, participacion y edu-
cacion), puesta en marcha de programas educativos integrales para
evitar las tasas de desescolarizacion, escolarizacion tardia, repeti-
cion (que llevan a la sobre-edad) y abandono prematuro, y que for-
talezcan las escuelas publicas y a los docentes que atienden a los
alumnos con mayor riesgo de fracaso escolar. Mas que formular po-
liticas desde la perspectiva de las deficiencias sociales y culturales,
de las carencias, se trata de proveer derechos y atender a las dife-
rentes necesidades.

Sin este tipo de politicas de mayor impacto en la equidad social,
como sefiala Marchesi (2000: 138), una escuela aislada —y casi la
mayoria de las escuelas— no puede enfrentarse con garantias de
éxito a las desigualdades estructurales. Las politicas educativas que
no analicen estas limitaciones iniciales ni las aborden con proyectos
adecuados podran ser técnicamente correctas, pero contribuiran
poco a reducir las desigualdades existentes.

Pese a las dificultades que entrafia, este estudio de casos profun-
dizara en el andlisis de las politicas educativas en el marco de las
politicas sociales en cada pais, analizando su incidencia en los obje-
tivos de equidad: reducir las diferencias entre la escuela privada y la
publica, entre la poblacion mas rica y mas pobre, entre los sexos, y
entre la ciudad y el medio rural, lo que exige una politica decidida-
mente orientada a la progresiva y eficiente distribucion del gasto so-
cial para reducir la desigualdad estructural. A nivel macro, un indi-
cador de esta situacion es, sin duda, la integracion de la politica
educativa en un plan mas amplio para la reduccion de la pobreza y
la inequidad.
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Generalmente, las politicas que se han puesto en marcha en los
paises en desarrollo persiguen cinco objetivos®:

Aumentar las condiciones de educabilidad de la infancia
mas desfavorecida a través de programas de alimentacion
escolar, becas e incentivos familiares.

Ampliar la cobertura en las distintas etapas del sistema edu-
cativo, ampliando y diversificando la oferta.

Mejorar los resultados, mediante programas contra la repe-
ticion y la desercion.

Mejorar la calidad de la educacion a través de medidas para:

< Aumentar los recursos y los logros educativos en determi-
nadas escuelas.

e Cambiar la gestion de las escuelas y el sistema de rendi-
cién de cuentas.

« Formary desarrollar profesionalmente a los docentes.

Reconocer las diferencias atendiendo a la diversidad (aun-
gue hay que decir que esto se ha limitado casi exclusiva-
mente a dar respuesta a la diversidad cultural, mediante
programas de educacion intercultural bilingle generaliza-
dos o focalizados).

Caillods y Jacinto (2006: 27) identifican los tres tipos de estrate-
gias utilizadas con mas frecuencia por los paises en desarrollo para
el logro de estos objetivos:

a) Provision de recursos a las familias o a las escuelas: becas,

planes de salud o alimentacion escolar; dotacion de equipa-
miento didactico, bibliotecas o0 computadoras, mejora de las
infraestructuras o, simplemente, asignacién de fondos.

b) Acciones curriculares, pedagogicas o didacticas: ampliacién

del acceso a preescolar, materiales didacticos, formacion

5 Caillods y Jacinto (2006) identifican estos mismos objetivos en las reformas
de los sistemas educativos latinoamericanos en la Gltima década.
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docente, metodologias para el trabajo en aulas multigrado o
con sobre-edad.

c) Medidas para promover la descentralizacion y la participa-
cién de la comunidad en la gestion del centro escolar.

En relacion con la Ultima estrategia, algunos paises promueven
planes y proyectos centrados en que las escuelas —especialmente
aquellas con peores resultados y mayores dificultades— se trans-
formen en organizaciones que promuevan relaciones estables de
confianza y cooperacion entre las personas y con la comunidad,
para sacar adelante proyectos comunes. Se trata de generar lo que
Durnston (1999) denomina capital social comunitario, que ha pro-
movido importantes avances en situaciones adversas de partida.
En el sector educativo son politicas centradas en poner en movi-
miento a los centros, afianzando las relaciones entre sus miembros
y con el entorno, estableciendo mecanismos de formacion y coope-
racion para mejorar la calidad educativa y cumplir los indicadores
y metas consensuadas en un proyecto educativo de centro. Esta
manera de entender la transformacion de la institucién educati-
va y sus posibilidades de cambio esta relacionada con la propues-
ta que Peter Senge desarrolla sobre las instituciones que aprenden
(Calvo et al., 2006), asi como con la idea de sustituir el asistencia-
lismo por el empoderamiento y el protagonismo de la poblacién
excluida.

Tomando en cuenta las consideraciones anteriores, este estudio par-
te de un andlisis del contexto de cada pais (que incluye un analisis
de los indicadores econdmicos, laborales, sociales, culturales y edu-
cativos, asi como de las politicas en los sectores de la salud y el em-
pleo) y atenderd a la existencia y contenido de dos tipos de actua-
ciones:

1. Politicas educativas universales, destinadas a toda la poblacion
de una determinada edad, modalidad o etapa educativa.

2. Politicas educativas focalizadas, especificamente orientadas a
mejorar las oportunidades de los grupos excluidos o en ries-
go, enmarcadas en politicas sociales mas amplias.
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Este analisis es importante en tanto que, como hemos apunta-
do, los resultados de las politicas focalizadas se han mostrado muy
irregulares, dependiendo de una multiplicidad de variables con-
textuales, pero también de enfoque: el nUmero de escuelas (0 mu-
nicipios y regiones) sobre las que se aplican dichas politicas, los
criterios de seleccidon de esas escuelas o territorios, focalizacion
transitoria frente a permanente, manejo del riesgo de consolidacion
de circuitos dobles de distinta calidad y de estigmatizacién de ni-
fios y escuelas y universalizacion progresiva de politicas focalizadas
exitosas a la oferta regular del sistema, entre otras (Caillods y Ja-
cinto, 2006).

En todo caso, en paises con grandes brechas de equidad social y
educativa (donde ni siquiera estan garantizados nueve afios de esco-
laridad para todas las personas), como es el caso de los cuatro paises
incluidos en el estudio, la necesidad de combinar ambos enfoques
parece probada de antemano. Lo que constituye un factor esencial a
considerar es si las politicas definen a los beneficiarios en funcion de
sus carencias, o lo hacen a partir de la restauracion de sus derechos,
como debe ser para no estigmatizar y mantener indefinidamente los
circuitos escolares paralelos y, con ello, la inequidad.

De acuerdo con estas consideraciones previas, son objeto de
analisis en este estudio:

« Las politicas de distribucién de la riqueza (gasto social equita-
tivo).

« Los recursos destinados a educacion.

< El contenido, alcance, orientacién y estrategias de las refor-
mas educativas de la altima década (sin olvidar, en su caso,
otros antecedentes significativos).

e Las politicas publicas especificamente orientadas a la equidad
(a proporcionar educacion basica de calidad para todas las
personas y a compensar las desigualdades de los grupos ex-
cluidos o en riesgo, mediante la actuacion positiva).

e La evaluacion de la educacion (aspectos relativos a la promo-
cion entre etapas, la evaluacion de centros y del sistema edu-
cativo), asi como la participacién en estudios regionales o in-
ternacionales de rendimiento.
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» Las politicas relativas a las funciones y nexos de la educacién
formal y no formal, reglada y no reglada.

= El papel de los distintos actores (nacionales e internacionales)
en las politicas publicas en educacion bésica del pais.

Afrontamos su estudio mediante:

« Andlisis de los presupuestos generales del Estado (especial-
mente en el capitulo destinado a educacion y a otros relacio-
nados con los servicios sociales basicos). Se valorara la “cali-
dad del gasto publico” (en qué medida se destina a mejorar la
educacion publica y llega a beneficiar al alumno), su evolu-
cién (creciente-decreciente) en los Gltimos cinco afios y su
comparacion con el gasto privado.

« Anélisis de normas legales de distinto rango (desde una Ley
general de educacion a aquellas que la desarrollan e inciden di-
rectamente en el curriculo, la organizacion, dotacion y direc-
cién de las escuelas, en la formacion, seleccién y retribucidn
del profesorado, la calidad de la educacion, la gratuidad de la
ensefianza y demas elementos fundamentales de la educa-
cion).

e En su caso, el analisis de la Estrategia-pais de lucha contra la
pobreza (DELP) y, en ese marco, el Plan de Educacion para
Todos (EFA).

Para ello, ha sido un procedimiento de especial relevancia las
entrevistas con Administradores de la educacion (estatal y local) y
representantes de organizaciones de la sociedad civil (de profesores
y familias, fundamentalmente), con organismos multilaterales pre-
sentes en el pais, miembros de la Oficina Técnica de la Coopera-
cion Espafiola u otros significativos que permitan contrastar la in-
formacidén documental. En todos los casos, la informacién y las
estadisticas oficiales se contrastaron con las publicadas por los or-
ganismos multilaterales o regionales, asi como con observadores o
actores clave de la educaciéon en el pais (representantes de organiza-
ciones de la sociedad civil, gestores escolares, profesorado, padres,
investigadores y expertos u otros significativos en cada caso).
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Por ultimo, conviene sefialar que junto al objetivo de estimar la
influencia de las politicas publicas en el grado de equidad de la reali-
dad educativa de cada pais estudiado, el modelo tedrico disefiado se
propone contribuir a identificar prioridades de actuacién politica, a
partir de la aplicacion del analisis DAFO (de debilidades, amenazas,
fortalezas y oportunidades) a las conclusiones extraidas en cada caso.

IV. DISENO, MODELO TEORICO Y METODOLOGIA DE ESTUDIO

Antes de explicitar las decisiones adoptadas al respecto, es impor-
tante recordar algunos extremos. El estudio que presentamos en
esta obra no puede compararse, ni en recursos ni en alcance, a los
estudios internacionales cuyo marco teérico y metodoldgico nos
han servido de referencia. Mas alla de las razones obvias, hay algu-
nas especialmente significativas:

e En los paises estudiados (Guatemala, Honduras, Marruecos y
Senegal) la disponibilidad de informacién o estadisticas con-
trastadas para los indicadores de equidad que nos propone-
mos analizar es limitada. Entre las limitaciones, esté el hecho
de que algunos no han participado en estudios internaciona-
les de rendimiento, por lo que no contamos con medidas es-
tandarizadas para valorar y comparar la equidad en los resul-
tados internos entre regiones o entre colectivos.

< Dichos paises no han sido objeto de analisis en ninguno de los
estudios internacionales que nos han servido de referencia
(EGREES, 2005; OCDE, 2006 y UNESCO, 2007), lo que ha-
bria permitido concentrar estos estudios en su dimensién cua-
litativa, en sus conclusiones.

e Pese a ello, no hemos renunciado a incluir en el modelo aque-
llos indicadores que la literatura muestra como maés significa-
tivos en relacion con la equidad, para cuyo analisis se ha recu-
rrido a la triangulacién de fuentes de informacion que
permitan identificar, con el maximo rigor posible, tendencias
de interés que demandaran contrastes posteriores.

69



CONSUELO VELAZ DE MEDRANO

Iv1. Disefo del estudio

De acuerdo a los objetivos de investigacion, el disefio responde al
de un Estudio de Casos Multiple de Enfoque Evaluativo con Prop6si-
tos de Comparacion (Guba y Lincoln, 1981: 375; Gomm, Hammers-
ley y Foster, 2000).

Se trata de una investigacion evaluativa (en tanto que se preten-
de analizar y valorar la incidencia de las politicas publicas en la
equidad educativa) de enfoque global (pues contempla las dimen-
siones de contexto, inputs, proceso y resultados), que a su vez esta
planteada desde la metodologia de “estudio de casos multiple”, que
orienta la investigaciéon a la comprension en profundidad de una
realidad singular (las politicas y la equidad de la educacién en unos
determinados paises), que se propone un analisis comparado de los
casos con el fin de extraer algunas conclusiones véalidas, no s6lo
para los paises implicados, sino también para otros paises de las re-
giones de referencia que comparten caracteristicas fundamentales
de contexto.

El estudio de casos multiple es una de las modalidades de investi-
gaciéon que se ha aplicado con éxito en diversas ciencias sociales
(Sociologia, Ciencias Politicas, Antropologia, Psicologia, etc.), y
pretende examinar una realidad especifica y compararla con otras
para alumbrar un problema general. Desde la Conferencia de Eva-
luadores celebrada en Cambridge en 1972, se considera el término
“estudio de casos” como un umbrella term (un término paraguas)
que se define ampliamente como “un conjunto de métodos y técni-
cas de investigacion centradas en el estudio en profundidad de un
ejemplo o caso” (Pérez Serrano, 1994: 90), definicién con la que en
principio se identifica este estudio, aunque debemos concretar al-
gunos extremos. Esta metodologia se interesa més por el analisis, la
interpretacion y la comprension que por la explicacion mediante
contraste de hipotesis, siendo también pertinente en aquellos obje-
tivos y objetos de estudio que no permiten dicho contraste y don-
de el propdsito (como sefialan Guba y Lincoln, 1981) es descubrir
las propiedades de la clase a la cual pertenece el caso o casos estu-
diados.
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En definitiva, consiste en el analisis sistematico, descriptivo, in-
tensivo y holistico de una entidad singular, caracterizado por su in-
tencion de “comprender la realidad” buscando los principales fac-
tores que la configuran como es, aunque también participa de los
objetivos generales de toda indagacion rigurosa o cientifica: descri-
bir, comprender (encontrar la significacion de los datos por la posi-
cién que ocupan en el campo situacional), explicar (sin causalidad)
para, a partir de aqui, poder informar sobre las tendencias que
muestra con insistencia esa realidad, contribuir a la toma de deci-
siones y estudiar mejor otras realidades semejantes o esa misma rea-
lidad (Gomm, Hammersley y Foster, 2000).

Desde un punto de vista epistemolégico, la l6gica inductiva que
subyace al estudio de casos adolece de debilidades innegables en su
capacidad de generalizacién y prediccion. Por ello, en este estudio
se parte de un marco tedrico sélidamente construido a partir de la
evidencia tedrica y empirica disponible, que nos aleja intencionada-
mente del método meramente heuristico utilizado en muchos estu-
dios de caso. Eso si, para no entrar en contradiccion con este méto-
do, el marco tedrico utilizado como hipétesis de trabajo ha estado
sujeto a reajustes a medida que avanzaba el estudio en los paises.

De acuerdo al disefio, el estudio tiene por objeto algunos paises
concretos, que han de ser suficientemente representativos desde
el punto de vista de los problemas de equidad en educacion en la
region de referencia (constituir “casos™), y los resultados del mismo
han de tener un caracter de generalidad suficiente para que las con-
clusiones y recomendaciones tengan cierto grado de validez en
otros contextos nacionales de similares caracteristicas. Sus resulta-
dos, por ello, pueden contribuir a acometer posteriores estudios de
ésta u otra naturaleza que confirmen o desestimen las tendencias y
conclusiones identificadas en éste.

Desde la perspectiva evaluativa, el disefio se estructura en torno
a las dimensiones propuestas por Stufflebeam y Shinkfield (1985 y
1996) en su modelo de evaluacion global CIPP (Contexto-Entrada-
Proceso-Producto), que por otra parte son coherentes —aunque
desde diferente perspectiva— con las dimensiones del modelo teé-
rico de la equidad adoptado en este estudio, como se observara en
paginas siguientes (véase cuadro 2).
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Con este disefio estudiaremos las relaciones entre determinadas
politicas publicas y la equidad educativa, sometiéndolas a un anali-
sis detallado de sus indicadores principales y de su interaccion en el
contexto, utilizando como herramienta de trabajo un “modelo teé-
rico tentativo” (detallado en las péginas siguientes) utilizado como
hipotesis de trabajo que se va contrastando y ajustando durante el
estudio.

Por Gltimo, la situacién del sistema educativo de cada pais se
analiza en su contexto econémico, politico, social y cultural, pues
aunque hay aspectos ya consensuados sobre las politicas educativas
eficaces y equitativas, no puede afirmarse que haya politicas educa-
tivas universalmente validas, ni dentro de los paises, ni en una mis-
ma region.

POBLACION OBJETO DE ESTUDIO

El estudio se propone conocer la situacién de los paises en cuanto a
equidad educativa, considerando por tanto al conjunto de la pobla-
cién, pero se hace especial referencia a las principales variables sig-
nificativas desde el punto de vista de la equidad educativa: nivel de
renta y nivel educativo familiar, género, habitat, etnia y desventajas
ligadas a la discapacidad. Dependiendo del caso-pais, se han consi-
derado también otros grupos vulnerables, como la poblacion afec-
tada por enfermedades (VIH y otras pandemias). En consecuencia,
junto a la politica educativa general, se han analizado aquellas
orientadas a la intervencion positiva dirigida a las poblaciones vul-
nerables. Tratdndose de un estudio exploratorio de corte cualitati-
V0, Y con recursos limitados, no se ha trabajado con muestras repre-
sentativas de los colectivos implicados (administradores, docentes,
alumnado, etc.), pues no se buscan tanto conclusiones probabilisti-
cas como explorar e identificar relaciones y tendencias entre indica-
dores a partir de una recogida sistematica de informacion, esto es,
del analisis documental de la normativa y de las estadisticas dispo-
nibles, las entrevistas en profundidad y los grupos de discusion.
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Iv2. El modelo tedrico de analisis de las politicas pablicas
y la equidad en educacion

En el marco de los objetivos del estudio, para disefiar el modelo
tedrico de analisis hemos considerado las aportaciones de estudios
previos y otras obras de referencia sobre la equidad de los sistemas
educativos (EGREES, 2005; OCDE, 2006; UNESCO, 2007; Mar-
chesi, 2000; Tiana, 2007).

Del estudio realizado por el EGREES (2005) hemos adoptado
algunos elementos relevantes:

Los principios de la justicia en educacion que orientan la seleccion
de los indicadores de equidad del sistema educativo. En concreto, los
siguientes:

« Las desigualdades educativas relevantes para la mayoria de los
recursos o servicios educativos distribuidos en el contexto del
sistema escolar pueden ser agrupadas en tres categorias prin-
cipales: diferencias entre individuos, desigualdades entre gru-
pos (por clase, género, hébitat, etc.) y la proporcion de indivi-
duos que se consideran por debajo del umbral minimo de
logros y equidad educativa.

« Las diferencias de las personas mas importantes a considerar
son aquellas de las que la persona no puede escapar, como el
origen social y nacional, el sexo o la discapacidad de naci-
miento, y también el habitat (rural-urbano) en paises con alto
indice de pobreza, y por tanto con pocos grados de libertad
de eleccion.

« Entre los beneficios distribuidos por el sistema educativo, de-
bemos concentrarnos en aquellos cuya justa distribucién es
mas importante para la persona o para la vida democrética del
pais (el gasto publico en educacion, los aprendizajes y cualifi-
caciones, la empleabilidad, la extension de la escolarizacién).

» Esimportante no medir solamente las desigualdades en los resul-
tados de la educacion, sino también las desigualdades situadas
en el contexto del sistema educativo, y las que se dan en el
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propio proceso de ensefianza (por ejemplo, por las bajas expec-
tativas de los docentes hacia algunos colectivos de alumnos, etc.).
« Los indicadores deben estar referidos no solo a las desigualda-
des educativas (inequidad interna), sino también a los efectos
sociales o politicos de esas desigualdades (inequidad externa).

Asimismo, y de acuerdo con estos principios, al seleccionar los
indicadores de equidad hemos utilizado los dos ejes que proporciona
el modelo de EGREES (ob. cit.: 25):

» Eje vertical (unidad de anélisis): que considera el contexto de
las desigualdades en educacidn (indicadores educativos en re-
lacién con factores de contexto social, econémico, cultura,
geografico), las desigualdades en el proceso educativo en las
escuelas (cantidad y calidad de educacidn recibida), las desi-
gualdades en los resultados del sistema educativo (competen-
cias, trayectorias académicas), y los efectos sociales y politicos
de las desigualdades en educacion (movilidad educativa y so-
cial, beneficios de la educacion para las personas o colectivos
maés desaventajados).

= Eje horizontal (criterios de justicia): por el que se analizan de-
sigualdades entre individuos, desigualdades entre categorias o
colectivos (por género, origen socioeconémico, nacionalidad,
profesion y ocupacion de los padres, etc.), desigualdades en-
tre individuos o grupos que, al margen de cualquier situacion,
estan en un nivel completamente injusto de equidad educativa
(por debajo del nivel minimo aceptable, comparable al um-
bral de la pobreza en el ambito econémico).

Del estudio de la OCDE (2006) hemos adoptado la perspectiva
metodoldgica de Revision Tematica, y de ella, los siguientes aspectos:

< Analizar la contribucién de las diferentes fases o etapas de la
educacion en la equidad/inequidad a lo largo del ciclo vital,
teniendo en especial consideracion los factores socioeconomi-
cos, étnicos, regionales y de género.

 Incluir anélisis nacionales y comparacion entre paises.
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e El insumo mas importante del estudio procede de la partici-
pacion de expertos (investigadores, administradores y profe-
sionales) de cada pais.

e Las dimensiones y aspectos de la equidad analizados.

« Larevision tematica a partir de varias lineas de trabajo:

a. El Informe Analitico de la Equidad, elaborado por cada pais
participante. En €l se describen el contexto y la situacion ac-
tual en equidad, un perfil de la equidad educativa, se exami-
nan las causas y explicaciones, y se explora la efectividad de
las politicas vigentes y las potenciales soluciones politicas a
los problemas. Cada informe se apoya en datos estadisticos
disponibles sobre un grupo especifico de indicadores (de
participacion, rendimiento escolar e insercion en el mercado
laboral, por etnia, region, estatus socioeconémico y género),
asi como, si estan disponibles, los datos obtenidos en su parti-
cipacion en estudios internacionales, regionales y nacionales.

b. Aunque en nuestro caso no se han realizado visitas de ex-
pertos a cada pais como en el estudio de la OCDE, el tra-
bajo de los expertos nacionales ha estado coordinado y
supervisado, tanto por un investigador externo (espafiol
en este caso) con gran experiencia en el terreno y conaoci-
miento del pais como por la directora general del estudio.

c. Los principales resultados de los paises son analizados e
integrados en un Informe Final Comparado.

Del estudio de UNESCO (2007), inspirado en el modelo de
Berne y Stiefel (1984), hemos adoptado algunos elementos relevan-
tes, aunque por limitaciones derivadas de la ausencia de ciertas es-
tadisticas se han excluido otros. En concreto:

e La inclusion de una perspectiva del contexto sociocultural,
econdmico y politico de la educacion de los paises estudiados.
e La revision de las politicas publicas que intentan promover la
equidad en el acceso a la educacion, los recursos humanos y
financieros y los resultados de la educacion, que incluye legis-
lacion e informes politicos, asi como investigaciones relativas a
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la equidad y a las politicas publicas. En nuestro caso la revision
ha sido méas exhaustiva, abarcando ademas la ultima década.
La unidad de analisis no han sido “las regiones geograficas y ad-
ministrativas” en todos los casos, aunque si lo han sido siempre
que la informacion estaba desagregada y disponible por indi-
cadores de equidad. En nuestro caso, como sefialabamos, la
unidad de andlisis se corresponde méas al modelo de EGREES
(su eje vertical, que analiza diferencias entre personas y colec-
tivos), pero afiadiendo también el hébitat (rural/urbano) con-
siderado en el conjunto del pais, como unidad transversal de
anélisis en todo el estudio.

Hemos adoptado el mismo objeto de estudio, en tanto que anali-
zamos las categorias (en nuestro caso denominadas dimensio-
nes y subdimensiones) de indicadores que deberian mostrar
una distribucion equitativa y, en ellas, algunos de los indicado-
res del modelo UNESCO (que se corresponden a lo que en el
estudio de EGREES es el eje vertical o unidad de analisis): de
acceso/progreso (tasas de matricula, participacidn, promocion,
repeticion), recursos (gasto por alumno, metodologia de ense-
flanza, nivel educativo, experiencia y titulacién del profesora-
do), y resultados a corto plazo (competencias basicas, tasas de
titulacion, etc.) y a largo plazo (insercion laboral, satisfaccion
personal, etc.). En nuestro modelo, sin embargo, se incluye un
mayor namero de indicadores en cada dimensién.

Asumimos los mismos principios de equidad (basados, implici-
tamente, en algunos de los principios de justicia formulados
en el estudio de EGREES):

a. Equidad horizontal: por el que la equidad es la ausencia de
diferencias entre regiones.

b. Equidad vertical: estrechamente relacionado con el ante-
rior, parte del supuesto de que no todos los estudiantes
parten con el mismo bagaje y que la provision de mas re-
cursos a los mas desaventajados (alumnos o regiones) es
una medida de equidad. Como UNESCO, consideramos
que el anélisis de la equidad vertical no debe aplicarse en
el caso del acceso, el progreso y los resultados (s6lo en los
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recursos), porque no deberia haber diferencias entre re-
giones en este tipo de medidas.

c. Y laigualdad de oportunidades en educacion, aunque como
en el caso de UNESCO también la asimilamos a la equi-
dad vertical, no realizando analisis especificos.

« Mientras que el andlisis empirico de UNESCO se centra en
tres objetos especificos de la equidad (una medida de acceso:
tasas de matricula, y dos de recursos asignados a educacion:
gasto por alumno vy ratio regional profesorado-alumnado), los
objetivos de nuestro estudio demandan la incorporacion de
un mayor nimero de indicadores.

e Finalmente, las medidas empiricas de la equidad empleadas
por UNESCO para evaluar en qué medida un sistema educa-
tivo es horizontal o verticalmente equitativo (y compararlo
con otros) difieren parcialmente en nuestro caso pues, como
seflalamos, de acuerdo a los objetivos del estudio no utilizare-
mos “la regién” como unidad fundamental de analisis (y si el
habitat, el género, la etnia y el nivel de renta, siempre que los
datos estan disponibles). En todo caso, también tratamos de
responder a las siguientes cuestiones basicas:

a. ¢Hay poca o ninguna variacion en la dispersion de los in-
dicadores de equidad entre las regiones?

b. ¢Tienden a tener las regiones mas ricas mayor y mejor ac-
Ceso y recursos que las regiones pobres?

c. ¢Las regiones con mas area urbana tienden a tener mayo-
res y mejores accesos y recursos que las regiones con mas
area rural?

Siendo un estudio de enorme representatividad, valor metodoldgico
y oportunidad politica, en el informe de UNESCO apreciamos algunas
limitaciones que hemos tratado de soslayar en nuestro estudio de casos:

e Su revision de la evolucién del estudio de la equidad es desi-
gual, o no tan completa como cabria esperar, y no valora las
ventajas de unos u otros modelos, aunque explica detallada-
mente el modelo tedrico por el que opta.
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« Desde nuestra perspectiva, para que un sistema sea equitati-
vo y mejore la igualdad de oportunidades de la infancia y la
juventud, también han de ser objeto de una educacion de
calidad con equidad las personas adultas, especialmente la
poblacién analfabeta y, dentro de ella, las mujeres, a las que
también asiste el derecho a la educacion basica (en el estu-
dio de UNESCO no se analiza la situacién de esta pobla-
cion).

Por altimo, hemos tenido muy en consideracion las aportacio-
nes de A. Marchesi y E. Martin (1998) para la definicion de las di-
mensiones de la equidad en educacion; el sistema de indicadores
propuesto por A. Marchesi (2000) y sus consideraciones para el
analisis y la interpretacion; los rasgos de las politicas publicas que
han demostrado mayor eficiencia en la calidad de la educacién con
equidad en los Estudios PISA, identificados por A. Schleicher
(2005); las orientaciones para disefiar politicas educativas promoto-
ras de la equidad ofrecidas por A. Tiana (2007); asi como las apor-
taciones de F. Caillods y C. Jacinto (2006) acerca de los riesgos y
oportunidades de las politicas educativas focalizadas.

DECISIONES ADOPTADAS

En funcidn de las aportaciones y consideraciones que se acaban de
exponer, el marco analitico general aplicado por los investigadores
en todos los paises estudiados (Guatemala, Honduras, Marruecos y
Senegal) se ha construido sobre cuatro pilares, estrechamente inter-
relacionados:

1. Principios de la justicia en educacion que orientan la selec-
cién de los indicadores de equidad del sistema educativo.

2. Un determinado modelo de revision y analisis de las politi-
cas publicas en educacion.

3. Un modelo tedrico y metodoldgico de la equidad con tres
dimensiones: igualdad de oportunidades en el acceso, el tra-
tamiento y los resultados internos y externos del sistema.
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4. Las cuatro dimensiones de toda investigacion evaluativa de
corte global: contexto, inputs, procesos y resultados.

Estos principios y modelos tedricos y metodoldgicos de refe-
rencia han guiado la seleccion de los indicadores mas relevantes,
y nos han ayudado a establecer relaciones entre ellos y a valorar
si los cambios que se producen en algunos indicadores afectan a
otros en consonancia 0 no con las conjeturas y expectativas pre-
vistas.

De acuerdo a los supuestos basicos del modelo, las preguntas
bésicas a las que se propone responder este estudio son:

e ;Cudl es la magnitud de las desigualdades en el sistema edu-
cativo?

< El sistema educativo, ¢amplia o reduce las desigualdades del
contexto?

e ;En qué medida la diferente asignacion de los recursos (las
diferentes medidas adoptadas o el gasto en educacién por re-
giones, escuelas o colectivos) beneficia a los desaventajados y
promueve la movilidad social?

El marco analitico contemplaré las dimensiones, subdimensio-
nes e indicadores que, en un contexto determinado (geografico,
economico, sociocultural y politico), nos permitan analizar y valorar
el grado de equidad de la educacion y la formacién basicas. Fue di-
sefiado a partir de la informacion obtenida en la revisién de la lite-
ratura sobre el tema, tanto general como referida a las regiones y
paises estudiados, y ha sido empleado como metodologia y “hoja de
ruta” por los respectivos equipos de investigacion en los paises. Su
funcion responde a la necesidad de contar con una guia para la re-
cogida y analisis de informacion relevante, asi como para disponer
de un marco interpretativo de los resultados del estudio. Como
consecuencia del proceso de trabajo, el marco teérico y la metodo-
logia han sido también objeto de evaluacion.

Como en todo sistema coherente y estructurado de indicadores
de desigualdad educativa, se han tenido en cuenta las diferencias en
los recursos previos disponibles en el sistema educativo, las desi-
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gualdades sociales y culturales existentes, los aspectos del funciona-
miento del sistema educativo méas directamente vinculados con la
equidad y los resultados que obtienen los alumnos. La eleccion de
estos indicadores se ha regido por cuatro criterios principales (Mar-
chesi, 2000):

» Relevancia de los datos para poner de manifiesto con mayor
claridad las desigualdades existentes.

e Amplitud para recoger informacion del mayor nimero de am-
bitos posible.

= Potencia informativa del indicador elegido frente a otras alter-
nativas.

» Parsimonia para evitar la redundancia de la informacion.

Cada uno de los indicadores debe tener en cuenta la distribu-
cion de las oportunidades de acceso, de los recursos, procesos y re-
sultados segun la dimension territorial (&rea urbana y rural), la di-
mensién sociocultural y econdmica (nivel educativo y renta), el
género, la dimensién cultural (etnia) y el tipo de centro (incidencia
en los centros publicos frente a los privados).

La hipotesis de trabajo es que un sistema de indicadores de estas
caracteristicas ayudara a comprender el origen de las desigualdades
en la educacién y a identificar estrategias de intervencion adecua-
das que, de acuerdo con este modelo, no pueden ser exclusivamen-
te educativas, por lo que la existencia o no de politicas integrales
para promover la inclusion han de ser consideradas. En este estudio
se ha considerado este enfoque multisectorial a partir del analisis de
los indicadores de contexto.

En consecuencia, el disefio del estudio se estructura en tres
grandes bloques o dimensiones, estrechamente relacionadas entre si
(cuadro 2). Las dos primeras nos permitiran disponer del marco in-
terpretativo adecuado para analizar la situacion del sistema educati-
vo del pais en relacion con la equidad (tercera dimension).

De acuerdo con los objetivos del estudio, cada equipo de inves-
tigaciéon ha trabajado con el propdésito adicional de valorar la utili-
dad y potencia de este modelo tedrico y metodoldgico, de ajustar
aquellas dimensiones, subdimensiones o indicadores que lo requi-
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CUADRO 2.

FUNDAMENTOS TEORICOS Y DISENO METODOLOGICO

béasicas y politicas publicas

Disefio del estudio de casos sobre equidad en educacion y formacion

Dimension

Funcion en el estudio

Aspectos clave del contexto geogréfico,
demogréfico, econémico y sociocultural
del pais (contexto) .......ccccveeevivcvvvieeneennnnn

Politicas publicas en educacién y forma-
CION DASICAS ...oevvvvveeiieee e

Marco interpretativo

Equidad del sistema en el acceso, pro-
cesos y resultados de la educacion y
formacion basicas .........ccccoceerieiniieennn

Obijeto principal de estudio

rieran, y reflejarlo en el informe final. A continuacion se expone, en
el siguiente anexo, en detalle el nuevo marco teérico y metodoldgi-
co resultante del proceso de disefio que acabamos de justificar.
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ANEXO

ASPECTOS CLAVE DEL CONTEXTO GEOGRAFICO, DEMOGRAFICO,
ECONOMICO Y SOCIOCULTURAL DEL PAIS

o

o «Q

Extension

Poblacién (habitantes; densidad; tasas por edades; esperanza de
vida; poblacion indigena-proporcion, perfil sociocultural, distribu-
cién geografica y diversidad lingdistica; tasa de poblacion rural/ur-
bana; migraciones)

Indicadores béasicos de la economia del pais:

< PIB per cépita
« Monto de la deuda externa (con Espafia en su caso)

indice de pobreza y de distribucion de la riqueza (Coeficiente Gini)
Empleo

Caracteristicas basicas del mercado laboral

Tasas de desempleo (destacar la situacion de jovenes, mujeres, in-
digenas)

Trabajo infantil. Indice de Desarrollo Humano (IDH)
Existencia e influencia de movimientos migratorios

Indicadores de salud publica (gasto publico en salud; tasas de desnu-
tricion y mortalidad infantil)

Indice de potenciacion de género (IPG-PNUD)

indice de Desarrollo Humano (IDH)

Indicadores generales de la economia del pais, incluyendo:

< PIB per cépita
« Monto de la deuda externa (con Espafia en su caso)

Indicadores sobre educacion (tasas por edad, género, etnia y pobla-
cion rural):

« Indice de Nivel Educativo (INE-PNUD)
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Indice-PNUD (grado de alfabetizacion del pais y grado de
desarrollo de la EPT [IDE-UNESCO])
Tasas de alfabetizacion de los mayores de 15 afios

— (INE-PNUD)
— Indice de Desarrollo de la Educacion para Todos (IDE-
UNESCO)

Esperanza de vida escolar
Nivel de estudios de la poblacién activa:

— Tasas de ensefianza. Relacion entre el PNB y la escolaridad
— Promedio de la poblacién, empleo juvenil y movilidad social

Ensefianza publica y privada por etapas.

Haremos algunas precisiones relativas al contexto social. Hay que te-
ner en cuenta que, en los paises en desarrollo estudiados, las diferencias
sociales (brechas de equidad) son muy profundas y su incidencia en el
progreso educativo es especialmente relevante. En consecuencia, no po-
driamos abordar las desigualdades en la educacion sin analizar la inequi-
dad social.

Asimismo, una parte importante de las desigualdades educativas se
genera en el entorno educativo inmediato (familiar y escolar), lo que nos
remite también al contexto. El nivel de estudios de los padres (especial-
mente de las madres), y sus expectativas hacia la educacion tienen una
enorme repercusion en los afios que van a estar escolarizados y, en defini-
tiva, en su progreso educativo. Otros aspectos igualmente importantes,
como el compromiso de los padres en la educacion de sus hijos e hijas, no
son faciles de medir, por lo que no se han contemplado en este estudio.
Otro de los factores de inequidad del contexto educativo, directamente
relacionado con las politicas publicas, es la posible brecha entre la red pu-
blica y privada de escuelas, especialmente en paises como los estudiados,
donde las escuelas publicas son las que estan accesibles para los pobres y
proveen menos educacion y de baja calidad, mientras que las privadas
ofrecen una educacion costosa pero que permite salir de la exclusion.
Por ello hemos considerado en el contexto indicadores sobre ensefianza
publicay privada:
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» Tasas de participacion, por etapas.
= Tendencias (crecimiento relativo).
« Perfil de la ensefianza privada (titularidad, alumnado).

Por ultimo, entre los indicadores de contexto hay otro grupo especial-
mente significativo: los indicadores sobre el nivel educativo de la poblacion,
especialmente:

» Tasas de alfabetizacion (analfabetismo) por edades.

< Nivel de estudios de la poblacion activa.

< Relacion entre el PNB y la escolaridad promedio de la poblacion, em-
pleo juvenil y movilidad social.

El nivel de estudios de la poblacion es un factor importante para valorar
las desigualdades culturales y su influencia en la educacién. La desagrega-
cidn de este dato por nivel de ingreso y por género permite comprender con
mayor amplitud la distribucion de las desigualdades formativas, el contexto
en el que se desenvuelve la vida escolar del alumnado, favoreciendo la defi-
nicién de predicciones a medio y largo plazo.

Il. POLITICAS PUBLICAS EN EDUCACION Y FORMACION BASICAS

Junto al andlisis de los aspectos clave del contexto geogréafico, demogréfi-
co, econdmico, sociocultural y educativo del pais, la finalidad del estudio
demanda un marco interpretativo mas amplio, en el que se contemplen las
politicas publicas en educacién y formacidn bésicas. En un estudio so-
bre politicas publicas y equidad, junto a la descripcion del marco norma-
tivo que refleja la situacién actual, es preciso analizar la evolucion de esas
politicas a lo largo de un periodo de tiempo, para poder establecer rela-
ciones entre éstas y los resultados (internos y externos) del sistema. En
este caso el periodo considerado en la Gltima década (1997-2007), sin per-
juicio de la inclusidn de aquellos hitos histéricos (como por ejemplo los
procesos de descolonizacion) que nos permitan una mejor comprensién
de la situacion.

La amplitud de esta dimensidn demanda una operativizacion de sus
componentes, que comienza por seleccionar un conjunto de aspectos o sub-
dimensiones.
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Subdimensiones de andlisis de las politicas publicas
en educacién y formacion basicas

Recursos destinados a educacion.

Ultimas reformas educativas (periodo maximo diez ltimos afios).

Evaluacion de la educacion.

Educacion formal y no formal: funciones y nexos.

Politicas publicas especificamente orientadas a la equidad (a proporcionar

educacion basica de calidad para todas las personas y compensar las desi-

gualdades de los grupos excluidos o en riesgo).

Recursos destinados a educacion.

Ultimas reformas educativas (ltima década).

Evaluacidn de la educacion.

Educacién formal y no formal: funciones y nexos.

10. Politicas publicas especificamente orientadas a la equidad (a proporcionar
educacion basica de calidad para todas las personas y compensar las desi-
gualdades de los grupos excluidos o en riesgo).

11. Papel de los distintos actores (nacionales e internacionales) en las politicas

publicas en educacion y formacion basicas.

aprwnE

© o N

Siguiendo este proceso de concrecion, fueron seleccionados los indica-
dores que, en el marco del modelo tedrico, se consideran maés significativos
para evaluar cada una de estas subdimensiones de la politica publica, y que
pasamos a exponer.

1.1, Recursos destinados a educacion y formacion basicas: cantidad
y calidad del gasto publico en educacion

Los recursos destinados a la educacion condicionan sin duda el funciona-
miento del sistema educativo. Son datos estrechamente relacionados con el
acceso, la calidad de la ensefianza y la finalizacién del periodo bésico:

< Gasto publico en educacion:
o Porcentaje del PIB asignado a educacion.
0 Gasto “por alumno” en las diferentes etapas educativas, y “gasto

en el alumno” o lo que le llega realmente excluidos los gastos de
gestién y administracion, etc.
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0 Gasto publico total en educacién como porcentaje del PIB.

o Gasto publico en educacion como porcentaje del gasto total en
educacion.

0 Gasto publico por etapas como porcentaje del PIB.

o Gasto publico por etapas como porcentaje del gasto publico total
en educacion.

0 Gasto por alumno (como porcentaje del PNB) en las diferentes
etapas educativas.

0 Gasto publico en alfabetizacién como porcentaje del gasto publico
total en educacion.

o Gasto privado en educacién.

0 Gasto en las escuelas (desagregar publicas y privadas): infraestruc-
turas, condiciones de salubridad, nimero de computadores en las
escuelas, existencia de bibliotecas escolares.

o Ratio profesor/alumnos.

Se valorara la tendencia a aumentar/disminuir. Se comparara con el gas-
to privado: su naturaleza, dimension y tendencias.

Se han seleccionado aquellos indicadores més estrechamente relaciona-
dos con la equidad educativa. Entre ellos, la literatura considera especial-
mente significativos: el gasto publico en educacidn y la calidad de ese gasto
(si va dirigido a la ensefianza publica/privada, al ciclo basico o a la ensefian-
za universitaria, etc.) y el salario de los profesores.

n2.  Ultimas reformas educativas relativas al ciclo basico

La evolucidn de las politicas en educacion suele plasmarse en cambios y re-
formas de mayor o menor extension y profundidad. En estas reformas o
cambios, no s6lo es importante el objeto (la estructura del sistema, el curri-
culo, etc.), sino también el alcance de la reforma (total o parcial), asi como
el modelo y la estrategia de definicion, aplicacion y generalizacién de las
mismas. Por ello, hemos considerado relevante analizar los siguientes ele-
mentos en esta subdimension de las politicas publicas:

Tipos de reformas (general del sistema o parcial) y contenido.
Fechay causas de la/s reforma/s.

Modelo. Participacién de expertos, de la comunidad escolar y de la
sociedad civil en el disefio y desarrollo de las reformas.

Destinatarios: ensefianza publica/privada.
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« Situacién actual del sistema educativo derivada de las ultimas refor-
mas educativas:

o Estructura del sistema (con especial referencia al grado de compre-
hensividad de la ensefianza obligatoria: sistema comun o con itine-
rarios o vias mas o menos valoradas socialmente).

0 Curriculo; actualizacion, flexibilidad y estructura. Competencias

baésicas.

Grado de descentralizacion del sistema educativo (tendencias).

Autonomiay control de las escuelas.

Organizacién y gobierno de los centros.

Eleccion de centro (por parte de las familias vs. seleccion explicita

o tacita del alumnado por parte de los centros).

o Programas o medidas especificas de atencion a la diversidad en la
escuela.

0 La cuestion docente: formacion inicial y permanente, seleccion/ac-
ceso, condiciones sociolaborales, estabilidad.

0 Evaluacidn de los aprendizajes en la escuela (modelos, funciones
en el aprendizaje, promocion y titulacion).

o O o o

1.3.  Evaluacion de la educacion y la formacién basicas

En este caso se trata de tener una medida de en qué grado el sistema educa-
tivo ha asumido una cultura de la evaluacion como medio mas efectivo para
mejorar las politicas, en funcion de los resultados de la evaluacion del rendi-
miento del alumnado, de las escuelas y del sistema en su conjunto.

Asimismo, la disponibilidad de esta informacion en los paises es lo que
podria facilitar unas medidas empiricas de la equidad mas ajustadas a los es-
tudios internacionales que nos sirven de referencia (por ejemplo, mediante
la comparacion de los resultados en funcién de las variables significativas
relativas a los grupos o regiones). Por ello, analizaremos la informacion dis-
ponible relativa a:

< La evaluacion del sistema educativo y de los centros: modelos (inter-
na, externa), responsables, periodicidad, criterios de evaluacion y
mecanismos.

< Laparticipacién del pais en estudios regionales, subregionales y/o in-
ternacionales de rendimiento educativo del alumnado.
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1.4, Educacion formal y no formal/reglada y no reglada: funciones
Yy Nexos

Junto al importante papel que en todos los paises tiene el sistema de educa-
cién no formal para hacer realidad el principio de educacién a lo largo de la
vida, en los paises en desarrollo es un sector basico para la reduccion del
analfabetismo de personas adultas, para ofrecer educacion a los alumnos
desescolarizados (permitiendo su reincorporacion al sistema formal) y cua-
lificacién profesional bésica a jovenes y adultos que no tuvieron la oportuni-
dad de la escolarizaciéon, muy especialmente a los pobres, las mujeres y los
habitantes del medio rural. En definitiva, suple en muchos casos la insufi-
ciente intervencion del Estado, asumiendo parte de sus responsabilidades.
Por ello, seran objeto de andlisis los indicadores disponibles sobre:

« Las funciones de la educacion no formal y/o no reglada en el conjunto
de la educacién y de la cualificacion profesional basica del pais.
< Los nexos con la educacion formal y reglada.

5. Politicas publicas especificamente orientadas a la equidad

Como hemos visto en la revision realizada, la forma en que los investigado-
res y los administradores de la educacion tratan y definen la equidad, y la
existencia de politicas de distribucion desigual de los recursos por colecti-
vos y/o regiones en funcion de principios de justicia (EGREES, 2005;
UNESCO, 2007), constituyen unos ejes de analisis sin los que no es posible
valorar la equidad o inequidad de un sistema educativo. Por otra parte, la
ineficacia de los instrumentos de la ayuda oficial al desarrollo en educacién
para lograr las metas de la agenda internacional (ODM) ha llevado a priori-
zar la participacion y el compromiso de los propios paises en desarrollo en
el disefio de politicas para la mejora de la calidad con equidad. Por ello, en
nuestro modelo se analizara la informacion disponible en los paises sobre
los siguientes indicadores:

e Tratamiento de la equidad como meta y como problema: concep-
tualizacion de “equidad” en la normativa y entre los administrado-
res (¢se plantean las tres dimensiones de igualdad en el acceso, pro-
cesos y resultados?), presencia del tema en el debate politico y
social.
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« Existencia de una Estrategia de Lucha Contra la Pobreza (DELP):
¢enfoque multisectorial y multidimensional, o focalizado en los ex-
cluidos?

« Existencia de un Plan Nacional de Educacion Para Todos (PNEPT) en
el marco de dicha estrategia. ¢Enfoque multisectorial y multidimen-
sional, o focalizado en los excluidos?

« Existencia de una politica nacional, regional y local que establezca ni-
veles minimos de inversion en educacion (en acceso y calidad). Ex-
pectativas de rendimiento.

1.6.  Papel de los distintos actores (nacionales e internacionales) en
las politicas sobre equidad en educacion del pais

Como es bien conocido, el logro de la universalizacion de la ensefianza basi-
ca de calidad con equidad no es posible sin la concurrencia y compromiso
de una multiplicidad de actores, especialmente en los paises en desarrollo.
En consecuencia, nuestro modelo tedrico no estaria completo sin contem-
plar indicadores que den cuenta de esta situacion en cada pais:

< Papel de los actores nacionales en las politicas sobre equidad en edu-
cacion del pais: Estado, Administracion regional y local, organizacio-
nes de la sociedad civil, familias, iglesias, etc.

< Papel de los Donantes de Ayuda Oficial al Desarrollo sectorial: canti-
dad, instrumentos, impacto y absorcion de la ayuda sectorial.

111. ANALISIS DE LA EQUIDAD: IGUALDAD DE OPORTUNIDADES
EN EL ACCESO, LOS PROCESOS Y RESULTADOS DE LA EDUCACION
Y FORMACION BASICAS

Sin desconsiderar el conjunto del sistema (que abarca desde la educacién
infantil a la superior), en este estudio el analisis en profundidad del grado
de equidad se llevara a cabo en el ciclo basico, por entender que es la priori-
dad desde el enfoque de la educacién como derecho, y porque en aquellos
paises en los que los recursos no llegan a todo es preciso establecer priorida-
des. Las etapas objeto de analisis en profundidad son:
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Educacion pre-primaria (ciclo 3-6 afios).

Educacién primaria.

Educacion secundaria obligatoria (o inferior) y la etapa o ciclo en que
se proporciona la formacidn profesional basica.

Educacion basica de personas jovenes y adultas.

En este marco, se prestara especial atencion a aquella etapa, ciclo o modali-
dad en que se imparta el primer nivel de cualificacion profesional necesario para
acceder al mercado de trabajo con una cualificacion profesional basica que per-
mita salir de la exclusién. Dependiendo del pais puede tratarse de la secunda-
ria inferior o de modalidades no formales —incluso no regladas— vinculadas
a la formacion ocupacional o la educacién de personas jovenes y adultas.

Como hemos venido justificando, se analizaran las tres dimensiones de
la equidad en educacion:

» lgualdad de oportunidades en el acceso.

= lgualdad de oportunidades en el tratamiento y los procesos.

« lgualdad de oportunidades en los resultados (internos) y beneficios (ex-
ternos) de la educacion.

La principal funcion de los indicadores agrupados en estas dimensiones
seré ofrecer una informacion sintética y relevante sobre un aspecto signifi-
cativo de la realidad, constituyendo un termémetro que nos permita detec-
tar los problemas, comprenderlos y acometerlos. La eleccion de los indica-
dores no ha sido una tarea sencilla. En este sentido, Marchesi (2000)
advierte que “si el objetivo es ofrecer una representacion lo mas completa
posible de una realidad, es necesario construir un sistema de indicadores
gue establezca las relaciones que existen entre cada uno de ellos para lo que
es necesario algun tipo de teoria 0 modelo educativo. El problema es que to-
davia no existen modelos integrados que expliquen la totalidad de los proce-
sos educativos. Ademas, hay que tener en cuenta que la eleccion de los indi-
cadores depende del concepto de educacion que se mantenga, por lo que su
elaboracion no es solamente un problema técnico, sino que refleja también
una determinada opcion de valor. No cabe duda de que en aquellos concep-
tos con mayor carga ideolégica, como la calidad y la equidad, el mayor peso
de unos valores en detrimento de otros va a tener una significativa influen-
cia en la eleccion de los indicadores”. A lo largo de las paginas anteriores
hemos tratado de justificar las decisiones adoptadas, tanto en las cuestiones
de valor (los principios que inspiran el modelo) como en los aspectos con-
ceptuales y metodoldgicos.
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Para este autor, existe también un riesgo de reduccionismo en la selec-
cion de los indicadores por las dificultades que entrafia su medicion. El pe-
ligro esta en que al final los indicadores seleccionados sean los mas facil-
mente mensurables y no los que mejor reflejen la realidad educativa. En
todo caso, la interpretacion de los indicadores debe hacerse con prudencia
y en su contexto, teniendo en cuenta los que estan presentes y los que toda-
via, aun siendo relevantes, no han podido ser incorporados, y de acuerdo
con las finalidades y valores de la institucion educativa, pues “los indicado-
res no hablan por si mismos”.

En la incorporacién de un amplio conjunto de indicadores al disefio de
este estudio (algunos de ellos dificiles de medir y valorar) hemos tenido pre-
sentes estas consideraciones y mantenido la cautela tanto sobre su seleccién
como frente a una posible interpretacion abusiva de los mismos. Serd tras la
aplicacion del modelo cuando podamos extraer lecciones mas ajustadas so-
bre la pertinencia o irrelevancia de los indicadores, y de la funcién que se les
ha asignado en el modelo.

A continuacién detallamos los indicadores incluidos para analizar las
distintas dimensiones de la equidad en las etapas del ciclo basico (educa-
cién infantil, primaria, secundaria inferior, formacién profesional bésica y
educacién de personas jovenes y adultas).

1. lgualdad de oportunidades en el acceso a la educacion
Se analizaran, por etapas, los siguientes indicadores de igualdad en el acceso:

e Gratuidad y obligatoriedad.

« Oferta educativa (analizando cobertura por etapas y sistema de pro-
vision publico/privado).

< Participacion en educacion: tasas netas de escolaridad y tasas de es-
colarizacion por etapas.

e Gratuidad de la ensefianza obligatoria.

< Becasy ayudas al estudio.

e Educacién intercultural y bilingiie. Lengua maternay lengua de alfa-
betizacion (la lengua como barrera de acceso a los aprendizajes y la
socializacion).

< Condicionantes de la demanda de educacidn (influencia de los costes
directos, indirectos, coste-oportunidad; de la accesibilidad de las es-
cuelas; del eslabonamiento entre etapas; de la calidad y utilidad per-
cibidas).
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< Condiciones para aprender: considerando informacidn disponible
sobre la salud y alimentacion del alumnado, el trabajo infantil, el can-
sancio por largos desplazamientos a la escuela, u otras significativas
en cada pais.

e Educacién formal y no formal: funciones y nexos para facilitar acceso
a la educacion bésica.

m.2. lgualdad de oportunidades ante el tratamiento educativo
En este caso se analizan:

» Cantidad de educacidn ofrecida/recibida (por etapas basicas, en escue-
las publicas y privadas, rurales y urbanas):

o Duracion de la ensefianza obligatoria.
o Tiempo de instruccién al dia.

o Dias de instruccidn al afio.

0 Absentismo docente.

« Calidad de la educacion recibida (por etapas basicas, en escuelas pu-
blicas y privadas, rurales y urbanas). De acuerdo a distintas fuentes
consultadas, se incluyen como factores e indicadores clave de ca-
lidad:

0 Los estandares educativos establecidos: el curriculo.

Elementos del curriculo.

Actualizacion.

Grado de descentralizacion y flexibilidad.

Contextualizacion: adecuacién a la cultura, el idioma, a las necesi-
dades basicas de aprendizaje.

Evaluacion en funcién de estandares establecidos.

0 La responsabilidad compartida en educacion (autonomia de las es-
cuelas, apoyo de la Administracién y participacion de la comunidad).
o El profesorado:

Titulacion/formacion.
Acceso a la docencia.
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Condicion docente (salarios, estabilidad en el empleo, desarrollo
profesional).

Tiempo de trabajo del profesorado en la escuela.

Absentismo.

Motivacion.

La existencia y tipo de medidas de atencion a la diversidad en la es-
cuela, tanto ordinarias como extraordinarias. Se entenderan en la
linea que define C. Coll (2004): “La respuesta a la diversidad que
es capaz de ofrecer una institucion educativa o, lo que es lo mismo,
su capacidad para ofrecer a los estudiantes las ayudas que éstos ne-
cesitan para aprender, es el resultado de la puesta en préctica de un
conjunto de recursos curriculares, pedagogicos, didacticos y orga-
nizativos. Ningun recurso, ninguna medida ofrecen, por si solos, la
garantia de una adecuada respuesta a la diversidad”.

Los recursos y materiales escolares: suficiencia, acceso y adecua-
cion al curriculo.

3. lgualdad de oportunidades en el resultado y beneficios
de la educacion

Esta Gltima dimensién de la equidad es considerada en sus dos subdimen-
siones: resultados internos (escolares) y externos (beneficios sociales) de la
educacion. En ellas se analizaran los siguientes indicadores:

< Resultados escolares o eficiencia interna (desagregados por grupos sig-
nificativos).

o O o o

o

(o}

Tasas de idoneidad (edad escolar en el nivel).

Tasas de finalizacion de cada etapa.

Tasas de promocion de primaria a secundaria.

Tasas de titulacion (escolaridad basica obligatoria, secundaria téc-
nica o profesional, otras).

Continuidad en secundaria superior y postsecundaria.

Tasas de repeticion, sobre-edad y desercion por etapas (desagrega-
das por grupos significativos; edad, sexo, etnia, habitat, nivel so-
ciocultural y econdmico de la familia).

Evaluacion de los aprendizajes y requisitos de promocion de nivel
y etapa.
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» Resultados sociales (desagregados por grupos significativos) o eficiencia
externa del sistema educativo:

0 Tasas de alfabetizacion de la poblacion de 15-24 afios.

o Insercion de los jovenes en el empleo.

o Calidad del empleo (tasas de subempleo visible e invisible/de em-
pleo cualificado; magnitud del sector no formal).

e Educacién y mercado laboral: relacion del empleo con la educacion
bésica (ratios de empleo/desempleo por niveles de estudios).

e Educacién y movilidad social (afios y tipo de educacion que promue-
ven la superacion de la pobreza absoluta y relativa).

« Actitudes y expectativas:

0 Expectativas de las familias y confianza en la utilidad de la educa-

cion escolar para mejorar la vida de sus hijos/as.
o Aspiraciones de los jovenes en materia de educacion/empleo.
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Iv3. Metodologia

La metodologia empleada esta definida por varios ejes:

El modelo tedrico definido en paginas anteriores.

Las prescripciones de un disefio de Estudio de Casos Multiple
con funcidn evaluativa.

La realizacion de un estudio de campo en cada pais.

La realizacién de un andlisis comparado de la incidencia de
politicas publicas en la equidad.

En este marco, los equipos de investigacién han adecuado a las
necesidades del contexto de trabajo las técnicas e instrumentos re-
comendados por la direccion del estudio en este marco metodoldgi-
€0, que procedemos a exponer.

Iv3.1. Fuentesy técnicas de recogida de informacion

Siendo el disefio de corte etnografico, la metodologia de estudio es
principalmente cualitativa sin perjuicio de la utilizacion, con fines
evaluativos, de datos estadisticos procedentes de fuentes secunda-
rias. Una caracteristica fundamental de la metodologia del estudio
de casos (aunque tenga en este caso propoésitos evaluativos) es su in-
tencion comprensiva, para lo que se emplean técnicas de recogida
de informacion como el andlisis de contenido (de documentos), los
grupos de discusion representativos, la observacion directa y la en-
trevista en profundidad, entre otros. Siempre se contrasta la infor-
macion en varias fuentes (triangulacién), y se busca de dénde se
parte y hacia dénde se avanza (o retrocede) a la vista de los datos y
las opiniones de actores significativos.

Los imprescindibles datos, estadisticas y normas legales de cada
pais se pondran al servicio de la descripcidn, andlisis e interpreta-
cion de la situacion del pais en relacién con los indicadores de equi-
dad educativa y politicas publicas seleccionados, y asi seran recogidos,
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analizados e interpretados durante y después de los respectivos tra-
bajos de campo en los paises. El trabajo, desde un modelo teérico
bien definido, esperamos que nos permita superar el alcance de un
estudio meramente exploratorio-descriptivo.

Cada equipo de investigacion ha recurrido a diversas técnicas y
fuentes para recabar y luego contrastar la informacién relevante. El
objetivo es conseguir la maxima fiabilidad y validez de las informa-
ciones que es posible en un estudio de esta naturaleza, a través de la
“triangulacion” de fuentes, técnicas e instrumentos de recogida y
analisis de la informacion. Para ello, los equipos contaron con una
matriz recomendada de técnicas y fuentes en funcion de las dimen-
siones e indicadores del marco analitico (véase el cuadro 3 y la
tabla 8).

Como podra observarse en los estudios de los paises, se ha te-
nido especial cuidado con incluir en las muestras estudiadas (gene-
ralmente incidentales pero persiguiendo la representatividad o, al
menos, la significatividad sustantiva) el perfil de las poblaciones
significativas objeto de estudio: nifias y mujeres, personas en situa-
cion de pobreza (por indice de nivel de renta), poblacion indigena
y del medio rural, y alumnado con necesidades educativas especia-
les. Asimismo, se ha recogido informacion suficiente para permitir
el contraste entre escuela publica-escuela privada.

Los respectivos equipos de trabajo han recurrido a diversas téc-
nicas y fuentes para recabar la informacion relevante. Como hemos
venido sefialando, el andlisis de la informacion y de las estadisticas
oficiales se ha contrastado con lo publicado por los organismos re-
gionales y multilaterales, asi como con observadores o actores cla-
ve de la educacion en el pais (representantes de organizaciones de
la sociedad civil, del empresariado, gestores escolares, profesora-
do, padres, investigadores y expertos u otros significativos en cada
€aso).

En la tabla 8 se reflejan las orientaciones que han seguido los
equipos-pais para abordar la relacién entre las dimensiones del
estudio y las técnicas y fuentes de informacién. Aunque todos los
equipos de investigacion debian tomarlas en consideracion, el estu-
dio en cada pais ha requerido de contrastes distintos, ya que los sis-
temas estadisticos no son igualmente fiables, o la informaciéon no
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CUADRO 3. Recogida de informacion

Técnicas

Fuentes

Analisis de documentos

« Informes e indicadores de organismos
multilaterales (ONU, OCDE, OEl, etc.), re-
gionales y nacionales (bases de datos,
censos y encuestas de hogares, entre
otros).

« Normativa legal.

 Oftros relevantes al tema.

Entrevistas a expertos
clave (estructuradas) o
entrevistas en profundidad
(abiertas)

Administradores de la educacion, profesora-
do, representantes de organizaciones de la
sociedad civil —ONG, organizaciones em-
presariales, sindicatos, asociaciones de pa-
dres o profesores—, en su caso miembros
de la Oficina Técnica de la Cooperacion Es-
pafiola u otros significativos.

Grupos de discusién

Profesores y profesoras, familias, alumnos y
alumnas.

Observacion directa

Visitas a escuelas significativas o a otras
instituciones.

esta igualmente disponible y elaborada en todos los casos. Es el
contraste de la informacion y las valoraciones de los principales ac-
tores o destinatarios (directos e indirectos) del sistema educativo
(alumnos, familias, profesores, gestores escolares, empleadores...)
lo que constituye una aportacién fundamental de la metodologia de
este “estudio de casos multiple”.
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TABLA 8. Marco comdn para la recogida y contraste de informacion

Dimensiones e indicadores

Fuentes de informacién
y contraste recomendadas

Aspectos clave del contexto geogréfico,
demogréfico, econdmico y sociocultural

del pais

Estadisticas, censos e infor-
mes nacionales.

Ministerios de Educacion, Tra-
bajo y Sanidad.

Informes de organismos multi-
laterales (agencias de Nacio-
nes Unidas, OCDE, Banco
Mundial...), regionales (africa-
nos, latinoamericanos o magre-
bies en su caso) y nacionales.
Organizaciones de la sociedad
civil (andlisis de informes y en-
trevistas).

Otras relevantes al tema.

Politicas
publicas en
educacion y
formacion
basicas

I.1.

Recursos destina-
dos a educacién

Estadisticas, censos e infor-
mes hacionales.

Ministerios de Educacion, Tra-
bajo y Sanidad.

Informes de organismos multi-
laterales (agencias de Nacio-
nes Unidas, OCDE, Banco
Mundial...), regionales (africa-
nos, latinoamericanos o magre-
bies en su caso) y nacionales.
Entrevistas con personas cla-
ve: administradores de la edu-
cacion, representantes de or-
ganizaciones de la sociedad
civii —ONG, organizaciones
empresariales, sindicatos, aso-
ciaciones de padres o profeso-
res—, en su caso miembros de
la Oficina Técnica de la Coo-
peracion Espafiola, u otros sig-
nificativos.

11.2.

Ultimas reformas
educativas (perio-
do méximo diez
ultimos afos)
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(Continuacion)

Dimensiones e indicadores

Fuentes de informacion
y contraste recomendadas

Entrevistas con representantes:
* De la Administracion educa-
tiva nacional y/o local (Minis-
terio de Educacion u otras).
* Asociaciones de profesores
y padres.
* Sindicatos de profesores.
Grupos de discusion y entre-
vistas con profesores y gesto-
res.
Andlisis de informes de orga-
nismos multilaterales (agencias
de Naciones Unidas, OCDE,
Banco Mundial...), regionales
(africanos, latinoamericanos o
magrebies en su caso) y na-
cionales.
Visitas a una muestra de es-
cuelas significativas: publicas/
privadas; urbanas/rurales; en-
tornos mas favorecidos/mas
en desventaja; con mas tasas
de éxito/fracaso escolar. En-
trevista con sus directivos,
profesores, alumnos (en se-
cundaria o formacion profesio-
nal).

1.3. Evaluacion de la
educacion y la for-
macioén basicas
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Ley nacional a las normas que

verdaderamente rigen las es-

cuelas).

Entrevistas con representan-

tes:

* De la Administracion edu-
cativa nacional y/o local.

* De los equipos directivos
escolares.

Andlisis de informes de orga-

nismos multilaterales (agencias

de Naciones Unidas, OCDE,
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(Continuacion)

Dimensiones e indicadores

Fuentes de informacién
y contraste recomendadas

Banco Mundial...), regionales
(africanos, latinoamericanos o
magrebies en su caso) y na-
cionales.

Analisis de estudios interna-
cionales de rendimiento en los
que han participado los pai-
ses (PISA u otros).

I.4.

Educacion formal y
no formal/reglada
y no reglada: fun-
ciones y nexos

Andlisis de la normativa legal
(de distinto rango: desde la
Ley nacional a las normas que
verdaderamente rigen las es-
cuelas).

Entrevistas con representan-
tes de organizaciones de la
sociedad civil vinculada a la
educacion no formal y/o no
reglada.

Analisis de informes de orga-
nismos multilaterales (agencias
de Naciones Unidas, OCDE,
Banco Mundial...), regionales
(africanos, latinoamericanos o
magrebies en su caso) y na-
cionales.

Visitas a una muestra de cen-
tros significativos en educacion
no formal y no reglada (de
educacion de personas adultas
y secundaria o formacion pro-
fesional).

Grupos de discusion si fuera
preciso.

I.5.

Politicas publicas
especificas orien-
tadas a la equidad
(a proporcionar
educacion bésica
de calidad para to-
das las personas y
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sentantes de:
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(Continuacién)

Dimensiones e indicadores

Fuentes de informacién
y contraste recomendadas

compensar las de-
sigualdades de los
grupos excluidos o
en riesgo)

* La Administracién educativa
(nacional y/o local).

* Asociaciones de profesores
y padres.

* Organizaciones de la socie-
dad civil.

Andlisis de informes naciona-

les, de organismos multilatera-

les (agencias de Naciones Uni-

das, OCDE, Banco Mundial...),

regionales (africanos, latino-

americanos 0 magrebies en

Su caso) y nacionales.

I.6.

Papel de los dis-
tintos actores (na-
cionales e interna-
cionales) en las
politicas publicas
en educacion ba-
sica del pais

Analisis de la normativa legal
(de distinto rango).
Entrevistas en profundidad
con representantes de:

* La Administracién educativa
(nacional y/o local).

* Asociaciones de profesores
y padres.

* QOrganizaciones de la socie-
dad civil.

* Agencias y oficinas de la
Cooperacién (Espafiola u
otras presentes en el pais).

Andlisis de Informes de los Do-

nantes, de organismos multila-

terales (agencias de Naciones

Unidas, OCDE, Banco Mun-

dial...).

Andlisis de
la equidad

I.1.

Igualdad en el ac-
ceso
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Andlisis de la normativa legal
(de distinto rango: desde la
Ley nacional a las normas que
verdaderamente rigen las es-
cuelas).

Entrevistas con representan-
tes de:

* La Administracién educativa

nacional y/o local.
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(Continuacion)

Dimensiones e indicadores

Fuentes de informacion
y contraste recomendadas

* Asociaciones de profesores
y padres y otras organiza-
ciones de la sociedad civil
relevantes.

Entrevistas y grupo de discu-
sién con una muestra de profe-
sores.
Analisis de informes de orga-
nismos multilaterales (agencias
de Naciones Unidas, OCDE,
Banco Mundial...), regionales
(africanos, latinoamericanos o
magrebies en su caso) y na-
cionales.
Visitas a una muestra de es-
cuelas significativas: publicas/
privadas; urbanas/rurales; en-
tornos mas favorecidos/mas en
desventaja; con mas tasas de
éxito/fracaso escolar. Entrevista
con sus directivos, profesores,
alumnos (éstos de secundaria,
formacion profesional y educa-
cién de personas adultas).

IlI.2. Igualdad en los
procesos educati-

VoS
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Andlisis de la normativa legal
(de distinto rango: desde la
Ley nacional a las normas que
verdaderamente rigen las es-
cuelas).

Entrevistas con representantes

de:

* La Administracion educati-
va nacional y/o local.

* Asociaciones de profesores
y padres y otras organiza-
ciones de la sociedad civil
relevantes.

Grupos de discusion con pro-

fesores.

Andlisis de informes de orga-

nismos multilaterales (agencias
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(Continuacion)

Dimensiones e indicadores

Fuentes de informacion
y contraste recomendadas

de Naciones Unidas, OCDE,
Banco Mundial...), regionales
(africanos, latinoamericanos o
magrebies en su caso) y na-
cionales.

Visitas a una muestra de es-
cuelas significativas: publicas/
privadas; urbanas/rurales; en-
tornos mas favorecidos/mas
en desventaja; con mas tasas
de éxito/fracaso escolar. Entre-
vista con sus directivos, profe-
sores/as y alumnos/as (éstos
en secundaria o formacion pro-
fesional).

1.3.

Igualdad en los re-
sultados del alum-
nado e impacto
social

Entrevistas con representantes

de:

* La Administracion educati-
va nacional y/o local.

* Asociaciones de profesores
y padres y otras organiza-
ciones de la sociedad civil
relevantes al tema.

* Empleadores (sectores pro-
ductivos predominantes,
pequefias y medianas em-
presas).

* Investigadores nacionales
especializados en el tema.

Grupos de discusion con pro-

fesores, padres, alumnos y

alumnas de secundaria, y em-

pleadores.

Andlisis de informes de orga-

nismos multilaterales (agen-

cias de Naciones Unidas,

OCDE, Banco Mundial...), re-

gionales (africanos, latinoa-

mericanos o magrebies en su
caso) y nacionales.
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Iv3.2. El trabajo de campo

El informe del estudio en cada pais recoge pormenorizadamente las
caracteristicas del trabajo de campo llevado a cabo. Como se vera,
siempre en el marco teérico y metodoldgico comun, cada equipo de
investigacion ha elaborado instrumentos (registros, cuestionarios y
guiones de observacion y entrevista) para recoger la maxima y mas
relevante informacién posible del conjunto de indicadores (durante
las visitas, entrevistas, grupos de discusion y analisis de documen-
tos), de forma que no hubiera que repetirlas (muchas veces se han
realizado en lugares distantes y poco accesibles) y se hiciera un uso
eficiente del tiempo y los recursos.

En cualquier caso, cada estudio-pais debia contar necesariamen-
te con informacion procedente de muestras representativas (aunque
no siempre desde la perspectiva probabilistica) de aquellos actores
del sistema que permitan calibrar la realidad educativa del pais. En
concreto de:

e Administradores de la educacién (nacional, regional y/o lo-
cal).

« Directores y docentes.

e Familias.

e Alumnos y alumnas (se presta especial atencién a la presencia
de la opinion de las mujeres) de secundaria, formacion profe-
sional/ocupacional y educacion de personas adultas.

« Organizaciones de la sociedad civil.

e Empleadores.

« Organismos multilaterales o paises socios (donantes de AOD
en educacion).

Cuando un equipo de investigacion se ha encontrado con difi-
cultades para acceder a determinada informacion (por sistemas
estadisticos deficitarios, administradores poco accesibles, informa-
cion poco fiable), se ha recurrido a fuentes indirectas (de organis-
mos regionales y multilaterales, la Cooperacién Espafiola, etc.) que,
en todo caso, a lo largo del estudio habran servido de contraste.
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Por ultimo, hay que resefiar que no todas las dimensiones (e in-
dicadores) del estudio han sido objeto del trabajo de campo. Los
indicadores de contexto tienen un caracter mas descriptivo, por lo
gue la técnica fundamental ha sido el analisis documental de fuentes
primarias y secundarias. Son las politicas publicas (Dimension I1) y
la equidad (Dimension 111) elementos en los que el trabajo de cam-
po ha tenido mas profundidad, contrastando la informacién esta-
distica disponible a través de entrevistas, grupos de discusion y ob-
servacion directa.
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SEGUNDA PARTE

LOS ESTUDIOS DE CASOS: GUATEMALA, HONDURAS,
MARRUECOS Y SENEGAL

M2 JEsUs VITON, ARMANDO EUCEDA, AMAPOLA ALAMA Y NATALIA MASSE

A continuacion se presentan consecutivamente los cuatro estudios
de casos sobre Guatemala, Honduras, Marruecos y Senegal, elabo-
rados por los respectivos equipos de investigacion. Pese a que el
trabajo de campo ha tenido en cada caso sus propias peculiarida-
des, que seran debidamente mencionadas, los cuatro estudios res-
ponden a un disefio, marco analitico y metodologia comunes, lo
gue favorece la visibilidad de las semejanzas y diferencias, y por
tanto el analisis comparado de la incidencia de politicas, ademas de
permitir valorar la funcionalidad y limitaciones de la propia meto-
dologia de estudio.






1. EQUIDAD Y POLITICAS PUBLICAS EN EDUCACION
Y FORMACION BASICAS EN GUATEMALA

MARiA JEsUs VITON (COORD.) Y OscAR AVENDARIO ARENAS

I. INTRODUCCION

Los andlisis que aportan diferentes organismos nacionales, regio-
nales e internacionales * muestran el conjunto de desigualdades
gue gravitan sobre la sociedad guatemalteca y que, de manera sig-
nificativa, se concretan y reproducen en el sistema educativo. Los
datos aportados por los estudios mencionados ponen de manifies-
to la necesidad de plantear acciones y reflexiones que tengan como
objetivo comuin la mejora de la equidad en educacion. Por lo tan-
to, debe continuar el debate social y politico que ya existe en Gua-
temala en este campo, concienciando e implicando a todo el pais y
Sus socios internacionales para conseguir que la educacién bésica
se convierta en una prioridad politica real y se produzca una re-
duccidn acelerada de las desigualdades en el sistema educativo
guatemalteco.

Sélo desde un pacto politico y social es posible dirigirse hacia la
equidad. La igualdad no debe ser Gnicamente un principio educati-
VO, sino un derecho garantizado por un Estado que dedique, gestio-
ne y administre los recursos para este fin. De esta manera, el derecho

! Especialmente CEPAL (2006), IIPE-UNESCO (2004 al 2007), OEA (2003
y 2005), UNICEF (2006) y PNUD (2001-2003 y 2005), el estudio de la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional de la Equidad de la
Educacion (2007), datos de los anuarios del Ministerio de Educacion y de la Se-
cretaria de Estado para la Planificacion (SEGEPLAN) de Guatemala y, final-
mente, los informes de MINUGUA vy la Procuraduria de Derechos Humanos
(2006).
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a la educacioén en igualdad y con calidad para todos y todas sera
mas realista.

Esta garantia por parte del Estado implica que, desde un marco
méas amplio de politicas sociales, el tratamiento que reciba la ges-
tion de la educacion no serd el de mera politica compensatoria, sino
para el desarrollo.

Desde esta perspectiva, el modelo de andlisis de este estudio
pretende aproximarse a la realidad educativa de Guatemala, pro-
fundizando en distintas dimensiones de su sistema educativo para
comprender mejor la compleja dindmica entre el desafio que supo-
ne hoy el logro de la equidad educativa y el conjunto de medidas e
intervenciones politicas que se estan llevando a cabo en el pais en la
altima década.

La equidad debe dejar de ser una declaracion de intenciones
para pasar a ser un principio de actuacion que dé al conjunto de la
poblacién guatemalteca no solo la posibilidad real de acceder a la
escolaridad en primaria, sino también el derecho a un ciclo comple-
to de educacion basica en igualdad de condiciones y sin discrimina-
ciones.

REVISION DEL ESTADO DE LA CUESTION EN GUATEMALA

En la revision realizada sobre estudios e investigaciones sobre poli-
ticas publicas y la equidad educativa en Guatemala, como se cita en
la introduccion, aunque no hemos encontrado ninguna publicacion
con el enfoque tedrico y metodoldgico del presente trabajo, han
sido muy significativos para su elaboracién, y para la comprension
de las desigualdades en el sistema educativo del pais, los siguientes
informes:

e CEPAL (2006): Panorama social de América Latina, Santiago
de Chile, CEPAL.

e Ministerio de Educacién (2007): Informe de Resultados del
Programa Nacional de Evaluacion de Rendimiento Escolar
(PRONERE), Ciudad de Guatemala, MINEDUC.
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* MINUGUA-Mision de Verificacion de Naciones Unidas en
Guatemala (2002): La educacion: una condicion para la paz,
Ciudad de Guatemala, MINUGUA.

< PNUD (2001, 2002, 2003, 2005): Informe Nacional de Desa-
rrollo Humano, Nueva York, PNUD.

e Procuraduria de los Derechos Humanos (2006): EI Derecho a
la Educacion, Ciudad de Guatemala, Procuraduria de Dere-
chos Humanos.

e Porta Pallais, E. y Laguna, J. R. (2007): Estudio sobre la equi-
dad de la Educacion en Guatemala, Ciudad de Guatemala,
USAID.

Este altimo informe (USAID) ha sido realizado en el marco
del proyecto “Dialogo para la inversién social en Guatemala” de
la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacio-
nal (USAID). Su titulo promete una aproximacion integral al
tema, pero sin embargo se limita a analizar la situacion en educa-
cién primaria, y no se enmarca en el contexto sociohistérico actual
que permitiria profundizar en la comprensién de la inequidad edu-
cativa. En consecuencia, tampoco aborda las interrelaciones de la
pobreza con la inequidad educativa, ni establece relaciones con
las politicas publicas, ya que pone mas énfasis en el aspecto financie-
ro. En relacion a la metodologia, el estudio tiene un enfoque emi-
nentemente cuantitativo, apoyandose en datos y analisis de las es-
tadisticas.

Este ultimo estudio, asi como el informe del derecho a la educa-
cion de la Procuraduria de Derechos Humanos, ofrecen de manera
muy sintética una aproximacion a la realidad de la inequidad edu-
cativa, focalizada en las oportunidades de acceder a la escolaridad
primaria y en los fendmenos que amenazan la permanencia y con-
clusién de la misma. Estos mismos documentos evidencian la ine-
quidad profunda de la poblacion rural e indigena, y sugieren revi-
siones para la inversién eficiente en educacion. Si bien ambos
estudios proporcionan un estimulo al debate de la equidad educati-
va en el pais, son aportes que necesitan un analisis de mayor pro-
fundidad y amplitud.
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La revisidn ha proporcionado informacidn de interés, pero
no la necesaria y suficiente para estudiar las politicas publicas y
la equidad de la educacion en el pais. Por ello, refuerza la nece-
sidad de acometer este estudio, que parte de una concepcién
multidimensional de la equidad en educacion y su relacion con
las politicas publicas y las iniciativas de la sociedad civil. Analiza
sus diferentes dimensiones (con subdimensiones e indicadores),
las pone en relacion con el contexto, e incorpora un enfoque
cualitativo que permite, desde la opinién de los diferentes acto-
res sociales y educativos, una aproximacién mas profunda a la
realidad del sistema educativo, asi como a las repercusiones so-
ciales y econdmicas para el desarrollo de la infancia y del propio
pais.

En este sentido, el presente estudio puede contribuir a desarro-
llar una comprension més integral de la compleja nocion de equi-
dad y de su interrelacién con los distintos aspectos y elementos del
contexto y la politica educativa en Guatemala.

1. METODOLOGIA

En el marco general del disefio expuesto en la primera parte de esta
obra, en el estudio de caso de Guatemala se ha utilizado un conjun-
to de técnicas e instrumentos para la recogida y contraste de infor-
macidn relevante sobre las distintas dimensiones e indicadores pre-
sentes en este estudio. A continuacion ofrecemos una sintesis de la
misma (por dimensiones y subdimensiones) con el objetivo de ex-
plicitar las fuentes que respaldan los resultados y el alcance de este
estudio de caso (cuadro 1).

112



EQUIDAD Y POLITICAS PUBLICAS EN EDUCACION EN GUATEMALA

cuabrRO 1. Recogida y contraste de informacion (18 personas entrevistadas y
10 grupos focales de trabajo repartidos en cuatro areas del pais:
Chichicastenango-Quiché, Salaméa-Baja Verapaz, Morales-1zabal
y la ciudad de Guatemala)

Dimensiones y
subdimensiones del estudio

Técnicas, instrumentos y fuentes
de informacién y contraste

. Aspectos clave del contexto
geografico, demografico,

econémico

y sociocultural del pais

— Censo 2002; Encuesta nacional sobre ingre-
sos y gastos familiares de 1999 (Enigfam);
Encuesta nacional sobre condiciones de vida
de 2006 (Encovi); Encuesta nacional de em-
pleo e ingresos de 2002 (ENEI); Encuesta
sobre condiciones de vida familiar (EFRAIM);
Estadisticas del Ministerio de Trabajo (2004).

— Anuarios 2000, 2003, 2004 y 2005 del Minis-
terio de Educacion.

— Informes de organismos multilaterales: pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo
(2001, 2002, 2003 y 2005), Banco Mundial
(2003) y UNICEF (2006); Informes regionales
de la Organizaciéon de Estados Americanos
OEA (2005) e Informes nacionales de MINU-
GUA (2002) y Misiones de verificacion de Na-
ciones Unidas y de la Procuraduria de Dere-
chos Humanos (2006).

— Anélisis de informes de la Organizacion Inter-
nacional para las Migraciones (2001 y 2002).

— Estadisticas del Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social.

II. Politicas
publicas en
educacion y
formacion
basicas

I.1. Recursos
destinados
a
educacion

— Entrevistas en profundidad a expertos del sec-
tor educativo guatemalteco, en calidad de admi-
nistradores y/o especialistas en el tejido educati-
vo y social del pais: Federico Salazar, licenciado
y profesor de la Universidad Rafael Landivar; la
licenciada Concepcion Ajmac de Lambrecht, se-
cretaria ejecutiva del Instituto para el Desarrollo
Econdmico y Social de América Central (IDE-
SAC); licenciado Samuel Fadul, consultor en el
sector de educacion en la Asociacién de Investi-
gacion y Estudios Sociales (ASIES), director del
equipo contratado por el PNUD y el Ministerio de
Educacion para impulsar el PRONADE en varios
departamentos del pais; licenciado Marlon Ba-
rrios, docente de la Universidad Rafael Landivar;
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cuabro 1. (Continuacion)

Dimensiones y
subdimensiones del estudio

Técnicas, instrumentos y fuentes
de informacion y contraste

Rafael Landivar, docente de la Universidad, traba-
ja en la URL con el grupo encargado de proyec-
tos de las sedes regionales; licenciado Maximo
Letona de la Universidad S. Carlos y consultor
en Educacion; doctor Adrian Zapata, politélogo y
consultor; licenciado Alfonso Bauer Paiz, profe-
sor de la U. San Carlos de Guatemala; ex minis-
tro de Educacion, licenciado Gonzélez Orellana;
licenciado José Maria Andrés, director del Instituto
Guatemalteco de Educacién Radiofénica; licen-
ciado Celso Chaclan, actual tercer viceministro del
Ministerio de Educacion de Guatemala; licencia-
da Hortensia Del Cid, ex miembro de SIMAC en
la década de los afios noventa, institucién impul-
sora de la reforma educativa en el ciclo de edu-
cacion primaria y bésica, asesora de la Secreta-
ria de la Mujer, ex asesora del Ministerio de
Trabajo, oficina de la Mujer Trabajadora, ex coor-
dinadora del departamento de educacion de la
Confederacion de la Unién Sindical de Guatema-
la; Vitalino Similox, doctor en Sociologia (Madrid);
reverendo presbiterio Kakchikel de Chimaltenan-
go, Foro Ecuménico por la Paz y la Reconcilia-
cion; Francisco Cabrera, ex candidato vicepresi-
dencial de la Republica de Guatemala; Colectivo
Educacion para Todos y Todas, PRODESSA;
doctor Bernardo Morales, ex miembro de la Co-
mision Consultiva para la Reforma Educativa Vi-
sion Educacion 2025, decano de la Facultad de
Educacion de la Universidad Galileo, ex director
de la Escuela de Ciencias de la Facultad de In-
genieria de la Universidad de San Carlos de
Guatemala, ex director de la Escuela de Profeso-
res de Ensefianza Media de la Universidad de
San Carlos; y a los profesores y lideres comuni-
tarios Armando H., Paola M. y Juan David J. (pro-
fesores de educacion primaria, secundaria y uni-
versitaria, respectivamente).

I1.2. Ultimas
reformas
educativas

— Andlisis de la normativa legal: Ley nacional
de Educacioén; Decreto legislativo 12-91 199;
Ley de Promocién Educativa contra la Discrimi-
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cuaDro 1. (Continuacién)

Dimensiones y
subdimensiones del estudio

Técnicas, instrumentos y fuentes
de informacion y contraste

(diez
Gltimos
afios)

nacion 8-2002; Acuerdos Gubernativos 726-95,
165-96, 457-96, 526-2003, 31-2001 y los Acuer-
dos Ministeriales 1178, 2001, 1745, 7 dic. 2000.
— Entrevistas con representantes de la Adminis-
tracion educativa nacional y departamental: Fede-
rico Salazar; licenciado Rafael Landivar; licenciada
Concepcion Ajmac de Lambrecht; licenciado Sa-
muel Fadul; licenciado Marlon Barrios; licenciado
Maximo Letona; doctor Adridn Zapata; licencia-
do Alfonso Bauer Paiz; licenciado Gonzalez Ore-
llana; licenciado José Maria Andrés; licenciado
Celso Chaclan; licenciada Hortensia Del Cid;
doctor Vitalino Similox; reverendo presbiterio
Kakchikel de Chimaltenango; Francisco Cabre-
ra; doctor Bernardo Morales y a los profesores y
lideres comunitarios Armando H. Paola M.
y Juan David J.

— Anélisis de Informes de los organismos multi-
laterales UNESCO y MINUGUA. Agencias de
Naciones Unidas, OCDE y Banco Mundial.

— Visitas a una muestra de siete centros edu-
cativos de caracter urbano y rural, y entrevistas
con sus respectivos directores, a 36 profesores,
a 32 padres y madres de familia y a 74 alum-
nos (en educacion secundaria) en cuatro areas
del pais: Chichicastenango-Quiché, Salama-
Baja Verapaz, Morales-Izabal y la ciudad de Gua-
temala.

I1.3. Evaluacion
de la
educacion

— Analisis de la normativa legal: Ley nacional
de Educacion; Decreto legislativo 12-91, 1991,
Ley de Promocion Educativa contra la Discrimi-
nacion 8-2002; Acuerdos Gubernativos 726-
95, 165-96, 457-96, 526-2003, 31-2001 vy los
Acuerdos Ministeriales 1178, 2001, 1745, 7 dic.
2000.

— Entrevistas con representantes de la Adminis-
tracion educativa nacional y/o local, asi como
con expertos educativos y directivos escolares:
Federico Salazar; licenciado Rafael Landivar;
licenciada Concepcién Ajmac de Lambrecht;
licenciado Samuel Fadul; licenciado Marlon Ba-
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cuabro 1. (Continuacion)

Dimensiones y
subdimensiones del estudio

Técnicas, instrumentos y fuentes
de informacion y contraste

rrios; licenciado Maximo Letona; doctor Adrian
Zapata; licenciado Alfonso Bauer Paiz; licencia-
do Gonzalez Orellana; licenciado José Maria
Andrés; licenciado Celso Chaclan; licenciada
Hortensia Del Cid; doctor Vitalino Similox; reve-
rendo presbiterio Kakchikel de Chimaltenango;
sefior Francisco Cabrera; doctor Bernardo Mora-
les; y los profesores y lideres comunitarios Ar-
mando H, Paola M. y Juan David J.

— Analisis del Informe Nacional del PRONERE
(Programa Nacional de Evaluaciéon Educativa)
del Ministerio de Educacion.

1.4.

Educacion
formal y no
formal/
reglada y
no

reglada:
funciones
Yy nexos

— Analisis de la normativa de la Ley nacional
Decreto legislativo 12-91 1991; Ley de Promo-
cion Educativa contra la discriminacion 8-2002;
Acuerdos Gubernativos 726-95, 165-96, 457-96,
526-2003, 31-2001 y los Acuerdos Ministeriales
1178, 2001, 1745, 7 dic. 2000.

— Entrevistas y encuestas con administradores,
expertos, especialistas del tejido educativo y so-
cial del pais: Federico Salazar; licenciado Rafael
Landivar; licenciada Concepcién Ajmac de Lam-
brecht; licenciado Samuel Fadul; licenciado Mar-
lon Barrios; licenciado Maximo Letona; doctor
Adrian Zapata; licenciado Alfonso Bauer Paiz;
licenciado Gonzalez Orellana; licenciado José
Maria Andrés; licenciado Celso Chaclan; licen-
ciada Hortensia Del Cid; doctor Vitalino Similox;
reverendo presbiterio Kakchikel de Chimaltenan-
go; Francisco Cabrera; doctor Bernardo Morales
y los profesores y lideres comunitarios Arman-
do H,, Paola M. y Juan David J.

— Visitas a una muestra de siete centros educa-
tivos de caracter urbano y rural; y entrevistas
con sus respectivos directores, a 36 profesores,
a 32 padres y madres de familia y a 74 alumnos
(en educacion secundaria) en cuatro areas del
pais: Chichicastenango-Quiché, Salama-Baja
Verapaz, Morales-Izabal y la ciudad de Gua-
temala.

116



EQUIDAD Y POLITICAS PUBLICAS EN EDUCACION EN GUATEMALA

cuaDro 1. (Continuacién)

Dimensiones y
subdimensiones del estudio

Técnicas, instrumentos y fuentes
de informacion y contraste

I.5.

Politicas
publicas
especifica-
mente
orientadas
ala
equidad (a
propor-
cionar
educacion
bésica de
calidad
para todas
las
personas y
compensar
las
desigual-
dades de
los grupos
excluidos o
€n riesgo)

— Anélisis de la normativa legal: Ley nacional de
Educacion, Decreto legislativo 12-91 199; Ley de
Promocion Educativa contra la Discriminacion 8-
2002; Acuerdos Gubernativos 726-95, 165-96,
457-96, 526-2003, 31-2001 y los Acuerdos Mi-
nisteriales 1178, 2001, 1745, 7 dic. 2000.

— Entrevistas con administradores, expertos, es-
pecialistas del tejido educativo y social del pais:
Federico Salazar; licenciado Rafael Landivar;
licenciada Concepcion Ajmac de Lambrecht;
licenciado Samuel Fadul; licenciado Marlon Ba-
rrios; licenciado Maximo Letona; doctor Adrian
Zapata; licenciado Alfonso Bauer Paiz; licencia-
do Gonzalez Orellana; licenciado José Maria
Andrés; licenciado Celso Chaclan; licenciada
Hortensia Del Cid; doctor Vitalino Similox; reve-
rendo presbiterio Kakchikel de Chimaltenango;
Francisco Cabrera; doctor Bernardo Morales y
los profesores y lideres comunitarios Armando H.,,
Paola M. y Juan David J.

— Andlisis de Informes de organismos multilate-
rales: Informes del Programa de Desarrollo Hu-
mano (2001, 2002, 2003 y 2005) del PNUD, Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo,
Informe Panorama Social de América Latina de
CEPAL (2006), El panorama educativo de las
Américas (2002) de OEA/ OREAL-UNESCO, el
Informe de Seguimiento de la Educacion para
Todos 2007 de UNESCQO. El derecho a la educa-
cién (2006), la Procuraduria de Derechos Huma-
nos (2006) y los informes de Verificacion de los
Acuerdos de Paz (2002), Misién de Naciones
Unidas para Guatemala-MINUGUA (2002).

I1.6.

Papel de
los
distintos
actores
(nacionales
e interna-
cionales)

— Anadlisis de la normativa legal: Ley de Conse-
jos de Desarrollo, Ley de Municipalidades

— Entrevistas con administradores, expertos, es-
pecialistas del tejido educativo y social del pais:
Federico Salazar; licenciado Rafael Landivar;
licenciada Concepcion Ajmac de Lambrecht; licen-
ciado Samuel Fadul; licenciado Marlon Barrios;
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cuabro 1. (Continuacion)

Dimensiones y
subdimensiones del estudio

Técnicas, instrumentos y fuentes
de informacion y contraste

en las
politicas
publicas
en
educacion
basica del
pais

licenciado Maximo Letona; doctor Adrian Zapa-
ta; licenciado Alfonso Bauer Paiz; licenciado
Gonzalez Orellana; licenciado José Maria An-
drés; licenciado Celso Chaclan; licenciada Hor-
tensia Del Cid; doctor Vitalino Similox; reverendo
presbiterio Kakchikel de Chimaltenango; Francis-
co Cabrera; doctor Bernardo Morales y los profe-
sores y lideres comunitarios Armando H., Pao-
la M.y Juan David J.

— Analisis de Informes de los donantes y de or-
ganismos multilaterales: La pobreza en Guate-
mala (2003), Banco Mundial y Pobreza y Desa-
rrollo Indigena (1998); Banco Interamericano de
Desarrollo-BID, Poblacién y Desarrollo (2001),
CEPAL.

lll. Andlisis de
la equidad

l1l.1. Igualdad
en el
acceso

— Andlisis de la normativa legal: Ley nacional
de Educacién, Decreto legislativo 12-91 199;
Ley de Promocion Educativa contra la Discrimi-
nacion 8-2002; Acuerdos Gubernativos 726-95,
165-96, 457-96, 526-2003, 31-2001 y los Acuer-
dos Ministeriales 1178, 2001, 1745, 7 dic. 2000.
— Entrevistas con representantes de la adminis-
tracién educativa nacional, departamental y lo-
cal, y con profesores y padres, y entidades de
desarrollo no gubernamental.

— Entrevistas y grupo de discusion a diez gru-
pos focales de trabajo repartidos en cuatro areas
del pais. Estos focos de trabajo han permitido
recoger la representatividad del pais en términos
de diferencias geogréficas, socioeconémicas,
socioculturales y étnicas, socioeducativas y de
rendimiento académico (teniendo en cuenta los
GUltimos andlisis del estudio del MINEDUC). Las
cuatro areas diferenciadas son: Salama (Baja
Verapaz-region central), Chichicastenango (Qui-
ché-regién occidental), Morales (Izabal-regién
oriental) y la capital del pais. En cada area se
trabajo en diferentes grupos de discusion con
los padres de familia, profesores, autoridades
educativas locales y departamentales, con alum-
nas y alumnos.
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cuaDro 1. (Continuacién)

Dimensiones y
subdimensiones del estudio

Técnicas, instrumentos y fuentes
de informacion y contraste

a. Los grupos de discusion de padres de fa-
milia fueron integrados por representantes de las
Juntas directivas de padres de familia de centros
educativos, tanto de cooperativas como privados
y oficiales.

b. Los grupos de discusion de profesores y
autoridades locales y departamentales de edu-
cacion se constituyeron con maestros y maes-
tras de diferentes centros, y también con repre-
sentantes de la municipalidad y de las subsedes
de las Direcciones Departamentales de Educa-
cion y de la subsede de supervision departa-
mental del MINEDUC.

c. Los grupos de alumnos y alumnas se
constituyeron con representantes de diferentes
centros educativos, tanto privados como publi-
cos, de los Institutos con orientacion profesio-
nal y los Institutos técnicos ocupacionales (PE-
NEM).

— Andlisis de Informes de organismos multila-
terales: Informes del Programa de Desarrollo
Humano (2001, 2002, 2003 y 2005) del
PNUD-Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo, Informe Panorama Social de
América Latina, de CEPAL (2006), El panora-
ma educativo de las Américas (2002) de
OEA/OREAL-UNESCO, el Informe de Segui-
miento de la Educacion para Todos 2007 de
UNESCO. El derecho a la educacion (2006), la
Procuraduria de Derechos Humanos (2006) y
los informes de Verificacién de los Acuerdos de
Paz (2002), Misién de Naciones Unidas para
Guatemala-MINUGUA-2002.

— Visita a una muestra de siete centros educa-
tivos de caracter urbano y rural; y entrevistas
con sus respectivos directores, a 36 profesores,
a 32 padres y madres de familia y a 74 alumnos
(en educacion secundaria) en cuatro areas del
pais: Chichicastenango-Quiché, Salama-Baja
Verapaz, Morales-lzabal y la ciudad de Gua-
temala.
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cuabro 1. (Continuacion)

Dimensiones y
subdimensiones del estudio

Técnicas, instrumentos y fuentes
de informacion y contraste

l1l.2. Igualdad
en los procesos
educativos

— Andlisis de la normativa legal: Ley nacional de
Educacion, Decreto legislativo 12-91 199; Ley de
Promocion Educativa contra la Discriminacion
8-2002; Acuerdos Gubernativos 726-95, 165-96,
457-96, 526-2003, 31-2001 y los Acuerdos Mi-
nisteriales 1178, 2001, 1745, 7 dic. 2000.

— Entrevistas con representantes de la adminis-
tracion educativa nacional y departamental, asi
como con asociaciones de profesores y padres y
otras organizaciones relevantes de la sociedad
civil.

— Entrevistas y grupo de discusién a diez gru-
pos focales de trabajo repartidos en cuatro areas
del pais. Estos focos de trabajo han permitido re-
coger la representatividad del pais en términos
de diferencias geograficas, socioeconémicas, so-
cioculturales y étnicas, socioeducativas y de ren-
dimiento académico (teniendo en cuenta los Ulti-
mos anélisis del estudio del MINEDUC). Las
cuatro areas diferenciadas son: Salaméa (Baja Ve-
rapaz-region central), Chichicastenango (Quiché-
region occidental), Morales (Izabal-regién orien-
tal) y la capital del pais. En cada area se trabajo
en diferentes grupos de discusién con los pa-
dres de familia, profesores, autoridades educa-
tivas locales y departamentales y alumnas y
alumnos. Los grupos de discusion se constitu-
yeron de la misma forma para la igualdad en el
acceso.

— Andlisis de Informes nacionales.

— Visitas a una muestra de siete centros educati-
vos de caracter urbano y rural; y entrevistas con
sus respectivos directores, a 36 profesores, a 32
padres y madres de familia y a 74 alumnos (en
educacién secundaria) en cuatro areas del pais:
Chichicastenango-Quiché, Salama-Baja Verapaz
y Morales-lzabal y la ciudad de Guatemala.

[11.3. Igualdad
en los
resultados

— Entrevistas con representantes de la adminis-
tracion educativa nacional, departamental y lo-
cal.
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cuaDro 1. (Continuacién)

Dimensiones y
subdimensiones del estudio

Técnicas, instrumentos y fuentes
de informacion y contraste

del
alumnado
e impacto
social

— Grupos de discusién con profesores, padres,
alumnos y alumnas, y empleadores. Diez grupos
focales de trabajo repartidos en cuatro areas del
pais. Estos focos de trabajo han permitido reco-
ger la representatividad del pais en términos de
diferencias geograficas, socioecondmicas, socio-
culturales y étnicas, socioeducativas y de rendi-
miento académico (teniendo en cuenta los Ulti-
mos andlisis del estudio del MINEDUC). Las
cuatro areas diferenciadas son: Salama (Baja
Verapaz-region central), Chichicastenango (Qui-
ché-regién occidental), Morales (Izabal-region
oriental) y la capital del pais. En cada area se
trabajo en diferentes grupos de discusion con
los padres de familia, profesores, autoridades
educativas locales y departamentales y alumnas
y alumnos.

a. Los grupos de discusién de padres de fa-
milia (misma composicion que en igualdad en el
acceso).

b. Los grupos de discusion de profesores y
autoridades locales y departamentales de Edu-
cacién (misma composicién que en igualdad en
el acceso).

c. Los grupos de alumnos y alumnas se cons-

tituyeron con representantes de diferentes cen-
tros educativos, tanto privados como publicos, de
los Institutos con orientacion profesional y los Ins-
titutos técnicos ocupacionales (PENEM). Emplea-
dores de pequefias y medianas empresas. Técni-
cos educativos de entidades educativas formales
y no formales de educacidn, e investigadores na-
cionales especializados en el tema.
— Andlisis de Informes: Informe Educacion para
Todos (2007), UNESCO, Panorama Educativo
(2005), OEA, e informes nacionales 2005 del
Ministerio de Educacion, Informe sobre Educa-
cién (2006), Procuraduria de Derechos Humanos
y Proyecto Dialogo para la Inversion Social de
USAID (Agencia de Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional) (2007).
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I1l. MARCO INTERPRETATIVO: CONTEXTO Y POLITICAS
EN EDUCACION Y FORMACION BASICAS

m.1.  Aspectos clave del contexto geografico, demogréfico,
econdmico, sociocultural y educativo de Guatemala

Guatemala ? tiene una superficie de 108.889 km?, divididos en 22
departamentos que, a su vez, se subdividen en 301 municipios. La
poblacion es de 12.987.829 millones de habitantes, de la cual un
60,3% vive en la zona rural y se distribuye en 19.000 pequefias co-
munidades, muy dispersas, de menos de 2.000 habitantes cada una.
El 42% es menor de 14 afios, y el 65% menor de 30 afios. La espe-
ranza de vida es de 68,9 afios.

Regién
plurilingilie

Taumad Kaqchikel

2 Una fuente fundamental de informacién es la Encuesta de Condiciones de
Vida (ENCOVI, 2006).
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La densidad de poblacion es de 95 habitantes por km?, y la capi-
tal concentra a 2.800.000 h. Ademas, el 42% de la poblacion es in-
digena, siendo el espafiol el idioma oficial (hablado por el 60% de
la poblacidn), y estando reconocidas otras 22 lenguas, la gran mayo-
ria de origen maya. Se estima que el 80% de las mujeres que viven
en el area rural son mayas y poseen un nivel muy alto de monolin-
guismo y analfabetismo.

La renta per capita es de 16.247,1 quetzales® (2.046$), y la deuda
externa supone un 14,2% del PIB*. La poblacion activa del pais,
de acuerdo con los datos del PNUD (2005), es de 5.000.000 de per-
sonas (el 44,4% de la poblacion). En este sentido, los Gltimos indi-
ces de desarrollo humano (tabla 1) indican que son los sectores ru-
ral e indigena los que tienen menores niveles de desarrollo.

TaBLA 1. Indice de Desarrollo Humano de Guatemala segiin habitat y etnia

(2003)
indice de Desarrollo Humano (IDH) .........c..ccevevevrrvennne. 0,672
L8] o= 11 (o T UUPORR USRI 0,747
[ U= | TP 0,610
INAIQENA......co it 0,578
NO INAIJENA ..o 0,724

FUENTE: Elaboracion propia con datos de PNUD (2005).

El indice de participacion infantil en el empleo, entre los 10y 14
afos, es de un 31,4%, practica que ha crecido con el tiempo. Si en
1998 representaba un 20,3% de la PEA, en 2002 llegaba al 33,3%,
con un incremento considerable de incorporacién de las nifias al
trabajo, pasando de un 11,3 a un 24,3%, segun el Informe de Desa-
rrollo Humano (2003).

A la luz de estos datos es visible la situacion de vulnerabilidad
en la que se encuentra la poblacion infantil, con niveles de desnutri-

8 Su equivalencia es de 1 ddlar por 7,94 quetzales.
4 Segin PNUD (2005).
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cién cronica situados en un 50% en el &rea rural, que sube hasta el
69% si se trata de poblacion indigena (UNICEF, 2006). Estos con-
dicionantes son causantes de absentismo y fracaso escolar>.

Segun el Informe de UNESCO (2007), el 60,2% de la poblacion
vive en situacion de pobreza, siendo el Coeficiente Gini de distribu-
cién de ingresos de un 0,543. Segun el Informe de Desarrollo Humano
(2005), el 20% de la poblacion mas rica posee el 64% de la riqueza
nacional y la pobreza extrema alcanza al 21%o de la poblacién. Esta si-
tuacion provoca que la tasa de desnutricion cronica sea del 49,6% en
los nifios menores de 5 afios, siendo el pais de América Latina con
peores cifras en este indicador. El 48,6% de los nifios sufre neumonia,
y el 17,9% de las enfermedades son causadas por agua o alimentos.

Segun la Encuesta Nacional sobre Condiciones de Vida (ENCOVI,
2006), de los 6.625.892 pobres, 3.678.436 son indigenas. Estos, que
son el 74% de la poblacion nacional, representan el 67,2% de los
pobres de la poblacién total, de los cuales 1.342.701 son pobres ex-
tremos. Es asi, tal y como se nos indica en la tabla 2, que los niveles
de concentracion de la pobreza en general estan en los departamen-
tos con mayor poblacion indigena: Suroccidente, Noroccidente y
Norte. Desde este punto de vista se mantienen las tendencias sefia-
ladas en la anterior encuesta de condiciones de vida de la poblacién
(ENCOVI, 2000), excepto en el Noroccidente, donde se incremen-
ta levemente la tendencia de pobreza y la tendencia a emigrar.

TABLA 2. Distribucion regional de la pobreza general (2006) (%0)

Regiones Sur- Nor- Norte Central Nor- Sur- - Metro- Petén
occidente occidente oriente oriente politana
Porcentaje de
pobreza ge-
neral............. 281 200 135 101 8,6 8,5 7,3 38

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, INE. Encuesta Nacional de Condiciones de
Vida, ENCOVI (2006).

5 Situacion que analiza el informe del Programa Mundial de Alimentos (2006),
significativamente titulado Hambre y Aprendizaje.
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El informe de la CEPAL (2006), Panorama social de América
Latina 2006, sefiala que Guatemala es uno de los paises con una
base muy ancha de la relativa “juventud” de los patrones etarios y
gue va a tender a mantenerse hacia el 2020, sobre todo entre la
poblacion indigena. Y desde este fendmeno indica la atencién
preferencial que han de tener los programas de desarrollo para
contribuir a corregir las desigualdades, que se asientan sobre ine-
quidades estructurales que pesan en las poblaciones indigenas jo-
venes.

Teniendo en cuenta estos analisis, la encuesta sobre condiciones
de vida (ENCOVI, 2006) nos permite analizar la situacion econo-
mica y laboral y su relacion con la educacion. A este respecto, en la
tabla 3 recogemos los datos del empleo en relacion a diversas carac-
teristicas significativas.

TABLA 3. Caracteristicas del mercado de empleo en relacion a variables sociales
y educativas para la poblacién de 10 afios® y mas de edad (2006)

Variables. Caracteristicas Tasade  Tasade

. Poblacion  Desem-
leccion mpl mpl
seleccionadas ocupada  pleados dese_ pleo sub_e_ pleo
abierto visible

Sexo

[ (07111 0] 61,9 50,5 1,5 14,9
MUJEF . 38,1 49,5 2,4 16,1
Area

Urbana .....cccoooeeveeeiiiiieiiieen 51,7 75,3 2,6 15,8
RUrAL......eveiiiiiiieiiiiiieiieiieiaaens 48,3 24,7 0,9 14,9
Grupo étnico

Indigena......ccccoevveeeeniiieeene 39,3 17,3 0,8 12,2
No indigena..........ccccevveeeeennns 60,7 82,7 2,5 17,4

6 La OIT, en su convencion 138, establece en 15 afios la edad minima para en-
trar en las estadisticas de empleo. Sin embargo, también concluye que en dltima
instancia los paises podran establecer legislacion propia al respecto.
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TABLA 3. (Continuacién)

Caracteristicas del mercado de empleo en relacién a variables sociales y
educativas para la poblacién de 10 afios y mas de edad (2006)

Variables. Caracteristicas Tasade  Tasade

- Poblaciéon  Desem-
seleccionadas ocupada  pleados dese_mpleo sub_er_npleo
abierto visible

Alfabetismo

Alfabeta..........oooveveevieiiiiiiiiiens 78,9 94,0 2,2 16,0
Analfabeta .........ccooevvvveeniiinnnn, 21,1 6,0 0,5 13,0
Posicion ocupacional

Empleados ..........ccccceeeeeninnns 36,9 — — —
Jornaleros..........cccveeevieeeieennnne 8,9 — — —
DOMEStICOS(aSs) ....vvvverreeerinnnnns 3,2 — — —
Empleadores ........ccccccveeeiinnns 35 — — —
Independientes.........c....ooue. 28,6 — — —
No remunerados..................... 18,8 — — —

Actividad econémica

Agricultura .......ccccceveeeeiiiiie, 33,2 —_ — —
INAUSEHA ...covveeeeeee e 22,8 — — —
Comercio y Servicios.............. 44,0 — — —

Sector econémico

Informal ........oooovvvvveeniieeiiieinn, 71,2 — — —
Formal.......ooovvveeiiiiiiiieies 28,8 —_ — —
Pobreza

Pobre extremo.............ccceeeune. 12,4 4,1 0,6 13,3
Pobre no extremo................... 33,3 30,8 1,7 15,9
No pobre ........ccoccvveeiiieiis 54,3 65,1 2,2 15,5

FUENTE: Elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica, INE. En-
cuesta Nacional de Condiciones de Vida, ENCOVI (2006).

La poblacién ocupada, segin ENCOVI 2006, representa un
61,9%0 de hombres y un 38,1 de mujeres. La mayoria de esta pobla-
cion se corresponde con empleados y trabajadores independientes,
seguida de poblacién no remunerada, siendo la méas pequefia la que
corresponde a los empleadores y domésticos. Es también importante
destacar que es en el sector econémico informal donde se encuentra
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el mayor porcentaje de poblacién ocupada, ascendiendo al 71,2%.
El 45,7% de la poblacién ocupada se encuentra en situacién de po-
breza. Por otra parte, los sectores que mas absorben poblacion ocu-
pada son comercio y servicios, seguidos de la agricultura. Es impor-
tante diferenciar que mientras en la actividad de comercio y
servicios el 25,1% de la poblacion es pobre, en la agricultura esta
proporcion alcanza el 74,4%, tal y como demuestra la tabla 4.

TABLA 4. Actividad y sector por categoria de pobreza. Mercado laboral
(2006) (%0)

Actividad econdmica Sector econdémico
Agricul- Industria Come_rqlo Informal Formal
tura y servicios
Pobres ......cccouun. 74,4 43,6 251 55 22,9
No pobres............. 25,6 56,4 74,9 45 77,1

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, INE. Encuesta Nacional de Condiciones de
Vida, ENCOVI (2006).

Es interesante sefialar que las tasas de subempleo visible llegan
al 29,2% en el caso de la poblacion pobre. Por otra parte, resaltar
que solamente el 3,5% son empleadores (véase la tabla 3), y el 90%
de ellos son no pobres (tabla 5). Teniendo en cuenta esta tendencia
y los datos de la tabla 5, la poblacién jornalera y no remunerada
acumula el 79,9 y el 63,7, respectivamente, de la poblacion pobre.
Por el contrario, de los empleados sélo el 30% son pobres.

TABLA 5. Paoblacion ocupada por categoria de pobreza (2006) (%)

Posicién ocupacional

Jornaleros No remu- Indepen- Emplead Emplea-
nerados dientes mpleados o req
Pobre ........cccu.... 79,9 63,7 48,4 30 10
No Pabre............... 20,1 36,3 51,6 70 920

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, INE. Encuesta Nacional de Condiciones de
Vida, ENCOVI (2006).
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Esta realidad evidencia profundas desigualdades’, y también
esta vinculada al fendmeno de la migracién estacional interna des-
de las zonas indigenas rurales pobres a las zonas de grandes fin-
cas productivas: unas 700.000 personas al afio 8. Como respuesta a
los elevados indices de pobreza, la emigracion al extranjero es
abundante y las remesas transferidas a Guatemala alcanzaron un
total de 3.610 millones en 2006 °, segun datos del Fondo Multilate-
ral de Inversiones (FOMIN) del BID, encabezando las cifras de
Centroamérica°.

TABLA 6. Poblacion residente en el extranjero segin nivel de escolaridad

(2005)
Total Nivel de escolaridad
personas NS/NR
re5|dente_s en Ninguno  Primaria S.Bésica  S. Diversificada EStUQ'OS
el extranjero Superiores

IN COM IN COM IN COM IN COM

1.049.349........ 44 252 282 62 142 42 154 09 06 06

Abreviaturas: S: Secundaria; IN: incompleta; COM: completa.
FUENTE: Elaboracién propia con datos de PNUD (2005).

" Para Guatemala la linea de pobreza utilizada corresponde a un ingreso de
4.318 quetzales al afio. Sin embargo, segiin CEPAL, para que una familia salga de la
pobreza al menos se deberian tener ingresos superiores a 2,5 veces la linea de po-
breza, lo que equivaldria a un ingreso minimo de 899,6 quetzales mensuales. Este
ingreso minimo ofrece condiciones de bienestar muy limitadas sélo validas para
mantener fuera de la pobreza a una familia de dos miembros.

8 El 70% procede del Departamento del Quiché y el 10% del de Baja Verapaz,
departamentos mayoritariamente indigenas.

°® En el afio 1990 ascendia a 127,8 millones y en 1999 aument6 a 438,6 millones
de ddlares. Estos datos permiten observar la tendencia creciente que alcanza el fe-
némeno en el pais.

10 Ingresos por remesas familiares: 3.610 millones de ddlares (afio 2006, ho-
gares que reciben remesas del extranjero: 773.899; urbano: 44,8% vy rural:
55,2%).
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Asimismo, observamos como es la poblacion con estudios pri-
marios (ya sea primaria completa, un 28,2%, o incompleta, un
25,2%) y con niveles de secundaria (ya sea secundaria bésica con
un 14,2 y secundaria superior diversificada'! con un 15,4%), la que
mayoritariamente ha emigrado al extranjero, como nos lo manifies-
ta la tabla 6.

EDUCACION Y EMPLEO

Todos estos hechos tienen también una clara vinculacion con la si-
tuacion educativa y los niveles de escolarizacién que presentamos
en las tablas 7y 8.

La tabla 7 muestra el nivel educativo alcanzado por las personas
ocupadas segun su condicidn de pobreza; refleja que la mayor parte
de la poblacién activa no pobre (un 41%) tiene sélo el nivel de es-
tudios primarios, y que se reduce al 34,4% (suma de datos de secun-
daria bésica y superior) si miramos a los niveles de educacién se-
cundaria. Pero si la lectura la hacemos fijAndonos en la poblacion
activa en condicién de pobreza, sélo existe un 8,7% con el nivel
educativo de secundaria.

Los datos de esta tabla 7 muestran también que sélo un 11%
de la poblacién activa tiene estudios superiores, pero de ellos
s6lo el 0,1% pertenece a la poblacién pobre. Por ultimo, inter-
pretando los datos de esta tabla 7 y cruzdndolos con datos de las
anteriores tablas y otros datos que nos aporta el informe ENCO-
VI 2006, podemos afirmar que una elevada proporcion de la po-
blacion activa (48,9%) no posee ningun tipo de estudios, dedi-
candose la mayor parte de ella a la agricultura ubicada en el area
rural. Aquellas personas que viven en el &mbito rural y poseen un
nivel superior de estudios trabajan, sobre todo, en el sector servi-
cios.

1 Para facilitar la comparacion entre todos los estudios de caso se ha unificado
la terminologia. Por ello, de aqui en adelante nos referiremos a educacion secunda-
ria basica y superior que en el sistema educativo guatemalteco corresponde a edu-
cacion secundaria basica y educacion secundaria diversificada.
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TABLA 7. Nivel educativo de las personas ocupadas por categoria de pobreza
(2006) (%)

Nivel educativo Categoria de pobreza
En pobreza Sin pobreza
NINQUNO....vvviiiieeiiiiiieee e 36,1 12,8
Pre-primaria .........cccoeeeeiiiiiiiiienneennn, 0,5 0,2
Primaria......coccveeieiiii e, 54,5 41,2
Secundaria basica ..........ccccceeveennnns 5,9 14,2
Secundaria SUPENIOr ........cceeevvrcuvvennnn. 2,8 20,2
Estudios Superiores ...........ccccvveereennn. 0,1 10,9
POStgrado...........occvviveiieeiiiiiiiieeeen 0,0 0,7

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, INE. Encuesta Nacional de Condiciones de
Vida, ENCOVI (2006).

Por el contrario, en el ambito urbano, la poblacién se distribuye
del siguiente modo: quienes tienen estudios primarios se concen-
tran en el comercio (23,7%), y los que han conseguido el nivel de
secundaria (37,7%) o estudios superiores desempefan su labor en
el sector servicios (61,5%0).

Considerando los datos de los niveles de escolarizacion que nos
aporta la encuesta sobre condiciones de vida (ENCOVI, 2006) se
evidencia una correlacion inversa entre nivel de estudios y pobreza
(tabla 8). Mientras en los no pobres los niveles de secundaria com-
pleta ascienden al 91,5 de la poblacion, en el caso de la poblacion po-
bre solo llegan al 8,5%. La mayoria de las personas que han supera-
do la pobreza tiene en algunos casos al menos estudios primarios, y
en muchos secundaria o estudios superiores. Sin embargo, la mayo-
ria de las personas pobres 0 no tiene estudios, o tan solo la primaria
incompleta o completa.

Teniendo en cuenta este comportamiento, el informe de la CE-
PAL (2006), Panorama social de América Latina 2006, nos indica
gue al examinar la importancia de la educacién en el bienestar eco-
némico es clave considerar el perfil de ingreso laboral.

En este sentido se constata una brecha salarial segun el nivel
educativo. Segun este estudio se evidencian pronunciadas diferen-
cias salariales por area de residencia y género. En consecuencia,
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TABLA 8. Nivel de escolaridad por condicién de pobreza (2006)

Nivel de escolaridad Condicién de pobreza
En pobreza Sin pobreza
NINQUNO......ovviieeieeeiiiee e 71,6 28,4
Primaria incompleta..............cccvveeee... 55,2 44,8
Primaria completa ............ 39,0 61,0
Secundaria incompleta 22,5 77,5
Secundaria completa ....... 8,5 91,5
Superior incompleta ...........ccccoeeeeeens 11 98,9
Superior completa.........coccceeeeiiieens 0,4 99,6

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, INE. Encuesta Nacional de Condiciones de
Vida, ENCOVI (2006).

sefiala que las mujeres guatemaltecas del &rea rural son una pobla-
cion objetivo claramente identificable hacia la cual, en principio
por un tema de equidad, se deberian focalizar intervenciones edu-
cativas. Por otro lado, indica que el mercado laboral guatemalteco
estd premiando con mayores ingresos a aquellos trabajadores que
hagan uso de las nuevas tecnologias de la informacion, asi como a
las jovenes que satisfagan la gran demanda de la industria textil
(maquilas). Todo ello lleva a subrayar la necesidad de responder
con un mayor nivel educativo, si se quiere ingresar en el mercado
laboral y, en esta medida, superar la linea de pobreza (ingresos
anuales superiores a 6.574 quetzales'? segin ENCOVI, 2006).

En esta misma linea, el Informe de CEPAL 2006 sefala la im-
portancia de que la poblacion joven tenga acceso al menos al ciclo
diversificado de la educacion secundaria. Teniendo en cuenta que
solo el 8,5% de la poblacién pobre tiene este nivel de escolaridad,
se puede considerar que es éste el gran desafio del cambio educati-
Vo que tiene la politica educativa si se quiere conseguir un sistema
mMas equitativo, y en esta medida y términos responder a la deman-
da del mercado de trabajo, y poder lograr el desarrollo de la mayor
parte de la poblacion del pais.

12 1 quetzal = 0,087 €. Serian 572 €.
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INDICADORES DE LA EDUCACION

El sistema educativo guatemalteco actual tiene la siguiente estruc-
tura:

GRAFICO 1. Estructura del sistema educativo 3

Primaria Secundaria basica Secundaria superior  Educacién superior

PRIMARIA BASICO DIVERSIFICADO

ITI/ / VOCACIONALES UNIVERSIDAD

I h
POBLACION ESTUDIANTIL
ATENDIDA EN ESCUELAS
PUBLICAS Y PRIVADAS

100%

MUNDO LABORAL

CENTROS DE
FORMACION TECNICA

ADOLESCENTES Y
ADULTOS CON/SIN

Y PROFESIONAL
Privados y Publicos

ACREDITACION
ACADEMICA CONSEJOS
CONSULTIVOS

FUENTE: Elaboracién de Ing. Oscar Avendafio Arenas.

Como en todos los paises, pero con algunas particularidades
destacables, el sistema educativo estd conformado en dos grandes
sectores: la educacion formal y la educacion no formal (denomina-
da extraescolar).

18 Los ciclos que figuran en cursiva en la parte superior del esquema corres-
ponden a la denominacion que se utiliza a continuacion para fines de comparacion
y homogeneidad con los demas capitulos del estudio.

132



EQUIDAD Y POLITICAS PUBLICAS EN EDUCACION EN GUATEMALA

La educacion formal comprende varios niveles y modalidades,

extendi
cativos:

éndose desde los 3 hasta los 18 afios. Tiene tres niveles edu-

Nivel pre-primario (3-6 afios), que posee dos modalidades:

a. Bilingle, dirigida a la poblacién indigena.
b. Parvulos, para la poblacion no indigena.

Nivel primario (7-12 afos). Se desarrolla en seis afios conse-
cutivos, de 1° a 6°. Desde los afios noventa se divide en dos
ciclos:

a. CEF (Ciclo de Educacién Fundamental), 1° a 3° grado.
b. CEC (Ciclo de Educacion Complementaria), de 4° a 6°
grado.

Nivel secundario, dividido en dos ciclos:

a. Educacién basica (13-15 afios), de tres cursos.
En funcién de los planes de estudio existen modalida-
des educativas diversas, aunque todos conducen a la
consecucion de la misma titulacion. Las diferentes mo-
dalidades dependen del contenido del programa, por lo
gue encontramos:

< El denominado Baésico Tradicional, que prepara para
continuar la educacién diversificada.

< El Bésico con Orientacion Ocupacional, que se cursa
en los institutos experimentales (PENEM).

b. Educacion diversificada (16-18 afios), tiene programas
con una duracion que oscila entre 2 y 3 afios. Compren-
de la formacion de bachilleres, maestros, técnicos, peri-
tos y otros. Existen mas de 40 modalidades de forma-
cion diversificada y cada centro tiene autorizacion
ministerial para ofertar su propio plan de estudios.
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La educacion no formal contempla:

« Educacion primaria de adultos (4 afios). Se realiza en cuatro
afios consecutivos y en jornada nocturna.

< Primaria acelerada (3 afios). Es una modalidad pensada espe-
cialmente para los nifios trabajadores, se desarrolla de forma
intensiva en tres afios y se adecua a horarios nocturnos y/o de
fin de semana.

= Secundaria basica:
— En el programa de Telesecundaria.
— Con Educacion Radiofonica.

Hay distintos tipos de escuelas en funcion de su titularidad vy fi-
nanciacion (véase la tabla 9).

TABLA 9. Tipologia de escuelas (2000)

Titularidad Total  Areaurbana Area rural Financiacion
Pdblica........ 2.096.056 645.615 1.450.441 Pdblica
Privada........ 608.461 534.079 74.382 Privada y publica (mixta)
Municipal..... 5.126 1.976 3.150 Mixta
Cooperativa. 82.804 52.957 29.847 Mixta
Total............ 2.792.447 1.234.627 1.557.820 —

FUENTE: Elaboracién propia con datos de ENCOVI (2000).

Cada centro tiene su propio acuerdo ministerial para su funcio-
namiento, y los planes de estudio obedecen a una norma general
muy bésica —que se reduce a regular el nombre de las asignatu-
ras— por lo que el contenido y la forma de ensefianza dependen
de cada docente. Cuando coincide que las asignaturas tienen el mis-
mo contenido y forma de ensefianza en diferentes centros, se debe
exclusivamente a una buena promocion de los libros de texto, que
son utilizados por los maestros de asignaturas similares. Una situa-
cién muy parecida se da en las universidades.
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Los padres tienen el derecho de elegir el tipo de centro que con-
sideren mas conveniente para sus hijos, segin el articulo 40 de la
Ley de Educacion, aunque la libertad real estd muy mermada por la
oferta y los recursos familiares.

NIVEL EDUCATIVO DE LA POBLACION GUATEMALTECA

Como introduccidn sefialaremos la evolucion de algunos indica-
dores bésicos. El Informe de Desarrollo Humano 2005 sefiala que
el indice de educacion, para el afio 2003, es de 0,66 en Guatemala,
siendo el promedio de América Latina de 0,87.

Por otra parte, segun el indice de desarrollo de la EPT (UNES-
CO, 2007), Guatemala ha alcanzado un 0,8, y la Organizacion de
Estados Americanos (2005) sitta en 71,6 la tasa bruta esperada de
conclusién de educacion primaria. ElI promedio de afios de escola-
rizacion (permanencia en la escuela) es de 5,4, pero llega s6lo a 3,2
afos cuando se trata de poblacion femenina en el &rea rural.

Tanto la tasa de alfabetizacién del pais, que se sitla en un
69,1%, como el nivel de escolarizacién son bajos en general. Como
muestra la tabla 10, el promedio general de escolaridad de la pobla-
cion es de s6lo 5,4 cursos, siendo la poblacién indigena rural la
peor situada, con 3,2 grados cursados. La situacion méas favorable
es para la poblacién urbana no indigena, donde un 8,9% ha cursa-
do 7,9 grados.

Respecto a las diferencias de género, s6lo hay un 3,2% de alumnas
indigenas escolarizadas con un promedio de 5,4 grados cursados,

TABLA 10. Niveles de escolaridad en el pais (2002)

Promedio general

de la poblacion P.indigena  P. no indigena

Total ..oooovieieiiee 5,4 grados 3,8 grados 6,5
Rural ......cccoveenen. 4,0 grados 3,2 grados 4,8
Urbano........cccceee.... 7,9 grados 5,6 grados 8,9

FUENTE: Elaboracion propia con datos del Censo 2002.
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frente a un 4,4% de alumnos indigenas. Las diferencias entre muje-
res y hombres no indigenas son menores, pues hay un 6,4% de mu-
jeres y un 6,6% de hombres escolarizados con un promedio de 5,4
Ccursos.

La distribucién del alumnado por etapas educativas y en las di-
ferentes modalidades de centros se recoge en la tabla 11.

Como vemos, el mayor numero de alumnos se concentra en pri-
maria, cerca de 2 millones, de los que casi el 70% vive en el area ru-
ral. La mayoria de los alumnos de este nivel educativo estan matricu-
lados en centros publicos (87%b), y el 12% en privados, mientras los
centros municipales s6lo acogen menos de un 1% de la matricula.

En educacion secundaria media (12 a 15 afios) son los centros
privados quienes escolarizan mayor numero de alumnos, el 47% de
los matriculados en este nivel. Por su parte, los centros publicos
dispensan educacion casi al 30% Yy las cooperativas al 23%o. La ten-
dencia cambia en las &reas rurales, donde son las cooperativas quie-
nes concentran la mayor parte de la matricula (46,7%), seguidas de
los centros publicos (32,4%) y privados (20,7%).

La educacion media diversificada (16-18 afios) también es cu-
bierta en mayor medida por los centros privados (el 75,5%b), llegan-
do los centros publicos a cubrir sélo el 22,4%.

Por ultimo, 27.349 personas cursan la modalidad de educacién
primaria para adultos, de los que un 55% esta matriculado en cen-
tros publicos urbanos, aunque los centros privados en esta zona
también atienden a una alta proporcién de alumnos, aproximada-
mente un 39%. EIl &rea rural es la que menos personas atiende en
esta modalidad, s6lo a 1.202 alumnos (el 4%), siendo la poblacion
menos alfabetizada.

Teniendo en cuenta los niveles de pobreza y de pobreza extrema
existentes, con especial incidencia en el area rural y para con la po-
blacion indigena, es importante que valorando las tendencias del
mercado de trabajo y los niveles educativos del pais, como medida
para lograr su desarrollo social y econémico, se considere imple-
mentar y fortalecer el acceso a la educacion secundaria diversifica-
da, como nos indica CEPAL (2006), adecuandola a las demandas
del actual mercado econdmico. Pues es a partir de este nivel donde,
con la insercion en el mercado laboral, se consigue superar la linea
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TABLA 11. Tasas de participacion por nivel de escolaridad, segun titularidad
(privada/publica) y habitat (2000)

Etapa Centro Total A.urbana  A. rural
Pre-primaria................. Publico 90.723 6.432 84.291
Privado 3.029 1.236 1.793
Municipal 73 32 41
Total 93.825 7.700 86.125
Primaria (7-12) ............. Puhlico 1.661.457 438.332  1.223.125
Privado 245.189 197.007 48.182
Municipal 2.743 188 2.555
Total 1.909.389 635.527 1.273.862

Secundaria nivel basico
(12-15) e, Publico 100.770 80.169 20.601
Privado 161.852 148.658 13.149
Municipal 455 356 99
Cooperativas * 79.956 50.317 29.639
Total 343.003 279.500 63.533

Secundaria nivel diversifi-
cado (16-18)............. Publico 36.036 34.725 1311
Privado 121.457 116.769 4.688
Municipal 510 510 0
Cooperativa 2.848 2.640 208
Total 160.851 154.644 6.207
Primaria de adultos....... Publico 15.728 15.130 598
Privado 10.979 10.495 484
Municipal 642 522 120
Total 27.349 26.147 1.202

FUENTE: Elaboracion propia utilizando datos de ENCOVI (2000).

1 Los institutos por cooperativa estan regulados por el decreto legislativo 17-95
del Congreso de la Republica. Establece que son entidades no lucrativas, y tienen
un conjunto de mecanismos para permitir una participacion del Estado a través
del Ministerio de Educacion, de las autoridades municipales, de los padres de fa-
milia y del sector privado. Se crean principalmente para el area rural. El ministerio
otorga una subvencion econdmica al afio, los padres de familia pagan una cuota de
inscripcion mensual y las municipalidades aportan otra cantidad anual por grado o
seccion. De esta manera su financiacion es tripartita. Su finalidad es facilitar el ac-
ceso a la educacién y la ampliacion de cobertura.
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de pobreza. Esto supone mucho mas que garantizar la universaliza-
cion de la educacion primaria sefialada como meta del Milenio,
meta que todavia Guatemala no ha alcanzado, pues no la garantiza

para el conjunto de su poblacion.

11.2.

11.2.1.

Politicas publicas en educacion y formacion basica

El concepto de educacién béasica en Guatemala

Aunque generalmente la normativa se adecua a los objetivos y agen-
das internacionales sobre educacion béasica (EPT), la realidad gua-
temalteca se distancia bastante (cuadro 2).

CUADRO 2.
kar y en Guatemala

Comparacion del concepto de educacion basica en el Marco de Da-

La educacion basica en el Marco
de Jomtien (1990) y Dakar (2000)

La educacion basica en
Guatemala

La educacion basica es aquella que satisface las
“necesidades bésicas de aprendizaje” de todas
las personas, y por ello incluye tanto las denomina-
das técnicas instrumentales basicas (lectura, escri-
tura, expresion oral, calculo y resolucién de proble-
mas) como los conocimientos tedricos y practicos,
valores y actitudes necesarios para que las perso-
nas puedan sobrevivir, desarrollar sus capacida-
des, vivir y trabajar con dignidad, participar plena-
mente en el desarrollo, mejorar la calidad de su
vida, tomar decisiones fundamentadas y continuar
aprendiendo (Declaracién Mundial sobre la Edu-
cacion para Todos (EPT), Jomtien, 1990).

Por ello, desde la Conferencia de Jomtien se plan-
ted como objetivos el acceso generalizado a la
educacion primaria 0 a cualquier nivel educativo
considerado “basico” para la inclusién social y la-
boral, en el &mbito geografico de referencia, y la
extension del derecho a la “educacion basica’y a
la capacitacion a toda la poblacion: infantil, joven
y adulta.

En la normativa legal vigente, por
educacion y formacion bésicas se
entiende la escolarizacion de 7 a
15 afios, lo que corresponde a
cursar el nivel de educacion pri-
maria (7-12 afios) y el nivel de
educacion secundaria basica (12-
15 afios). No obstante, a efectos
reales se considera educacion ba-
sica sdlo la escolarizacién en el ni-
vel primario (7-12 afios).
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CUADRO 2. (Continuacién)

La educacion basica en el Marco
de Jomtien (1990) y Dakar (2000)

La educacién basica en
Guatemala

Etapas recomendadas: Educacion Infantil (al me-
nos cursar algin afio entre los 3-6 afios en apli-
cacion de los principios de compensacion educa-
tiva, proteccion y prevencion, promocién del éxito
en la primaria, emancipacion de las madres).
Educacion Primaria (6-12 afios).

Educacion Secundaria Bésica (o alguna modali-
dad de educacion formal posterior a la primaria
que cualifique para el acceso al empleo con una
minima capacitacion).

Alfabetizacion de personas jovenes y adultas
analfabetas, o que no han tenido la oportunidad
—por diversas razones— de desarrollar en el sis-
tema formal las competencias basicas para su
desarrollo e insercién social y laboral.

Es significativo el hecho de que la
esperanza de vida escolar en el
pais no supere los 7,9 grados (5,6
para la poblacion indigena). Sin
embargo, para que se produzca el
desarrollo personal suficiente para
la insercion social y laboral de un
ciudadano o ciudadana guatemal-
teco seria deseable y necesario fi-
nalizar al menos la Educacion Se-
cundaria Bésica, lo que supone
nueve afios de formacién conti-
nuada *®.

1.2.2.
guatemalteco

Politicas publicas y equidad del sistema educativo

Sefalaremos a continuacion los aspectos mas relevantes de cada
una de las dimensiones de la politica pablica en educacién y forma-
cién basicas analizadas en este estudio. Aunque se han contempla-
do aquellos hitos histéricos imprescindibles para comprender la
evolucién en este ambito, el estudio hace especial referencia a las
politicas de la altima década.

5 Son significativas las palabras de un experto guatemalteco encuestado, cuan-
do el equipo de investigacién le pregunta qué es la educacion con equidad: “Equi-
dad se refiere a que todos los nifios y los jovenes en edad escolar, sin distincion de
condicién econdémica o de otra indole, reciban el mismo nivel y calidad educativa in-
dependientemente que sean del area rural o urbana, sean hombres o mujeres, ricos o
pobres o de cualquier raza o religion. Es decir que no se pueda hablar de una educa-
cion o escuela de primera, segunda o tercera categoria” (Samuel Fadul).
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INVERSION EN EDUCACION Y FORMACION BASICAS: CANTIDAD Y CALIDAD
DEL GASTO PUBLICO

Gasto publico

En 2006 el porcentaje de PIB invertido en educacion fue de un 2,6,
siendo el total invertido en educacion de aproximadamente 5.200
millones de quetzales. Por etapas, la mayor proporcion se asigna a
educacién primaria (68,09%) y cerca del 7% a educacién media
basica. No obstante, el mayor gasto por alumno se produce en edu-
cacién diversificada, un total de 3.039 quetzales. La inversion en
educacién inicial (7,8%) y alfabetizacidén (1,58%) es realmente
baja, como también lo es en los dos niveles de secundaria. De
hecho, el gasto es igual de bajo en educacién infantil que en secun-
daria media (7,05%0), dos niveles con una enorme importancia edu-
cativa, en los que, mas alla de la primaria, se puede calibrar verda-
deramente el esfuerzo del sistema en equidad (véase la tabla 12).

Por capitulos, destaca la escasa inversién en formacién y capaci-
tacion del profesorado (1,67%). EI mayor porcentaje del gasto en
educacion se destina a los salarios, y muy poco a infraestructuras.
En los niveles pre-primario y primario se dedica una proporcion
considerable del gasto a apoyo educativo, pero en secundaria béasica
y diversificada el presupuesto se destina a gastos de Administracion
(tabla 12).

La educacion superior es el nivel mas costoso, tanto en centros
publicos como privados, pero es muy superior el coste en la privada
(tabla 13). Sin embargo, la educacion primaria es la que resulta mas
econdémica en ambos casos, algo mas cara (unos 500 quetzales) en la
privada.

El gasto en educacion para las familias es elevado, pues incluso
en la escuela publica tienen que pagar cuotas de inscripcion, mate-
rial didactico, uniformes, transporte en muchos casos. A fin de fa-
vorecer la igualdad en el acceso, ha de contemplarse un conjunto
de medidas de apoyo, especialmente la politica de becas que, aun
siendo activa, es muy insuficiente. La mayoria de las becas (ta-
bla 14) son ayudas para alimentacién escolar (1.815.018) y la bolsa
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TABLA 13. Coste anual de la ensefianza pablica y privada por niveles educativos
(en quetzales) (afio 2000)

Nivel Educativo Educacion publica Educacion privada
Primaria.........cccceevnnen. 956,91 1.442,43
Secundaria bésica......... 2.349,2 2.932,53
Secundaria superior ...... 2.665,68 4.346,56
SUPETIOr......cccvvvireeeees 3.917,09 7.011,24

FUENTE: Elaboracién propia con datos del Banco Mundial (2003).

escolar, de la que se benefician un total de 1.530.000 nifios y nifias.
Se aprecia también un esfuerzo considerable por becar a las nifias
(un total de 32.030) y estimular su escolarizacion.

TABLA 14. Gasto en los programas de becas escolares (2005)

Programa Beneficiarios
Becas de la Nifia.........ccceeeeeeeeeeeeennn, 32.030
Becas de la Paz.......cc.cccoevvevvvneennnnn. 75.991
Bolsa escolar .........oooovvvevvveeiiieeeiiinnn, 1.530.000
Alimentacion escolar .........cccceeeeeeennn 1.815.018

FUENTE: SEGEPLAN (2006).

El gasto privado en educacion

Segun la dltima informacion disponible sobre este indicador, el in-
forme del PNUD (2001) (tabla 15) sefiala que las familias guatemal-
tecas invierten en la educacion primaria de sus hijos un total de
1.442 gs. al afio, de los que la mayor parte se destina a pagar las
cuotas de inscripcion (403,79) y la menor a adquirir materiales es-
colares (22,78). El gasto aumenta progresivamente hasta llegar a los
7.011,24 gs. en educacion superior, siendo también la colegiatura el
mayor coste (3.387,12) y el menor los materiales (117,45).

142



EQUIDAD Y POLITICAS PUBLICAS EN EDUCACION EN GUATEMALA

TABLA 15.  Gasto privado (hogares) en educacion (2001)

Nivel educativo Total
Primaria......ooooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 1.442,43
Secundaria bAsiCa ..........cccveeeeivnnnnns 2.932,53
Secundaria SUPENor.........ccceeeeeivvnnee. 4.346,56
SUPETION it 7.011,24

FUENTE: Elaboracion propia con datos del PNUD (2001).

ULTIMAS REFORMAS EN EDUCACION Y FORMACION BASICAS

Descripcion y valoracién de las medidas politicas en educacion con reflejo en

la normativa

Las principales reformas educativas se presentan en el cuadro 3.

cuaDpRo 3. Reformas del sistema educativo

Documento normativo

Causas / Contenido / Puesta en préactica
e impacto sobre la equidad

Ley de dignificacion y cataloga-
cion del magisterio nacional
Decreto legislativo 1485

En la revolucidon de 1944 se lleva a
cabo una politica educativa transfor-
madora que se plantea y fundamenta
desde el papel central del reconoci-
miento al Magisterio nacional.

Ley de Alfabetizacion 1986

Dado el alto nivel de analfabetismo se
promueve la Ley de Alfabetizacion y se
crea el Comité Nacional de Alfabetiza-
cion (CONALFA).

Ley de educacion nacional
Decreto legislativo 12-91 1991

En 1985 se aprueba la nueva Constitu-
cion politica, y en ese marco se pro-
mulga en 1991 la nueva Ley de educa-
cién, importante para reconocer el
caracter multicultural del pais.

Ley de promocién educativa
contra la discriminacion 8-2002

En 1996 se produce la firma de los
Acuerdos de Paz, en los que se reco-
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cuADRO 3.  (Continuacion)

Documento normativo

Causas / Contenido / Puesta en préctica
e impacto sobre la equidad

noce la existencia de un pais pluricul-
tural y la importancia de atender los
derechos de la poblacién indigena
desfavorecida.

Acuerdo gubernativo 726-95
Creacion de la Direccion Gene-
ral de Educacion Bilinglie
(DIGEBI)

Importante en términos de desarrollo,
ampliaciéon y consolidacion del Progra-
ma de Educacion Bilingiie, asi como
del fortalecimiento técnico y organizati-
vo de la escuela bilinglie para la pobla-
cion mayahablante.

Importante para articular el proceso de
descentralizacion.

Decreto legislativo 17-95 “Ley
de Institutos por Cooperativa”

Se establecen los mecanismos para
favorecer el acceso a la educacion
media en las poblaciones rurales. Se
establecen los criterios de financia-
cion tripartita entre el Ministerio, los
padres de familia y la Municipalidad
local.

Acuerdo gubernativo 165-96
Creacion de las Direcciones De-
partamentales de Educacion

Se crea un mecanismo que favorezca
la atencion a la educacion primaria en
el area rural.

Acuerdo gubernativo 457-96
Creacion del Programa Nacional
de Autogestion Educativa PRO-
NADE

Da tratamiento y articulacion a los re-
guerimientos técnicos y administrativos
de la Educacion Bilingle Intercultural.

Acuerdo gubernativo 526-2003
Creacién del Viceministerio de
Educacion Bilingue Intercultural
Acuerdo gubernativo 22-2004
Generalizacion de la Educacion
Bilingte Intercultural

Proponen la generalizacién de la Edu-
cacion Intercultural Bilinglie en el pais.

Acuerdo gubernativo 456-96
Becas para la nifia del area rural
en extrema pobreza

Establece medidas que permitan avan-
zar en el acceso y retencion de las ni-
flas en la educacion primaria.
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cuaDrO 3. (Continuacién)

Documento normativo

Causas / Contenido / Puesta en practica
e impacto sobre la equidad

Acuerdo Gubernativo 31-2001
Programas de Becas Educacion
para la Paz (25.000 becas de
300 q)

Acuerdo ministerial 39 Creacion
del programa para nivel medio-
ciclo basico de telesecundaria
Acuerdo ministerial 1356 (1987)
Reglamento del rendimiento es-
colar y sus modificaciones
Resolucién ministerial 1307

Facilita programas de accesibilidad al
ciclo de educacion secundaria béasica
para las poblaciones rurales més aisla-
das.

Importante para los alumnos de nivel
primario de la educacién bilingte inter-
cultural, ya que se reconoce que seran
promovidos al curso inmediato superior
cuando aprueben las &reas de apren-
dizaje de cultura indigena, segunda
lengua (comunicacion y lectoescritura)
y matematicas.

Acuerdo ministerial 1178. 2001
Pensum de estudios de las ca-
rreras de Magisterio Infantil Bilin-
gle Intercultural

Acuerdo ministerial 1745-7 dic.
2000 Creacion en todas las es-
cuelas/establecimientos publicos
del pais del “Gobierno Escolar”
en los niveles pre-primario, pri-
mario y de educacion media

Promueve la formacién inicial de los
docentes de acuerdo con las necesi-
dades de la poblacién infantil monolin-
gue maya.

Importante para concretar la participa-
cién democratica en el gobierno de los
centros de los distintos miembros de la
comunidad escolar.

Acuerdo Ministerial 19-2004
Creacién de la Direccion de Cali-
dad Educativa

Se propone velar por los programas y
procesos educativos desde el punto de
vista de la calidad de los aprendizajes.

Normas que establecen el cu-
rriculo:

Acuerdo Ministerial 1961-2005
Curriculo Nacional Base para
educacion pre-primaria
Acuerdo Ministerial 704-2005
Curriculo Nacional base para el
Nivel de Educacion Primaria
Resolucion Ministerial 11274
“A” 1987 Programas de estudio
de Nivel Basico

Regula el marco curricular de la edu-
cacion pre-primaria.

Regula el macro curriculo de educa-
cién primaria.

Regula el programa de estudios del ni-
vel basico de secundaria.
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Quizas, de todo el conjunto de normativas que hemos referi-
do, las que han podido tener un mayor impacto en la equidad
han sido los acuerdos gubernativos 726-95 y 22-2004 y el acuer-
do ministerial 1178-2001, que inciden en la educacion bilingue,
tratando de generar condiciones para dar una atencién pertinen-
te a la poblacion indigena. Igualmente conviene destacar el acuer-
do gubernativo 457-96, que plantea la creacién del Programa de
Autogestion educativa, o el decreto legislativo 17-95 que autori-
za los Institutos por Cooperativas, ya que en ambos casos se
plantean mecanismos para favorecer la igualdad de oportunida-
des en el acceso a la educacion primaria y secundaria. Por ultimo,
el acuerdo gubernativo 31-2001, en el que se plantean los progra-
mas de becas como atencion para las poblaciones rurales mas
vulnerables.

SITUACION ACTUAL DEL SISTEMA EDUCATIVO DE GUATEMALA DERIVADO
DE LAS ULTIMAS REFORMAS

Estructura del sistema educativo

El sistema educativo de Guatemala, conformado por dos subsiste-
mas, formal y no formal (extraescolar), posibilita en ambos casos
cursar la educacién primaria y secundaria, con diferentes modalida-
des y programas. Esto significa que mientras en el llamado subsiste-
ma formal se desarrollan los diferentes ciclos y cursos, de las etapas
de primaria y secundaria, a lo largo de doce afios de escolarizacion,
en el sistema no formal este mismo proceso se hace de manera ace-
lerada en cinco afios. Aunque esta estructura no formal est plan-
teada para atender de manera flexible a la poblacion infantil, juve-
nil y adulta del area rural y urbana marginal, en peores condiciones
de acceso a la escolarizacion, sin embargo, por un lado, su desarrollo
se ha quedado muy limitado frente a las necesidades de la realidad
actual, y por otro lado representa una estructura paralela a la edu-
cacion escolar. Es decir, estas dos modalidades no suponen la con-
formacion de una estructura dinamica y realmente flexible, sino el
mantenimiento de una estructura dual para dos clases de poblacion,
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manteniendo y reproduciéndose, desde la estructura educativa, la
propia estructura social del pafs.

Curriculo vigente por etapas

En 2005 se elaboraron los curriculos de pre-primaria y primaria
(cuadro 4), pero su aplicacién no ha avanzado desde 2006. Aunque
adopta una entrada por “competencias basicas”, en realidad no se
aprecia una diferencia sustancial con el enfoque por objetivos. Una
consecuencia de esta situacion de transicion es que no se ha acome-
tido la elaboracién de nuevas guias didacticas y textos, ni se ha ac-
tualizado la formacion de los maestros, que son los primeros pasos
para su implantacion. Tampoco se ha avanzado en la elaboracion de
los curriculos del nivel secundario.

Un problema adicional es que no existe un curriculo especifico
para la educacion bilingle, por lo que se toman como referencia el
Curriculo Nacional de educacion pre-primaria y el Curriculo Na-
cional de nivel primario. Es el maestro de las escuelas bilingues
quien se encarga de contextualizar el contenido a las culturas y len-
guas de la region.

Como parte del planteamiento de descentralizacién, la norma-
tiva contempla una flexibilizacion del curriculo. A partir de las
competencias minimas establecidas por el Ministerio, con base en
estandares integrales (conocimientos, habilidades y actitudes),
cada region debe elaborar lo que se llama el meso-curriculo, adap-
tado a sus particularidades y necesidades linguisticas, sociocultura-
les y econdmicas. Asimismo, bajo la coordinacion del director/a y
en el marco del “Proyecto Escolar”, los docentes elaboran el micro-
curriculo basado en el contexto sociocultural y econémico de la
localidad y en las necesidades de los alumnos. Dicho proyecto de-
berd cumplir los estdndares minimos nacionales y regionales. Es-
tos procesos de desconcentracion se revitalizan con los Acuerdos
de Paz.
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cuabro 4. El curriculo por etapas educativas en Guatemala

Etapas

Avreas o materias obligatorias
Y, 8n SU €aso,
optativas

Elementos
del curriculo
y apertura:
¢se fija por etapas,
0 para cada curso?

Flexibilidad
del curriculo
prevista
en la Ley

Infantl (3-6) Acuer-
do  Ministerial
1961, de 2005
Curriculo Nacio-
nal Base para
educacion Pre-
primaria

Desarrollo de destrezas del
aprendizaje

Desarrollo del Lenguaje
Expresion Artistica

Educacion Fisica

Se fijan objetivos
en términos de
competencias

El MINEDUC fija
un curriculo mini-
mo, que luego es
desarrollado en la
region  (meso-
curriculo) y en el
centro  (micro-
curriculo)

Primaria (7-12)
Acuerdo Ministe-
rial 704 de 2005
Curriculo Nacio-
nal base para el
Nivel de Educa-
cién  Primaria

1# ciclo: 1, 2, 3 grado:

Areas fundamentales:
Comunicacion y lenguaje
Idioma materno, segundo idio-
ma y tercer idioma
Mateméticas

Medio Social y Natural
Expresion Artistica

Educacion Fisica

Areas de Formacion:
Formacion Ciudadana

2° ciclo: 4°, 5° y 6° grado, igual
al 1# ciclo y en el area de for-
macion

Formacion ciudadana
Productividad y desarrollo

Se fijan objetivos
en términos de
competencias

En los articulos
16, 17 y 18 se
considera  una
planificacion na-
cional, regional y
local

Secundaria basi-
ca (12-15 afios).
Prescriben los
programas de
estudio recogi-
dos en la Reso-
lucién Ministerial
1987 11274 “A’
1987

1,2y 3 grado: Idioma Espafiol,
Matematica, Estudios Sociales,
Estudios Naturales, Inglés, Ar-
tes Industriales o Educacion
para el hogar, Educacién Fisi-
ca, Educacion Estética (Forma-
cion Musical y Artes plasticas)
En los Institutos con Orienta-
cion Ocupacional (PENEM) 12,
20,32,
1. Area Académica: Idioma Es-
pafiol, Mateméticas, Estudios
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cuAaDRO 4. (Continuacion)

Etapas

Areas o materias obligatorias
Y, €n su caso,
optativas

Elementos
del curriculo
y apertura;
¢se fija por etapas,
0 para cada curso?

Flexibilidad
del curriculo
prevista
enlaLey

Sociales, Estudios Natura-

les, Idioma Extranjero, Artes

Plasticas, Educacion Musi-

cal

2. Area ocupacional (optati-

vas):

2.1. orientacion comercial

2.2. orientacion industrial
(carpinteria, mecénica,
cocina y reposteria)

Secundaria  di-
versificada (16-
17)

Bachiller en Ciencias y Letras:
Idioma Espafiol, Matematicas,
Estudios Sociales y Estudios
Naturales, Idioma Extranjero,
Literatura espafiola y universal,
Biologia, Fisica, Historia del
Arte Guatemalteco, Educacion
Fisica y Educacion Estética

Bachiller Industrial y Perito:

Area comin:

Matematicas, Estudios Socia-
les, Inglés, Formacion Fisica,
Dibujo Técnico, Tecnologia vo-
cacional, Practicas de Taller,
Economia industrial

Area diversificada;

Especialidad Financiero Contable
Especialidad Administrativa
Bachiller en Construccion
Bachiller en Mercadotecnia
Mecanica General

Maestro en Educacion Primaria

Se fijan conteni-
dos

Curriculo fijado a
nivel nacional

FUENTE: Elaboracion propia a partir de la normativa vigente.
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La cuestion docente

La formacion inicial de los maestros de educacion pre-primaria y
primaria continda teniendo lugar en el ciclo diversificado de secun-
daria. Tiene una duracién de entre tres y cuatro afios y se lleva a
cabo en las Escuelas Normales. La Escuela Normal imparte una o
varias carreras de formacion del profesorado para todo tipo de cen-
tros (publicos, privados, municipales o cooperativas).

TABLA 16. Escuelas Normales de Magisterio (nivel diversificado) por sector en

el afio 2004
Sector
Total
Oficial Privado Municipal ~ Cooperativa
86 246 1 32 369

FUENTE: Elaboracion propia con datos de la investigacion sobre escuelas normales de
Bienvenido Argueta (PREAL-UNESCO, 2005).

Hay un elevado nimero de Escuelas Normales (369), lo que se
plantea como uno de los problemas que puede afectar a la calidad
en la formacion docente, ya que es fruto de una expansién desorde-
nada, y no se ajustan a un plan de estudios comun y consensuado, a
lo que se suma un incremento significativo de Escuelas de Magiste-
rio del sector privado en el periodo 2000-2004 (méas del 50% son
privadas). No se tiene ningun estudio de la diferencia de calidad
que pudiera existir entre las Escuelas Normales publicas y privadas
actualmente. Pero las tendencias de crecimiento rapido, en una di-
namica que favorece las privatizaciones sin mayor control del Mi-
nisterio, deja muy en tela de juicio la calidad de sus formaciones.

Segun el informe Situacion educativa de América Latina y el Caribe:
garantizando la educacion de calidad para todos 0 REALC/UNESCO
(2007), los indicadores de la situacion educativa en Guatemala, en refe-
rencia al porcentaje de matricula en el sector privado, son: en el nivel
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preescolar, 19%; del 11% en primaria y del 74% en secundaria. En
lo referente a la inversion por alumno en délares americanos/PPP*
(afio 2005), el mismo informe nos aporta el dato de que en primaria
es de 220%$ y en secundaria de 165$, siendo ambos los mas bajos de
toda América Latina (a falta de datos de Haiti, Cuba y Honduras).

Tradicionalmente, desde 1944 hasta la década de los afios ochenta
el gremio magisterial ha contado con un prestigio y reconocimiento
social, y se garantizaba en las Escuelas Normales rurales y urbanas del
pais una “solida” formacién. Desde finales de la década de los afios
ochenta, y con mayor incidencia desde finales de los afios noventa
hasta la actualidad, la falta de atencién y adecuacion a los cambios y
transformaciones requeridas como parte de la educacién puablica esta
provocando que se cuestione la pertinencia y calidad de esta forma-
cion docente. Tal y como recogen las evaluaciones del MINEDUC en
los afios 2004 y 2005, de los estudiantes del diversificado, son los
alumnos de magisterio los que obtuvieron los promedios mas bajos en
Lenguaje y Matematicas. Existen grandes desafios de calidad en éreas
fundamentales de habilidades y conocimientos de los docentes en ser-
vicio, de los aspirantes a una plaza de maestro y de los maestros recién
graduados, como recoge el estudio de Virgilio Aragén (2004): llusio-
nes y desencantos: situacion de los docentes en Guatemala, FLACSO.

Grado de descentralizacion del sistema educativo

A nivel local existen las Juntas Escolares y los Comités de Autoges-
tion Educativa (COEDUCA). En este nivel municipal se ha intenta-
do, con algunas limitaciones, reorganizar la supervisién educativa a
través de la estructura anterior, que estaba compuesta por personal
poco calificado y altamente burocratizado. Estos cambios perse-
guian reemplazar a los Supervisores y a los Coordinadores Técnico-
Administrativos (CTA), que eran servicios contratados para elimi-
nar las plazas presupuestadas indefinidamente. Con las Direcciones
Departamentales de Educacion se avanzo en la implantacion de
procesos incipientes de descentralizacién administrativa.

* Paridad de Poder Adquisitivo (PPA).
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En el afio 2000, con la entrada de una nueva Administracion, se
inicié la organizacion de los 329 Consejos Municipales de Educa-
cion y de los 22 Consejos Departamentales de Educacion, y se
adoptaron medidas para el fortalecimiento de una Comision Con-
sultiva, con participacion de la comunidad escolar y la sociedad ci-
vil, para legitimar y validar la reforma educativa. Esta apuesta no
conto con el seguimiento necesario y esta iniciativa quedé muy de-
bilitada en términos de su funcionamiento real, aunque formalmen-
te estd establecida.

Considerando la importancia de esta politica y los esfuerzos rea-
lizados, las acciones han tenido mucho mas que ver con desconcen-
tracion de ciertas funciones administrativas que con una descentra-
lizacion real del sistema educativo, sin responder a un plan de
conjunto. Esta situacion ha desembocado en que no se logre el for-
talecimiento esperado del modelo participativo en las comunidades
locales. Desde esta estructura se llevaron a cabo los procesos de
Dialogo y Consenso de Reforma Educativa que fueron concluidos y
presentados por el MINEDUC en marzo de 2001 y que supusieron
un cierto fortalecimiento de la apropiacion del proceso.

Gobierno, organizacion, planificacion y participacion escolar.
Control y autonomia de las escuelas

Es cada centro educativo, tanto publico como privado, el que ela-
bora su reglamento interno, en el que se distinguen tres grupos de
funciones: direccion, docencia (claustro) y participacion de los pa-
dres. Esto se debe a que la Ley Nacional de Educacidn, vigente des-
de 1991, no cuenta con su propio reglamento por diversas razones,
entre ellas la oposicién de los docentes, que consideraron que se ve-
rian afectados algunos de sus intereses o logros. Estd normado en el
Acuerdo 1485 del MINEDUC.

El Gobierno Escolar ha sido experimentado en algunos centros
educativos (fundamentalmente dirigidos por la Compafiia de Jesus,
gue son centros privados, existiendo un acuerdo al respecto, Acuer-
do 1745-2000); sin embargo, no es la practica habitual en otros co-
legios ni centros publicos.
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Con el PRONADE (Programa Nacional de Autogestién Educati-
va) ha proliferado en muchos centros del area rural la modalidad de
administracion de los centros por una Junta Directiva que involucra
a padres de familia y autoridades municipales, pero sus actividades
se orientan mas a funciones relacionadas con el uso de las infraes-
tructuras, la contratacién de servicios alimenticios para los alumnos
y la contratacion de personal docente. La potestad sobre la mejora
de la ensefianza, en el mejor de los casos, tratan de promoverla a
través de la contratacion de profesores bien preparados.

Los padres de familia se organizan en las Juntas Escolares o Co-
mités de Padres de Familia, encargados de velar por la adecuacion
de la infraestructura escolar. Si existe algun tipo de problema admi-
nistrativo o de otra indole se lo hacen llegar al director, y si éste no
puede solucionarlo directamente, se convoca una Asamblea general
de centro.

EVALUACION DE LOS CENTROS Y DEL SISTEMA EDUCATIVO

Destacaremos dos evaluaciones del rendimiento escolar en primaria
realizadas desde el Programa Nacional de Evaluacion del Rendimien-
to Escolar (PRONERE) dependiente del MINEDUC, una llevada a
cabo en el afio 2000, después del inicio del proceso de reforma, y
otra en el aflo 2006. En ambos casos se muestran resultados preo-
cupantes sobre el grado de rendimiento alcanzado por los alumnos
participantes. Basicamente coinciden en los siguientes aspectos:

1. Bajo rendimiento en lectura y matemaéticas: s6lo en el
departamento de Guatemala y en el de El Progreso se obtu-
vieron buenos resultados. En el caso de Sacatepéquez, Es-
cuintla, Retalhuleu, Jutiapa, Zacapa, Quezaltenango y Sololg,
resultados regulares; y en los departamentos de Totonica-
pan, Huehuetenango, Quiché y Alta Verapaz los resultados
fueron deficientes.

2. Grandes diferencias entre departamentos del pais. Se pue-
de considerar que estos tres grupos de resultados (buenos,
regulares y deficientes), en relacion al rendimiento en lectura
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y matematicas, coinciden con el nivel de pobreza y renta per
capita del afio 2005 de dichos departamentos, asi como de
mayoria de poblacion indigena rural, con menor dominio
del castellano.

3. Diferencias entre distintos programas del Ministerio o reali-
zados en coordinacion con él. Los resultados més débiles se
obtienen en las Escuelas de PRONADE (Programa de Auto-
gestion Educativa) y las Escuelas de DIGEBI (Direccién
General de Educacion Bilingle).

EDUCACION NO FORMAL Y NO REGLADA: FUNCIONES Y NEXOS CON LA
EDUCACION FORMAL

Las ensefianzas en la modalidad formal y no formal del sistema
educativo guatemalteco tienen diferente duracion y contenidos,
pero comparten un mismo objetivo: la obtencién de un mismo di-
ploma que certifique haber superado estudios de nivel primario, se-
cundaria basica y/o diversificada.

Por este motivo, cinco afios de estudio son suficientes para in-
gresar en estudios universitarios en la modalidad no formal, dado
gue tres cursos de primaria acelerada sustituyen a seis cursos de
primaria regular, un curso de secundaria bésica acelerada sustituye
a tres cursos de secundaria bésica regular y un curso de bachillerato
por madurez sustituye a dos o tres cursos de bachillerato regular.

Se trata sin duda de una estructura que podria permitir el desarro-
llo de una educacion incluyente si dichas modalidades contaran con
el mismo nivel de calidad en los procesos educativos que desarrollan,
y tuvieran adecuados recursos y partidas presupuestarias acordes
con sus necesidades, y para desarrollar el conjunto de programas
y proyectos de la Direccion General de Educacion Extraescolar
(DIGEEX). Estas modalidades, pensadas para procurar igualdad
de oportunidades en el acceso a la educacién, como no se hace des-
de un enfoque comprensivo, acaban teniendo un efecto selectivo.
En este sentido, si nos fijamos en la calidad de los resultados de
aprendizaje, la poblacién atendida en este subprograma esta en des-
ventaja con la poblacion escolarizada en el Sistema Formal.

154



EQUIDAD Y POLITICAS PUBLICAS EN EDUCACION EN GUATEMALA

11.2.3. Politicas publicas especificamente orientadas
a la equidad

Analizaremos las diferentes medidas especificas orientadas a la
equidad en educacion, adoptadas en la ultima década, dividida en
tres periodos:

» Periodo 1996-2000: Plan de Accion de Desarrollo Social.

* Periodo 2000-2004: Plan de Educacién en el marco de la Ma-
triz Social de Politica Social.

e Periodo 2004-2007: Plan Nacional de Educacién. Visibilidad
de la equidad como objetivo de la Administracion publica.

PERIODO 1996-2000: PLAN DE ACCION DE DESARROLLO SOCIAL

En este plan se concebia la educacién como un elemento esencial
para la creacion de empleo, aspecto que se consideraba fundamen-
tal para el logro de una mejor calidad de vida, asi como para el des-
arrollo de actitudes promotoras del respeto a los Derechos Huma-
nos y libertades fundamentales del ser humano, en el que incluian
el derecho al desarrollo, los valores de responsabilidad y respeto a
la diversidad y por la solucion pacifica de los conflictos. Como lineas
de accion se incorporaron modalidades para la ampliacion de co-
bertura (PRONADE, Programa de Autogestién de Desarrollo Edu-
cativo), se impulsé el inicio de una reforma integral del sistema
educativo con caracter descentralizado, y el fortalecimiento de pro-
gramas y proyectos para dar atencién a la educacion bilingle in-
tercultural. Al mismo tiempo se traté de promover el desarrollo de
programas de ensefianza y capacitacion que respondieran a la de-
manda del mercado laboral. Como dicho plan se contextualiza en el
inicio de los Acuerdos de Paz, se cifraron en él grandes expectativas,
pero sus efectos y resultados han sido evaluados como muy limi-
tados (Mision de Verificacion de Naciones Unidas, MINUGUA,
2002).
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PERIODO 2000-2004

El Plan de gobierno del Sector Educacién se inscribe dentro de lo
que se denomind la Matriz de Politica Social. En septiembre de
2001, el gobierno da a conocer su propuesta de Estrategia de Re-
duccion de la Pobreza, que no se trata de un plan de desarrollo,
sino de acciones dirigidas a la poblacion en situacion de pobreza y
pobreza extrema, y se fundamenta en cuatro principios generales:
a) opcion preferencial por el area rural, b) gestion publica eficiente
y transparente, c) descentralizacion, y d) participacion ciudadana.

Asimismo plantea los tres ejes que regiran las acciones del go-
bierno a corto y medio plazo: 1) crecimiento econémico con equi-
dad, 2) inversion en capital humano, y 3) inversion en capital fisico.
El segundo eje se vincula especificamente con educacion, y plantea
aumentar la inversion publica destinada a la “formacién de capital
humano de los pobres”, centrando la inversion en educacion pre-
primaria y primaria, y adoptando tres metas para el periodo 2000-
2005: incrementar la tasa neta de escolaridad pre-primaria hasta el
40%, la de primaria hasta el 88% y reducir el analfabetismo al
20%. Las principales acciones retomaban lo estipulado en el Plan
del Sector Educacion (2000-2004), y estaban dirigidas a la amplia-
cién de cobertura y mejora de la calidad, entrega de alimentos, uti-
les y textos escolares, becas para nifios y nifias del area rural y cam-
pafas de alfabetizacion.

Estas metas y estrategias iniciadas con el gobierno anterior no
fueron asumidas por el actual, con lo que se ha producido una rup-
tura, un cambio de estrategia, haciendo insostenible el logro de las
metas planteadas.

El hecho es que desde 2004 a la actualidad, el MINEDUC ha
trabajado de acuerdo a la ampliacion de cobertura con el fortaleci-
miento de PRONADE, el mejoramiento de la calidad y la pertinen-
cia cultural linguistica y pedagdgica de la educacion a través del for-
talecimiento de la reforma educativa, el mejoramiento de la gestion
de los recursos y la reestructuracion del subsistema de la educa-
cién extraescolar orientado a la productividad y la competitividad,
con ellas pretenden seguir las directrices de los Acuerdos de Paz y del
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disefio de la Reforma Educativa, sin tener en cuenta los procesos en
curso llevados a cabo en el anterior periodo. Estas prioridades
apuntan hacia dos grandes metas: lograr universalizar el acceso y fi-
nalizacion de la primaria e implantar innovaciones que mejoren la
calidad de la ensefianza e incidan en el desarrollo de las competen-
cias del alumnado. De estas metas se han derivado sus cinco objeti-
vos estratégicos, en términos de concretar la reforma educativa: pri-
maria completa, reforma educativa en el aula, la escuela de la
comunidad (participacion comunitaria en Consejos de Educacién y
Juntas Escolares), educacion en un mundo competitivo y, como
quinto objetivo, orgullo de ser guatemalteco (identidad nacional
desde el principio de unidad en la diversidad) (La educacion en
Guatemala, UNESCO, 2004). De estos objetivos se han derivado
sus ejes de trabajo respecto a la politica de identidad y la politica de
la cooperacién con el sector empresarial y la competitividad. En el
caso de la politica de identidad, con el referente del orgullo de ser
guatemalteco, se trataba de dar relevancia a la unidad nacional y
dejar atenuado el fortalecimiento identitario de los pueblos indige-
nas, como analiza el grupo Chajoma (2007) en www.fundadesc.org.
En el caso del fortalecimiento de la competitividad, esta entendido
como el uso de la tecnologia de la informacion, la aceptacion de
evaluaciones de rendimiento académico y como formacion de ca-
rreras cortas y alternancia de estudios tedricos y practicos.

Para incidir en la calidad educativa se ha recurrido fundamen-
talmente a dos mecanismos: el fortalecimiento del programa PRO-
NADE vy de la formacién docente (formacion que no se ha fortale-
cido realmente).

En medio de una oferta tan insuficiente para el conjunto de una
educacion basica, el Ministerio ha desarrollado algunas medidas
compensatorias para garantizar el acceso a la escolaridad primaria.
Se trata de un conjunto de programas que pretenden apoyar a las
familias para que los nifios y nifias permanezcan en la escuela (espe-
cialmente en pre-primaria y primaria), mediante desayunos escola-
res y becas.

El &rea prioritaria de la estrategia contra la pobreza recoge la ne-
cesidad de apoyar en primer lugar la salud, y en segundo la cober-
tura de la educacion primaria. Por ello, el MINEDUC ha puesto en
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marcha un ambicioso proceso de reforma educativa, donde la socie-
dad civil tiene reconocida una participacion relevante, y ambas par-
tes se comprometen a contribuir a la consecucion de las metas de
cobertura con calidad. Ambos, sociedad y Estado, apoyan este pro-
ceso de Reforma y, méas concretamente, el Programa Nacional de Al-
fabetizacidon que promueve el Ministerio de Educacion.

cuaDrRO 5. Planes, lineas de accion y estrategias de la politica educativa de
Guatemala en la Gltima década

IMarclgtFie Period Objetivo / Lineas E;t_(rjateglasi/

a politica eriodo de accion / Metas medidas puestas
educativa en marcha

Plan de Accion | 1996-2000 | Educacion inicial y primaria — Proyecto PRONADE

de Desarrollo
Social

— Aumentar la cobertura del sis-
tema escolar en los niveles de
pre-primaria (80%) y primaria
(95%), con énfasis en la zona ru-
ral y en la permanencia de la nifia
en la escuela. Aumentar en un
80% la poblacion que acaba pri-
maria.

— Proporcionar al 100% de la po-
blacion escolar de pre-primaria y
primaria refraccion (desayuno) es-
colar.

— Fortalecer en los centros rela-
ciones interétnicas e intercultura-
les. Ampliar la cobertura del pro-
grama de educacion bilingie
intercultural al 60% de las escue-
las de primaria.

— Promover la capacitacién per-
manente y la mejora de la forma-
¢ién académica de los futuros do-
centes. Capacitar al 100% de los
docentes de primaria, con énfasis
en la formacion de maestros bilin-
gies. Impulso de una reforma in-
tegral del sistema educativo.
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(Programa Nacional de
Autogestion Educativa).
— Proyecto Becas para
la nifia (que llega en
1999 a 48.089 quetza-
les).

— Programa de desayu-
nos escolares.

Se fortalece CONALFA
(Comité Nacional de Al-
fabetizacion).

Fortalecimiento de la
Comision Consultiva de
la Reforma Educativa, y
de la Comision Paritaria
de Reforma Educativa.

Fortalecimiento de DI-
GEBI (Direccion General
de Educacién Bilingiie
Intercultural).

Proyecto de los Circulos
de Calidad.

Proyecto FOTEP (Pro-
yecto Fomento de la
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CUADRO 5.

(Continuacidn)

Marco de
la politica
educativa

Periodo

Objetivo / Lineas
de accion / Metas

Estrategias y
medidas puestas
en marcha

— Ampliar la cobertura de educa-
cion media en un 50%.

— Elevar la tasa de alfabetizacion
a un 80%.

— Fortalecimiento del presupues-
to de los programas de educacion
no formal en un 60%.

— Impulso y respaldo al proceso
de Reforma Educativa (transfor-
macion curricular y formacion y
capacitacion docente).

En formacion y capacitacion para
el empleo

— Proporcionar una amplia gama
de oportunidades en formacion
profesional, privilegiando esfuer-
z0s en sectores sin cualificacion y
especialmente entre la poblacion
joven, llegando a 250.000 nuevos
trabajadores.

— Apoyar el programa de capaci-
tacién y empleo para 100.000 j6-
venes.

— Actualizar al 80% de los instruc-
tores involucrados en capacitacion
técnica y formacion profesional.

Formacion Técnica y
profesional).

Proyecto de apoyo a la
microempresa y proyec-
to de promocidn ocupa-
cional.

Balance de
este periodo

La tasa neta de escolaridad en primaria pasa del 69,1 al 84%.

La tasa de desercion en primaria desciende del 21,9 al 10,4%.

El programa de becas para nifias aumenta de 5.211 en 1996 a 71.386

en 2001, un 634%.

La tasa de incorporacion a los niveles de educacién secundaria, basico y

diversificado, desciende del 13,7 al 11,7%.

* En la Direccidn General de Educacion Bilingiie Intercultural se llega a
atender a 77.530 estudiantes de pre-primaria, y a 122.292 en primaria,
que equivale al 24,8%.

+ La capacitacion de los maestros bilingiies alcanza el 33%.

+ Las tasas de analfabetismo se reducen del 37 al 29,8%.
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CUADRO 5.  (Continuacion)
I';Aagcl?ticiea Periodo Objetivo / Lineas mggmfsegll?:si/as
polit de accion / Metas P
educativa en marcha
Matriz de Poli- | 2000-2004 | Aumento de la cobertura. Apoyo a proyectos de
tica Social mejoramiento curricular
de la Direccion General
Plan de Go- de Proyectos en los que
bierno del destaca PAIN (Programa

Sector Educa-
cion

Mejora de la calidad en el marco
de la Reforma Educativa. Indica-
dores en primaria: llegar a una
promocion del 90%; bajar la tasa
de repeticion de curso a un 10%,
y bajar la desercién a un 9%.
Fortalecimiento de la Educacion
Bilingtie-Intercultural.

Modernizacion, desconcentra-
cién y descentralizacion del sis-
tema educativo.

Reduccién del analfabetismo en
un 20%. Se inicia el Movimiento
Nacional por la Alfabetizacion
(MONALFA-Movimiento Nacional
de Alfabetizacion).

de Atencion Integral de
la Nifiez).

Transformacion Curricu-
lar; disefio del nuevo cu-
rriculo de DICADE.
Programa de Desarrollo
profesional del recurso
humano.

Ampliar cobertura de DI-
GEBI, en la perspectiva
de la generalizacion de
la EBI.

Proceso de dialogo y
consenso nacional sobre
la Reforma Educativa;
organizacion de 329
consejos municipales de
Educacion y 22 conse-
jos departamentales de
Educacion.
Organizacion de las Jun-
tas Escolares.

Apoyo a estrategias e
iniciativas por radio, con
apoyo de los estudiantes
de las E. Normales, y de
los nifios escolares
(Educando a Papa y a
Mama).

Balance

« Aumentd la cobertura de las becas para las nifias.

+ Se inicia el Programa de actualizacién docente para 62.000 maestros
de cuatro semestres de duracion, en convenio con distintas universidades
del pais. Este programa se inici6, pero quedd inconcluso en el segundo
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cuADRO 5. (Continuacion)

Marco de
la politica
educativa

Estrategias y
medidas puestas
en marcha

Objetivo / Lineas

Periodo de accién / Metas

semestre a consecuencia del conflicto magisterial 2003. Se suspendio el
programa de manera indefinida.

+ Se forman 10.000 maestros y maestras hilingiies en el dominio lectoes-
critor y en la metodologia bilingtie.

+ Se recorta el presupuesto y programas de DIGEEX (Direccion General
de Educacion Extraescolar) que dejan de ser una prioridad nacional.

+ Se constata una desarticulacion de acciones previamente impulsadas de
descentralizacion. Se han logrado, pese a todo, algunos niveles de des-
concentracion de tareas de nivel administrativo ejecutadas por las Direc-
ciones Departamentales de Educacion.

Plan Nacional
de Educacion
(DH)

2004-2007 | * Universalizar la cobertura en|e Fortalecimiento  del
educacion primaria. PRONADE (Programa
Impulso de Visién Educacién | Nacional Autogestion
(grupo integrado por 50 perso- | Educativa).

nalidades con reconocida trayec- | » Fortalecimiento de las
toria) desplazando a segundo | Juntas Escolares.
plano a la Comision Consultiva y | « Fortalecimiento  del
los procesos de Reforma educa-| PRONERE (Programa
tiva iniciados anteriormente. Nacional de Evalua-
Mejora de los niveles de admi- | cién y rendimiento
nistracion y organizacion; efi-| educativo).

ciente gestion descentralizada. | « Politica salarial de in-
Mejora de la formacién y per-| centivos y ajustes sa-
feccionamiento docente: para| lariales segln rendi-
incidir en la mejora de la meto- |  miento.

dologia didactica y del rendi-
miento escolar.

Balance

+ Se obtienen resultados del rendimiento en las pruebas de Lenguaje y
Matematicas: sdlo el 15% obtiene resultados satisfactorios en Lenguaje,
y menos del 17% en Matematicas.

+ Durante este periodo se da una pérdida importante del poder adquisitivo
del sueldo base del maestro, que ha supuesto una intensificacion de las
tensiones entre el gremio magisterial y la gerencia del Ministerio de Edu-
cacion, que a su vez ha significado un aumento de los conflictos a lo lar-
go del curso escolar 2007, lo que supuso un retraso aproximado de dos
meses en el inicio del curso escolar.

+ Se recortan partidas presupuestarias para textos escolares, alimentacion
y Utiles escolares.
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Hay que destacar la escasez de medidas de atencion a alumnos
con necesidades educativas especiales, aunque en la Ley de 1991
(capitulo 111, art. 47) queda recogida la atencién a la educacién es-
pecial. Pero si valoramos el criterio de integracion y normalizacion
de las personas discapacitadas vemos que la oferta educativa es muy
limitada para dar respuesta a todos y todas.

De acuerdo a este analisis, se observan cuatro preocupaciones
constantes en el disefio de la reforma educativa de los Gltimos diez
afios:

1. Universalizar el acceso a la educacién primaria (de 7 a 12
afios), ampliando las posibilidades de igualdad en el ac-
Ceso.

2. Elevar el grado de permanencia en la escuela primaria, su-
perar las tasas de desercion en 3¢ grado, finalizando el Ciclo
de Educacién Fundamental (CEF), especialmente en el
caso de las nifias.

3. Ampliar la cobertura de escuelas de DIGEBI (Direccion
General de Educacion Bilinglie) para desarrollar la educa-

cién bilingle.
4, Fortalecer la formacion docente tanto inicial como en ser-
vicio.

Estas cuatro preocupaciones, a las que se ha tratado de dar res-
puesta de manera constante por los respectivos gobiernos, no com-
parten una estrategia sostenida con programas y proyectos que se
han impulsado, lo que en gran parte impide un impacto de cambio
en la direccion deseada. Teniendo en cuenta los cambios plantea-
dos en el marco de los Acuerdos de Paz para la Reforma Educati-
va, los objetivos que pueden estar mas rezagados son los que tie-
nen que ver con: 1. la consolidacion de una propuesta educativa y
curricular bilingle en la educacién primaria; 2. el fortalecimiento
de la educacién secundaria; y 3. la mejora de la calidad de la for-
macion docente.
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11.2.4. Papel de los distintos actores (nacionales
e internacionales) en las politicas sobre equidad
en educacion en Guatemala

ACTORES NACIONALES

El gobierno de Guatemala tiene como uno de sus objetivos princi-
pales la transformacién del curriculo actual, para educar de acuerdo
a los principios de multiculturalidad, interculturalidad, igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres y trabajo productivo. Para ello
han intervenido varios agentes, aungque no de manera muy coordina-
da, destacando los Consejos de Educacion y los programas de enti-
dades de la Iglesia catdlica (Salesianos y Fe y Alegria, principalmen-
te). Hay maltiples iniciativas en las comunidades urbanas marginales
y rurales apoyadas financieramente por iglesias, asociaciones, etc.,
pero carecen de una interlocucion articulada y no se cuenta con nin-
guna sistematizacion que las recoja de manera ordenada para ponde-
rar su peso en el conjunto. Se pueden destacar iniciativas de la em-
presa privada (como FundAzucar) de apoyo a algunos programas
especificos, preferentemente el de “Becas para la Nifia”.

La consecucién de este objetivo se ralentiza en parte, debido a
gue la Administracién publica mantiene la educaciéon como tercera
prioridad politica, por detras de las de salud y poder local (descen-
tralizacién), y muy cerca de los programas de Derechos Humanos .

SOCIOS INTERNACIONALES

A diferencia de los actores nacionales, para los socios internaciona-
les (donantes) de Guatemala (segin la Fundacion Soros, 2002) la
educacion es la prioridad, lo que se demuestra en la importancia de
los fondos asignados y de las actividades desarrolladas en el pais. Y
aunque la necesidad de superar el bajo nivel de calidad educativa

17 Esta jerarquizacion aparece en un estudio sobre prioridades de actividades
en politicas sociales agrupadas en diecinueve categorias programaticas, realizado
por la Fundacion Soros (Guatemala, 2002).
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lleva a intervenir a algunas ONGD con proyectos propios al mar-
gen de las politicas educativas del pais, desde el convencimiento de
gue el sistema no responde a las demandas y necesidades, los acto-
res de la cooperacién multilateral y bilateral se involucran en el
apoyo técnico al proceso de reforma educativa en colaboracion con
el MINEDUC, creando mesas de coordinacion y complementando
las inversiones y los programas. El apoyo se concentra en el &rea de
“Inversion en el ser humano”, otorgando “maxima prioridad al
desarrollo de actuaciones conjuntas en materia educativa y de for-
macidn de recursos humanos”. En este contexto se impulsan politi-
cas publicas que, efectivamente, resultan prioritarias:

1. Mejora de la cobertura y de la calidad del contenido de la
ensefianza, y fortalecimiento institucional de los organismos
publicos responsables de los servicios educativos, adecuan-
dolos a la realidad sociocultural de Guatemala.

2. Programa de formacién de maestros.

3. Apoyo a procesos flexibles de alfabetizacion, asi como a los
sistemas de educacion no formal de personas adultas.

4. Apoyo a la formacién profesional.

Estas actuaciones de apoyo se coordinan en la Mesa de Coopera-
cion Oficial Multilateral. Destaca la participacion de: Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, UNESCO, Organizacion Inter-
nacional del Trabajo, Organizacion de Estados Americanos, Unidn
Europea, Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Interna-
cional (USAID), la Cooperacidon Técnica Japonesa, la Cooperacion
Técnica Alemana (GTZ) y la Agencia Canadiense para el Desarrollo
Internacional (ACDI). A esto hay que afadir la cooperacion derivada
de las Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno,
que vienen desarrollando en todo el subcontinente el Programa de Al-
fabetizacion Bésica de Adultos, el Programa Iberoamericano de Mo-
dernizacion de los Administradores de la Educacion (IBERMADE), y
el Programa de Cooperacién para el Desarrollo de Sistemas Naciona-
les de Evaluacion de la Calidad Educativa. El conjunto de estos pro-
yectos, que conforman, junto a otras cooperaciones, el mapa actual de
los apoyos al Ministerio de Educacion, se recoge en el cuadro 6.
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Podemos sefialar como objetivos de la cooperacion en el &mbito
de educacion:

1. Mejora del acceso universal a la educacién primaria, en
consonancia con los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Se
apoya al MINEDUC y a sus programas en la mejora del ac-
ceso en condiciones de calidad, con el fin de reducir los in-
dices de repeticion y abandono, ya que aproximadamente el
36% de los proyectos incide en este nivel educativo escolar.

2. Contribucion a la finalizacion efectiva de los estudios en to-
das las etapas, reduciendo las tasas de repeticion y abando-
no, ya que aproximadamente el 15% de los proyectos toma
en cuenta la atencion al nivel de secundaria.

3. Contribucion a la mejora de la calidad de la educacién,
pues aproximadamente el 26% de los proyectos tiene una
incidencia a nivel nacional, atendiendo los componentes de
desarrollo curricular, investigacion educativa y mejoramien-
to de las metodologias.

4. Contribucion a la equidad educativa. Se vela especialmente
por evitar la exclusién de las nifias del proceso educativo,
priorizando el apoyo a los programas de educacion bilingue
e intercultural como mecanismo indispensable para la lucha
contra la exclusién y el fortalecimiento de la identidad cul-
tural. En este sentido, aproximadamente el 23% de los pro-
yectos incide de manera especifica en los departamentos
con mayor poblacién rural e indigena. Se incide en la for-
macion inicial y continua del profesorado, buscando elevar
el nivel académico y de competencias de los docentes, espe-
cialmente la formacion de profesores bilingues.

5. Favorecer la continuidad y flexibilidad del sistema educati-
vo, centrando los esfuerzos en recuperar a las personas de-
sescolarizadas o que fueron expulsadas del sistema educati-
vo por falta de calidad y apoyo, ya que aproximadamente
podemos indicar que el 20% de los proyectos incide en la
ampliacion y mejora de los programas de alfabetizacion,
fortalecimiento de la Direccion General de Educacion Ex-
traescolar y atencion de becas en diferentes aspectos, funda-
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mentalmente en aquellos que permiten el acceso y la perma-
nencia de alumnos en la educacién primaria. Se favorecen
los procesos de ampliacion de cobertura en la educacion
preescolar, y se fortalecen los programas directos de alfabe-
tizacion y los de apoyo a la Reforma Educativa.

Aproximadamente el 17% del conjunto de estos proyectos estan
tipificados como “préstamo” y el 25% del conjunto como “coope-
racion técnica” frente al resto, un 58%, que se define como “coo-
peracion financiera”.

CONCLUSIONES

Considerando los niveles de inequidad existentes en el sistema edu-
cativo guatemalteco, desde finales de la década de los noventa se ha
prestado un creciente interés a los factores que promueven la equi-
dad, tanto en el debate nacional sobre la educaciéon como en el esta-
blecimiento de medidas politicas para conseguir su logro.

Se aprecian avances en la expansion de la cobertura, asi como
en los procesos y resultados educativos, consecuencia en gran
medida de la reforma del sistema educativo emprendida en 1997.
Dicha reforma ha tenido un efecto relevante en la dinamizacion
de ciertos procesos de cambio como han sido las concepciones
curriculares en la etapa de pre-primaria y primaria, y es justo reco-
nocer que su aplicacion ha ido encontrandose con serios obstacu-
los, tanto en términos financieros, pues se trata de transformacio-
nes que requieren de fuertes inversiones en formacion docente y
en recursos didacticos pertinentes, como en desacuerdos entre los
distintos actores sociales y politicos en la orientacion de la Refor-
ma Educativa y en los aspectos prioritarios y estratégicos para
concretarse. Estos obstaculos han limitado el logro de metas re-
queridas para responder al cierre de las brechas de equidad y la
consecucion de més igualdad de oportunidades en términos de
acceso, calidad y permanencia en un sistema educativo que garan-
tice el derecho a la educacién bésica, como establece la Constitu-
cién de la Republica.
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Entre las medidas llevadas a cabo para avanzar en esta direc-
cion, destacaremos:

1. Latransformacidn del curriculo, que se ha concretado en la
etapa de pre-primaria y primaria.

2. El fortalecimiento docente, concretado al iniciarse a progra-
mas y a procesos de profesionalizacién y de transformacion
de las Escuelas Normales rurales en Escuelas Normales bi-
lingUes-interculturales.

3. Impulsar el modelo participativo, cuyo efecto més claro es
el esfuerzo de descentralizacion concretado en el fortaleci-
miento de las Direcciones Departamentales de Educacion.

En la medida en que este marco de reforma se ha desarrollado,
aun cuando todavia no hay una ley de Reforma Educativa, hemos
de destacar algunos cambios:

1. Desde una concepcidn constructivista, se adopta un curricu-
lo basado en competencias.

2. Se han hecho intentos para mejorar la formacion docente y
consolidar el enfoque bilingte intercultural.

3. Se han establecido disposiciones que han promulgado una
normativa que ha facilitado y favorecido la descentraliza-
cién, pero que no ha alcanzado los objetivos previstos. ES
necesario vertebrar y desarrollar esta descentralizacion des-
de una nueva Ley educativa.

Como sefiala un experto muy activo en los procesos de dialogo
para la Reforma Educativa: “Es muy importante definir lo que se
necesita cambiar en una nueva ley que regula la Reforma Educativa,
0 hacer un reglamento para la Ley actual (12/91), que regule los
cambios y transformaciones que se plantean y han sido discutidos a
lo largo del proceso de participacion y dialogo con todos los secto-
res” (Acta de la V Reunién de la comisiébn mixta de cooperacion
hispano-guatemalteca para el periodo 2001-2004, Madrid, 12 y 13
de marzo de 2001). Si bien es cierto que en estos diez afios se han
ido concretando cambios con cierto alcance a escala global (sobre
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todo en la cobertura de primaria y los cambios curriculares en esta
etapa), estad pendiente la definicién de una politica educativa con-
sensuada, por parte del conjunto de actores educativos y agentes
sociales, que incida de manera articulada en la transformacion cu-
rricular de todas las etapas, el fortalecimiento de la formacion do-
cente (tanto inicial como continua) y el fortalecimiento de la educa-
cioén secundaria.

IV. ANALISIS DE LA EQUIDAD: ACCESOS, PROCESOS
Y RESULTADOS DE LA EDUCACION Y FORMACION BASICA
EN GUATEMALA

A partir de la informacién mas significativa recogida en el marco in-
terpretativo, valoraremos la equidad del sistema educativo de Gua-
temala en las tres dimensiones definidas en el modelo tedrico.

La amplitud y riqueza de la informacion recogida, y de la ulterior
discusion de resultados realizada a lo largo de este estudio con respec-
to a la equidad del sistema educativo del pais, nos obligan a recoger
en las paginas siguientes solo los aspectos mas relevantes, animando
al lector a consultar el extenso estudio disponible en los archivos
de la Fundacion Carolina.

Iv.1. Igualdad de oportunidades en el acceso a la educacion

Realizaremos un analisis por etapas.

Iv1.1. Educacién infantil

Segun las estadisticas del MINEDUC (2005), se han escolarizado
413.374 nifios y nifias en las modalidades bilingle y parvulos (para
nifios castellano-hablantes) de pre-primaria (tabla 15), lo que indica
gue todavia sigue sin atender méas de la mitad de la poblacion de
cuatro a seis afios, segin datos del PNUD (2005).
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La tasa de escolaridad en este nivel era de un 45% en 2004 (tasa
neta del 20% en 1969). La tasa bruta de escolaridad pasé de un
32,8% en 1996 a un 57,6 en 2004, poniendo de relieve la incidencia
del factor “sobre-edad” —entendiendo por esta expresion el desa-
juste entre la edad adecuada para cursar el grado y la edad real que
se tiene— debido a la escolarizacién tardia (dandose el caso de ni-
fios y nifias con diez afios en primer grado) y a la repeticion de cur-
s0. La situacion se agrava en comunidades indigenas y con mayor
incidencia en la poblacion femenina, siendo un 55% quien no cursa
la pre-primaria.

TABLA 17. Matricula de alumnos en pre-primaria (2005)

Bilingle Parvulos Total
Capital Ciudad de Guatemala ........... 1.280 100.894 102.174
Departamentos...........cccveevveenveennenns 67.148 244.052  311.200
TOtAl e 68.428 344.946  413.374

FUENTE: Elaboracion propia con datos del MINEDUC (2005).

Segun el ultimo informe del PNUD (2005), la tasa neta de esco-
laridad en pre-primaria es de 42,3% y la tasa bruta de escolaridad
es del 55,3%.

En los departamentos con mayor poblacién indigena, como Alta
Verapaz, el informe de la Procuraduria de Derechos Humanos
(2006), recogiendo los datos del Informe de Desarrollo Humano
2001, 2002 y 2005, sefiala que en el caso de las nifias la tasa de esco-
laridad en pre-primaria so6lo llega al 33,5%, y en el de los nifios al
34,5%. Este dato preocupante indica que todavia en el area rural
indigena méas pobre del pais el acceso a este nivel educativo es muy
limitado, ya que por un lado su oferta es escasa y entre los patrones
educativos de la poblacion indigena todavia pesa dar prioridad al
varén y entender la importancia de la escolarizacion orientada so-
bre todo al aprendizaje del castellano, el dominio lectoescritor y el
calculo bésico, aspectos que atribuyen al primer ciclo de la etapa de
la educacién primaria.
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Iv.1.2.  Educacion primaria

Segun las estadisticas del MINEDUC (2005), la matricula de pri-
maria asciende a 2.203.006 nifios y nifias (tabla 18).

TABLA 18. Alumnado matriculado en primaria, por grados (2005)

Total Primero Segundo Tercero Cuarto Quinto  Sexto

Capital Ciudad de
Guatemala....... 413.031 82.726 76.806 71.387 66.663 61.242 54.207
Departamentos ... 1.789.975 452.944 367.170 312.176 257.087 218.499 182.099

Total ..oovevirnes 2.203.006 535.670 443.976 383.563 323.750 279.741 236.306

FUENTE: Elaboracién propia con datos del MINEDUC (2005).

La tasa neta de escolaridad (tabla 19) en primaria asciende al
94,5%, lo que indica un importante avance si tenemos en cuenta
gue en 1996 era del 69,1%. No obstante, la tasa de supervivencia
en 5° grado tan sélo es del 77,9%, indicador altamente preocupan-
te, ya que supone que en torno al 20% de la poblacién infantil gua-
temalteca no so6lo no finaliza la etapa, sino que sélo esté escolariza-
da cuatro afos.

TaBLA 19. indice de desarrollo de la EPT en educacién primaria (2004)

IDE . s 0,825
TNE total €n primaria........c.cuvvveeeeiiiiiiiiiieee e eniiieeeee e 0,945
Tasa de alfabetizacion............cccocoveveiieiiineceec 0,691
indice de la EPT relativo al género (IEG)..............ccccuce..... 0,886
Tasa de supervivencia en 5° grado de primaria ................ 0,779

FUENTE: Elaboracién propia con datos del Informe de la EPT (UNESCO, 2004).

Estos indicadores se agravan aun mas entre la poblacion infantil
del area rural e indigena. En departamentos como Alta Verapaz
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solo se escolariza el 74,2% (donde el 30% de las nifias no asiste a la
escuela primaria); en el de Huehuetenango se llega al 84,5% y en el
de Quiché al 85,3. Por el contrario, en el departamento de Guate-
mala la cobertura es del 97%.

Los datos comparativos entre los afios 2003 y 2004 se presentan
en la tabla 20.

TABLA 20. Indice comparativo de desarrollo de la EPT en educacién primaria
(2003-2004)

) 2003 0,782
Indice de Desarrollo de la EPT (IDE)
2004 0,825
Variacién 2003-2004 55

TNE total en primaria
(en %) 6,6

Evolucién de los componentes
del IDE entre 2003 y 2004
(% en términos relativos)

indice de la EPT relativo
al género (IEG) -1,6

Tasa de supervivencia
en 5° grado de primaria 19,6

FUENTE: Elaboracion propia con datos del Informe de EPT (UNESCO, 2004).

Un indicador que sigue sin avanzar de manera decidida es la fi-
nalizacion de la educacién primaria, pese a los avances produci-
dos. El indice de Desarrollo de la Educacion (IDE) ha aumentado
en un 5,5% entre 2003 y 2004, y la tasa de supervivencia aumentd
en casi un 20% desde 2003, mientras que el indice relativo al gé-
nero ha descendido en un 1,6% (tabla 21). Segun la OEIO, en
2002 s6lo un 59% del alumnado finaliza la educacion primaria
(tabla 21).

En 2005, un 60,8% de la poblacién guatemalteca entre 15y 19
afios tenia al menos la primaria completa, un 7,6% mas en el caso
de los hombres. Pese a mostrar un avance en el IDE del pais, existe
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TABLA 21. Escolaridad primaria y esperanza de vida escolar (OEA 2002) (%)

Tasa bruta de conclusion de educacion primaria .................... 58,9
Tasa bruta esperada de conclusion de educ. primaria............... 71,6
TOTAL 60,8

Porcentaje de personas de 15 a 19 afios Hombres 64,8

C Mujeres 57,2
con al menos primaria completa Urbano 806
Rural 47,6

FUENTE: Elaboracion propia con datos de la OEA (2005).

una gran diferencia entre la poblacién urbana (un 80% tenia nivel
de primaria) y rural (sélo el 47,6%0).

Iv.1.3. Educacion secundaria basica

Segun el informe del PNUD (2005), la tasa neta de escolaridad en
la educacion secundaria basica es del 29%o y la tasa bruta de escola-
ridad del 49,6%.

Segun datos desagregados por departamentos, que recoge el In-
forme sobre el derecho a la educacion de la Procuraduria de Dere-
chos Humanos (2006), y tomando en cuenta los datos del PNUD,
2001, 2002 y 2005, los niveles mas bajos de cobertura estan en el
departamento de Alta Verapaz, cuya tasa neta de escolaridad en
educacion secundaria basica es de un 13,6% en el caso de los hom-
bres, y de un 6,2% en el caso de las mujeres.

Las diferencias de cobertura en esta etapa son méas profundas
gue en pre-primaria y primaria, muy especialmente entre indigenas
y no indigenas, y entre poblacion rural y urbana.

Los estudiantes indigenas representan tan sélo el 16,7% de la
matricula, y los no indigenas el 83,3%.

Ademas, las tasas revelan una mayor atencién al area urbana,
fundamentalmente a la capital, donde se llega a un 78,3% de cober-
tura, frente al 21,2% del area rural. Por cada cinco estudiantes,
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cuatro estudian en el &rea urbana y uno en el area rural. A su vez, el
39% de la poblacion urbana escolarizada en este ciclo (368.799)
vive en la region metropolitana y el 23,2% en Ciudad de Guatema-
la, lo que implica que, de cada diez estudiantes, cuatro estan en el
departamento y dos en la capital (PNUD, 2005) (tabla 22).

TABLA 22.  Alumnos matriculados en el ciclo secundaria basico, por habitat

(2005)
Total Primero Segundo Tercero
Departamentos .............. 163.309 64.343 51.141 47.825
Capital .....ccoevviereieeeeen, 368.799  148.631 120.244 99.924
Total ceoeviieiiieecee 532.108 212.974 171.385 147.749

FUENTE: Elaboracion propia con datos del MINEDUC (2005).

La insuficiente oferta en la educacion basica provoca niveles
preocupantes de desigualdad de oportunidades en el acceso. Pues
si a la variable etnia se suma la de género, las cifras indican una pro-
funda brecha en el caso de las mujeres indigenas (de los 74.382 es-
tudiantes indigenas, el 41,3% son mujeres y el 58,7% hombres).

Si desagregamos los niveles de cobertura neta en este nivel edu-
cativo, segun el porcentaje de la poblacién indigena, se observa que
cuando hay una mayor proporcion de poblacion indigena, éstos se
matriculan menos en educacion secundaria basica, tendencia que
cambia cuando el total se encuentra entre el 80 y el 100%, donde
vuelve a aumentar ligeramente (véase la tabla 23).

Segun el informe del PNUD (2005), la tasa neta de escolaridad
en la educacién secundaria basica es del 29% y la tasa bruta de es-
colaridad del 49,6%.

Segun datos desagregados por departamentos, que recoge el In-
forme sobre el derecho a la educacion de la Procuraduria de Dere-
chos Humanos (2006), y tomando en cuenta los datos del PNUD,
2001, 2002 y 2005, los niveles mas bajos de cobertura estan en el
departamento de Alta Verapaz, cuya tasa neta de escolaridad en
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TABLA 23. Matricula de alumnado indigena seglin porcentaje de poblacién indi-
gena en la comunidad

% de p. indigena inscrita
Porcentaje de poblacion indigena en relacion  en educacion secundaria bésica
al total de habitantes

Hombres Mujeres  Total

Menos de 20% de poblacién indigena sobre

eltotal.......cooeviiiiii 33,9 34,1 34,0
De 20 @ 39,9%......ccccviiiiiiiiiiiii, 29,2 27,2 28,3
De 40 8 59,9% ...cccoviiiiiiiiieeeee e 24,1 22,0 23,1
De 60 a8 79,9% ....cccccmiiiiiiiieee e 17,6 14,8 16,3
De 80 8 100%0......ccccuueeeiiiieceieee e 12,3 9,2 24,0
TOtal .o 24,7 23,3 24,0

FUENTE: Elaboracién propia con datos del MINEDUC (2002).

educacion secundaria bésica es de un 13,6% en el caso de los hom-
bres, y de un 6,2% en el caso de las mujeres.

IV.1.4. Educacion secundaria: nivel superior
Las tasas de escolaridad (tabla 24) muestran que la mayoria de es-
colarizados en este nivel educativo viven en el rea urbana y no son

indigenas, lo cual es muy grave en un ciclo que supone el primer ni-
vel de cualificacién para el empleo.

TABLA 24. Tasas de escolaridad en educacion secundaria superior (2002) (%)

Total estudiantes matriculados: 258.349

Zona Urbana........ccceeeeeeeeieiiiiiiiiieeeeeees 95
Rural ....ccooooviiiiiieeiiee e 4.8

Grupo étnico No indigena .......ccccccvveevieeeennnnn. 87,6
Indigena.......cccceevevivveiieeee e, 12,4

FUENTE: Elaboracién propia con datos del MINEDUC (2002).
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Segun el altimo informe del PNUD (2005), la tasa neta de esco-
laridad en la educacién secundaria superior es del 17,4% vy la tasa
bruta de escolaridad de 25,4%.

Segun datos desagregados por departamentos, que recoge el In-
forme sobre el derecho a la educacion de la Procuraduria de Derechos
Humanos (2006), y tomando en cuenta los datos del PNUD, 2001,
2002 y 2005, los niveles mas bajos de cobertura estan en el Departa-
mento de Alta Verapaz, cuya tasa neta de escolaridad en educacién
secundaria superior es de un 6,8% en el caso de los hombres, y de
un 5,6% en el caso de las mujeres. En los departamentos de pobla-
cion mayoritariamente indigena, como son Quiché, San Marcos y
Huehuetenango, la tasa neta de escolaridad en diversificado llega al
7,4% en Quiché, al 12,5% en San Marcos y al 10,1% en Huehuete-
nango, no variando significativamente entre hombres y mujeres.

IV.15.  Formacién profesional

Respecto a la formacion profesional no hemos encontrado registra-
dos los datos que analizan la formacion profesional desagregada de
la secundaria superior, ya que en Guatemala lo que existe son insti-
tutos técnicos oficiales del nivel diversificado.

Estos institutos técnicos oficiales del nivel diversificado son so-
lamente cinco: Instituto Imrich Fischmann, Instituto Georg Kers-
chensteiner, Instituto Industrial de Quetzaltenango, Instituto Téc-
nico de San Carlos Sija e Instituto de Formacién Técnica (antes
Instituto Técnico Femenino). El numero de alumnos depende de la
capacidad de infraestructura fisica y cuerpo docente: en el Fis-
chmann es del orden de 100 alumnos; en el Kerschensteiner de al-
rededor de 300 alumnos; en el Instituto Industrial de Quetzaltenan-
go de unos 300 alumnos; en San Carlos Sija de otros 100 alumnos; y
en el Instituto Formacién Técnica (Femenino), unas 100 alumnas y
muy pocos alumnos. Dada esta oferta tan escasa y que las exigen-
cias de ingreso y del nivel de aprendizaje son altas, el acceso a los
mismos es altamente selectivo.

La mayor parte de la formacion técnica a nivel del ciclo de se-
cundaria superior se realiza en los colegios e institutos privados,
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los que ofrecen una gama amplia de carreras de nivel técnico (al-
rededor de 250 titulos de especialidades). Cada uno de los esta-
blecimientos tiene su propio programa, y no se realiza ninguna su-
pervision de la calidad de la formacion técnica, puesto que no
hay ninguna institucién que tenga esa funcion ni la capacidad para
valorarla.

Lo que se hace en los institutos con orientacion ocupacional
debe entenderse Gnicamente como una orientacion, pero no como
una instruccion o formacion técnica.

Iv.1.6. Educacion de personas jovenes y adultas

De acuerdo con el Gltimo Informe UNESCO (2007), también reco-
gido en el ultimo del PNUD (2005), la tasa de alfabetizacion es del
69,7%, lo que representa un aumento de un 5% con respecto al
afo 1994, en que era del 64,2%.

Sin embargo, se mantiene una gran disparidad por area, sexo y
etnia, como veremos en los siguientes datos.

Segun el Informe sobre el derecho a la educacion de la Procura-
duria de Derechos Humanos (2006), y tomando como referencia
los datos del PNUD (2001, 2002 y 2005), en el caso de la poblacion
indigena la tasa de alfabetizacion ha pasado en ese mismo periodo
de un 44,4% a un 52,3, y en la poblacion no indigena del 71,7 al
75,4%. En el caso de las mujeres se ha alcanzado un 63,3%, pero
en el ambito rural sélo llega al 41,7% de las mujeres indigenas.

A pesar de que se va reduciendo, la brecha étnica es grande, es-
pecialmente entre las mujeres, tanto urbanas como rurales. Ade-
maés, los datos del ultimo censo indican grandes diferencias entre
grupos indigenas: sélo el 40,4% de los jovenes Ch’orti’el esta alfa-
betizado, un 71,2% de los Mam, y un 82% de los Kaqgchikel, que
muestran un nivel superior a la media de los ladinos.

Considerando esta vez la tasa de analfabetismo, y las diferencias
por variables geogréficas, sexo y etnia, entre un 65-70% de las mu-
jeres indigenas rurales no estan alfabetizadas en los departamentos,
mayoritariamente indigenas, de Alta Verapaz, Baja Verapaz, Hue-
huetenango, San Marcos y Quiché.
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En conclusion, se han producido avances en los procesos de al-
fabetizacion, pero son mucho mas lentos para las mujeres que para
los hombres (en general, el 78,4% de las mujeres frente al 89,5%
de los hombres), y para los pueblos indigenas (el 71,5% de la po-
blacion indigena frente al 89,5% de la no indigena). Aunque se
avanza, no se hace con equidad.

Sin embargo, entre los jovenes de 15 a 24 afios el nivel de alfabe-
tizacion (del 82,2%) ha crecido mas como consecuencia de los
avances del sistema en la tltima década.

Si nos fijamos en la matricula de la educacion primaria de adul-
tos (tabla 25), vemos que la mayor parte se concentra en las eta-
pas I11y IV de esta modalidad (17.521 alumnos).

TABLA 25.  Alumnos matriculados en el programa de primaria de adultos
(2005)

Total Etapa | Etapa Il Etapa lll Etapa IV

Capital Guatemala.  9.819 1.740 2.280 2.933 2.866
Departamentos ..... 18.029 2.412 3.895 6.067 5.655

Total oo, 27.848 4.152 6.175 9.000 8.521

FUENTE: Elaboracion propia con datos del MINEDUC (2005).

La tabla 26 muestra los indices de desarrollo de la EPT propor-
cionados por el Informe de UNESCO (2007).

TABLA 26. Indice de Desarrollo de la Educacion para Todos (IDE) en educacion
primaria de adultos (Guatemala, 2003)

TNE total en primaria PA ..o 0,94
Tasa de alfabetizacion de personas adultas...........ccccceeeveeeenee. 0,69
indice de la EPT relativo al género (IEG) ........ccccovevvvevereeennnan. 0,886
Tasa de supervivencia en 5° de primaria PA..........cccccevieeeennne. 0,779

FUENTE: Elaboracion propia con datos del Informe de EPT (UNESCO, 2004).
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El promedio de afios de estudios de las personas adultas queda
reflejado, por sexos, en la tabla 27. Los hombres del area urbana
son los que tienen mayor promedio de afios de estudio, un total de
8,3, al contrario de lo que ocurre con las mujeres de area rural que
solo llegan a dos afios.

TABLA 27. Promedio de afios de estudio de la poblacion adulta seguin contexto y

género
Urbano Total....cooeeeeeenneee 7.4
Hombres... ... 83
Mujeres............... 6,6
Poblacion de 25 a 59 afios
Rural Total....coeeeeeeeeenne, 2,5
Hombres............. 3,0
Mujeres............... 2,0

FUENTE: Elaboracién propia con datos de la OEA (2005).

En relacion con este programa, un experto y director de progra-
mas de cobertura nacional indica: “La educacion de personas jove-
nes y adultas es la gran ausente de la politica educativa actual. Sim-
plemente no existe... la alfabetizacion poco... pero la educacion de
adultos nada... y en el pais hay jovenes, y mayoritariamente indige-
nas con una gran motivacion de estudio... de lo que se deduce que
hay una fuerza de cambio impresionante que no tiene atencion”
(licenciado José Maria Andrés).

CONCLUSIONES

Tomando como referente los indicadores analizados, y desde el afio
1999 hasta la actualidad, el gobierno ha dispuesto un conjunto de
medidas que han logrado ampliar los niveles de cobertura escolar
principalmente en educacion primaria y, en menor medida, en pre-
primaria. Pero ha sido menor el avance en la cobertura de secunda-
ria bésica (12-15 afios) y todavia menor en el nivel de secundaria
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superior (15-18 afios), lo que deja al descubierto una etapa crucial
para la inclusion sociolaboral y para el desarrollo.

Esta desigualdad de oportunidades en el acceso repercute, de
manera especial, en las nifias y nifios del area rural —mas alejada y
aislada—, especialmente a los de la poblacion indigena. Por ello se
utilizan programas especificos de primaria acelerada, constituida
expresamente para los nifios y nifias trabajadoras, debido a las pre-
carias condiciones econémicas en las que se vive en las areas rurales
o en el &rea marginal urbana, dado que en éstas aparecen las mayo-
res cifras de nifios y nifas trabajadoras.

En definitiva:

1. Laigualdad de oportunidades en el acceso sigue siendo un
punto critico en el sistema educativo guatemalteco y se
agrava, profundamente, en aquellas modalidades y progra-
mas distintos a la primaria (6 a 12 afios).

2. Podemos diferenciar tres grupos, en términos de desigual-
dad de oportunidades en el acceso:

a. Nifios y nifias desescolarizados: 662.765.

b. Los nifios y nifias excluidos por la mala calidad de la
educacion a los que atiende el PRONADE —Programa
Nacional de Autogestion Educativa—, el “Programa de
Primaria Acelerada”, etc.: 240.654 alumnas y 269.509
alumnos.

c. Los excluidos por la barrera lingtistica. Un alto porcenta-
je de la poblacién escolar potencial esta discriminada por
el hecho de pertenecer a una comunidad mayahablante
sin oportunidad de acceso a una educacion bilingte (sélo
un 17% de indigenas monolinglies tienen esa oportuni-
dad de acceso), asi como por el hecho de ser muijer.

A este conjunto de factores de exclusion —que interactdan en-
tre si en un circulo perverso— hay que afiadir los de tipo econémi-
co, por los elevados costes que suponen las tasas de inscripcion, los
libros, etc., para las economias precarias.

Asi, pese a los importantes esfuerzos por universalizar el acceso
a la ensefianza primaria, siguen siendo muy graves las brechas de
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inequidad, tanto de tipo econémico como politico y pedagdgico.
Tanto la insuficiencia de la oferta escolar como la creciente deman-
da en situacion econémica precaria exigen medidas que garanticen:

1.

V.2,

Una incorporacion al sistema educativo acorde a la edad,
mediante la ampliacion de la cobertura en educacion pre-
primaria para favorecer los aprendizajes basicos.

Programas que fortalezcan la permanencia en el sistema en
el area rural con modalidades flexibles que faciliten el acce-
so vy la finalizacién de la educacion basica para poblaciones
cuya vida esta condicionada a los trabajos estacionales y las
migraciones internas.

Una formacion profesional y el desarrollo del ciclo diversifica-
do de la educacion secundaria que responda al desarrollo tec-
nolégico del sector industrial del pais y de la region, tal y
como enfatiza el informe de la CEPAL 2006. En este sentido
se hace imprescindible la formacién de trabajadores califica-
dos en el uso de las nuevas tecnologias, con el fin de respon-
der a la prioridad establecida, desde la presente etapa hasta el
afo 2020. Desde este punto de vista es necesario priorizar la
igualdad de oportunidades en el acceso a este nivel educativo.

Igualdad de oportunidades en el tratamiento educativo:
curriculo, procesos y recursos

En esta dimension de la equidad, han sido objeto de analisis dos
factores que determinan la oportunidad de aprender:

e La cantidad de educacion recibida (estimada en horas de clase

por dia, dias de clase al afio, curriculo oficial realmente im-
partido).

La calidad del proceso de ensefianza y de aprendizaje (valoran-
do la existencia de docentes suficientes y preparados, de un
curriculo actualizado y realmente béasico, de medidas de aten-
cion a la diversidad de necesidades educativas, de unos mate-
riales pedagogicos adaptados a las ensefianzas y a disposicion
de alumnos y profesores, o la convivencia en las escuelas).
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Este indicador supone analizar tanto el calendario escolar como el
curriculo efectivamente impartido en las escuelas.

El curso escolar es de unos 150 dias al afio (comienza en enero y
concluye en octubre), y el horario escolar es de una jornada de 5
horas (25 horas semanales), bien en horario matutino o vespertino,
tanto para la zona urbana como para la rural.

La duracidn real del horario y del calendario se recorta con fre-
cuencia debido a situaciones de conflictividad social y de huelgas
de maestros (en 2003 y 2007 éstas llegaron a durar hasta tres me-
ses) que afectan a todo el territorio nacional. Las razones de estas
huelgas son maltiples y variadas: desde reivindicaciones econémi-
cas hasta temas de presupuestos para la educacion, contenido y
orientacion de las politicas educativas, normativa, sistemas de asig-
nacion de cargos y mejora en la situacion de las escuelas, entre
otras. En el area rural, el absentismo docente es mayor debido a
los desplazamientos hacia los nucleos urbanos donde residen o se
trasladan para diversas gestiones, lo que provoca