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RESUMEN EJECUTIVO

ada ano, entre el 2008 y el 2021, deberan entrar entre 700 y 825 mil ninos a primer grado

de primaria, después de haber pasado por la educacién preprimaria. La sociedad y el Estado

guatemalteco deben garantizarles a estos nifos el acceso a una educacion de calidad. Por
lo tanto, hay que aumentar la cobertura y la calidad de la educacién escolar. Debe hacerse de
manera que sea congruente con los requisitos de competitividad que surgen de la globalizacion
y tomando en cuenta la necesidad de extender la educacion bilingtie intercultural, de impulsar
la equidad de género y de promover un sentido de ciudadania entre toda la poblacién. Alcanzar
las metas que diversas organizaciones publicas, privadas y sociales han convenido en estas areas
requiere casi duplicar el reducido presupuesto actual, de aproximadamente Q 5 mil millones en
el 2005, a aproximadamente Q 9.3 mil millones en el 2008, suponiendo un tipo de cambio que se
mantendrd de 2008 a 2021 en Q7.65 por US$1.0 (de 2.0% del riB en el 2005 a entre 3.6 y 3.7%
del piB ese afio), con un aumento gradual del presupuesto posteriormente.

Corresponderia aumentar el gasto en educacion escolar a casi Q 12.5 mil millones para el 2012,
lo cual seria equivalente a entre 3.6 y 4.1% del piB, proporcion que seria algo mayor o menor de-
pendiendo del crecimiento de la economia. Este aumento gradual del gasto tendria que continuar
hasta alcanzar un 4.6% del ris en el 2021 si la economia creciera a las mismas tasas de crecimiento
que en los ultimos diez afios, o podria mantenerse alrededor del 3.2% del ris si éste creciera mas
rapidamente, a un 6.0% por afo, meta indicativa de crecimiento econémico establecido en los
Acuerdos de Paz. Expresado en dolares corrientes de cada afo, el presupuesto en educacién es-
colar tendria que aumentar de aproximadamente US$ 0.5 mil millones en el 2005 a US$ 1.2 mil
millones en el 2008, para luego seguir aumentando a US$ 2.0 mil millones en el 2015 y a US$
2.7 mil millones en el 2021.

Con estos recursos se podran enfrentar varios desafios. Se podra ampliar significativamente la co-
bertura de la educacién preprimaria, primaria y secundaria, lo cual requiere no sélo incluir mayores
gastos en materiales, docentes e infraestructura, sino también modestas transferencias de dinero
en efectivo para las familias mds pobres a condicién de que envien a sus hijos a la escuela y que
participen en programas de nutricién. Ello es el resultado de reconocer que la participacién de la
ninez en el sistema escolar no depende solamente de la disponibilidad de escuelas y maestros,
sino también de las condiciones de los hogares. Los hogares mds pobres no envian a sus hijos e
hijas a la escuela porque no tienen recursos para cubrir los costos que existen, o porque reciben
ingresos y apoyo doméstico como resultado del trabajo infantil. Este hecho también explica que
aun cuando asistan inicialmente a la escuela, los nifios y nifias después la abandonen, fenémeno
que se refleja en una cifra de matriculacién en primaria del 93.5% en 2005, pero con una tasa
neta de finalizacion de la primaria que alcanzé solamente el 39.1% ese afio.

Compensar el efecto negativo de la pobreza y del trabajo infantil mediante las transferencias con-
dicionadas de efectivo, como se ha hecho en otros paises centroamericanos y del resto de Amé-
rica Latina con éxito, y como ya se hace en algin grado en Guatemala mediante intervenciones
todavia modestas como las becas para nifias, requiere un aumento de recursos para cubrir este
tipo de programa. La educacién bilinglie intercultural también contribuiria a reducir la repeticion
de grados y el abandono, y aumentaria asi la tasa de finalizacién de la primaria y posteriormente
de la secundaria. Aparte de contribuir a la educacion de nifios y jovenes, ello también contribui-
ria a reducir las probabilidades de que éstos sean inducidos a participar en actividades ilegales y
violentas, contribuyendo asi a mejorar la situacién de seguridad en Guatemala.
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Atendiendo solamente a los nifios y ninas de las familias extremadamente pobres con transferencias
condicionadas de dinero en efectivo -1ce-, inicialmente de preprimaria y primaria, para luego exten-
derlo gradualmente al ciclo bésico y diversificado, tendria un costo inicial de US$ 41.0 millones en
el 2008, pero aumentaria con relativa rapidez en afos subsiguientes hasta alcanzar US$ 145.4 en
el 2012. Se elevaria posteriormente al extenderse a los nifos y jovenes de familias extremadamente
pobres que estarian pasando de la primaria al ciclo basico y diversificado, llegando a costar US$
490.0 millones en el 2021.

Paralelo con el aumento de este gasto dirigido a estimular la demanda de la educacién, los recursos
previstos también servirian para cubrir los costos de aumentar la oferta, incluyendo materiales,
docentes e infraestructura, que estaria satisfaciendo la nueva demanda que se estaria fomentando.
El costo adicional de este aumento de la oferta de servicios de educacién para atender la mayor
demanda seria de entre US$ 33.0 y 63.5 millones entre el 2008 y el 2012, pero luego se estabi-
lizaria en torno a US$ 100.0 millones por ano. Esto dltimo es el resultado de una demanda que
tiende a estabilizarse como consecuencia de un flujo mas equilibrado, en los siguientes afos, entre
el ndmero de nuevos ingresos de nifias y nifios y el nimero de jévenes egresados.

La estimacion de los recursos requeridos para cubrir la oferta de servicios educativos se basa en
una estimacion de costos por alumno que toma en cuenta el gasto pasado en educacién, aunque
ajustandolo en el caso de la educacion secundaria hacia abajo, ya que la evidencia de una mayor
ineficiencia en la secundaria que de la primaria permite suponer que podrian ahorrarse recursos por
alumno al aumentar el nimero de estudiantes en este nivel. Aparte de lo anterior, también existe
evidencia de cierta ineficiencia en la primaria, equivalente a entre un 20 y 26% de los recursos
utilizados, lo cual permite suponer que mejoras en la gestion del sistema escolar en su conjunto
podrian dar lugar a un mayor rendimiento escolar o a ahorrar recursos, que podrian invertirse en
mejoras tecnolégicas futuras que actualmente es dificil o imposible predecir o que podrian servir
para cubrir los costos de ampliar la ensefianza del inglés, altamente deseada por la mayoria de
hogares en Guatemala, o para atender otras necesidades imprevistas.

Ademds de atender los problemas de cobertura, el monto de recursos que se estimé como necesario
también permitiria mejorar la calidad y el rendimiento escolar de manera decisiva. Reconociendo
que la desnutricién crénica que afecta a casi la mitad de la poblacién escolar del pais impide el
desarrollo pleno de las capacidades de aprendizaje se justifica también el financiamiento de pro-
gramas amplios de nutricion. El costo de programas que cubren el periodo de 0 a 4 afios de los
ninos y nifas, junto con la atencién a la madre embarazada, asi como el ciclo de preprimaria y los
primeros afios de primaria, tendrian un costo de aproximadamente US$ 200.0 millones por afio
en los primeros anos hacia el 2010. El programa para preprimaria y primaria aumentaria gradual-
mente de US$ 83.1 millones en el 2008 a 106.1 millones en el 2012 y continuaria aumentando de
manera gradual posteriormente, mientras que el de atencién a nifos de 0 a 4 aios se estabilizaria
en torno a US$ 100.0 millones y comenzaria a reducirse después del 2012.

Las estimaciones econométricas y los andlisis hechos sobre la calidad de la educacién en Gua-
temala, incluyendo los realizados como parte de este estudio, ademas de las investigaciones en
otros paises, demuestran el papel central de los docentes en relacién con la calidad de la educacion.
También reconocen que cualquier politica de mejoras en este dmbito debe combinar evaluaciones
universales y periédicas con incentivos que premien el desempefio y el trabajo en los lugares me-
nos atractivos, y que debe darsele atencion prioritaria al primer grado de primaria. En el caso de
Guatemala, ademas, el rendimiento escolar de las escuelas multigrado es claramente inferior al de
aquellas con grados Unicos, lo cual sugiere necesidades de reforma en este dmbito también.

Los recursos propuestos permitirian sustituir a los maestros de multigrado por maestros de grado
Gnico en primer grado de primaria, y cubririan el costo de bonos para docentes en areas rurales, asi
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como del bono colectivo por resultados combinado con programas de capacitacion para aquellos
equipos de docentes que no hubieran alcanzado los resultados que les hubiera permitido bene-
ficiarse del bono correspondiente. La existencia de este bono no es contraria a la continuidad de
los actuales programas de capacitacion dirigidos a los maestros. El costo del bono por resultados
(o la capacitacion que se suministra como alternativa), ascenderia gradualmente de US$ 105.7
millones en el 2008 a US$ 146.2 en el 2012, para culminar con US$ 253.0 millones en el 2021.
El bono para docentes en el area rural tendria un costo equivalente a aproximadamente la mitad
del bono anterior (de US$ 51.2 millones en el 2008 a US$ 94.1 en el 2021), y sustituir los maes-
tros multigrado en primero de primaria por maestros de un solo grado tendria a su vez un costo
equivalente a aproximadamente la mitad de este Gltimo bono (de US$ 25.2 millones en el 2008
aUS$ 71.5enel 2021).

Puesto que los directores y las directoras de los establecimientos escolares son las figuras clave para
asegurar la colaboracién de todos los miembros de la comunidad educativa y tomando en cuenta
que ello es fundamental para mejorar la gestion de la educacion, los recursos propuestos también
permitirian financiar dos intervenciones para mejorar sus capacidades e incentivos. La primera
seria aumentar sus ingresos para volverlo un trabajo atrayente para profesionales universitarios
con liderazgo y capacidad de gestion. La segunda consistiria en otorgar un bono que premiara el
desempeio de los directores o, de no cumplir con las metas de desempefio establecidas, dedicar
los recursos correspondientes a su capacitacion. El aumento de salarios de los directores tendria
un costo que pasaria de US$ 29.2 millones en el 2008 a US$ 71.8 millones en el 2021, mientras
que el costo del bono o de la capacitacién ascenderia de US$ 9.4 millones en el 2008 a US$ 23.0
millones en el 2021.

Las diversas propuestas de organizaciones publicas, privadas y sociales de Guatemala reconocen
la importancia de que la educacién escolar tome en cuenta la naturaleza multiétnica, pluricultural
y multilingtie del pais, aunque no se ha precisado en gran detalle lo que podria ser la estrategia de
educacion bilinglie e intercultural. Los avances logrados en este ambito en Guatemala y la expe-
riencia en otros paises, junto con las propuestas de entidades como la Comisién de Oficializacion
de las Lenguas Indigenas, sugieren que se podria contemplar un escenario con cuatro idiomas
territoriales (k’iche’, kaqchikel, g’eqchi y mam) y otros comunitarios o especiales.

Con los recursos propuestos, los idiomas territoriales serian reconocidos en aquellos lugares en que
tuvieran mayor importancia, lo cual se reflejaria en una educacién bilingtie (con espanol y otro
idioma nacional) en esos territorios de primero a sexto grado de primaria, combinado con educa-
cién bilinglie durante los tres primeros afos del mismo nivel escolar en aquellos territorios donde
los idiomas comunitarios o especiales tuvieran mayor importancia. La educacién intercultural se
impulsaria mediante reformas del curriculo que reflejaran la realidad multilingtie, pluricultural y
multiétnica de Guatemala y ello se reforzaria con la ensefianza de uno de los idiomas territoria-
les, como segunda lengua, en todas las escuelas del pais que no tuvieran un sistema bilinglie ya
establecido.

Avanzar con la conformacién de territorios con educacion bilingtie o con la ensefanza de un idioma
nacional (que no fuera el espafiol) como segunda lengua en aquellos territorios donde no existiera
una educacion bilinglie requeriria una formacién de numerosos maestros bilingties. Ampliar esta
formacion, contratar maestros bilingties, reconocer un salario mas alto como incentivo para favorecer
este tipo de docencia, y crear textos con enfoque intercultural y en todas las lenguas nacionales,
tendria un costo inicial mas alto ante la escasez actual de maestros bilingties. Pero el déficit de
maestros bilingiies se eliminaria para el 2016, de manera que los nifos y nifas que se graduaran
de la primaria en el 2021 habrian tenido para entonces una plena educacién primaria bilingtie e
intercultural, o se habrian beneficiado de una educacién intercultural junto con la ensefianza de
un idioma nacional —que no fuera el espanol- como segunda lengua.
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El costo por la contratacién de nuevos maestros bilingties para el 2008 ascenderia a US$ 53.2
millones, mientras que para el 2021 se situaria en US$ 100.3 millones. La intervencién destinada
a motivar la docencia bilingtie a través de un aumento del salario tendria un costo que pasaria de
US$ 12.0 millones en 2008 a US$ 65.7 en el 2021, mientras que la capacitaciéon y ampliacion de
la formacién de estos docentes pasaria de US$ 8.4 millones en 2008 a US$ 8.8 millones durante
el mismo periodo. Estas contrataciones de nuevos maestros obedecen al aumento de la demanda
como resultado de lograr una mayor cobertura. Finalmente, la elaboracién de textos con enfoque
intercultural en espafiol y en los idiomas mayas, garifuna y xinca, tendrd un costo estimado de US$
33.5 millones en 2008, que ird en aumento hasta llegar a US$ 45.8 millones en 2021.

El mayor monto de recursos para el presupuesto de educacién escolar también permitiria favore-
cer la equidad de género en la ensefianza, incluyendo cuotas en la asignacion de transferencias
condicionadas en efectivo para garantizar una cobertura equivalente de nifas en la escuela, espe-
cialmente de nifas indigenas, la canalizacion de estos recursos por la via de la madre de familia,
y programas de nutriciéon que cubran a las madres embarazadas que padezcan anemia. Los costos
de estas acciones ya estan cubiertos en cada uno de los programas mencionados. Los recursos
propuestos también permitirian cubrir la modificacion del curriculo para tomar en cuenta criterios
de equidad de género, asi como la operacién de un Consejo Consultivo de la Mujer y de la Nifa
para asegurar que esta revision fuera congruente con estos criterios.

Los recursos propuestos contribuirian a que la educacion escolar favoreciera la construccion de
la ciudadania en Guatemala, financiando la revisién del curriculo para que refleje los deberes y
derechos de los ciudadanos, la regionalizacién por areas educativas sociolingtisticas, las priori-
dades de la comunidad tomando en cuenta sus propias caracteristicas y la generacién de espacios
de participacién democratica. Lo anterior se complementaria con un sistema de informacién
educativo que seria (til tanto para los interesados en conocer la realidad educativa y en promover
la transparencia y la rendicién de cuentas, como para favorecer la planificacién y elaboracion
del presupuesto de educacion. Como parte del aporte de la educacién a la ciudadania, y como
ingrediente de una mejor gestion, también se extenderia el proceso de participacion comunitaria,
incluyendo la participacién de los padres de familia en el seguimiento de los procesos de educa-
cion escolar. El monto total de recursos requeridos para cumplir con las metas de educacién se
muestra en el cuadro siguiente.

Cuadro 1
Costo total de cumplir con las metas de educacion

Costo asociado

Millones de us dolares

Metas Intervenciones para alcanzar las metas | 2008 | 2010 2012 2015 2021
Cobertura por tendencia (sin ninguna intervencién) 6254 7119 774.0| 895.8| 1,167.5
Ampliacién de la oferta educativa 33.0 46.7 63.5 93.5| 101.2
Universalizar la cobertura | Programa de transferencias condicionadas 41.0 81.8| 145.4| 288.5( 490.0
en efectivo

Programa de atencién a la nutricion de 94.0 95.7 96.0 94.9 87.8
mujeres embarazadas y nifos de 0 a 4
anos

Programa de refaccion universal para 83.1 94.6| 106.1| 123.5| 159.6
preprimaria y primaria
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Metas Intervenciones para alcanzar las metas | 2008 2010 2012 2015 2021

Mejorar la calidad educa- | Bonos por resultados y programa de | 105.7 125.8( 146.2 180.8| 253.0
tiva en todos los niveles | capacitacion
de ensefianza

Bonos a docentes en lugares en desven- 51.2 57.2 63.2 75.2 94.1
taja: bono por ruralidad

Sustitucién de maestros multigrados en 25 26.7 35.2 38.1 71.5
primero de primaria

Aumento del salario al director escolar 29.2 35.2 41.2 51.4 71.8
Bono incentivo a los directores y progra- 9.4 11.3 13.2 16.5 23.0

ma de capacitacion

Contribuir al reconoci- | Nuevas contrataciones de maestros bi- 53.2 61.3 68.6 79.2 100.3
miento de una nacién | linglies
multiétnica, pluricultural
y multilingtie

Salario extra a maestros bilingties 12.0 18.3 25.2 36.8 65.7

Ampliacion de la formacién de maestros 5.0 5.4 5.7 6.2 2.4

bilingties

Textos con enfoque intercultural y en to- 335 36.6 39.1 42 45.8

das las lenguas mayas, garifuna y xinca

Capacitacion de maestros bilingties 3.4 3.9 4.4 5.1 6.4
Promover la equidad de [ Consejo Consultivo de la Mujer y la 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1

género en la ensefanza | Nifa

Otras intervenciones ya incluidas en otras -- - -- -- -
metas (programa de Tct y de nutricién)

Construir ciudadania Establecer un Sistema de Informacion 6.3 6.7 7.1 7.7 9.0
Educativa
COSTO TOTAL 1,210.6 | 1,419.1 | 1,634.1 | 2,035.3 | 2,749.2
Relacién con el Producto Interno Bruto
Segln Acuerdos de Paz 3.6 3.6 3.6 3.5 3.1
Seglin Tendencia 3.7 3.9 4.1 4.5 4.6

Brecha presupuestaria
(Costo Total menos cobertura por ten-
dencia) 585.2 702.2 860.111,139.5| 1,581.7

Relacién con el Producto Interno Bruto

Segln crecimiento contemplado en

Acuerdos de Paz 1.7 1.8 1.9 2.0 1.8
Seglin Tendencia histérica de crecimien- 1.8 2.0 2.2 2.5 2.6
to

Debe considerarse que la estimacion de recursos que se realiz6 no toma en cuenta que estos
recursos, al favorecer la educacion, pueden contribuir a aumentar el crecimiento econémico, lo
cual a su vez puede reducir el costo, como proporcion del ingreso nacional, de lograr mas y mejor
educacién en Guatemala. A su vez, el mayor crecimiento econémico y el mayor nivel de educacion
podrian reducir la pobreza extrema y asi disminuir significativamente el costo de las transferencias
condicionadas de efectivo y de otros programas de apoyo para reducir la desnutricién. Mejoras en
la gestion que resultan de fortalecer el papel de los directores y de mejorar la capacidad docen-
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te podrian aumentar la eficiencia del gasto, con lo cual se ahorrarian mas recursos que estarian
reduciendo las necesidades de recursos en el mediano plazo. Este conjunto de efectos virtuosos,
de fortalecimiento reciproco, podran ser mas fuertes en la medida que se realice un esfuerzo mas
decidido para contar con los recursos requeridos en el corto plazo.

Se proponen dos escenarios en relacién con el financiamiento a la educacion escolar. En el primero
de ellos, el mas probable, el crecimiento econémico seria similar a la tendencia de los Gltimos
diez afos, y en el segundo, menos probable, habria un crecimiento acorde a lo establecido en los
Acuerdos de Paz, del 6% anual. El gasto adicional necesario para alcanzar las metas en educacion
oscilaria entre 2.4 y 1.9% del piB por afio durante el periodo 2008 al 2021, dependiendo de los
escenarios. Realizar el gasto adicional sin generar ingresos adicionales daria lugar a un incremento
en el endeudamiento anual en promedio del 2.2% al 1.7% del riB, dependiendo del escenario del
que se trate.

Existen distintas medidas para financiar el gasto adicional, exploradas por este trabajo sin inclinarse
por ninguna en particular. En la medida que la economia crezca segtin el escenario positivo, o sea el
de los Acuerdos de Paz, se requeriria un menor esfuerzo en incrementar tasas impositivas, y podria
aumentarse el endeudamiento, dentro de ciertos limites, sin afectar la solvencia y sostenibilidad
de las finanzas del gobierno. Si se da el escenario alternativo, de menor crecimiento pero que
seria mas probable, los mdrgenes para endeudarse serian menores, el aumento de la recaudacién
generado automdticamente como resultado del crecimiento seria menor, y tendria que acudirse
en mayor medida a un incremento de los impuestos.

Las medidas identificadas como opciones para aumentar los ingresos tributarios son cuatro, ade-
mas de la alternativa de aumentar el endeudamiento. Incluyen, en primer lugar, la reduccién o
eliminacion las exenciones, privilegios, incentivos y exoneraciones fiscales, conocidas como gasto
tributario, ya que equivalen a entregarle a las empresas y personas beneficiarias cierto monto de
recursos que en ausencia de estas disposiciones podrian ser parte del gasto piblico. En segundo
término comprende el incremento en la tasa del 1sr aplicable a renta bruta, con posibles altera-
ciones de este régimen, dependiendo del escenario que se evalte. Una tercera opcion seria el
fortalecimiento del Impuesto Unico sobre Inmuebles, lo cual estaria dirigido a fortalecer el gasto
local en educacion escolar. Finalmente, una opcion seria el incremento en la tasa del iva con tasas
que varian segun se trate del escenario mas optimista o0 mds pesimista. Cada una de estas medidas
tiene pros y contras.

La reduccion del gasto tributario (exenciones y exoneraciones) podria contribuir con un incremento
de los ingresos publicos de hasta 1% del pi, con lo cual la brecha cubierta por endeudamiento se
reducirian en promedio al 1.7-1.1% del piB anualmente, con un menor endeudamiento en la me-
dida que la economia creciera mas. Si la reduccién de las exenciones y exoneraciones fiscales se
combinara con el incremento del 1sr aplicable a la renta bruta, el endeudamiento podria bajar hasta
al 1.3-1.1% anual como proporcién del producto, dependiendo del crecimiento que se observe.

Otra opcién de reducir el gasto tributario con mejoras en el iusi permitiria incrementar su recauda-
cién en 10 anos a niveles parecidos a paises latinoamericanos con un grado de desarrollo similar,
como ocurre actualmente en Paraguay. En este caso, las necesidades de acudir al endeudamiento
para reducir la brecha se reducen en promedio al 1.3-0.7% del pi. Finalmente, si se combinara la
eliminacion de exenciones y deducciones con el incremento del va, se contribuiria a reducir el
endeudamiento necesario al 0.4-0.3% del piB, aunque tendria que aplicarse una tasa del 15% si la
economia crece acorde con la tendencia pasada, y tendria que ser del 14% si se creciera conforme
al 6% de los Acuerdos de Paz. Si no se elimina el gasto tributario, los resultados anteriores alcan-
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zados acudiendo solamente al iva requeririan tasas del 17% y 16%, dependiendo del escenario
del que se trate. Es evidente, entonces, la necesidad de avanzar con la reduccion de exenciones,
privilegios y exoneraciones, como lo establece el Pacto Fiscal, y evitar a toda costa el otorgamiento
de mayores beneficios fiscales, ya que esto alejaria atin mas la disponibilidad de financiar las metas
en educacion. En el cuadro siguiente se identifican las opciones existentes en el escenario futuro
que surge de suponer que se mantiene el crecimiento econémico observado en el pasado.

Brecha presupuestaria y endeudamiento por periodo*/
Escenario segiin tendencia de crecimiento econémico
Porcentajes del riB

Concepto 2008 2009-2010 | 2011-2012 | 2013-2015 | 2016-2021 Brecha

anual
total 2008-

2021a/

Base (sin medidas) 1.8 1.8 2.0 2.3 2.5 2.2

Reduccién exenciones 1.8 1.4 1.5 1.7 1.7 1.7

Reduccién exenciones + ISR 1.8 1.2 1.3 1.4 1.1 1.3

(7%-9%)

Reduccion exenciones + 1.8 1.3 1.4 1.4 1.0 1.3

s

Reduccién exenciones + IVA 1.8 0.3 0.4 0.5 0.5 0.5

(14%-15%)

Fuente: Elaboracién propia con base en costos estimados y proyecciones del pis.

*/ Para el célculo de la brecha como porcentaje del pis, se ha procedido a dividir la brecha agregada dentro de la suma del ri8 de cada
uno de los afios considerados en el periodo.

a/ Equivale al monto de endeudamiento al que tendria que acudirse para cubrir la brecha.

Nota: el primer valor de cada columna corresponde a la proyeccién utilizando el crecimiento seglin Acuerdos de Paz y el segundo
valor corresponde a la tendencia.






Introduccion

ste informe incluye las metas de la educacién en Guatemala, los recursos presupuestarios que

se requeririan para alcanzar esas metas, lo cual constituye el grueso del informe, y finalmente

una exploracion de las opciones para cubrir los costos que permitan el cumplimiento de las
metas trazadas.

El estudio que se presenta a continuacién tiene cinco partes. La primera incluye un breve resumen
de las metas de educacién para el periodo 2008-2021, y la segunda incluye una descripcién de la
metodologia utilizada para la estimacion de los recursos. La tercer parte incluye una evaluacion
de los determinantes actuales y futuros de la cobertura y de la calidad de la educacién. La cuarta
parte determina los recursos requeridos para alcanzar las metas planteadas, y la quinta propone
las opciones que permitirian financiar el gasto adicional que permitiria cumplir con las metas de
educacion.

Como parte de los determinantes actuales se realizan breves diagndsticos de la cobertura y de la
calidad y se acude a funciones de produccién para identificar los condicionantes actuales mas
importantes de ambos aspectos. Las estimaciones resultantes permiten identificar factores clave
como los que se derivan de las condiciones de los hogares de los nifios y nifias que atienden la
escuela (incluyendo la pobreza y la desnutricion), la inequidad étnica y de género, la situacion
laboral y las capacidades de los docentes, y la gestion educativa y el papel de los directores de
los establecimientos escolares. Por el lado de los condicionantes futuros, se toma en cuenta lo
probables costos por alumno, de extender la educacién escolar con base en una evaluacion de los
gastos actuales del presupuesto, asi como de posibles fuentes de ineficiencia, que también se cal-
cula en el estudio. Ademas, se realizan estimaciones de la futura evolucién de la demanda escolar
publica con base en proyecciones de poblacion que toman en cuenta la transicion demografica
por la que esta pasando Guatemala. Por dltimo, se presentan dos escenarios de crecimiento eco-
noémico, uno basado en las tendencias del crecimiento del pi en los Gltimos diez afios, y otra en
la meta indicativa de crecimiento planteada por los Acuerdos de Paz (crecimiento anual del pis de
6% anual). Estas proyecciones sirven de base para que los célculos de recursos puedan expresarse
como proporciones del pis en el futuro.

En la cuarta parte se determinan los costos o recursos necesarios para alcanzar las metas de edu-
cacion. Primero se evalta el costo de ampliar la cobertura, tomando en cuenta que uno de los
determinantes fundamentales de la cobertura es el nivel de pobreza de las familias. En este caso,
y con base en experiencias de otros paises, se incluye una estimacién de lo que costaria aumen-
tar la cobertura mediante un programa de transferencias condicionadas en efectivo dirigido a las
familias en situacién de pobreza extrema, que son las que menos envian a sus hijos a la escuela.
Puesto que este aumento de la demanda de servicios educativos también debe ir acompafnado de
un aumento de la oferta de estos servicios —con su correspondiente costo de infraestructura, ma-
teriales, docencia y gestién—, también se toma en cuenta este costo como parte de lo que cuesta
extender la cobertura.

Partiendo de la interrelacion entre la cobertura y la calidad, el estudio incluye a continuacion
una determinacion de los costos de aumentar la calidad de la educaciéon mediante programas de
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nutricion, tomando en cuenta que el rendimiento de nifos y nifas es significativamente menor
cuando estan desnutridos. Estos programas incluyen apoyos, tanto en la etapa de 0 a 4 aflos como
en los primeros afos de educacién en el sistema escolar. Tomando en cuenta que la docencia es
uno de los factores fundamentales en la determinacion de la calidad de la educacion, también se
hacen estimaciones de lo que costaria la entrega de bonos por resultados y por lugares en des-
ventaja, ademas de programas de capacitacién, junto con lo que costaria eliminar el sistema de
multigrados y sustituirlo por un sistema de grado y docente Gnico, al menos en primer grado de
primaria. Posteriormente se determinan los costos de una mejor gestion educativa, colocando un
énfasis especial en el fortalecimiento del papel de los directores, lo cual también tendria costos
adicionales por la necesidad de contar con incentivos y mayor capacitacion.

Asociados a la mejora en la calidad, también se estiman los costos de establecer una educacién
bilingtie e intercultural, de impulsar la equidad de género y de fomentar la construccién de ciuda-
dania. En Guatemala todavia no existe un pleno consenso o claridad acerca de la naturaleza que
deberia tener la educacion bilinglie e intercultural en las proximas décadas, por lo que se toma
como referencia tentativa y punto de partida la propuesta hecha por la Comision de Oficializacién
de los Idiomas Mayas en Guatemala en esta area. Ello sirve para distinguir entre diversos territorios
que tendrian diferentes regimenes de educacion bilingtie intercultural, y se estiman los costos de
avanzar en este sentido. Por uGltimo, se hacen estimaciones del costo que significaria promover
una mayor equidad de género asi como la construccién de ciudadania. El estudio termina con el
calculo consolidado de los recursos necesarios para establecer, durante el periodo 2008-2021,
una educacion de mayor cobertura, mayor calidad, con educacion bilingte e intercultural, y con
equidad de género y promocion de ciudadania.

En cuanto a las opciones de financiamiento se plantean dos escenarios, desarrollados en la quinta
parte. En el primer escenario, el crecimiento econémico seria similar con la tendencia de los Gltimos
diez anos, y en el segundo escenario, se estima un crecimiento acorde con lo establecido en los
Acuerdos de Paz, del 6% anual. Para ambos escenarios se aplican las distintas medidas que permi-
tirian financiar el gasto adicional, entre las que estan, en primer lugar, la reduccién o eliminacién
las exenciones, privilegios, incentivos y exoneraciones fiscales, conocidas como gasto tributario.
En segundo término estaria el incremento en la tasa del isk aplicable a renta bruta, con posibles
alteraciones de este régimen, dependiendo del escenario que se evalde. Una tercera opcioén seria
el fortalecimiento del Impuesto Unico sobre Inmuebles -iusi-, lo cual estarfa dirigido a fortalecer
el gasto local en educacién escolar. Finalmente, una opcién seria el incremento en la tasa del va
con tasas que variarian segun se trate del escenario de crecimiento. En este apartado se aprovecha
para discutir los argumentos a favor y en contra de cada medida.



|. Las metas de educacion escolar en Guatemala entre
2008 y 2021






|. LAS METAS DE EDUCACION ESCOLAR EN GuATEMALA ENTRE 2008 v 2021

partir de un analisis del conjunto de propuestas que se han hecho en los Gltimos afios en

Guatemala se identificaron los principales objetivos y metas de educacién para los préximos

15 anos (Anexo 1). Ello se hizo con base en un reordenamiento dirigido a alcanzar el maximo
de coherencia del conjunto de objetivos, evitando traslapes al tiempo que se tomaba en cuenta
la frecuencia con que fueron reconocidos en las 22 propuestas analizadas, entre las que destacan
Reforma Educativa y Visién Educacion, a nivel nacional y, a nivel internacional, las propuestas
resultantes del Foro Mundial sobre la Educacién —Dakar 2000-y la Declaracién del Milenio.

Para facilitar la identificacion de aquellos objetivos de la educacién en Guatemala que cuentan
con mayor apoyo, se evaluaron aquellos aspectos que se repetian con mayor frecuencia en cada
una de las propuestas. Al establecer niveles jerarquicos se pudieron identificar cinco objetivos ge-
nerales, con sus respectivos objetivos especificos y metas de facil seguimiento a través del tiempo.
Los objetivos generales serian universalizar la educacién, mejorar la calidad educativa en todos los
niveles, construir ciudadania, promover la equidad de género y contribuir al reconocimiento de una
nacién multiétnica, pluricultural y multilinglie. Para avanzar en la definicién de metas se hizo un
esfuerzo por determinar objetivos mas especificos, ubicandolos dentro de los cinco objetivos gene-
rales ya identificados. En cuanto a las metas, estas se identificaron tomando en cuenta que fueran
cuantificables, que tuvieran fecha de cumplimiento y que estuvieran mas orientadas a productos
que a insumos. Como puede observarse en el cuadro siguiente, se identificaron 30 metas, de las
cuales 9 corresponderian a metas para universalizar la educacion, 7 para mejorar la calidad, 7 para
construir ciudadania, 3 para contribuir al reconocimiento de una nacién multiétnica, pluricultural
y multilinglie y 4 para promover la equidad de género. Para mas detalle véase el Anexo 1.

Cuadro 2
Metas basadas en las principales propuestas nacionales e internacionales

Objetivo Universalizar la educacién Mejorar la calidad educativa en todos los niveles
de ensefianza

Metas | 1.1 Tasa de cobertura de la preprimaria del 100% para | 2.1 Tasa de retencion de todos los niveles del 100%

2025 (90.0% para 2021) en 2015

1.2 Tasa de cobertura de la primaria del 100% para 2009 | 2.2 Tasa de aprobacion de la primaria del 100% en
2015.

1.3 Tasa de cobertura del ciclo basico del 100% para 2015 2.3 Tasa de cobertura del programa de evaluacion de

calidad educativa del 100% de escuelas, docentes y
estudiantes e implementacién de medidas derivadas
de las mismas en 2009.

1.4 Tasa de cobertura del ciclo diversificado del 41% para | 2.4 Aumentar anualmente los porcentajes de apro-
2023 (38.4% para 2021) bacion de las Evaluaciones Educativas en todos lo
niveles.

1.5 Tasa de alfabetizacion del 93% para 2023 (91.0% | 2.5. Cobertura del programa de profesionalizacion
para 2021) y especializacién permanente de docentes de 100%
en 2009
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Objetivo Universalizar la educacién Mejorar la calidad educativa en todos los niveles
de ensefianza

1.6 Tasa de cobertura de educacién extraescolar de 80% | 2.6 Politica laboral y salarial de docentes actualizada
para jévenes y adultos (15-24 afios) fuera del sistema | por quinquenio, a partir de 2009
escolar para 2021

1.7 Tasa de cobertura de capacitacion técnica o profesional | 2.7 Sistema de incentivos aplicado a los docentes en
del 100% de jovenes y adultos de 18-45 afios en 2021 todo el pais a partir de 2009

1.8 Tasa de cobertura de alimentos del 100% para escuelas
urbanas marginales y para escuelas rurales en 2021

1.9 Tasa de cobertura de programas de becas y bolsas de
estudio del 80% para nifos en hogares en situacion de
pobreza para 2021

Objetivo Construir ciudadania Contribuir al reconocimiento de una nacion
multiétnica, pluricultural y multilingiie

Metas | 3.1.Programa de descentralizacion financiera del Mi- | 4.1 Tasa de cobertura de la educacion bilingtie inter-
nisterio de Educacién operando a partir de 2008 cultural de 100% en 2025 (90.0% para 2021)

3.2.Nuevo curriculo que refleje: a) deberes y derechos | 4.2 Porcentaje de textos de preprimaria y primaria
de los ciudadanos; b) regionalizacion por dreas edu- | con enfoque intercultural de 100% en 2021

cativas sociolingtisticas, c) prioridades de la comu-
nidad tomando en cuenta caracteristicas lingiisticas,
étnicas, de género, de productividad, econémicas y
socioculturales propias; y d) construccion de espacios
democraticos en 2021

3.3.Modelo de gestion consensuado operando en | 4.3 Cobertura de capacitacion docente en idiomas
2009 mayas, garifunas, xinca y en castellano de 100%
en 2013.

3.4.Cobertura de instancias locales de educacion fun-
cionando en los 22 departamentos en 2013

3.5.Informes quinquenales de cumplimiento de las
metas educativas en conocimiento de organizaciones
politicas y sociales (publicados en 2009, 2014, 2019
y 2023)

3.6.Sistema de informacion educativa (con metas e
indicadores consensuados) operando en 2009.

Objetivo Promover la equidad de género en
la ensefianza

Metas | 5.1 Tasa de matriculacién equivalente de hombres y
mujeres en todos los niveles de ensefianza en 2015

5.2 Consejo Consultivo de la Mujer y la Nifia funcio-
nando en el MINEDUC a partir de 2009

5.3 Porcentaje de textos de preprimaria y primaria con
enfoque de equidad de género del 100% en 2021

5.4 100% de egresados de preprimaria, primaria,
basico y diversificado con orientacion a la equidad
de género (derivado de incorporacién de meta 3.2)
en 2021

Fuente: icerl (2006) Las metas educativas para efecto del célculo de costos tienen un cardcter ilustrativo.

Estos objetivos y metas son el marco de referencia para determinar los costos que deben incurrirse.
A continuacién se describen los elementos metodolégicos mds importantes para determinar el costo
que tendria alcanzar estos objetivos y metas.
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A. Diversidad de enfoques metodologicos

n indicador de la complejidad de los ejercicios de determinacion de costos de alcanzar

metas de la educacién, asi como de sus resultados inciertos, es que existen al menos

cuatro “modelos” o enfoques metodolégicos para identificar estos costos." En los Estados
Unidos, donde se ha desarrollado mas este tipo de ejercicio ante la necesidad de determinar ante
los juzgados si un Estado tiene o no suficientes recursos para garantizar una educaciéon adecuada,
se pueden encontrar estados, como Nueva York, para los cuales se han desarrollado no menos de
siete estudios de costeo de la educacién, y en una revision reciente de las caracteristicas de estos
estudios se analizaron cerca de 40 para diferentes Estados.? Los estudios hechos sobre este tema
en Guatemala también demuestran esta diversidad metodolégica.?

Los cuatro enfoques o modelos que en la literatura mas especializada se destacan incluyen: a) el
modelo Ilamado de “juicio profesional”, en que se acude a un grupo de expertos conocedores
del tema del financiamiento de la educacion para que de manera consensuada suministren una
estimacion de los costos correspondientes; b) el modelo de “escuelas exitosas”, que consiste en
tomar como base los costos de aquellas escuelas o distritos escolares mas exitosos en alcanzar
ciertas metas definidas por pruebas escolares, suponiéndose entonces que otras escuelas podrian
tener costos similares para alcanzar metas semejantes; c) el modelo basado en evidencia, donde
consultores identifican intervenciones o practicas (como aulas con pocos alumnos, por ejemplo)
que la investigacion ha demostrado que son efectivas, y suman los costos que resultarian de utilizar
estas prdcticas o estrategias en todas las escuelas; y d) el enfoque basado en la funcién de costos, en
que se examina la relacién entre gasto en educacién y resultados alcanzados por los alumnos.

Todos estos enfoques tienen limitaciones que han sido objeto de severas criticas.* El del juicio pro-
fesional tiende a exagerar los costos, considerandosele analogo a una lista de deseos de expertos
en educacion. El de escuelas exitosas, al no tomar en cuenta determinantes no escolares del éxito,
como las familias o el drea geogréfica, ha sido calificado de manera sarcdstica como el método de
los “estudiantes exitosos”, puesto que estaria midiendo mas el desempefio de los estudiantes que
el de las escuelas. La critica al modelo supuestamente basado en evidencia seria que la evidencia
a la que se acude para justificar las intervenciones recomendadas (como el tamano del aula) no
es realmente sélida. Finalmente, la limitacion del modelo basado en la funcién de costos seria
que no toma en cuenta que el gasto no es lo mismo que el costo minimo, que debiera ser lo que
se tome en cuenta.

' Education Week (2005).

2 BAKER (2006).

3Véase, en particular, LAvARREDA et al (2005), Porta/usaib (2006), seGepLaN (2006a), y Sagb’ichil Copmagua (2001).
*HANUSHEK (2005).
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B. Metodologia a utilizarse en este estudio

Frente al dificil desafio metodoldgico que existe surge la necesidad de definir con cierta precision la
metodologia a ser utilizada en este estudio, al tiempo que se reconoce sus limitaciones y se intenta
enfrentar sus peores defectos. En este estudio se utiliza una metodologia basada en una funcién de
costos, fundamentada en funciones de produccién de la educacién en Guatemala y luego aplicada
con base en estimaciones del gasto publico en educacién en el pasado en el pais.

Las funciones de produccion se estiman para identificar los determinantes de la cobertura y de la
calidad de la educacién, tomando en cuenta factores de demanda y de oferta. Estas estimaciones
son de importancia fundamental, ya que si no se identifican los determinantes mas importantes de
los objetivos y las metas de cobertura y calidad (las cuales estan asociadas con los otros objetivos
y metas de interculturalidad, género y ciudadania) se corren dos tipos de riesgos. Por una parte se
corre el riesgo de realizar un ejercicio mecanico que simplemente multiplique el costo actual de
educar un alumno por el nimero de alumnos que se estime que habra en el futuro, sin centrarse
en los factores que realmente determinan la posibilidad de avanzar con el cumplimiento de metas
de cobertura y calidad. Por otra parte, se corre el riesgo alternativo de hacer una larga lista de inter-
venciones cuyo costo se podria determinar pero sin establecer de antemano cudles intervenciones
son de mayor importancia y cudles no tienen mayor incidencia.

La estimacion de las funciones de produccién permite identificar las intervenciones que, mediante
cambios en la oferta y la demanda de educacién, permitiran cumplir con las metas de educacion
que se han planteado.® La distincién que en el estudio se hace entre la oferta y la demanda de edu-
cacion, y de cémo cada uno de estos aspectos incide en las metas, es especialmente importante.

Primero se identifican los factores de la oferta basados en el gasto publico por alumno. El gasto
publico por alumno se estima con base en datos del presupuesto, desagregando lo que es el gasto
en educacioén preprimaria, primaria, basica y diversificada. Para utilizar estas estimaciones como
base de los calculos de costos futuros se acude a algunos supuestos simplificadores, como lo es el
de mantener una relacién constante gasto/alumno en el futuro.® Al mismo tiempo se ajusta el costo
para tomar en cuenta consideraciones de eficiencia, lo cual se hace con base en evaluaciones
de las relaciones entre insumos y resultados, incluyendo estimaciones econométricas, y se acude
a estimaciones internacionales que comparan la eficiencia de Guatemala con otros paises.” Las
estimaciones de ineficiencia sirven para ajustar los costos de la educacién secundaria y dan una
idea de lo que se podria ahorrar en recursos en la primaria, aunque en este caso, y reconociendo
que el proceso de aumentar la eficiencia es un proceso gradual con una trayectoria futura dificil
de precisar, se plantea que el eventual ahorro de recursos que ello generaria permitiria cubrir
necesidades imprevistas, especialmente inversiones en futuras innovaciones tecnolégicas que son
imposibles de predecir.

Por el lado de la demanda de la educacién se proyectan cifras de matriculacion y desercién de
acuerdo con tendencias pasadas y proyecciones demogréficas. Con base en las funciones de pro-
duccién de la educacion estimadas se toma en cuenta, ademds, el nivel de ingreso y de pobreza
de los hogares como condicionante de su demanda de educacién. Las funciones de produccién
también sirven para identificar intervenciones por el lado de la oferta vinculados el papel de los
docentes y la gestion de las escuelas.

5La estimacion de funciones de produccion permite determinar lo que han sido los condicionantes de cumplir o no con
las metas de educacion en el pasado. A futuro estas condiciones pueden cambiar, lo cual conduce en términos metodo-
l6gicos, a tener que realizar algunos supuestos sobre el futuro que no pueden comprobarse empiricamente.

°Sobre este tema véase LAVARREDA et al (2005) asi como el andlisis que se hace mas adelante, sobre los determinantes
futuros de los costos de aumentar la cobertura y calidad de la educacion.

7RoBERTS (2003), HERRERA Yy PANG (2005) y Baker (2006).



II. LA METODOLOGIA REQUERIDA PARA ESTIMAR LOS COSTOS DE ALCANZAR LAS METAS DE EDUCACION

Para calcular los costos de cumplir con las metas de educacion se realiza un primer ejercicio di-
rigido a alcanzar las metas de cobertura, para luego evaluar el costo de alcanzarlas con calidad,
incluyendo como parte de éstas las metas de interculturalidad, equidad de género y ciudadania.
Se trata de una distincion analitica, aunque la estimacion del costo del cumplimiento integral de
las metas de cobertura y calidad (incluyendo interculturalidad, ciudadania y equidad de género)
es el ejercicio pertinente. La distinciéon analitica entre cobertura y calidad resulta Gtil como una
primera aproximacién del estudio, aunque es evidente la interdependencia entre ambas, lo cual se
refleja en el hecho de que las dos obedecen a variables comunes y que convergen en torno a metas
en que hay traslapes (como la equidad étnica y de género). Ello justifica la necesidad de contar
con una vision integral de lo que se necesita para ampliar tanto la cobertura como la calidad, asi
como otras metas de educacién bilinglie e intercultural, equidad de género y ciudadania, lo cual
se vuelve mas evidente a medida que avanza el estudio.

Asi, tomando en cuenta estimaciones econométricas y la incidencia de factores por el lado de
la oferta y de la demanda, se determina en qué medida debe aumentarse y distribuirse el gasto
publico para aumentar la cobertura de acuerdo con las metas establecidas. El analisis realizado
demuestra que resulta fundamental tanto un aumento del gasto para incrementar a) la oferta de
servicios publicos de educacion, especialmente para completar la primaria y para aumentar la co-
bertura en la secundaria), como b) un aumento de transferencias de recursos para las familias mas
pobres con el fin de superar los obstdculos derivados de los bajos ingresos o pobreza, reflejados
en trabajo infantil que genera ingresos que no favorecen el interés de los padres para que sus hijos
atiendan la escuela.

Establecidos los costos de aumentar la cobertura, con eficiencia, se procede entonces a establecer
el costo de mejorar la calidad de la educacion. Las funciones de produccion de educacion que
miden su rendimiento sugieren que estas intervenciones nuevamente involucrarian la demanda
para atender problemas de desercion y repitencia, que son en parte temas de cobertura y de ca-
lidad,?® pero que los esfuerzos mds grandes deben centrarse en mejorar la calidad de la oferta de
educacion, especialmente en lo que se refiere a fortalecer las capacidades de los maestros, para
tomar en cuenta la diversidad étnico-cultural de Guatemala, y para establecer nuevos métodos de
gestion. En estos casos los desafios principales no son necesariamente de indole financiera, puesto
que se requieren decisiones politicas y gerenciales para impulsar reformas que enfrentan intereses
contrarios a estas reformas, pero el estudio —por los términos de referencia— se centra en los costos
financieros de este tipo de reformas.

8 Aunque la mayor parte propuestas las incluye como metas de calidad. Véase iceri (2006).






