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B 1. Introduccién

Este documento retine los resultados del estudio sobre el Proyecto Hondurefio
de Educaciéon Comunitaria (PROHECO), implementado desde 1998 en la
Reptiblica de Honduras. El estudio de caso forma parte del programa de inves-
tigacién “Financiamiento para la equidad: desarrollo de abordajes integrales
al financiamiento dela equidad educativa’, llevado a cabo por el IPE-UNESCO
desde el afio 2010. El Programa busca analizar los impactos de diferentes po-
liticas de financiamiento en la calidad y la equidad educativa, con especial
hincapié en sistemas educativos descentralizados. Se concentra en el analisis
de experiencias de transferencia de recursos financieros desde organismos
gubernamentales centrales hacia los establecimientos educativos, para que
sean gestionados directamente a nivel de la escuela.

PROHECO es uno de los programas de subvencién escolar de més larga tra-
yectoria en América Latina y que se encuentra todavia en implementaciéon. Su
estudio se ha realizado con la aprobacién y el apoyo institucional y logistico
de la Secretaria de Educacién de Honduras. Asimismo un equipo de investiga-
dores del Instituto de Investigaciones Educativas y Sociales de la Universidad
Pedagdgica Nacional Francisco Morazan, Tegucigalpa, Honduras, ha traba-
jado junto con los investigadores del IIPE en el desarrollo de uno de los tres
componentes que conformaron la estrategia de investigacién. La investiga-
cién se llevé a cabo entre los meses de julio de 2014 y mayo de 2015. Los tra-
bajos de campo se realizaron en los meses de septiembre y octubre de 2014y
los resultados fueron discutidos y validados con las contrapartes hondurefias
entre los meses de marzo y mayo de 2015.

El documento esté organizado en siete capitulos. En el capitulo introductorio
se distinguen conceptualmente los programas de subvencién escolar
como una modalidad de provisiéon educativa que se caracteriza por ser
indirecta, orientada al financiamiento de la oferta. Se los relaciona también
conceptualmente con los procesos de descentralizacién de los sistemas
educativos. Se clasifica el PROHECO como una modalidad mixta, en la cual
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el financiamiento de la oferta aparece condicionado a la articulacién de una
demanda educativa, en un modelo pautado por la participacién comunitaria
en la gestién escolar. Una breve descripcién del Programa antecede la
presentacién de los principales aspectos de la metodologia de investigacién.

El segundo capitulo da cuenta de la participaciéon de PROHECO en la oferta
educativa hondurefia y ofrece su comparacién con la oferta de las demas
escuelas publicas rurales.

El tercer capitulo analiza la insercién del Programa en la agenda de politica
nacional y en la estructura de gobierno y gestiéon del sistema educativo.

El cuarto capitulo describe el mecanismo mediante el cual el gobierno central
transfiere alas comunidades los recursos para el financiamiento de la ofertay
propone un acercamiento al anélisis de la suficiencia y de la equidad de estas
subvenciones.

El quinto capitulo busca dar cuenta de la implementacién del Programa en
los territorios, pasando por las instancias descentralizadas de la Secretaria
de Educacién hasta llegar a las escuelas y las asociaciones comunitarias.
Nuevamente, se contrastan las situaciones encontradas en las escuelas
PROHECO vy las de las demads escuelas publicas rurales.

En el sexto capitulo se analiza el perfil de los presidentes de las Asociaciones
Educativas Comunitarias (AECO) y se indaga sobre el ejercicio de la autonomia
por parte de estos actores.

El séptimo capitulo promueve una lectura integrada de los resultados
presentados en los capitulos precedentes y organiza las conclusiones del
estudio alrededor de tres ejes de reflexién. El primer eje se centra en la
contribucién del Programa a la equidad y la calidad educativa hondurefia. El
segundo eje reflexiona sobre las propiedades del Programa en relacién con el
desarrollo de capacidades de gestién por parte de las comunidades. En tercer
lugar, se indaga sobre la contribucién del Programa para la promocién de una
gestidén escolar mas eficiente.

Los resultados ponen de relieve la contribucién significativa del Programa
a la expansiéon de la cobertura en las zonas rurales, con especial énfasis en
los municipios con menores niveles de desarrollo. No obstante, revelan
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importantes desafios en lo que respecta a la suficiencia de los insumos y la
calidad de los procesos educativos que se llevan a cabo en estas escuelas.
En algunos contextos, se identifican limitaciones en la capacidad de las
organizaciones comunitarias para el ejercicio efectivo de su autonomia
en la gestiéon escolar y el espacio ocupado por otros actores territoriales en
esta dimensién. Y aunque el andlisis no logra determinar la contribucién
de las transferencias financieras para el incremento de la eficiencia en la
gestién educativa, relaciona el alcance y la consolidacién del Programa con
sus menores costos. A partir de estas constataciones, y como resultado del
intercambio con funcionarios y técnicos directamente involucrados en el
desarrollo de PROHECO, el estudio concluye con algunas reflexiones que
apuntan a perfeccionar el disefio y la implementacién del Programa.

1. Los programas de subvencién escolar
y su relacién con las modalidades de
provisién educativa y los procesos
de descentralizacion

Considerada la educacién como un bien publico, los Estados se enfrentan, por
lo general, a diversas alternativas para asegurar a todos los ciudadanos y las
ciudadanas el acceso gratuito a este derecho universal. Una de estas alterna-
tivas esla provisién directa del servicio educativo por parte de agentes estata-
les, mediante la apertura y el mantenimiento de establecimientos educativos,
la contratacién y la remuneracién de personal docente y administrativo, la
adquisicién de equipamiento y materiales, la definicién de los planes de es-
tudio, etc. Se contrapone a esta posibilidad la provisién indirecta, en la cual
el Estado financia la prestacién del servicio por parte de actores privados, re-
tirdndose de gran parte de la gestién escolar cotidiana y reservandose atri-
buciones regulatorias. Esquematicamente, dentro de esta vertiente se iden-
tifican dos modalidades. La primera, reconocida como el financiamiento de la
demanda, conlleva la transferencia de recursos hacia las familias con fines
exclusivamente vinculados a la escolarizacién de los nifios y nifias en edad
escolar. La segunda alternativa de financiamiento publico a la iniciativa pri-
vada es el financiamiento de la oferta. En esta modalidad, el Estado transfiere
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directamente a los establecimientos educativos los recursos correspondien-
tes ala prestacién del servicio'.

Aunque la provisién directa sigue siendo la modalidad predominante de pres-
tacién del servicio educativo en todo el mundo, en los ultimos 50 afios las mo-
dalidades de provisién indirecta la han desplazado del centro de la atencién
en ciertos circuitos de discusién de politica educativa, particularmente en la
comunidad internacional vinculada a las agencias de fomento al desarrollo, con
importantes repercusiones en las politicas nacionales® Enlas tltimas décadas
del siglo XX varios paises recurrieron a los programas de financiamiento de la
demanda. Posteriormente, han ganado maés énfasis los programas especificos
de financiamiento de la oferta, que hoy se expanden a alta velocidad, particu-
larmente en los paises con menores indices de cobertura educativa. Ya en la
década de los noventa estas politicas han sido adoptadas en la mayoria de los
paises de América Central y desde principios del siglo XXI se han extendido a
gran velocidad entre paises de Asia y Africa, bajo lo que se ha denominado pro-
gramas de subvencién escolar (school grants programs, en inglés). Estos progra-
mas son el objeto de analisis del programa de investigacién llevado a cabo des-
de el Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacién de la UNESCO
(ITPE-UNESCO), en el que se enmarca el presente estudio de caso.

La diseminacién de las politicas de provisién indirecta —ya sea mediante el fi-
nanciamiento a la demanda o a la oferta—ha coincidido, en gran parte, con las
politicas de escolarizacién masiva y puede interpretarse como un intento de
respuesta a dos importantes desafios: la ampliacién de la cobertura en zonas
en las que el Estado no se habia hecho presente; y la necesidad de asegurar la
calidad del servicio educativo brindado en los establecimientos educativos. El
primer desafio implicaba un fortalecimiento de la capacidad estatal y, en con-
textos de restriccién fiscal, ha dado lugar a procesos de descentralizacién que
reconfiguraron el aparato estatal y su vinculo con la sociedad civil. El desafio

1 De Mello e Souza, A. (2003), “Financiamiento de la educacién en América Latina. Ensefianzas de la expe-
riencia” en Morduchowicz, Alejandro (org.), Equidad y financiamiento de la educacién en América Latina,
Buenos Aires, IIPE-UNESCO. Véase también Morduchowicz, A. (2010), Asignacién de recursos en sistemas
educativos descentralizados de América Latina. 1a ed. Buenos Aires, IIPE-UNESCO.

2 PREAL (2000), “Nuevas formas de financiamiento de la educacién’, Serie “Mejores Practicas, Formas y
Reformas de la Educacién’, Santiago de Chile. Accesible en http://www.preal.org/Archivos/Preal%20
Publicaciones/Pol%C3%ADticas%20y%20Mejores%20Pr%C3%Ailcticas/Serie%20Mejores%20
ProC3%Aicticas/mejores4.pdf
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de la calidad, por su lado, ha sido planteado por una determinada corriente de
pensamiento como un dilema principal-agente: el Estado (principal) carece de
herramientas eficaces para monitorear el desempefio de los actores escolares
(agente). En ambos casos, la provisién indirecta se ha postulado como una
alternativa teéricamente mas eficiente que la provisién estatal directa®.

En el dilema principal-agente, el agente encuentra incentivos para dedicar
menores esfuerzos de los que se requeririan para alcanzar el nivel de desem-
pefio considerado éptimo por el principal. El resultado global es la pérdida de
eficacia, pertinencia y eficiencia en la provisién de un bien publico y, por ende,
la amenaza a la garantia de un derecho humano universal. El dilema se debe,
en términos generales, a falencias de informacion, a la imposibilidad de mo-
nitorear fehacientemente el trabajo cotidiano de estos actores atomizados y a
la dificultad de imponer sanciones en los casos de desempefio insatisfactorio.

Las politicas de descentralizacién educativa pueden interpretarse, al menos en
parte, como intentos de respuesta al desafio de la calidad y al dilema principal-
agente. La transferencia de las competencias desde el nivel nacional hacia ni-
veles subnacionales de gobierno ha supuesto la mayor capacidad de los entes
descentralizados para monitorear el desempefio de los actores escolares, ya sea
por el mayor conocimiento de los contextos locales —sus necesidades y dindmi-
cas sociales—, la mayor facilidad para relevar y procesar informacién sobre el
funcionamiento del sistema escolar en su jurisdiccién, la capacidad de estable-
cer mecanismos de seguimiento y supervisién mas cercanos, etc. Las politicas
de descentralizacién pueden ser también comprendidas como intentos de res-
puesta al desafio de la ampliacién de la cobertura, al suponer que los actores
locales disponen de mayor conocimiento sobre los contextos en los que debe
ampliarse la oferta educativa y, por ello, se encuentran en mejores condiciones
de tomar decisiones mas acertadas en cuanto a dénde dirigir la inversién. Los
resultados empiricos de dichas politicas han sido y siguen siendo objeto de un
extenso debate, todavia lejos de conclusiones generalizables*.

3 Narodowsky, M,; Nores, M.; Andrada, M. (2002). “Nuevas tendencias en politicas educativas. alternativas
para la escuela piiblica”, en Narodowsky, M., Nores M. y Andrada M. (comps.), Nuevas tendencias en politi-
cas educativas: Estado, mercado y escuela, Buenos Aires, Granica.

4 Winkler, D.; Gershberg, A. (2002), “Los efectos de la descentralizacién del sistema educacional sobre la cali-
dad de la educacién en América Latina”, en Alvarez, B. (et al.), Creando autonomia en las escuelas, Santiago
de Chile, PREAL / LOM.
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A menudo, y particularmente entre fines de la década de los setenta hasta
fines del siglo, las politicas de descentralizacién han incluido programas de
financiamiento de la demanda. Esta alternativa se ha popularizado como las
politicas de vouchers o cupones (en castellano), en referencia a los documen-
tos entregados a los encargados familiares y que les otorga el derecho de ma-
tricular a sus hijos e hijas en el establecimiento educativo acreditado de su
eleccién. Estos cupones son, a su vez, canjeados por el establecimiento edu-
cativo por fondos publicos. Estas politicas de financiamiento de la demanda
buscan resguardar el derecho de las familias a elegir el prestador del servicio
educativo y de controlar por lo menos algunos aspectos de la calidad de la
prestacién. Suponen que la creacién de una demanda es un incentivo sufi-
ciente para la emergencia de una oferta, ampliando asi los alcances del sis-
tema educativo. Asimismo, suponen que, con miras a asegurar la solvencia
econdémica del establecimiento educativo, los equipos directivos se enfrentan
con incentivos para mejorar la eficiencia de la gestién escolar y la calidad del
servicio educativo, a fin de atraer y sostener el flujo de matricula. En términos
del dilema principal-agente, las politicas de financiamiento de la demanda
pueden interpretarse como la transferencia de la competencia regulatoria a
un mercado educativo, en el cual las familias se convierten en principales,
capaces de monitorear el desempefio de los agentes escolares mediante la ob-
servacion de los resultados educativos de sus hijos. Diversos estudios sobre la
implementacién de esta modalidad de prestaciéon del servicio educativo han
destacado las falencias empiricas de este modelo tedrico y sus consecuencias
perversas sobre la evolucién de los sistemas educativos. Ello ha desalentado,
en afos recientes, la adopcién de esta modalidad como alternativa de politica®.

Los resultados insatisfactorios de los programas de financiamiento de la de-
manda han contribuido, en parte, al incremento del debate acerca de la segun-
da alternativa de financiamiento publico a la iniciativa privada. En los progra-
mas de financiamiento de la oferta, los incentivos con los que se enfrentan los
equipos directivos escolares para asegurar una mejor gestiéon de los recursos
y la calidad educativa, no estan dados por un “mercado educativo’, sino que

5 Wolf, P.. (2011) “¢Promueven la justicia social los vouchers escolares? Estudio de caso en Washington, DC".
PREAL Serie Documentos N° 53, Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina

y el Caribe (PREAL). Accesible en: http://www.preal.org/Archivos/Preal%20Publicaciones/PREAL%20
Documentos/PREALDOCs53.pdf
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requieren de una amplia regulacién estatal. En este sentido, las politicas de
financiamiento de la oferta se enfrentan con los mismos desafios de las po-
liticas de provision estatal directa: scémo asegurar, tanto a nivel del sistema
como del establecimiento escolar, la adecuada atenciéon del derecho universal
ala educacién para todos y todas?

La financiacién publica de la oferta privada podria representar una mejor op-
ciéon tedrica a la provision directa del servicio por parte del Estado en la medida
en que otorga al actor estatal la capacidad de sancionar con el cese del finan-
ciamiento a los establecimientos escolares con desempefio insatisfactorio. Esta
ventaja tedrica se debe, empiricamente, a las varias restricciones existentes, en la
mayoria de los sistemas educativos contemporaneos, con relaciéon a la interrup-
ciéon de los vinculos contractuales entre el Estado y sus profesionales —maestros,
directores de escuela, supervisores, etc.— dado que la estabilidad en el cargo es
uno de los atributos centrales de la autonomia burocratica. Quiza éste sea uno
de los argumentos subyacentes a la expansién, en las ultimas décadas, de los
programas de financiamiento de la oferta como alternativa de politica, particu-
larmente en contextos en los que se persigue la ampliacién de la cobertura.

No obstante, en términos tedéricos, no son claras las ventajas del modelo de
financiamiento de la oferta con respecto a la provisién directa para los fines
de la ampliacién de la cobertura educativa. El argumento que posiblemente
explique la diseminacién de estos programas en las Gltimas décadas es el me-
nor costo por alumno que suele estar asociado a estos programas. Ello esta
vinculado a cuestiones puramente empiricas, como la posibilidad de incorpo-
rar infraestructuras previamente existentes a la oferta educativa puiblicay a
arreglos contractuales mas flexibles y menos onerosos con los docentes que
trabajan bajo esta modalidad.

En gran medida, estos programas de subvencién escolar se vienen implemen-
tando en contextos en los que la descentralizacién educativa es un proceso en
curso. Combinan asi la modalidad de financiamiento con otros aspectos de
las politicas de descentralizacién, dando lugar a configuraciones que pueden
interpretarse como distintas modalidades de reposicionamiento del Estado
frente a su rol de garante del derecho universal a la educacién de calidad.

Este reposicionamiento puede analizarse mirando, por un lado, la redistribu-
cion de responsabilidades y funciones para la provisiéon del servicio dentro del
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propio aparato institucional estatal hacia los niveles subnacionales y locales;
y, por otro, la atribucién de responsabilidades y funciones asociadas con la
prestacion del servicio hacia la sociedad civil.

Los cuatro casos més paradigmaticos de programas de subvencién escolar imple-
mentados en América Latina-EDUCO, en El Salvador; PRONADE, en Guatemala;
Escuelas Auténomas, en Nicaragua; y PROHECO, en Honduras- se han caracte-
rizado por una combinacién de descentralizaciéon desde la autoridad educativa
nacional hacia los agentes estatales subnacionales y a la sociedad civil, y pueden
denominarse como programas de subvencién a escuelas de gestiébn comunita-
ria. La caracteristica peculiar de estos programas es que la transferencia de los
recursos a los establecimientos educativos estuvo supeditada a la conformacién
de instancias de gestién comunitaria, en la que los padres y madres de los estu-
diantes debieron asumir una amplia gama de responsabilidades vinculadas a la
gestion de las escuelas, como la contratacién y pago de los maestros y maestras.
Representan asi casos mixtos de financiamiento de la oferta y de la demanda, en
la medida en que la “‘comunidad” emerge como actor intermediador de la gestién
del servicio educativo. A partir de esta caracteristica comun, las funciones y res-
ponsabilidades especificas descentralizadas hacia los gobiernos subnacionales y
haciala sociedad civil han variado en cada caso, asi como los propésitos generales
de tales programas y los supuestos en los que se basan®.

Algunos de estos programas se orientaron a evitar el pago por el acceso al ser-
vicio educativo por parte de familias de bajos recursos, apuntando a suprimir
alguna forma de arancel. Asimismo, se han empleado como estrategia para ha-
cer llegar financiamiento adicional a escuelas en situaciones desaventajadas,
a poblaciones en situacién de vulnerabilidad o a grupos que sufren algtn tipo
de discriminacién. Estos programas comparten el supuesto de que la autono-
mia en la ejecuciéon de los fondos permite a los responsables directos de la pres-
tacion educativa —en los cuatro casos citados, la comunidad- asignar mejor el
gasto escolar dado su mayor conocimiento y proximidad con las necesidades
locales. Suponen, asi, que un mayor margen de accién de los actores escolares y
un mayor control comunitario colaboran con la eficiencia del gasto.

6 Paramaésinformacién sobre estas cuatro experiencias latinoamericanasy otros casos en la regién, véase
Souto Simé&o, M.; Ratzman, N.; Pinkasz, D.; Clucellas, M., School Grants in Latin America: a desk review of
selected experiences, Buenos Aires, IPE-UNESCO (en imprenta).
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Pero la transferencia de competencias sobre la gestiéon financiera escolar
hacia los actores comunitarios es solo una de las varias dimensiones de la
gestion educativa afectadas por los procesos de descentralizacién. De hecho,
las transferencias financieras suelen ir acompafiadas en muchos casos de la
extension de las atribuciones escolares a dimensiones no especificamente fi-
nancieras, como las decisiones en materia de reclutamiento y de capacitacién
de los docentes o de organizacién escolar y curricular. Por tanto, un estudio
como el que se presenta supone prestar atencién a la articulacién y a la coor-
dinacién de un conjunto amplio de decisiones escolares que acompafian a —o
son acompafiadas por- las financieras.

Muchas politicas de transferencia de recursos al nivel escolar tienen como
propdsito complementario incrementar la autonomia de los establecimientos
bajo los supuestos mencionados precedentemente’. Por tanto, en el presente
estudio se entiende por “autonomia escolar” el grado —alto o bajo— de decisién
que los actores en el nivel escolar y comunitario ejercen sobre la provision del
servicio educativo.

Asi definida, la “autonomia escolar” se refiere especificamente a los méarge-
nes de accién que el disefio institucional y su implementacién le otorgan a
los distintos niveles en que el gobierno educativo esta organizado. Su apre-
ciacién implica develar en qué ambitos del quehacer educacional se ejerce
la autonomia, con qué finalidad y mediante la movilizacién de qué recursos.
Asimismo, conduce a la reflexién sobre cémo la autonomia ejercida a nivel del
establecimiento escolar incide en la realizacién del derecho universal a una
educacién de calidad para todos. Obliga, asi, a considerar tanto las relaciones
entre la escuela y la comunidad, como las potencialidades y tensiones que la
atencién a la diversidad puede conllevar para la unidad del sistema y de la
politica educativa.

7 Véase, por ejemplo, Arcia, G. y Belli, H. (2002), La autonomia escolar en Nicaragua: reestableciendo el con-
trato social. Creando autonomia en las escuelas, Santiago de Chile, PREAL / LOM.
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2. El Programa Hondurefo de Educacién
Comunitaria (PROHECO)

PROHECO es un programa orientado a proveer educacién Pre Basica y Basica
en areas rurales remotas de Honduras fomentando la participacién de las co-
munidades en la gestiéon escolar. Fue creado en 1998, luego de la devastacién
provocada por el huracan Mitch, en el marco de los procesos de descentrali-
zacién educativa que se extendieron en varios paises de la regién durante la
década de los noventa. El Programa descentraliza la ejecucién y el control de
los fondos destinados al pago del salario de los docentes mediante la trans-
ferencia de dichos recursos a las comunidades. Actualmente, las escuelas
PROHECO estan distribuidas en los 18 departamentos del pais. Cubren el 9%
y el 15% de la matricula nacional y rural de nivel Pre Basico®, respectivamente,
y el 8% y el 13% nacional y rural del nivel Basico®.

Estructura de gestién

PROHECO cuenta con una estructura de gestiéon central, alojada en la
Secretaria de Educacién, y una estructura de gestiéon en los territorios cuyas
unidades administrativas son los departamentos. La estructura de gestién
central estd conformada por una Coordinacién General dependiente de la
Subsecretaria Técnico Pedagégica, una Subcoordinaciéon y cinco unidades téc-
nico-administrativas (Unidad Técnico Pedagdgica, Unidad de Planificacién y
Evaluacién, Unidad de Pre Intervencién, Recursos Humanos, Unidad Legal,
Unidad Estadistica). La estructura en cada departamento esta compuesta por
un coordinador departamental y equipos de promotores. La funcién de los
coordinadores departamentales y de los promotores es supervisar los pro-
cedimientos en el momento de la fundacién de las Asociaciones Educativas
Comunitarias (AECO), oficiar de representantes de la Secretaria de Educacién
ante las autoridades departamentales y distritales en el momento de solicitar
la autorizacién para la apertura del centro educativo, supervisar el funciona-
miento de la AECO y asesorar a sus directivos, en particular en lo referido a la

8 Elaboracién propia sobre la base de SEE, 2012. El total incluye la oferta de los Centros Comunitarios de
Educaciéon Pre Basica (CCEPREB).
9 SACE, 2013.
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gestion de los fondos, asi como oficiar de enlace entre las AECO y las autorida-
des centrales de PROHECO.

El funcionamiento de PROHECO en el territorio

Laimplementacién del Programa en el territorio implica, fundamentalmente,
la apertura de centros educativos PROHECO y la transferencia de recursos a
las AECO correspondientes para solventar los gastos de contratacién docente.
Luego, para que el Programa se instale en una comunidad, debe organizarse
una AECO, compuesta por los padres de los alumnos, en la que se delegan las
facultades para contratar a los docentes y administrar el pago de sus salarios.

Para que una escuela PROHECO pueda ser creada, la comunidad, con el apoyo
del promotor, debe identificar a las familias cuyos nifios no acceden a la edu-
cacién Pre Bésica y Basica, proveer un local para las actividades de ensefian-
za hasta tanto se construya una escuela e identificar a posibles candidatos a
maestros. Es decir, que el Programa atribuye a la comunidad, apoyada por el
equipo del Programa, la construcciéon de la demanda de educacién.

El procedimiento para la apertura de escuelas PROHECO esta detallado en
las normativas del Programa. En primer lugar, la comunidad debe reunir
una Asamblea General en la que se elija una comisién directiva de la futu-
ra AECO. El segundo paso consiste en realizar un “diagnéstico de necesi-
dades”. Este diagnéstico se formula llenando una ficha socio-educativa, un
censo escolar y un mapa de la comunidad. En esta documentacién se debe
consignar la existencia de una matricula potencial de 25 alumnos como mi-
nimo y dejar constancia de que no existe otro centro educativo oficial a me-
nos de tres kilémetros de distancia. Con esta documentacion, el personal del
Programa —promotores y coordinadores departamentales— solicita la crea-
cién de un Centro Educativo PROHECO a la Direccién Departamental o a la
Direccién Distrital. Estos son los érganos descentralizados de la Secretaria
de Educacién que tienen la competencia para autorizar la apertura de esta-
blecimientos educativos. Una vez conseguida la aprobacién de estas auto-
ridades, el personal del Programa lleva la documentacién a la instancia de
gestiéon central del Programa.
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Elsiguiente paso consiste en formalizar la personeria juridica de la AECO vy la
tramitacién de la documentacién necesaria para que ésta pueda percibir fon-
dos del Estado y firmar contratos por los servicios profesionales de los maes-
tros. Esta formalizacién se realiza mediante la firma de un convenio entre la
AECO y la Secretaria de Educacién. El convenio establece las obligaciones de
cada parte con el servicio educativo, tiene vigencia de un afio y su renovacién
esta sujeta al cumplimiento de las obligaciones por parte de la AECO. El Glti-
mo paso es la contrataciéon por parte de la AECO de los maestros necesarios
para el centro educativo.

Los procedimientos establecen que los maestros deben ser seleccionados por la
asamblea de la AECO, luego de evaluar los antecedentes de los candidatos. Los
maestros seleccionados son contratados por la AECO y sus contratos tienen vi-
gencia de un afio. En sus origenes, se admitia la contratacién de docentes sin for-
macién profesional, por lo general graduados en educacién secundaria. Desde el
afo 2012, cuando se sancioné la Ley Fundamental de Educacién, todos los docen-
tes que se contraten deben tener un titulo profesional docente habilitante y hay
en vigencia un plazo para que los docentes en ejercicio no graduados adquieran
un titulo profesional. La AECO es responsable del control de la asiduidad de los
docentes y su asamblea tiene la competencia de interrumpir los contratos vigen-
tes en el caso de incumplimiento de las obligaciones contractuales.

Transferencia y uso de los fondos

Las AECO son las receptoras de las transferencias de fondos ordenadas por la
Secretaria de Educacién. Los fondos transferidos son de asignacién especifica
y estan destinados al pago de los salarios de los maestros; incluyen beneficios
como el pago delicencias, 13° y 14° salarios'. Hasta el afio 2013 cada AECO recibia
una asignacién especifica destinada a material de uso cotidiano por parte de los
docentes (450 lempiras por AECO en cada transferencia realizada, en el caso de
las escuelas unidocentes; y 600 lempiras a las AECO con mas de un docente). Sin

10 Elpagodel Décimo Tercer Salario en Honduras serealiza en concepto de aguinaldo y se hace efectivo en el
mes de diciembre, por un monto equivalente al 100% del salario mensual promedio para los trabajadores
que hayan cumplido un afio de servicio continuo con el mismo empleador o por un monto proporcional
al tiempo trabajado. E1 Décimo Cuarto Salario se calcula de la misma manera que el Décimo Tercero y su
pago debe hacerse efectivo en el mes de junio en concepto de Compensacién Social.
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embargo, a partir de 2014 esta asignacién se suspendid por carencia de recursos.
La normativa establece que las subvenciones sean transferidas directamente
porla Secretaria de Finanzas a las cuentas bancarias de las AECO. El presidente
dela AECO y el tesorero son las tinicas personas formalmente autorizadas para
movilizar los recursos de la cuenta bancaria. Los pagos a los docentes deben
realizarse mediante el librado de cheques a nombre de los maestros. La AECO, a
su vez, debe registrar estos pagos, conservar la documentaciéon y presentar las
liquidaciones en forma regular. Los procedimientos de pago y de rendicién se
realizan con la supervisién y el asesoramiento del promotor, quien debe visitar
regularmente las escuelas y remitir la documentacién al coordinador departa-
mental, el que, finalmente, la remite al Programa.

Encuadre de las escuelas PROHECQO con el sistema
educativo hondurefio

Las escuelas PROHECO son consideradas escuelas oficiales y publicas, de
gestiéon comunitaria. Desde el punto de vista curricular, deben encuadrarse
en las regulaciones generales de la politica de la Secretaria para la educacién
Pre Béasica y Bésica. Las politicas curriculares, de formacién docente, de
evaluacién y de distribucién de libros de texto y material didactico (cuando
la Secretaria distribuye estos recursos), involucran por igual, desde el punto
de vista formal, a las escuelas rurales comunes y a las del Programa. Las
escuelas PROHECO también estan sometidas a las politicas de evaluacién que
implementa la Secretaria de Educacién y, como se ha sefialado, sus maestros
deben cumplir con los requisitos de titulacién recientemente sancionados por
la Ley Fundamental de Educacién.

En tanto parte del sistema oficial, los centros educativos PROHECO estan
supervisados por las autoridades distritales, es decir, los directores distritales
tienen bajo su jurisdiccién a las escuelas. Asi, en lo que corresponde al
funcionamiento de la AECO y el uso de las transferencias, los actores escolares
responden a los promotores y coordinadores departamentales del Programa,
mientras las direcciones departamentales y distritales son los érganos
competentes en todas las demaés cuestiones vinculadas al quehacer pedagbgico.
Esta doble cadena de supervisién supone la comunicacién constante entre el
equipo de campo de PROHECO y las autoridades educativas locales.
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3. Estrategia metodoldgica

El propésito general del programa de investigacién en el que se enmarca
el estudio de caso de PROHECO es conocer la contribucién a la mejora
educativa de las modalidades de transferencia directa de recursos
financieros a las escuelas bajo la forma de subvencién''. Se entiende por
“subvencién’, “transferencia directa’, “financiamiento directo a escuelas” y
expresiones similares, el aporte monetario regular realizado por organismos
gubernamentales —ya sea por fuentes nacionales o financiados por préstamos
internacionales- transferido directamente a la unidad educativa o a una
institucién directamente vinculada a ella (asociaciones escolares de padres y
docentes, consejos escolares, etc.). Las subvenciones asi definidas cumplen, al
menos, con tres caracteristicas:

a) lasescuelas destinatarias son las receptoras directas de la subvencién;

b) son realizadas en moneda corriente y no en materiales o servicios;y

c) lasescuelas destinatarias disponen de cierta autonomia en el uso de los
fondos.

Se consideran “Programas” o “Proyectos” de subvencién, transferencia directa
o financiamiento directo a escuelas, a las estructuras institucionales y de
gestién que tienen la responsabilidad de regular y operar las transferencias de
losfondosydellevaracabolasaccionescomplementarias parael cumplimiento
de los objetivos del Programa. Los establecimientos, por su parte, gozan de
alglin grado de autonomia para el uso de los fondos transferidos de acuerdo
con reglas establecidas. PROHECO se encuadra en dicha definicién.

La principal pregunta que orienta el estudio de PROHECO es: scudles son las
contribuciones mds importantes de esta politica de transferencia directa de
recursos financieros a las escuelas en términos de su aporte a la equidad y a la
calidad educativas? Al mismo tiempo se busca conocer los efectos educativos
no esperados —deseados o no- del Programa, con miras a identificarlos vy,
eventualmente, controlarlos para optimizar los resultados logrados.

11 Esel término elegido para la expresién inglesa grant.
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En esta linea, el estudio persigue los siguientes objetivos especificos:

« Caracterizar el disefio de PROHECO y los cambios experimentados du-
rante su desarrollo en el tiempo.

« Caracterizar las capacidades necesarias para llevar a cabo las tareas de
implementacién y el desarrollo del sistema de subvencién a escuelas
PROHECO en los distintos niveles de gestién y entre los diversos acto-
res involucrados.

« Observar las caracteristicas principales de sus procesos de implemen-
taciéon en el nivel local (escuela y comunidad).

« Describir el ejercicio de la autonomia de las escuelas en el marco de
PROHECO.

« Identificar los principales usos de las subvenciones en el nivel local.

« Conocer las percepciones de los actores acerca del funcionamiento del
Programa.

« Apreciar los principales resultados e impactos de las subvenciones en el
marco de PROHECO.

« Identificar los aportes diferenciales del sistema de subvenciones de
PROHECO en relacién con escuelas y comunidades similares que no
participan del Programa.

Para ello, la estrategia metodoldgica distingue las siguientes dimensiones de
andlisis:

1. Disefio del Programa: busca describir el disefio de PROHECO, destacando el
grado de integracién del Programa a la agenda de politica educativa nacional,
sus objetivos, los criterios para la definicién de la poblacién destinataria, la
manera que el Programa prevé desplegar medios y recursos para lograr sus
propdsitos, como el alcance de su cobertura en relacién con el universo poten-
cial de destinatarios.

2. Estructura de gestién: procura caracterizar la organizacién institucional
con que cuenta el Programa para alcanzar sus propésitos, analizando la dis-
tribucion de responsabilidades y tareas entre las unidades de gestién, su nivel
de especializacién, su grado de integracién y de coordinacién horizontal y ver-
tical, como la descripcién de sus capacidades en cuanto a recursos humanos
y herramientas técnicas disponibles. En esta dimensién se considera, asimis-
mo, el nivel de institucionalizacién entendido como el grado de integracién
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de la estructura del Programa al conjunto de la estructura ministerial y su
consolidacién normativa.

3. Estructura y fuentes de financiamiento del Programa: busca caracterizar la
estructura presupuestaria del Programa, con miras a conocer cuales son las
actividades que se consideran centrales para el logro de los objetivos plan-
teados. Identifica las fuentes de financiamiento, los rubros de ejecucién y sus
proporciones relativas. En funcién de la no disponibilidad de fuentes docu-
mentales que permitan describir la estructura y la ejecucién presupuestaria
de PROHECQO, los resultados para esta dimensién se basan, casi exclusiva-
mente, en las entrevistas a autoridades educativas y al equipo del Programa.

4. Perfil de la escuela y del entorno: agrupa el conjunto de indicadores basicos
gue permiten caracterizar cada escuela, las estructuras de gestién local y los
rasgos relevantes de la localidad. Para la escuela en tanto organizacién, in-
teresa su estructura de cargos, los perfiles profesionales de sus integrantes,
su antigiiedad en la actividad y en la escuela, y una descripcién de infraes-
tructura. En esta dimensién se incluye una descripcién del funcionamiento
de las AECO, que son los organismos responsables de la implementacién del
PROHECO a nivel escolar. Se analiza su composicién, antigiiedad, su estabili-
dad en tanto organizacién, sus capacidades de gestién.

5. Condiciones de implementacién local: se concentra en la forma de llegada
y en el escenario de recepcién del Programa en el nivel escolar y local. Las
unidades de analisis son las escuelas y las AECO. Comprende la claridad y la
comprensién que los actores tienen del alcance y de los procedimientos del
Programa; los recursos e instrumentos disponibles por parte de los actores;
sus capacidades y las que el Programa se propone desarrollar; la manera en
que el Programa recoge y tiene en cuenta las particularidades locales y las
opiniones y valoraciones que los actores se forman sobre el mismo. Esta di-
mensién supone que la implementaciéon en el nivel local asume una dindmica
gue no se explica Unicamente por el disefio del Programa, sino que en ella
intervienen factores tales como la estructura de oportunidades existentes o
que el propio Programa contribuye a conformar, las redes, los compromisos
entre actores locales, entre otros factores.

6. Uso de los fondos a nivel escolar / local: busca caracterizar el empleo de
los fondos de la transferencia directa en el contexto de la estructura del
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presupuesto global de cada unidad escolar por parte de las escuelas y las
AECO. Engloba todas las fuentes de recursos, ademas de transferencia, y pro-
cura identificar los usos de dichos recursos de acuerdo con su origen. En rela-
ciéon con las transferencias del Programa, interesa conocer las reglas efectivas
de ejecucioén de los fondos, los mecanismos de decisién que se emplean, el uso
real del aporte de transferencia, asi como las dificultades que se presentan en
Su ejecucion, en el caso de existir.

7. Monitoreo y control del presupuesto escolar: se caracterizan los mecanismos
de monitoreo y de control del uso de los fondos. Se entiende por “monitoreo”
las acciones dirigidas a detectar de manera oportuna deficiencias en el pro-
ceso de implementacién para hacer ajustes en la gestion. A su vez, el término
“control” se centra en contrastar el ajuste normativo y administrativo de la
ejecucién de la subvenciéon. Por un lado, se detiene en los procedimientos de
monitoreo y control por parte de las AECO, dentro de la escuela y, por otro, en
los procedimientos de monitoreo y control puestos en practica desde actores
externos a las AECO y a la escuela. Se trata de obtener una caracterizacién
de sus mecanismos, identificar a los actores que participan, la frecuencia y el
empleo de los resultados del monitoreo y control en cuanto a las decisiones
que se toman.

8. Resultados e impacto del Programa: se centra en los resultados e impactos
del Programa a través de varias subdimensiones. En primer lugar, la eficien-
cia, la calidad y la equidad. Para esta subdimensién, se emplean los indicado-
res disponibles de eficiencia interna (tasas de matricula, repitencia, promo-
cién y abandono). En funcién de la informacién disponible, la apreciacién de
la calidad se limita a caracteristicas de la oferta educativa. Un acercamiento
a la cuestién de la equidad se obtiene de la lectura de las disparidades regio-
nales. En segundo lugar, se indaga en la organizacién escolar en un sentido
amplio, incluyendo la organizacién institucional, la organizacién pedagégica,
la organizacién del trabajo docente y los perfiles profesionales. El propésito
es conocer si la recepcién y el uso de la subvencién tienen algiin impacto en
el funcionamiento de la escuela como organizacién educativa. Finalmente, se
incluye una subdimensién referida a la percepcién de los actores sobre los
resultados y efectos del Programa en las subdimensiones mencionadas. El
supuesto es que las percepciones de los actores sobre los logros, impactos y
funcionamiento general del Programa y del sistema de subvenciones son un
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resultado en si mismo y que, al mismo tiempo, componen un complejo de va-
riables que ayudan a explicar su funcionamiento.

La investigacién estuvo organizada en tres componentes independientes y
complementarios que, leidos en conjunto, permiten construir conocimiento
sobre las dimensiones de analisis.

El primer componente tomé como foco la insercién de PROHECO en el marco
general de las politicas educativas hondurefias, su disefio institucional y
las estructuras de gestiéon. Se basé en el andlisis documental, informacién
estadistica disponible y en entrevistas a funcionarios y responsables de
unidades de gestion de areas relevantes de la Secretaria de Educacion y de
PROHECO, incluyendo a actores responsables de la gestiéon educativa a
nivel departamental. El desarrollo de este componente estuvo a cargo del
equipo de investigadores del IIPE-UNESCO Buenos Aires, en acuerdo con la
Coordinacién General de PROHECO.

El segundo componente se concentré en la implementacién del Programa
a nivel local y de las escuelas. Se adopté un enfoque cualitativo para el re-
levamiento y el anélisis de informacién primaria producida a partir de una
muestra intencional de 15 escuelas PROHECO distribuidas en tres municipios
y otras seis escuelas publicas rurales con similar oferta educativa y ubica-
cién geografica. Estas seis escuelas rurales fueron seleccionadas como casos
de contraste para identificar posibles efectos diferenciales del Programa en
las escuelas y en las comunidades. El relevamiento y el anéalisis preliminar de
la informacién relativa a este componente estuvo a cargo de un equipo de in-
vestigacién del Instituto de Investigacién y Evaluacién Educativas y Sociales
(INIEES) de la Universidad Pedagbégica Nacional Francisco Morazan especifi-
camente convocado para este fin, que realizé su trabajo bajo la coordinacién
del equipo IIPE-UNESCO Buenos Aires.

Finalmente, el tercer componente tomé como objeto de anélisis el perfil de
los miembros de la AECO y su capacidad para el ejercicio auténomo de sus
atribuciones. El anélisis de indole cuantitativo se basé en las respuestas a una
encuesta aplicada a los presidentes (o tesoreros, en su defecto) de las AECO de
una muestra también intencional de 41 municipios distribuidos entre cuatro
departamentos de la zona occidental de Honduras. El desarrollo de este
componente estuvo a cargo del equipo de investigadores del IIPE-UNESCO
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Buenos Aires con la participacién de aplicadores seleccionados por el INIEES
y el apoyo logistico de PROHECO.

El estudio se basé tanto en informacién secundaria ofrecida por la Secretaria de
Educaciény, particularmente,la Coordinacién de PROHECO, comoeninformacién
primaria relevada por los respectivos equipos a cargo de cada componente.

Las fuentes de informacién secundaria utilizadas abarcan documentacién
general sobre la politica educativa nacional y PROHECO, registros
administrativos y contables de la gestién del Programa e informacién
estadistica sobre escuelas y estudiantes. No se pudo acceder a los informes de
ejecucioén presupuestaria de PROHECO y a parte de lainformacién estadistica
solicitada, como se consigna en los apartados correspondientes.

Con respecto a la informacién primaria, se recurrié a las siguientes fuentes:

« Autoridades o funcionarios de la Secretaria de Educacién.

« Autoridades de PROHECO.

« Responsables de areas operativas de PROHECO (técnica, financiera y
pedagébgica, etc.).

« Coordinadores departamentales de PROHECO.

« Promotores de PROHECO.

« Directores distritales.

« Directores de las escuelas.

o Maestros.

« Presidentes de AECO.

« Tesoreros de AECO.

« Padresy madres de alumnos.

« Observaciones de los investigadores en el campo.

La obtencién de informacién primaria a partir de estas fuentes se realizé
mediante entrevistas (componentes I y II), encuestas (componente III) y
la observacién directa (componente II). El cuadro 1.1 reporta el total de
entrevistas realizadas en el marco de los componentes Iy II.
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Cuadro I.1. Cantidad y tipo de entrevistas realizadas

Perfil Tipo de entrevista ent'x{‘:\t/?:tas
Componente I

Nivel de gestién nacional

Subsecretaria Técnico - Pedagbgica Semi estructurada 1
Directora general de Servicios Educativos 1
G el e rtn e
Coordinadora general de PROHECO Semi estructurada 1
Equipos técnicos PROHECO Grupal 1
Nivel gestion territorial

Directores Distritales / Municipales Grupal 1
Coordinadores Departamentales Grupal 1
Componente II

Nivel local - escolar

Escuelas PROHECO (15)

Directores Distritales Semi - estructurada 3
Coordinadores Departamentales Semi - estructurada 3
Promotores Semi - estructurada 4
Presidente AECO Semi estructurada 15
Tesorero AECO Semi estructurada 14
Maestro/s Individual / Grupal 15
Padres Grupal 15
Escuelas No - PROHECO (6)

Director / Docente Semi - estructurada 6
Padres Grupal 6
TOTAL ENTREVISTAS 88

La produccién de informacién primaria para los componentes II y III se basé
en muestras intencionales que buscaron dar cuenta de la diversidad de con-
textos en los que se desarrolla PROHECO. Los municipios han sido tomados
como el primer nivel del recorte muestral.
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Con miras a atender los requisitos de heterogeneidad de las muestras, los
municipios fueron seleccionados a partir de una tipologia desarrollada por
el equipo de investigacién, en la que interactian dos variables contextua-
les, una ex6gena al Programa y otra endogena. En el primer caso, se tomo el
Indice de Desarrollo Humano municipal'? como indicador de los niveles de
desarrollo socioeconémico, considerando que estos se encuentran asociados
a la calidad educativa. Por otro lado, se tomo la rotacién de los docentes de
PROHECO como un indicador aproximado de bajos grados de instituciona-
lizacién del Programa en cada territorio, bajo el supuesto de que una mayor
institucionalizacién deberia verse reflejada en cuerpos profesionales relativa-
mente estables y con mejores condiciones de asegurar el logro de los objetivos
educativos propuestos. La estabilidad de los docentes fue calculada, para cada
municipio, como la proporcién de los docentes que permanecen en un mis-
mo municipio de un afio a otro (sobre el total de docentes PROHECO en este
municipio), en los periodos 2010-2011, 2011-2012, 2012-2013. Esto se ha hecho a
partir de la némina de docentes contratados por PROHECO desde el inicio de
su implementacién, puesta a disposicién por la Unidad Legal del Programa.

A partir de estas variables se realizé un anélisis de cluster, que permitié cla-
sificar los municipios en cuatro grupos relativamente homogéneos, con las
siguientes caracteristicas:

« Grupo 1. Formado por los municipios que tienen mayor IDH y mayores
niveles de permanencia docente en promedio.

« Grupo 2. Formado por los municipios que tienen bajos niveles de per-
manencia docente en promedio e IDH entre mediano y alto.

« Grupo 3. Formado por los municipios que tienen mayores niveles de
permanencia docente en promedio y valores de IDH més bajos.

« Grupo 4. Formado por municipios que tienen bajos niveles de perma-
nencia docente en promedio y valores de IDH mas bajos.

Todos los municipios de Honduras en los que funcionan escuelas PROHECO
fueron clasificados de acuerdo con esta tipologia. El Cuadro N° 1.2 reporta los
valores promediodel IDH y dela permanencia docente de cada uno de estos grupos.

12 PNUD (2012). Informe sobre Desarrollo Humano, Honduras, 2011. Reducir la inequidad: un desafio imposter-

gable. Honduras, p. 308. Disponible en http://www.hn.undp.org/content/dam/honduras/docs/publicacio-
nes/INDH_2011_completo.pdf



https://webmail.iipe-buenosaires.org.ar/owa/redir.aspx?C=eb5ecb7d14f142ef857b98659429678e&URL=http%3a%2f%2fwww.hn.undp.org%2fcontent%2fdam%2fhonduras%2fdocs%2fpublicaciones%2fINDH_2011_completo.pdf
https://webmail.iipe-buenosaires.org.ar/owa/redir.aspx?C=eb5ecb7d14f142ef857b98659429678e&URL=http%3a%2f%2fwww.hn.undp.org%2fcontent%2fdam%2fhonduras%2fdocs%2fpublicaciones%2fINDH_2011_completo.pdf

“ IIPE UNESCO Buenos Aires

Cuadro I.2. Tasas de permanencia docente promedio, IDH municipal y
cantidad de municipios por grupo

Grupo1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
Promedio de
las tasas de 74,89 54,68 70,90 57,97
permanencia
IDH 2009 689 635 608 553
Lentieen.dl 78 65 100 28
municipios

Fuente: Elaboracién del ITPE-UNESCO a partir de la informacién remitida por la Unidad Legal del Programa

y del Informe sobre Desarrollo Humano, Honduras, 2011, p. 308. http://www.hn.undp.org/content/dam/hondu-
ras/docs/publicaciones/INDH_2011_completo.pdf.

En los capitulos V y VI se presentan los criterios adicionales para la seleccién
y las caracteristicas especificas de las muestras de los componentes II y III,
respectivamente.

El siguiente diagrama presenta a grandes rasgos la relacién entre las
dimensiones del estudio, los componentes de la investigaciéon y las fuentes de
informacién utilizadas.


file:///F:/IIPE%20PROHECO/texto%20finales%20PROHECO/ 
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Estudio de caso PROHECO. Estrategia metodolédgica (sintesis)

Dimensiones de analisis

Componente I

« Alcance nacional

« Estadisticas y registros administrativos
secundarios disponibles

« Analisis documental

« Entrevistas a responsables, nivel central
e intermedio

Componente IT

» Muestra intencional: 3 municipios, 15 escuelas
PROHECO, 6 escuelas rurales comunes

« Entrevistas a actores escolares y personal,
nivel intermedio y local

» Observacién directa

Perfil de escuelas y entorno

Componente ITI .
. . - Condiciones de
» Muestra intencional: 41 municipios, smpl tacion local
182 presidentes AECO Implementacion foc
» Encuesta estructurada aplicada .
Monitoreo y control del

presupuesto escolar
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II. La oferta de

PROHECO en el contexto
de la educacién rural
hondurena

El sistema educativo hondurefio abarca alrededor de 2,1 millones de alumnos?,
incluyendo a nifios, jévenes y adultos. La Ley Fundamental de Educacién,
sancionada en el afio 2012, reconoce tres de niveles de educacién formal y
obligatoria: Educacién Pre Béasica, Educacién Bésica y Educaciéon Media. La
Educacién Pre Bésica corresponde a educandos en las edades de referencia
entre 4 (cuatro) y 6 (seis) afios; y se exige un afio de escolaridad en este nivel
como requisito de acceso a la Educacién Béasica en las zonas que atienden las
condiciones de cobertura. Este nivel respondia, en el afio 2012, por poco més de
10% de la matricula total, incluyendo a jardines y a los centros comunitarios de
Educacién Pre Bésica. La Educaciéon Basica consta de 9 (nueve) afios, con edades
de referencia desde los 6 (seis) hasta los 14 (catorce) afios y se encuentra dividida
en tres ciclos secuenciales y continuos de tres afios cada uno. La matriculade I y
II ciclos concentra casi el 60% del total del sistema educativo. E1 III ciclo responde
por casi un 20% del total de alumnos. Finalmente, el nivel Medio tiene duracién
de tres afios, con edades de referencia entre los 15 (quince) a los 17 (diecisiete) afios.
Este Nivel comprende poco mas del 10% de la matricula total.

Como se ha sefialado en el capitulo introductorio, PROHECO se orienta a la pro-
vision de Educacién Pre Bésica y del I y II ciclos de la Educacién Bésica, con foco
en las zonas rurales aisladas. Actualmente las escuelas PROHECO estan distri-
buidas en los 18 departamentos del pais. Cubren el 9% y el 15% de la matricula
nacional y rural del nivel Pre Basico?, respectivamente, y el 8% y el 13% nacional
y rural del nivel Basico®.

1 Fuente: Sistema de Estadistica Educativa (SEE), 2012. No incluye Educacién Superior.
2 Elaboracién propia sobre la base de SEE, 2012. El total incluye la oferta de los CCEPREB.
3 Fuente: Sistema de Administracién de Centros Educativos (SACE), 2013.
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Este capitulo busca caracterizar la oferta educativa de PROHECO, destacando
su participacién en la matricula, la cantidad de establecimientos y de docentes
de las zonas rurales de Honduras, sus condiciones de infraestructura y algu-
nos indicadores de eficiencia interna. Se contrasta la situacién de PROHECO
con respecto a la oferta de los demas establecimientos rurales publicos que
brindan educacién formal. Asimismo, se analizan las disparidades entre los
departamentos con miras a complementar las consideraciones sobre la equi-
dad en el sistema educativo nacional.

1. La participacién de PROHECO
en la oferta educativa en zonas rurales

En el afio 2013, la matricula de PROHECO ascendia a 126.084 alumnos en todo el
territorio nacional. Ello significaba una reduccién del orden del 5% con respecto
alamatricula reportada en el afio 2010. Dicha contraccién se registra a partir del
aflo 2012 y se acentla en el afio 2013 y, aunque se observa también en la matricula
total del sistema hondurefio, es mas acentuada en PROHECO. Esta variacién en
la matricula puede estar relacionada con distintos factores, principalmente: a)
un cambio demografico con una disminucién en los nacimientos que redunde en
una baja en términos absolutos de la poblacién infantil; b) cambios demogréaficos
vinculados a la migracién desde zonas rurales hacia los centros urbanos; c) una
disminucién en la matricula debido a factores propiamente educativos; d) el
cambio en la forma de relevamiento de los datos y de fuente, con el reemplazo
del Sistema de Estadistica Educativa (SEE) por el Sistema de Administracién de
Centros Educativos (SACE) en el afio 2013. Sea cual fuere el motivo, se trata de
una disminucién que se observa en la mayoria de los departamentos. En el afio
2013, el 83% de la matricula de PROHECO asistia a la Educacién Basica.

1.1 Educacion Pre Bdsica

Como se observa en el Cuadro IL1, en este nivel la matricula nacional de
PROHECO se incrementd en un 7%, entre 2010 y 2011, pero luego disminuyé
hasta alcanzar los 20.963 alumnos en 2013. Este comportamiento no ha sido
homogéneo entre los departamentos.
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Para evaluar la contribucién de PROHECO a la oferta de Educacién Pre
Bésica, es imprescindible tener en cuenta una segunda modalidad alternati-
va de escolarizacién promovida por la Secretaria de Educacién, los Centros
Comunitarios de Educacién Pre Basica (CCEPREB)“. Considerando también
esta modalidad®, se constata que PROHECO atendi6, en 20125, al 9% de los
alumnos que asisten a este nivel educativo. Otro 27% fue atendido en los
CCEPREB, lo que da cuenta de la importancia de esta modalidad en la aten-
cién de la educacién en la primera infancia (Cuadro IL.1).

Es llamativa la contraccién de la matricula observada a partir del afio 2012
en la Educacién Pre Basica en estas dos modalidades de escolarizacién, como
su relativa estabilidad a lo largo de todo el periodo. Ello porque se trata de
un nivel en el que todavia no se ha alcanzado la universalizacién del servicio
educativo’ y que, como se sefiala més adelante, consiste en una de las actuales
prioridades de la Secretaria de Educacion.

4 Los Centros Comunitarios de Educacién Pre Bésica (CCEPREB) son una modalidad de cobertura
alternativa que se origindé en 2004 con el apoyo de organizaciones diversas; entre ellas, fundaciones,
empresas privadas, Educacién Para Todos, cooperacién bilateral y gobiernos municipales. Funcionan en
distintos espacios: escuelas, iglesias, centros comunales o casas particulares. Son atendidos por personal
voluntario de la comunidad que recibe una capacitacién ad hoc y que cobra una retribucién minima. En
los Centros se aplica una metodologia desarrollada en material tutorial en discos compactos basada en
el Programa Juego y Aprendo. La modalidad resulta aproximadamente seis veces més econdémica que
la modalidad rural comin. Véase el Proyecto “Integracién centroamericana por medio de la Reforma
Educativa” , CECC/SICA/TAIWAN, Componente Mejoramiento Significativo de los Sistemas Educativos.
Actividad. Sistematizacién de experiencias y esfuerzos relevantes en materia de mejoramiento de los
sistemas educativos centroamericanos y de Repiiblica Dominicana, durante la década 2001-2010, Informe
final, Honduras, diciembre de 2010.

5 Seincluyé aquilamatricula que en las bases de datos entregadas aparece como TIPO DE BOLETA: CCEPREB.

6 Ultimo afo del que contamos con informacién disponible.

7 Estimaciones de la Secretaria de Educacién de Honduras reportan una tasa de cobertura neta en
Preparatoria del orden del 78,46% (SIEE, 2012). Consulta on line febrero 2015. http://estadisticas.se.gob.
hn/siee/indicadoresDeCoberturaCalidad.php.


http://estadisticas.se.gob.hn/siee/indicadoresDeCoberturaCalidad.php
http://estadisticas.se.gob.hn/siee/indicadoresDeCoberturaCalidad.php
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Cuadro II.1. Matricula Pre Basica total, matricula Pre Basica PROHECO y
matricula CCEPREB por periodo. Aiios 2010 - 2013

2010 2011 2012 2013
Matricula Pre Basica Total 176.513 180.842 177.207 177.676
Matricula Pre Basica
PROHECO 21.161 22.793 22.029 20.963
Matricula CCEPREB 70.722 70.397 66.707 SD

Fuente: Elaboracién [IPE-UNESCO sobre la base de SEE (2010-2012) y SACE (2013).

Considerando que el objetivo central de PROHECO es extender la oferta edu-
cativa a zonas rurales aisladas y de dificil acceso, también corresponde ana-
lizar su contribucién con respecto a la oferta educativa no privada en zonas
rurales®. Como se desprende del Cuadro I1.2, en el afio 2012, la matricula de
PROHECO en la Educacién Pre Basica en estas zonas asciende a casi 16%. Los
CCEPREB responden por otro 39%; y las escuelas rurales regulares, por el
restante.

No obstante, estas tasas de participacién varian considerablemente a lo largo
del territorio hondurefio. La contribucién de PROHECO es particularmente
importante en los departamentos de Lempira, Intibuca y Atlantida, donde se
concentra alrededor del 25% y el 30% de la matricula rural en Pre Basica.

Se constata asi que, si bien PROHECO representa una proporcién significa-
tiva de la oferta de Educacién Pre Bésica, particularmente en las zonas rura-
les, no es la principal modalidad de escolarizacién ofertada en este nivel. Los
CCEPREB realizan una contribucién mucho mas importante a nivel nacional.
Asimismo, la importancia de PROHECO varia considerablemente entre los
departamentos.

8 En todo el estudio, se tomé como grupo de comparacién el conjunto de establecimientos rurales, no
privados, excluidos los de PROHECO. En este documento se refiere indistintamente a este grupo como
grupo comparacion, de contraste o de control. Cuando se hace referencia a las “demaés escuelas rurales”,
estan excluidos los establecimientos privados.
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Cuadro II.2. Matricula inicial en zonas rurales por tipo de oferta segtin
departamento. Educacién Pre Basica y CCEPREB. Afio 2012

PROHECO (ele PRSOI’(ISCO CCPEBREB PR;‘?;CO

Atlantida 1.343 1.950 40,8 1.648 27,2
Choluteca 1.035 4.543 18,6 2.846 12,3
Colén 1.559 4.307 26,6 2.251 19,2
Comayagua 1.295 3.444 27,3 4.434 14,1
Copan 1.317 3.325 28,4 5.874 12,5
Cortés 1.990 9.056 18 4.016 13,2
El Paraiso 623 2.892 17,7 3.897 8,4
Francisco Morazan 1.226 4.245 22,4 3.935 13,0
Gracias a Dios 56 3.516 1,6 981 1,2

Intibuca 1.968 3.416 36,6 2.832 24,0
Islas de la Bahia 101 807 11,1 249 8,7

LaPaz 904 1.689 34,9 2.288 18,5
Lempira 3.015 4.080 42,5 3.275 29,1
Ocotepeque 545 1.974 21,6 1.005 15,5
Olancho 1.492 3.449 30,2 3.857 17,0
Santa Barbara 1.433 4.186 25,5 4.892 13,6
Valle 353 2.715 11,5 1.419 7.9

Yoro 1774 4.232 29,5 5.116 16,0
Total 22.029 63.826 25,7 54.815 15,7

Fuente: Elaboracién ITPE-UNESCO sobre la base de SEE y SACE. Notas: (a) Porcentaje que representa
lamatricula de PROHECO; en el total de la matricula solamente se incluye al grupo de comparacién. (b)
Porcentaje que representa la matricula de PROHECO; en el total de la matricula se incluye al grupo de
comparacién y la matricula de CCEPREB en zonas rurales.



u IIPE UNESCO Buenos Aires

1.2. Educacién Bdasica

La matricula total de la Educacién Basica en Honduras alcanzaba en 2013 a
1.264.635 personas. Este total es un poco menor al de afios anteriores, que se
ubicaba siempre en alrededor de 1.300.000 alumnos (Cuadro I1.3). La matri-
cula de PROHECO, 105.121° alumnos, representa al 8% de la matricula total.
Similarmente a lo que ocurre en la Educacién Pre Basica, también aqui se ob-
serva en los Gltimos afios un decrecimiento de la matricula.

Cuadro II.3. Matricula inicial total y PROHECO por periodos segin
departamento. Educacién Basica. Afios 2010 - 2013

2010 2011 2012 2013
Departamento
Total | PROHECO : Total : PROHECO: Total A PROHECO: Total | PROHECO

Atlantida 71.489 2.405 69.802 2.441 67.231 2.390 64.706 2.222
Choluteca 80.428 5.629 79.760 5.871 77.730 5.687 73.892 4.980
Colén 58.652 5.935 57.947 6.993 52.685 6.610 50.647 6.185
Comayagua 81.459 6.837 80.084 6.723 71744 7.017 75.828 6.691
Copan 58.400 6.578 58.811 6.606 57.136 6.433 55.840 6.267
Cortés 240.309 13.641 236.837 |  14.066 233.963 13.709 226.813 11.791
El Paraiso 77.657 7.945 76.733 8.599 74.331 8.435 69.855 7.552
Fco. Morazan 204.069 6.277 199.039 6.493 190.721 6.382 187.064 5.638
Gracias a Dios 22.727 1.228 23.478 1.555 22.232 1.397 21.564 1.162
Intibuca 44.509 7.396 43.705 7747 43.902 7.626 42147 6.983
IslasdelaBahia 10.317 267 10.335 472 10.420 501 9.847 218
LaPaz 35.106 4.856 34.831 5.011 34.594 5.103 33.312 4.599

9 Informacién elaborada a partir de bases del SACE. Este dato presenta diferencias con la informacién
obtenida del SEE, en la cual el total de alumnos de PROHECO en areas rurales y Educacién Basica es de
107.888.
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2010 2011 2012 2013
Departamento

Total | PROHECO: Total : PROHECO: Total A PROHECO Total A PROHECO
Lempira 59.531 9.996 60.267 10.347 59.866 10.401 56.498 9.589
Ocotepeque 22.353 3.677 21.429 3.498 20.860 3.540 20.076 3.354
Olancho 95.733 12.490 93.829 12.641 90.511 12.496 85.939 11.894
Santa Barbara : 73.200 4.834 72.920 4.958 71.059 5.218 69.225 4.751
Valle 29.784 1.341 28.965 1.209 28.523 1.299 27.314 1.222
Yoro 102.184 10.732 107.130 13.269 101.239 12.212 94.068 10.023
Total 1.367.907 112.064 1.355.902 118.499 1.314.747 116.456 1.264.635 105.121

Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base de SEE y SACE.

Tomando Ginicamente las zonas rurales y las escuelas cuya oferta no es priva-
da, la matricula de PROHECO representa entre el 13% y el 14%, en el periodo
2010 a 2013.

Nuevamente se constata la variacién de la contribucién del Programa segin
los departamentos (Cuadro I1.4). En el afio 2013 en Ocotepeque, PROHECO lle-
ga a concentrar el 24% de la matricula de Educacién Béasica en las zonas rura-
les. Tasas de participacién algo menores, pero igualmente altas, se observan
en Intibucd, Lempira, Olancho y La Paz. Por otro lado, en seis departamentos
la contribucién del Programa es menor al 10% de la matricula de zonas rura-
les. La menor participaciéon se constata en Islas de la Bahia (3%), seguido por
Valle (6%) y Gracias a Dios y Atlantida (7%).
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Cuadro II.4. Contribucioén relativa de la matricula de PROHECO en zonas

rurales segin departamento. Educaciéon Basica. Afio 2013

Contribucién relativa Contribucién relativa

matricula PROHECO matricula PROHECO
Islas de la Bahia 3,1 Comayagua 14,1
Valle 59 El Paraiso 14,5
Gracias a Dios 6,6 Yoro 14,8
Atlantida 6,8 Colén 16,2
Santa Barbara 8,7 Copan 16,7
Choluteca 9,7 LaPaz 18,2
Francisco Morazan 10,4 Olancho 18,6
Cortés 11,5 Lempira 19,7
Total 13,6 Intibuca 20,3
Ocotepeque 23,9

Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base de SACE.

Se da cuenta asi que, si bien a nivel nacional el aporte de PROHECO a la escola-
rizacién en el nivel Basico es menor al 10%, en las zonas rurales (sin considerar

la oferta privada) su importancia adquiere mayor relevancia relativa, aunque
incide de manera muy heterogénea en los distintos departamentos del pais.
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2. Caracterizacion de la oferta de
PROHECO en comparacién
con las escuelas rurales comunes

En el afio 2013"° existian 3.445 establecimientos PROHECO" en Honduras. La
gran mayoria se ubicaba en zonas rurales y un 1,5% en areas urbanas.

Ateniéndonos a la realidad de la educacién rural, scuéles son las caracteristi-
cas de las escuelas PROHECO comparadas con las demas escuelas rurales en
los niveles de Educaciéon Pre Basica y Basica? Este apartado realiza esta carac-
terizacién considerando las relaciones técnicas entre matricula, cantidad de
establecimientos y docentes, la calidad de la infraestructura e indicadores de
eficiencia interna, en todos los casos comparando las escuelas PROHECO con
las escuelas rurales comunes no privadas (grupo de comparacion).

2.1. El tamarfio de las escuelas

Las relaciones entre las cantidades de matricula, docentes y establecimientos
educativos permiten un acercamiento a las condiciones de funcionamiento de
las escuelas. Los Cuadros I1.5 y I1.6 presentan, respectivamente, la informa-
cién correspondiente a la Educacién Pre Béasica y Educacién Basica para las
escuelas PROHECO y las escuelas rurales comunes. En el caso de la Educacién
Pre Basica, se analizan también los CCEPREB de las zonas rurales.

10 Sobre la base de informacién SACE.

11 Los establecimientos coinciden con el cédigo del establecimiento y pueden ofrecer solo Educacién Pre
Basica, solo Educacién Basica o bien ambas ofertas. De esta manera, la cantidad de establecimientos
totales no es equivalente a la suma de las unidades educativas de cada nivel.
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Cuadro II.5. Matricula, docentes, unidades educativas e indicadores
seleccionados por tipo de oferta. Educacion Pre Basica. Afio 2012

PROHECO GC CCEPREB
Matricula 22.029 63.826 54.815
Docentes 1.225 2.767 5.361
UE 1158 2.365 5.361
Alumnos por docente 18 23 10
Alumnos por UE 19 27 10
Docentes por UE 1,1 1,2 1,0

Fuente: Elaboracién ITPE-UNESCO sobre la base de SEE.

En el promedio nacional, las escuelas rurales del nivel Pre Basico tienden a ser
unidocentes, independientemente de la modalidad de oferta. Solamente en
Islas dela Bahia se registra otra tendencia (dos docentes promedio por unidad
educativa). No obstante, se constata una importante variaciéon en el tamafio
promedio de los establecimientos con respecto a la matricula segtin la moda-
lidad de oferta y, consecuentemente, la variacién en la cantidad promedio de
alumnos a cargo de un mismo docente.

La Educaciéon Pre Bésica es particularmente intensiva en mano de obra do-
cente. La edad de los alumnos y las diferencias de sus procesos de desarrollo
temprano requieren la conformacién de comisiones méas chicas, con miras a
asegurar la atenciéon adecuada de las situaciones individuales. En este sentido,
se constata que las escuelas rurales comunes se encuentran en situacién de
desventaja con respecto a las deméas modalidades de atencién. A nivel nacio-
nal, los docentes de estos establecimientos tienen a su cargo, en promedio, 23
alumnos, contra 18 en el caso de las escuelas PROHECO. El promedio de alum-
nos por docente en PROHECO es equivalente al promedio latinoamericano'?,
pero en ambas modalidades el indicador excede los parametros de calidad de
los paises de industrializacién avanzada, que recomiendan la existencia de

12 Oficina Regional de Educacién para América Latina (2013). Situacién educativa de América Latina y el
Caribe: Hacia la educacién de calidad para todos al 2015. Santiago de Chile, OREALC/UNESCO.
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un docente para cada grupo de 15 alumnos®3. Cabe destacar que, en el caso de
PROHECO, la matricula minima requerida para la apertura de comisiones de
Educacién Pre Bésica es de 15 alumnos. Los CCEPREB se destacan por una
mejor relacién alumno-docente en el promedio nacional.

Al desagregar el andlisis por departamento se observa que en todos, en las
escuelas rurales comunes, los docentes trabajan con una mayor cantidad de
alumnos en promedio que las escuelas PROHECO. Los departamentos con
mayor promedio de alumnos por docente son Cortés y Gracias a Dios en cual-
quiera de las modalidades de oferta. Sobresale particularmente el caso de
Gracias a Dios donde, ademas de concentrar el mayor promedio de alumnos
por docente en cualquiera de las tres modalidades, en la oferta PROHECO se
atiende a 56 alumnos en una sola unidad educativa con un Ginico docente. Por
otra parte, se debe mencionar el caso de Islas de la Bahia, cuyo promedio de
alumnos por docente es menor al establecido por PROHECO.

Enelcasodela Educacion Basica,la comparacién entre las escuelas PROHECO
y las rurales comunes indica el mayor tamafio promedio de estas ultimas, tan-
to con respecto a la matricula como a los docentes.

Cuadro II.6. Matricula, docentes, unidades educativas e indicadores
seleccionados por tipo de oferta. Educacién Basica. Afio 2012

PROHECO GC PROHECO %
Matricula 116.456 694.611 14,4
Docentes 4.838 24.037 16,8
Unidades Educativas 2.716 7.750 26,0
Alumnos por docente 24 29 NC
Alumnos por UE 43 90 NC
Docentes por UE 1,8 3.1 NC

Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base de SEE.

13 Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) (2006). Background reports of the
program Starting strong II: Early child education and care.
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Mientras las escuelas PROHECO tienden a tener entre uno y dos docentes, el
promedio en los demas establecimientos rurales es de tres docentes. Este dato
sugiere que, tanto en las escuelas PROHECO como en las escuelas rurales co-
munes, los docentes tienden a hacerse cargo, simultdneamente, de la ensefian-
za de alumnos que asisten a diferentes grados de este nivel educativo (multigra-
do). Asimismo, sugeriria que, en el caso de las escuelas PROHECO, cada docente
debe enfrentarse con conjuntos de estudiantes mas heterogéneos en cuanto al
grado que estan cursando, lo que podria implicar mayores requerimientos en
términos de dominio de los contenidos y estrategias didacticas. Solamente los
departamentos de Cortés e Islas de la Bahia se apartan de esta situacién obser-
vada en el promedio nacional. En estos dos casos, el promedio de alumnos por
docente es cercano a los seis alumnos, lo cual indicaria una oferta donde cada
docente se hace cargo de un grado. Por otro lado, se constata que, en promedio,
los docentes de PROHECO atienden a grupos un poco menores que los de los
docentes de las escuelas rurales comunes: 24 y 29 alumnos, respectivamente.
Asimismo, la menor cantidad de alumnos por docente podria ser un factor mas
favorable para el trabajo docente en modalidad de multigrado.

Se observa, asique, tanto en la Educacién Pre Basica como en Basica, las escuelas
PROHECO tienden a ser méas pequefias que las escuelas rurales comunes, lo que
podria representar mejores condiciones relativas para el quehacer educativo. E1
menor tamafio promedio de los establecimientos de PROHECO posiblemente
esté relacionado con el foco del Programa en las zonas rurales aisladas, donde
suele observarse una menor concentracién poblacional. Asimismo, en Pre
Bésica, los CCEPREB surgen como una modalidad educativa con una relacién
alumno-docente méas adecuada para este nivel educativo.

2.2. La infraestructura

Educacién Pre Bdsica

Un segundo factor que suele estar asociado a la calidad educativa remite a la
infraestructura escolar. Segtin el Censo de Infraestructura de la Secretaria de
Educacién,de 2012, PROHECO tiene unainfraestructura global de menor calidad
que las escuelas rurales comunes pero mejor que aquella de los CCEPREB. Para
la Educacién Pre Bésica, el indice global de calidad de la infraestructura—donde



Fuente: Elaboracién
IIPE-UNESCO sobre la
base del Plan Maestro de
Infraestructura 2012.

Nota: Cada centro educati-
vo tiene asignado un valor
delindicador expresado en
porcentajes. Para agregar
estos datos a nivel del
departamento se realiz6é un

promedio de los mismos.
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100 indica condiciones 6ptimas— es de 46 frente a 56 de las escuelas comunes
y a 36 de las CCEPREB (Cuadro IL.7). La valoracién global indica importantes
déficits en las distintas modalidades, llamando la atencién hacia la precariedad
de la oferta educativa en zonas rurales. La situacién es aiin méas desfavorable
para PROHECO y CCEPREB, cuyas escuelas presentan una menor calidad de
servicios béasicos (acceso a electricidad, evacuaciéon de aguas negras, acceso
a agua potable), peor estado de las instalaciones hidrosanitarias (urinarios,
lavamanos y aparatos sanitarios), peor estado de la infraestructura o ambientes
escolares (iluminacién, ventilacién, estado general del edificio, antigiiedad,
etc.), y menor calidad de mobiliario. En los dos Giltimos items (infraestructura y
mobiliario), la situacién de los CCEPREB es alin més precaria que en los centros
PROHECO. En lo que respecta a la exposicién a amenazas naturales y sociales,
la situacién es similar para los distintos tipos de centro.

Cuadro IL.7. indices seleccionados de infraestructura e indice de calidad
por tipo de oferta. Educaciéon Pre-Basica. Ao 2012

PROHECO GC CCEPREB
Mobiliario™ 62 69 49
Servicios basicos' 41 55 42
Amenazas naturales' 94 93 94
Amenazas sociales" 78 80 76
Hidrosanitaria'® 13 21 12
Infraestructura® 49 63 33
indice de calidad® 45,97 55,57 36
14 Mide la cobertura de mobiliario en los centros educativos. La cobertura mas alta es el 100%. Toma en

cuenta la cantidad de pupitres y pizarras en relacién con los alumnos.

Mide la cobertura en servicios basicos: acceso a electricidad, evacuacién de aguas negras, acceso a agua

potable. E1100% implica que tiene cubiertos los tres servicios.

16 Mide la vulnerabilidad del centro educativo en relacién con desastres naturales y la frecuencia de los mismos
(inundaciones, movimiento de laderas, vientos y temblores). Mide la no propensién (100%, no existe propension).

17 Mide el acceso a alcohol, cigarrillos y drogasiilicitas en los centros educativos y si existe o no consumo de
estas sustancias en el centro. Mide la no propensién (100%, no existe propension).

18 Instalaciones hidrosanitarias: mide el estado y funcionamiento de urinarios, lavamanos y aparatos sani-

tarios del centro educativo (100%: todo funciona bien y est4 en buen estado).

Mide el estado de los ambientes escolares (iluminacién, ventilacién, uso, estado de paredes, ventanas,

cubierta de techo, piso, puertas, instalaciones eléctricas, cielo falso, estructura, afios de construccion,

mejoras y otros aspectos concernientes a la infraestructura del ambiente (100%: todo en buen estado).

Indice de calidad de la infraestructura: ponderacién de todos los indicadores anteriores.

19
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Estas diferencias, que se encuentran a nivel nacional, se mantienen en los de-
partamentos, aunque en algunos se acentuian (Grafico I1.1). Los departamen-
tos donde se observa mayor déficit de servicios hidrosanitarios en las escue-
las PROHECO son Gracias a Dios, Olancho, Choluteca, Valle y Colén. Respecto
al ambiente escolar o infraestructura, las mayores dificultades se encuentran
en Gracias a Dios, Cortésy Yoroy, en relacién con los servicios béasicos, Gracias
a Dios, El Paraiso y Comayagua.

Grafico IL.1. Indice de calidad de infraestructura en escuelas de Educacién
Pre Basica por tipo de oferta. Afio 2012
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Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base del Plan Maestro de Infraestructura 2012.
Nota: Cada centro educativo tiene asignado un valor del indicador expresado en porcentajes. Para agregar
estos datos a nivel del departamento se realizé un promedio de los mismos.
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Lasinstalaciones hidrosanitarias y el mobiliario deberian ser adecuados a las
necesidades de los alumnos que asisten a este nivel educativo ya que son cua-
litativamente distintos de los requeridos por los alumnos de los grados mas
avanzados de la Educacién Basica. Aunque las fuentes secundarias consul-
tadas no ofrecen informacién que permita analizar este aspecto, tal como se
informa en el capitulo V de este documento, la gran mayoria de las escuelas
visitadas en el trabajo de campo del Componente II no presentaban instala-
ciones adecuadas para los alumnos de cuatro y cinco afios.

Educacion Bdsica

En cuanto a la Educacién Bésica, la informacién de infraestructura arroja
resultados similares a los del nivel ya analizado. Las escuelas rurales comunes
tienen cubiertas en promedio la mitad de sus necesidades, expresado en un
indice de calidad de 51 (Cuadro II.8). Las escuelas PROHECO se encuentran
en una situacién mas desfavorable, con un indice promedio de calidad de 44.
Desagregado en algunosde sus aspectos, vemos que a nivel nacionallas escuelas
PROHECO tienen mayores dificultades en relacién con los servicios bésicos, en
el estado de los ambientes escolares y en los servicios hidrosanitarios.

Cuadro I1.8. Indices seleccionados de infraestructura e indice de calidad
por tipo de oferta, Educacién Basica. Aiio 2012

PROHECO GC
Mobiliario 62 61
Servicios basicos 32 49
Amenazas naturales 93 90
Amenazas sociales 80 80
Hidrosanitaria 10 18
Infraestructura 48 58
Indice de calidad bbb 51,14

Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base de Plan Maestro de Infraestructura 2012.
Nota: Cada centro educativo tiene asignado un valor del indicador expresado en porcentajes. Para agregar
estos datos a nivel del departamento se realizé un promedio de los mismos.
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Resultan llamativos los valores que alcanzan los indices sobre el estado y
funcionamiento de las instalaciones hidrosanitarias, tanto en las escuelas
PROHECO como en las demaés escuelas rurales; la situaciéon de los centros
educativos PROHECO es auin maés precaria: se ubican 8 puntos porcentuales
(pp) por debajo de la media del grupo de comparacién. En algunos departa-
mentos, esta diferencia se acentiia, como es el caso de Islas de la Bahia (20 pp),
Santa Barbara (13 pp), y Lempira (12 pp).

Otro factor de diferenciacién entre las escuelas PROHECO y las demas escue-
las publicas rurales es la cobertura en los servicios basicos y el estado de los
ambientes escolares. Con respecto a lo primero, cuatro departamentos pre-
sentan diferencias importantes entre las escuelas PROHECO vy las del grupo
de comparacién. Estos son Atlantida, Colén, Olancho y Santa Barbara, con
brechas de 24, 23, 21 y 20 puntos porcentuales, respectivamente. Con respecto
alainfraestructura o ambientes escolares, las mayores diferencias se encuen-
tran en Gracias a Dios y Copan.

En el agregado nacional, la cobertura del mobiliario en los centros educativos
es uno de los aspectos mejor cubiertos, sin diferencias significativas entre las
escuelas PROHECO vy las del grupo de comparacién. Sin embargo, es impor-
tante destacar que aqui se encuentran diferencias muy importantes a nivel
departamental. Es decir, mientras que en algunos departamentos las escuelas
rurales comunes tienen una mayor cobertura de mobiliario, en otros la mayor
cobertura se asocia a las escuelas PROHECO. Esta disparidad en el compor-
tamiento podria estar relacionada con que el mobiliario resulta uno de los
recursos que la comunidad u otros actores pueden movilizar con mayor facili-
dad y que los centros se diferencien en funcién de esta capacidad de moviliza-
cién de recursos. Los departamentos en los cuales el mobiliario de PROHECO
registra una mayor cobertura son Choluteca, Comayagua, Intibucg, Islas de
Bahia, La Paz, Octopeque. En la situacién inversa, se destacan los departa-
mentos de Atlantida, Colén y Gracias a Dios.

Por ultimo, con respecto a las amenazas naturales y sociales, los indices son
similares para ambos tipos institucionales, ademas de ser las situaciones me-
nos problematicas.
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Grafico I1.2. Indice de calidad de infraestructura en escuelas de Educacién
Basica por tipo de oferta. Afio 2012
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Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base de Plan Maestro de Infraestructura 2012.
Nota: Cada centro educativo tiene asignado un valor del indicador expresado en porcentajes. Para agregar
estos datos a nivel del departamento se realizé un promedio de los mismos.

2.3. La eficiencia interna

Elanélisis de la eficiencia interna, basada en el flujo de la matricula de un grado y
afio calendario determinado hacia el afio siguiente, puede realizarse a partir de la
lectura integrada de tres indicadores: la promocién efectiva®, la tasa de repiten-
cia**y la tasa de abandono interanual?® por grado, en este caso para el afio 2012%.

21 Alumnos nuevos en el afio i+1 del grado j+1/ Matricula del afio j en el grado i.
22 Repitentes del afio j+1 en el grado i/ Matricula del afio j en el grado i.

23 100-TPE-TR.

24 Para el calculo se utilizan datos de los periodos 2012 y 2013.
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El anélisis de estos indicadores permite observar un comportamiento dife-
rente en ambos tipos de oferta. La tasa de promocién efectiva, que da cuen-
ta de manera aproximada de los alumnos que habiéndose matriculado en un
grado determinado durante un afio calendario se matriculan al afio siguiente
en el grado inmediato superior es, para todos los grados, sisteméaticamente
menor en PROHECO que en las escuelas del grupo de comparacién (Cuadro
[1.9). Los motivos de estas diferencias no logran explicarse a partir de la repi-
tencia, donde el comportamiento es similar entre ambos tipos de oferta, sino
a partir del abandono. Es aqui donde las escuelas PROHECO se diferencian
mas de las del grupo de comparacién. Es decir, los alumnos de las escuelas
PROHECO tienden a promocionar menos y a abandonar mas sus estudios que
los alumnos de las escuelas rurales comunes. Estas diferencias son méas acen-
tuadas en los departamentos de Islas de la Bahia, Francisco Morazan, Yoro y
Gracias a Dios.

Cuadro I1.9. Tasa de promocidn efectiva, tasa de repitencia y tasa de
abandono interanual por tipo de oferta segtin grado. Afio 2012

Promocién Repitencia Abandono interanual

PROHECO GC PROHECO GC PROHECO GC

1© 75,1 84,1 10,5 9,7 14,4 6,1
2° 80,2 88,5 5,7 6,1 14 5.4
3° 80,4 88,6 4,1 4,6 15,5 6,8
4° 81,4 89,1 2,6 3,3 16 7.6
5° 79,4 89,1 14 19 19,2 8,9

Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base de SEE 2012 y SACE 2013.

La tasa de promocién efectiva de PROHECO oscila entre 75% y 81% y es siem-
pre menor a la de las escuelas del grupo de comparacién, que varian entre el
84% Yy el 89%. La menor diferencia se observa en 4° grado (8 puntos porcentua-
les), y la mayor en 5° grado (10 puntos porcentuales), que es cuando se acentlia
la brecha entre estos tipos de establecimiento.



Transferencias Financieras Directas a Escuelas. El caso del Programa Hondurefio de Educaciéon Comunitaria “

La repitencia tiene un comportamiento bastante similar en ambos tipos de
oferta. La mayor tasa se verifica en los primeros grados -ronda el 10%- y des-
ciende gradualmente hasta el 6° grado, alcanzando el 1% para PROHECO y
el 2% de los alumnos de las escuelas rurales comunes. En 1° grado, la tasa de
repitencia es ligeramente superior en las escuelas PROHECO y en los grados
restantes es ligeramente superior en la matricula del grupo de comparacién.
Sin embargo, estas diferencias no llegan a alcanzar en ningun caso el punto
porcentual.

La diferencia observada entre los dos tipos de oferta en las tasas de promo-
cién efectiva se refleja en mayores niveles de abandono interanual de las es-
cuelas PROHECO, que exhiben entre 8 y 10 puntos méas de abandono compa-
rado con las escuelas comunes. El abandono en PROHECO oscila entre 14%
Yy 19%, mientras que las escuelas comunes exhiben un abandono entre 8% y
10%. Para ambas modalidades, la tasa de abandono mas alta se registra en 5°
grado, y la tasa mas baja, en 2° grado.

En sintesis, los nifios de las escuelas PROHECO tienden a promocionar me-
nos que los de las escuelas rurales comunes. El comportamiento de la repiten-
cia es similar entre los dos tipos de establecimientos, alcanzando sus valores
maximos en 1° grado y descendiendo gradualmente en los grados siguientes.
La caracteristica sobresaliente en PROHECO es que los alumnos tienden a
abandonar mas sus estudios. Esto afecta la matricula, que muestra una caida
sucesiva de un grado al otro. Por ejemplo, en el afio 2012, mientras que en 1°
grado estaban matriculados 24.886 nifios, en 6° grado estaban matriculados
14.845. Luego, parte del desafio de incluir a todos los nifios en la escuela, tiene
gue ver con retener a aquellos que viven en areas donde ya existe la oferta de
PROHECO y no solo con sumar nuevas escuelas.
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III. PROHECO en la
agenda y en la estructura
del gobierno educativo

En este capitulo se analiza la insercién de PROHECO en la agenda de politica
educativa nacional, el grado de cumplimiento de los objetivos que se propone
el Programa y su estructura de gestién. El anélisis se basa en las entrevistas
realizadas a las autoridades educativas y al equipo responsable de la gestién
del Programa en el nivel central. Se utilizan también fuentes secundarias,
como los registros administrativos del Programa e informacién georreferen-
ciada para la apreciacién de aspectos de institucionalizacién del Programa y
de la distribucién geografica de las escuelas PROHECO.

1. PROHECO frente a la agenda de politica
educativa nacional

Segln reportan las autoridades entrevistadas, las prioridades educativas de
Honduras son la extensién de la escolaridad obligatoria al nivel Pre Bésico
y al tercer ciclo de la Educacién Bésica (79, 8° y 9° grados) previstas en la Ley
Fundamental de Educacién sancionada en 2012. Estas prioridades de extension
de la escolaridad se complementan con la politica de homologacién curriculary
con la formacién docente continua.

Con respecto ala Educaciéon Pre Basica, las autoridades sefialan que se procu-
ra una expansién progresiva, aunque no se explicitan politicas o programas
definidos en esa direccién ni el establecimiento de metas de cobertura de cum-
plimiento progresivo. Se mencionan los Centros Comunitarios de Educacién
Pre Basica (CCEPREB) como una modalidad de cobertura alternativa que
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permitiria expandir la oferta en un contexto de restriccién de recursos'. Esta
referencia pareciera responder a la experiencia de expansién de los tltimos
afios?—de la que PROHECO ha sido parte—, en la que el Estado se ha apoyado
en modalidades de escolarizacién alternativas con involucramiento de ges-
tién por parte de la sociedad civil®.

No obstante, cabe recordar que las estadisticas educativas de este nivel indi-
can, a partir de 2012, una retraccién de la matricula tanto de PROHECO como
de CCEPREB vy la relativa estagnacién de la matricula total de este nivel. Se
desprende de ello una leve reducciéon de la participacién de estas modalidades
alternativas de escolarizaciéon; queda abierta a anélisis posteriores la indaga-
cién acerca del impacto de estos cambios en el perfil de oferta en la cobertura
de la poblacién de esta franja de edad en zonas especificas, particularmente
las zonas rurales y, entre éstas, las mas aisladas. La ausencia de datos demo-
graficos censales vuelve particularmente complejo dicho andlisis.

La oferta educativa actual de Tercer ciclo de
Educacién Basica en las zonas atendidas por
PROHECO

Con respecto a la extension de la obligatoriedad de la Educacién Basica al 7¢,
80y a 9° grados, es decir, al Tercer ciclo, cabe sefialar que la oferta actual se
lleva a cabo predominantemente desde las anteriores escuelas secundarias,
mayoritariamente ubicadas en zonas urbanas o zonas rurales con mayor con-
centracién poblacional. Se encuentra, por ende, lejos de alcanzar las zonas
rurales distantes, cuyas poblaciones manifiestan no poder trasladarse a los
centros que poseen esta oferta.

Elanélisisdela cartografia ofreceinsumos paraladiscusién sobrelanecesidad

1 Véase la nota 4 en el Capitulo II, en este documento, para una breve descripcién de los Centros
Comunitarios de Educacién Pre Basica (CCEPREB).

2 Segun el Informe de Desarrollo Humano del PNUD (2011), el incremento de la cobertura de Educacién Pre
Basica de poco mas del 13% entre los afios 2002 y 2010 seria producto de la existencia de ofertas no con-
vencionales como las de CCEPREB. Comisién Nacional para el Desarrollo de la Educacién Alternativa No
Formal (CONEANFO) (2013), Politica Nacional de Educacién Alternativa No Formal (PNEANTF) (2013-2020)
Version II. Accesible en Web.

3 Véase CONEANFO, 2013.



Transferencias Financieras Directas a Escuelas. El caso del Programa Hondurefio de Educaciéon Comunitaria “

de expandir la oferta de PROHECO al Tercer ciclo. Un argumento favorable
para esa decisiéon —suponiendo saldadas todas las demés cuestiones de indo-
le pedagégica y de infraestructura- seria la inexistencia de oferta educativa
para este nivel en el area de influencia de los establecimientos PROHECO*.
Contrariamente, de constatarse la existencia de oferta, se podria argumentar
que en lugar de ampliar la oferta de PROHECO al Tercer ciclo, deberia refor-
zarse la oferta comun existente.

La informacién cartografica disponible® indica que un 37% de las escuelas
PROHECO que ofertan Primero y Segundo ciclo se ubican a menos de tres kil6-
metros de por lo menos una escuela rural piblica comun con oferta de Tercer ci-
clo de Educacién Basica. El valor real de este indicador puede encontrarse entre
un 32% y un 45% teniendo en cuenta el faltante de escuelas georreferenciadas®.

Cuadro III.1: Centros educativos PROHECO de Primero y Segundo ciclo de
Educacién Basica segtin superposicién o no con oferta de Tercer ciclo en
otro centro dentro de su area de influencia. Educaciéon Basica. Circa 2013

Cantidad de establecimientos 731

Universo georreferenciado 1972

Porcentaje de superposicién 37%
Valor minimo posible 32%
Valor mdximo posible 45%

Fuente: Elaboraciéon IIPE-UNESCO sobre la base de SEE 2012, SACE 2013, y cartografia digital del Plan Maestro.

4 Se entiende por drea de influencia al area comprendida en un radio de tres kilémetros a partir de la
ubicacién geografica de cada escuela PROHECO.

5 Elanalisis se basé enla cartografia georreferenciada entregada por el equipo del Plan Maestro durante la
misiéon del IIPE a Tegucigalpa en el mes de septiembre de 2014. La informacién analizada no cubre el total
de centros educativos reportados en la informacién estadistica, debido a que hay escuelas que todavia
no han sido incluidas en la cartografia digital. Existe un 10% de establecimientos que ofertan Primeroy
Segundo ciclo y un 8% de los que ofertan Tercer ciclo que no estan georreferenciados.

6 Teniendo en cuenta el faltante de escuelas georreferenciadas se reportan el valor observado en el uni-
verso georreferenciado y los valores posibles bajo dos hipétesis de comportamiento de la informacién
faltante: por un lado, que en todos los centros educativos que falta georreferenciar hubiera una escuela
que ofrece Tercer ciclo a tres kilémetros como méximo de un centro PROHECO de Educacién Bésica; por
otro, la situacién contraria, que en ninguno de los centros faltantes en la cartografia se observara una
escuela de Tercer ciclo préxima al centro PROHECO.
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Teniendo en cuenta la extensién de la obligatoriedad de la Educacién Basica,
ello indicaria la necesidad de fortalecer la oferta educativa de Tercer ciclo en
las zonas donde actualmente funciona PROHECO, en particular mediante la
apertura de nueva oferta y, en menor medida, de adecuar la oferta existente.

Por otra parte, la implementacién del Tercer ciclo supone también la aplica-
cién de un Disefio Curricular Nacional Basico que obliga a la homologacién’
de los curriculos del ciclo inferior de la oferta preexistente de Educacién
Secundaria: el Ciclo Comun vy el Ciclo Basico Técnico. Consecuentemente,
la politica curricular y la homologaciéon curricular del Tercer ciclo son otros
de los ejes centrales de la politica educativa nacional. La homologacién cu-
rricular, asimismo, es acompafiada por la elaboracién de herramientas de
concrecién curricular, denominacién que se usa para designar estandares cu-
rriculares, las programaciones, las pruebas para los alumnos y la evaluacién
del desempefio docente, cuya vigencia, en tanto instrumentos de regulacién
del curriculum, rige para toda la Educacién Basica, incluyendo las escuelas
PROHECO. A esto se agrega el foco en la formaciéon continua de los profesores
de Tercer ciclo, la formacién de profesores de Inglés —que se incorpora como
asignatura al Curriculum Nacional Basico- y la elaboracién de textos escola-
res para el Tercer ciclo.

Asi, en Educacién Bésica las prioridades actuales ponen a PROHECO ante el
desafio de readecuar su disefio para dar lugar al Tercer ciclo. Las autoridades
de la Secretaria de Educacién se muestran interesadas en conocer el poten-
cial de PROHECO para esta tarea y los funcionarios del Programa exhiben
Su preocupacién por encontrar alternativas que permitan extender la oferta
de PROHECO al Tercer ciclo. En la actualidad se esta desarrollando un pro-
grama piloto de extensién al Tercer ciclo en cuatro escuelas PROHECO en los
Departamentos de Comayagua® y Roatan, en el marco del cual las autoridades
parecerian estar evaluando en qué medida éste puede ser adaptado al nuevo
contexto®.

7 Con “homologacién curricular” se hace referencia al establecimiento de criterios de acreditacién comu-
nes para los estudios cursados en diferentes tipos establecimientos.

8 Unade las escuelas incluidas en el trabajo de campo del municipio 2 tenia 7° y 8° grado.

9 Plan de Accién para los Pueblos Indigenas y Afro - Hondurefios (2013); Nuevas formas de educacién ad-
ministrada por la comunidad en contextos comunitarios socialmente vulnerables en Honduras (Piloting
New Forms of Community-Administered Education for Socially Vulnerable Communities in Honduras).
Donacién del Fondo de Desarrollo Social Japonés para el Proyecto. Tegucigalpa, Reptblica de Honduras.
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Pareceria, por tanto, que el Programa se encuentra alineado, al menos en prin-
cipio, con la politica educativa nacional, y que se presenta como una potencial
alternativa para enfrentar los desafios de la agenda actual. No obstante, en el
momento en el que se realizé el estudio, tanto las autoridades de la Secretaria
de Educacién como los diferentes actores del equipo de PROHECO advier-
ten un estancamiento nominal de los recursos presupuestarios asignados al
Programa. Ello habria restringido la expansién del Programa, y conducido a la
supresiéon del financiamiento de algunos rubros y a la reduccién de personal®.

2. Sobre el cumplimiento de los objetivos
del Programa

Como ya se ha afirmado, PROHECO se define como un programa alternativo
de la Secretaria de Educacién cuyos objetivos son ampliar la cobertura de la
Educaciéon Pre Basica y Educacién Bésica en comunidades ubicadas en zonas
rurales de dificil acceso mediante la instalacién de un modelo administrativo
con participacién comunitaria que permita mejorar la eficiencia y la eficacia
en la entrega de servicios educativos!!.

La informacién disponible no permite determinar de manera adecuada el
universo potencial que deberia ser cubierto por PROHECO". Como aproxi-
macién general se puede aportar que, segun el estudio de nifios fuera de la

10 Lasautoridades de la Secretaria de Educacién sefialan que el presupuesto 2014 no incorpord los recursos
necesarios para solventar un aumento del salario de los docentes que los parlamentarios habian apro-
bado a mediados del afio 2013 y que para mantenerlo tuvieron que reducir personal docente. Asimismo
en 2014 se suprimi6 la partida de 600 lempiras mensuales que se enviaban a las AECO para materiales
gastables. También, durante la realizacién del estudio, desde el gabinete del Secretario de Educacién se
nombré una Comisién Interventora de PROHECO, sefialando laintencién de las autoridades de revisar su
situacién. Las labores de la Comisién Interventora concluyeron a principios de 2015 y coincidieron con la
discusion de los resultados de la investigacién. En mayo de 2015, se llevé a cabo en Tegucigalpa una ronda
de dialogo politico facilitada por el ITPE que involucré a la nueva Coordinacién nacional de PROHECO y
distintas &reas de la Secretaria de Educacién, con miras a reformular y fortalecer el Programa.

11 PROHECO, Informe de Transicién 2010 - 2014.

12 Ello implicaria conocer a la poblacién en edad escolar residente en zonas que responden a las caracte-
risticas especificadas en el disefio de PROHECO y contrastarla con la poblacién atendida por el sistema
educativo, ya sea por PROHECO u otra modalidad de oferta; es decir, la estimacién de las tasas de cober-
tura. Ello no ha sido posible debido a la no disponibilidad de datos censales actualizados. El Gltimo Censo
Nacional de Poblacién y Vivienda cuyos datos estan disponibles es de 2001.
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escuela, elaborado por el Instituto de Estadisticas de la UNESCO'3, existen en
promedio, entre los afios 2010 y 2012'4, 47.658 nifios™ en edad de asistir a los dos
primeros ciclos de la Educacién Basica en Honduras que no lo estan haciendo.
Al no poder acceder a informacién acerca de la distribucién territorial de es-
tos nifios, no se puede establecer en qué medida éstos podrian ser parte de la
poblacién potencial destinataria del Programa. Sin embargo, bajo la hipétesis
de que en un momento de expansién casi universalizada es en la poblacién
mas remota que se observan nichos de exclusién del sistema educativo, éste
seria el techo para la expansién del Programa.

Teniendo en cuenta este horizonte maximo de nifios por escolarizar y
relacionandolo con la matricula actual del Programa, puede decirse que
PROHECO cubre, en relacién con los dos primeros ciclos de la Educacién
Bésica, al menos el 68% del universo potencial de destinatarios. Este
porcentaje podria ser mayor si parte de la poblacién que falta escolarizar
habita en territorios que no sean rurales aislados. Sin embargo, como ya se
explicd, el dato no puede precisarse con la informacién disponible.

Dado que la Educacién Pre Basica no esta generalizada, no se puede tomar un
supuesto similar para generar alguna estimacién. Sin embargo, sorprende que
en el contexto de una oferta no universalizada la matricula no haya tenido
incrementos importantes en los tltimos cuatro afios en los que se cuenta con
informacién.

En lo que respecta al foco del Programa en las zonas rurales mas aisladas,
suponiendo que éstas son las méas rezagadas en términos de desarrollo, se
constata que la implementacién del Programa es sensible a este objetivo. Un
analisisdeladistribucién de establecimientos entre municipios agrupados por
su Indice de Desarrollo Humano (IDH), sin distinguir los niveles educativos,
arroja como resultado que el PROHECO tiene mayor presencia que las
escuelas rurales comunes entre los municipios con menor nivel de desarrollo.
Esta diferencia es estable en el periodo que se analiza (Cuadro III.2).

13 UNESCO-UIS (2015). Fixing the Broken Promise of Education for All: Findings from the Global Initiative on
Out-of-school Children. Montreal, UNESCO, Institute for Statistics. Disponible en http://www.uis.unesco.
org/Education/Pages/oosci-global-report-spanish.aspx

14 Consulta on line febrero 2012: http://www.uis.unesco.org/DataCentre/Pages/BrowseEducation.aspx

15 Ibidem. Seglin el Informe son 45.945 en 2010, 30.453 en 2011 y 66.576 en 2012. Al haber variabilidad entre
estas estimaciones, se utilizé el promedio entre los tres afios.



http://www.uis.unesco.org/Education/Pages/oosci-global-report-spanish.aspx
http://www.uis.unesco.org/Education/Pages/oosci-global-report-spanish.aspx
http://www.uis.unesco.org/DataCentre/Pages/BrowseEducation.aspx

Transferencias Financieras Directas a Escuelas. El caso del Programa Hondurefio de Educaciéon Comunitaria “

Cuadro III.2. Cantidad de establecimientos por periodo segiin terciles de
IDH municipal. Afios 2010 — 2013

Periodo
2010 2011 2012 2013

PROHECO GC PROHECO: GC  PROHECO GC PROHECO: GC

Bajo 373 25,9 36,5 25,8 36,8 25,8 37,2 26,4

é Medio 29,5 29,6 29,5 29,7 29,5 29,6 28,5 29,4
g

'-[:‘ Alto 331 44,6 34,0 44,5 33,7 44,6 34,2 44,2

Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base del “Informe sobre Desarrollo Humano, Honduras 2011", p.

308. http://www.hn.undp.org/content/dam/honduras/docs/publicaciones/INDH_2011_completo.pdf

En relacién con los criterios de distribucién, existen actualmente 52
establecimientos de PROHECO que no cumplen con la condicién de estar
ubicados en “zona rural de dificil acceso” —que, por otra parte, no carece de
ambigliedad- dado que estan emplazados en zonas urbanas. Varios de los
entrevistados dan explicaciones al respecto: por un lado, que se trata de
establecimientos que en tiempos de su creacién estuvieron en zonas que
cumplian con los requisitos establecidos por el Programa y que luego fueron
alcanzados por la expansién urbana. El segundo argumento es que se trata
de zonas de extrema pobreza en donde no habia oferta y que el Programa
debia atender, pese a su condicién urbana. La evaluacién de estas hipdtesis
excede los alcances de este estudio, cumpliendo Unicamente notar que,
de estar justificada la existencia de oferta PROHECO en zonas con estas
caracteristicas, seriarecomendable adecuar el disefio del Programa, revisando
sus criterios de priorizacién.

Respecto de la autonomia en la gestién escolar comunitaria, a partir de
las entrevistas a los funcionarios de PROHECO y a cinco coordinadores
departamentales surge con bastante claridad el peso de las autoridades
politicas locales en la designacién de docentes, asi como su influencia
en la eleccién de las autoridades de la AECO. Los propios coordinadores
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departamentales sefialan que sus cargos son “politicos”. El capitulo V de
este documento que presenta los resultados del trabajo de campo en tres
municipios profundizara sobre este tema.

Volviendo a la cuestién del cumplimiento de los objetivos del Programa en
relaciéon con la cobertura geografica, el andlisis cartografico buscé establecer
en qué medida la oferta de PROHECO atiende zonas no alcanzadas por la red
escolar comun. Basandose en la normativa vigente de PROHECO, segun la
cual se condiciona la apertura de una escuela del Programa a la no existencia
de oferta alternativa dentro de esa area, se definié como “area de influencia”
de las escuelas PROHECO el drea comprendida en un radio de tres kilémetros
a partir de la ubicacién geografica de cada establecimiento. El analisis buscé
identificar la adecuacién de la actual red de escuelas de PROHECO a esta
normativa, en la cual la situacién de total adecuacién estaria dada por la
ausencia de superposicién entre la oferta de PROHECO vy la oferta comun,
es decir, la ausencia de oferta alternativa a PROHECO dentro del area de
influencia del Programa.

Los datos analizados indican que, en Educacién Pre Basica, existen al menos
492 escuelas PROHECO que tienen, a una distancia menor de tres kilémetros,
por lo menos un establecimiento comun que brinda este mismo nivel educati-
vo (Cuadro II1.3). En relacién con el universo georreferenciado, representan a
un 72% de las escuelas PROHECO que ofrecen Educacién Pre Bésica. Sin em-
bargo, dada la gran cantidad de centros que falta georreferenciar'®, esta pro-
porcién podria variar entre dos situaciones extremas, segliin dos supuestos de
maxima: por un lado, que en todos los centros educativos que falta georrefe-
renciar hubiera superposiciéon; por otro, la situacién contraria, que en ningu-
no de los centros faltantes en la cartografia se verificara superposicion. Estos
dos supuestos implicarian un 83% y un 43% de superposicién segun el caso.
Dado que esta diferencia es muy amplia, se considera que el dato més certe-
ro a tener en cuenta por el Programa es que existen al menos 492 escuelas
PROHECO de nivel Pre Béasico con superposiciéon. Asimismo, se observa que

16 En Educacién Pre Bésica el 40% de los establecimientos reportados no estan incluidos en las cartografias
analizadas (Plan Maestro); y entre los CCEPREB, el 53% de los centros no estan georreferenciados. En
Educacién Bésica esta proporcién desciende a un 10%. Tomando en cuenta solo la oferta de PROHECO, la
cartografia incluye el 60% de las escuelas de PROHECO que ofertan Educacién Pre Basica y el 87% de las
escuelas PROHECO que brindan Primero y Segundo ciclo.
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una cantidad similar de las escuelas PROHECO que brindan Educacién Pre
Bésica poseen, dentro de su area de influencia, alguna oferta de CCEPREB.

Cuadro III.3. Centros educativos PROHECO por nivel educativo, segin
superposicién o no con oferta alternativa dentro de su area de influencia.
Educacién Pre Basica, CCEPREB y Basica. Aiio circa 2013

Pre Basica Comin CCEPREB 1°7 y 2° ciclo
alternativa dentro de su rea de influencia 402 483 1782
Universo georreferenciado 688 688 1972
Porcentaje superposicion 72% 70% 90%
Valor minimo posible 43% 42% 79%
Valor méaximo posible 83% 82% 92%

Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base de SEE 2012, SACE 2013, y cartografia digital Plan Maestro.

En Educacion Basica, sobre la base de la cartografia utilizada, el 90% de las
escuelas PROHECO que brindan Primero y Segundo ciclo se ubican a menos de
tres kilémetros de distancia de un establecimiento comun con similar oferta.
Este valor podria variar entre un 79% y un 92%, de contar con informacién
cartografica completa.

Se constata, asi, que, al presente, la mayor parte de la oferta de Educacién
Bésica PROHECO no se adecua alo establecido porla normativa del Programa.
Por un lado, ello obliga a revaluar la afirmacién de que PROHECO “llega a
donde el sistema comun no llega”. Las estadisticas oficiales analizadas reve-
lan una muy amplia superposicién entre las ofertas de PROHECO, el sistema
comun y CCEPREB. Por otro, este resultado conduce a una reflexiéon acerca
de la eficacia de la normativa vigente como herramienta de regulacién de la
oferta educativa.
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3. La estructura de gestién

3.1 El contexto de la descentralizacion y de la
participacion comunitaria

Esimportante recordar brevemente algunas caracteristicas de la gestién edu-
cativa hondurefia para comprender el contexto de la gestién de PROHECO. El
sisterma educativo esta descentralizado en autoridades departamentales que
tienen la responsabilidad de administrar la aplicacién en su territorio. Los de-
partamentos estan subdivididos en distritos educativos bajo la autoridad de
directores distritales o municipales. Sobre las autoridades distritales o muni-
cipales —quienes tienen funciones administrativas y pedagégicas y sus pro-
pias estructuras presupuestarias— recae, entre otras, la responsabilidad de la
supervision pedagoégica de las escuelas, el traslado a la direccién departamen-
tal de solicitudes de creacién de nuevos establecimientos educativos —cuya
creacion es de competencia de la Secretaria de Educaciéon-y la designacién de
los maestros de las escuelas comunes. Al mismo tiempo, la recientemente san-
cionada Ley Fundamental de Educacién establece un conjunto de estructuras
de participacién comunitaria que incluye a actores locales institucionales or-
ganizados en Consejos Educativos (de centro, de municipio, de distrito, etc.).
Por otra parte, la Ley autoriza a los centros educativos a generar ingresos pro-
pios, que pueden ser adicionados a los que financia la Secretaria de Hacienda
en concepto de gastos corrientes, para cumplir con los propésitos enunciados
en el proyecto educativo. Estas caracteristicas otorgan un papel central a las
autoridades territoriales en el gobierno de la educacién. En este sentido, el
Programa se encuentra alineado con la politica de descentralizacién educati-
va vigente en Honduras y retine los principales antecedentes vinculados a la
participacién comunitaria. Se trata de una caracteristica muy fuerte y positi-
vamente destacada por las autoridades entrevistadas.

3.2 Grado de institucionalizacion

PROHECO presenta dos caracteristicas en relacién con su nivel de
institucionalizacién, que se combinan entre si. En primer lugar, es un
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Programa altamente institucionalizado que convive con practicas informales.
En segundo lugar, tiene un alto grado de dependencia de las estructuras
territoriales ya sean propias, de la Secretaria de Educacién o de las alcaldias.
Estainstitucionalidad informal amplia el papel desempefiado por los poderes
territoriales.

Por un lado, se constata un elevado grado de institucionalizacién en lo que
refiere ala existencia de normativas y protocolos de accién que rigen diversos
aspectos delavida institucional del Programa y a la distribucién de funciones
de los equipos que lo integran. Existen procedimientos claros para la apertura
de las escuelas, para la constitucién de las AECO y para las rendiciones de
los fondos transferidos. La estructura de gestién central muestra un equipo
técnico con tareas diferenciadas. La estructura de gestiéon departamental
de PROHECO supervisa las escuelas y es la correa de transmisién entre
éstas y el equipo de gestién central. En este punto es importante destacar
que la estructura de gestiéon departamental tiene atribuciones de control
de las reglas de aplicacién de la operatoria de PROHECO y el manejo de la
informacién, alguna de cuyas consecuencias se analizan en el Capitulo V de
este documento.

Esta estructura institucionalizada convive con grados diversos también ins-
titucionalizados de informalidad'. Entendemos por institucién informal
aquellas practicas que responden a reglas de actuacién no codificadas y que
pueden entrar en conflicto con reglas codificadas dado que responden a otras
légicas de accién.

Distintas situaciones sefialadas en las entrevistas realizadas permiten dar
cuenta de la extensién de las institucionales informales. Una de ellas remite
a las decisiones sobre la apertura de escuelas del Programa. La definicién for-
mal de los requisitos de emplazamiento de escuelas puede sufrir algiin grado
de variabilidad en funcién de necesidades de negociacién local, de demandas

17 Las instituciones informales han sido sefialadas como una de las caracteristicas de la institucionaliza-
cién en América Latina desde O'Donnell, G. 1996, “Otra institucionalizacién’, Revista Agora, Ntimero 5,
invierno de 1996, pp. 5-28, Buenos Aires. Para una discusién reciente entre institucionalidad formal e
informal, véase Leiras, M., ;De qué hablamos cuando hablamos de instituciones informales?, Universidad
de San Andrés, Departamento de Humanidades, Buenos Aires, mimeo, s/f. Accesible en: http:/www.
udesa.edu.ar/files/Faculty-Leiras/Publicaciones/De%20qu%C3%A9%20hablamos%20cuando%2ohabla-
mos%20de%20instituciones%2oinformales.pdf (Gltimo acceso 15-12-2014).
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del poder politico local o de la comunidad. Asi, puede darse el caso de que, una
vez establecida una escuela, sea alto el costo de su supresién, incluso si han
cambiado las condiciones originales del entorno donde se ha emplazado.

Otra practica informal institucionalizada mencionada por distintas fuentes
son las "AECO prestadas” en referencia a las que operan como intermedia-
rias en la transferencia de recursos a otras AECO que, por algiin motivo, no
se encuentran habilitadas para recibir directamente las transferencias ban-
carias. En estos casos, la estructura central de gestién del Programa elabora
planillas paralelas: una que se envia al area del gobierno central responsable
de la realizacién de las transferencias bancarias, en las que solo constan las
AECO habilitadas; y una segunda planilla, en la que se discriminan los fondos
que deben ser re-transferidos a las AECO no habilitadas para recibir depési-
tos. Se trata de una practica recurrente y naturalizada tanto por los equipos
de gestién como por actores escolares de PROHECO y que no se encuentra
codificada.

Una tercera situacién que pareciera estar aceptada como regla de conducta
por la mayor parte de los actores involucrados en el Programa -y, por tan-
to, puede decirse que se encuentra institucionalizada- refiere a la rotacién
de autoridades, de integrantes de los equipos departamentales y aun de los
docentes, con los cambios de autoridades en el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo. Varios entrevistados sefialan el afio 2010, cuando cambiaron las
autoridades politicas, como un afio de rotacién de funcionarios —las actuales
autoridades estan desde entonces—y de maestros.

Con miras a analizar esta representacion, se ha observado el comportamiento
de las tasas de permanencia de los maestros de PROHECO, cuya contratacién
se renueva anualmente. El Cuadro IIl.4 presenta la distribucién de las tasas
de permanencia docente en el periodo 2009 a 2013. Se desprende de alli una
muy elevada rotacién docente a partir del afio 2011. En 2010, en la mitad de
los municipios més del 80% de los docentes de PROHECO habian ejercido su
funcién en el mismo municipio en el afio anterior. Al afio siguiente, 2011, esa
proporcién bajé a 65%, y oscilé a partir de entonces sin nunca recuperar el
nivel anterior. Aunque esta informacién no es suficiente para determinar las
causas de la rotacion, cumple sefialar que converge con las hipdtesis presen-
tadas por los actores entrevistados.



Transferencias Financieras Directas a Escuelas. El caso del Programa Hondurefio de Educacién Comunitaria “

Cuadro III.4. Distribucién de las tasas de permanencia de los docentes
PROHECO dentro del municipio por periodo segiin percentiles seleccionados

Tasas de permanencia
Percentiles
2009/2010 2010/2011 2011/2012 2012/2013
Minimo 0 0 0 0
10 50,6 38,5 40 25
20 64,7 50 55,9 41,7
25 66,7 53,3 60 50
30 71,4 55,6 63,2 52,6
40 77,8 60,2 70 60
50 81,8 64,7 73,5 66,7
60 85,7 69,6 78 73,6
70 90,9 74,6 83,3 79,2
75 94,3 77,8 85 80
80 100,0 81,3 87,5 85,2
90 100,0 96,6 100 95,4
Maximo 100 100 100 100

Fuente: IIPE-UNESCO sobre la base de informacién provista por PROHECO.

De diferentes maneras, estas instituciones informales inciden sobre el alcan-
ce del poder de decisién de los actores que operan a nivel local. En el caso de
las decisiones sobre la apertura de las escuelas, la flexibilidad con la que se
interpreta la normativa y los objetivos del Programa habilita a que los actores
a nivel local —gubernamentales o comunitarios- inicien el proceso de nego-
ciacién con el nivel central. A su vez, la intermediacién de las transferencias
abre la oportunidad a comportamientos oportunistas por parte de distintos
actores a nivel local —presidentes y tesoreros de las AECO “prestadas”, promo-
tores y coordinadores departamentales— que pueden abusar de su condicién
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de agentes intermediarios en la transferencia de los recursos. A su vez, el in-
cremento de las tasas de rotacién docente podria ser un indicio del uso politi-
co de estos cargos, avalado, cuando no promovido, desde el mismo equipo de
campo del Programa.

Varios de los coordinadores departamentales entrevistados se definieron
como funcionarios designados por “la politica”. Autoridades de PROHECO se-
fialan el inicio del afio -momento de revisién y de decisién sobre la renovacién
de los contratos— como un momento en el que se reciben numerosas presiones
para la renovacién o la revocacién de su personal de campo por parte del po-
der politico (en general, diputados). En varias entrevistas se admite atender,
en parte, a estas presiones, aunque luego se aclare que, una vez incorporados
al Programa, su permanencia en el equipo estaria condicionada a un desem-
pefio profesional adecuado. La descripcién de algunos rasgos de la operatoria
de la implementacién que se describe en el capitulo V de este documento con-
firma esta caracteristica. Aqui se destaca la permeabilidad de la instituciona-
lidad de PROHECO a las dindmicas propias del sistema politico partidario, en
sus multiples niveles.

Se podriainterpretar que esta permeabilidad es compatible con las directrices
del proceso de descentralizacién educativa. Si bien los antecedentes de este
proceso datan de 1996, el rol del nivel local es reforzado en la reciente Ley
Fundamental cuyos reglamentos asignan un papel importante a la gestién
local —entendida como la generacion y la busqueda de recursos para la edu-
cacién-y a la participacién de la sociedad civil en instancias colegiadas de
gestioén. Las propias autoridades mencionan el refuerzo de la gestién descen-
tralizada de recursos como una orientacién central de la politica educativa
actual. En esta linea, es obligatorio reconocer que tal delegacién de funciones
no pareciera realizarse directamente hacia la comunidad, sino que se encuen-
tra mediada por los representantes politicos més cercanos a esa comunidad.
Interpretado de esta manera, el entramado institucional de PROHECO es fa-
vorable a la ampliacién de la autonomia tanto de los poderes politicos locales
en la gestién educativa, como de las comunidades. Dado que los primeros sue-
len disponer de mayores recursos materiales, simbélicos y organizacionales

18 Répalo Castellanos, R. (2003), Los procesos de descentralizacién educativa en América Latina y lineamien-
tos de propuesta para la descentralizacién educativa en Honduras, Tegucigalpa, PNUD, primera edicién.
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que los actores comunitarios, ello pareceria conllevar el fortalecimiento de la
posicién relativa del poder politico local con respecto tanto a la coordinaciéon
nacional del Programa como a las comunidades.

Tal dindmica de subordinacién de la gestién educativa a la evolucién del con-
texto politico partidario podria favorecer la mejora de la calidad educativa
bajo el supuesto de un efectivo control social democratico. No obstante, las
condiciones para que esto se cumpla son poco comunes en democracias en
proceso de consolidacién, particularmente en las zonas socioeconémicas mas
rezagadas, donde la poblaciéon suele presentar muy bajos niveles educativos y
dispone de acceso limitado a la informacién y a los canales de toma de deci-
sién. En el caso de PROHECO, preocupa que esta aparente dinadmica se pro-
duzca concomitantemente con muy elevadas tasas de rotacién docente y con
la persistencia de la precariedad de las condiciones de infraestructura y el
elevado abandono. Conviene asi indagar en qué medida la descentralizacién
promovida por la institucionalidad de PROHECO incide en la capacidad esta-
tal de asegurar una educacién de calidad a todos los ciudadanos.

3.3 Integracion de estructuras de gestion de PROHECO
a la Secretaria de Educacion

En el nivel central, se observa un creciente grado de integracién del Programa
aladindmica de gestion de la Secretaria de Educaciéon, que se condensa en una
férmula repetida por casi todos los actores del nivel central, directores distrita-
les o municipales y coordinadores departamentales: “PROHECO también es la
Secretaria de Educacién”. El impulso de este proceso pareciera descansar, por
un lado, en un cambio en el organigrama de la estructura de la Secretaria que
al disolver la Subsecretaria de Coordinacién Interinstitucional —que se ocu-
paba de programas de participacién comunitaria— facilité la integracién de
PROHECO con el resto de la Secretaria de Educacién. Por otro, se respalda en
la Ley Fundamental de Educacién, que obliga a coordinar los programas “alter-
nativos” con el curriculum basico, los estandares, la metodologia de ensefianza
del resto del sistema. Finalmente, la interrupciéon de los fondos internaciona-
les como fuente de financiamiento del Programa parece haber contribuido a
la promocién de una representacién de PROHECO no como un programa ‘ex-
terno” sino propio de la Secretaria y parte de la politica educativa hondurefia.
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Otros indicios de integracién institucional se verifican, por ejemplo, en la in-
corporacién plena de PROHECO al sistema de estadisticas continuas de la
Secretaria de Educaciéon y al sistema integrado de planes operativos (POA) que
el Programa tiene que formular junto con el resto de las dependencias esta-
tales. No obstante, estos mismos ejemplos ilustran cémo la integracién plena
es un desafio que exige superar una etapa de la vida del Programa durante el
cual funcioné como una estructura paralela a la Secretaria de Educacién. Asi,
PROHECO sigue realizando sus propios relevamientos estadisticos y mantie-
ne diferentes sistemas de registro administrativos y contables, al margen de
los existentes en la Secretaria. Ello le confiere al equipo del Programa una
mayor autonomia con respecto a otras areas de la Secretaria, permitiéndole
operar dentro de una cultura y dindmica propias.

El desarrollo de una identidad propia, vinculada a una cultura y dindmica de
trabajo que no parece ser comun alas demés areas de la Secretaria de Educacién,
podria atribuirse al hecho que histéricamente el Programa se ha beneficiado
de los acuerdos de préstamo con el Banco Mundial, lo que posiblemente haya
requerido la puesta en marcha de procedimientos propios de gestién, distintos
de los prevalentes en el interior de la Secretaria de Educacién. Asimismo, puede
estar relacionado con la existencia de reglas de funcionamiento que difieren de
las del sistema regular, como las que regulan la relacién con los maestros —en
virtud de tener su propio sistema de contratacién docente, con las comunidades
e, incluso, entre los mismos miembros de los equipos de gestién central y terri-
torial. Esta identidad propia de PROHECO parece involucrar una percepcién
distinta del quehacer educativo, caracterizada por una creencia mas arraigada
en la gestién comunitaria y la articulacién con el nivel local. A su vez, parece
estar comprometida con una mayor agilidad burocratica, con clara influencia
de ciertas practicas propias de la administracién empresarial.

Asi, el camino hacia la integracién plena que PROHECO esté transitando no
esta exento de conflictos. Durante la realizacién del estudio, esto se ha cons-
tatado particularmente en la dificultad del equipo del Programa para acceder
a informacién manejada por otras areas de la Secretaria o bien a funcionarios
de mayor jerarquia, aun para el tratamiento de cuestiones vinculadas a la ru-
tina que requiere su implementacién. Se trata, cabe sefialar, de una situacién
recurrente en organizaciones complejas y en contextos de transformacién
institucional.
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3.4 Integracion a la politica curricular y capacitacion
docente

Las escuelas PROHECO estan integradas a la politica curricular. Se rigen por
el mismo curriculum basico nacional y estan sometidas a los mismos proce-
sos que regulan la concrecién curricular; éstos son la definicién de estanda-
res y la aplicacién de programaciones curriculares cuya secuencia debe ser
evaluada regularmente por los maestros en el aula. Estos procesos deben ser
supervisados por los directores municipales quienes deben recoger regular-
mente los “partes” de las escuelas PROHECO. Los “partes” son informes que
retinen la evolucién de la matricula, los dias de clase dictados y el avance en la
aplicacién de la programacién curricular.

Un punto importante es el establecimiento —motorizado por la Ley
Fundamental de Educacién- de la obligatoriedad de poseer un titulo profe-
sional docente para el ingreso y la permanencia de los maestros PROHECO.
Este requisito se constituye en un factor mas de homologacién del Programa
a la politica nacional y tiene multiples consecuencias en la politica de reclu-
tamiento de maestros, en la forma en que los docentes de PROHECO disefian
sus carreras profesionales y en el papel de las autoridades educativas locales
en el control de los ingresos a la docencia.

Las autoridades reportan que las escuelas PROHECO deben participar de las
evaluaciones muestrales y censales de alumnos que aplica la Secretaria de
Educacién. Sin embargo, como se reporta en el capitulo V de este documento,
las escuelas PROHECO parecieran estar menos alcanzadas por estas evalua-
ciones que sus pares, los centros educativos rurales comunes.

Con respecto a la capacitacion, desde el punto de vista formal, los docentes de
PROHECO son destinatarios de la capacitacién tal como lo son los docentes
de la modalidad comun. Sin embargo, al no tener estas capacitaciones un al-
cance universal y al estar gestionadas en el nivel local por las direcciones dis-
tritales o municipales, de las fuentes consultadas no se desprende un patrén
claro con respecto a la participacién de los maestros de PROHECO en estas
iniciativas en todo el territorio nacional. Otro tanto pareciera ocurrir con la
distribucién de libros gratuitos para los alumnos.
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La inclusién o la exclusiéon de PROHECO en actividades bajo la responsabi-
lidad de las direcciones distritales o municipales, como la supervisién, la ca-
pacitacién docente o la distribucién de libros escolares, no parece obedecer
a un patrén vinculado directamente a la pertenencia o no al Programa, sino
que estaria mediado por otras variables, como la calidad del vinculo entre los
directores distritales de educacién y el personal de campo de PROHECO, ade-
mas de atributos ideolégicos de las autoridades educativas locales. Es decir,
al no haber una directriz nacional que determine la modalidad de inclusién
de PROHECO en estas iniciativas que son promovidas por la Secretaria de
Educacién pero implementadas por los organismos descentralizados, se pro-
duce, de hecho, una delegacién de la decisién sobre la incorporacién efectiva
de Programa en estas dimensiones de la politica. La responsabilidad recae so-
bre los directores distritales y municipales, cuyo accionar puede ser influen-
ciado por el personal de campo de PROHECO, por los maestros o por la propia
comunidad, segtn las dindmicas propias de cada localidad.
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IV. Las transferencias
financieras alas AECO

Originalmente, este capitulo deberia dar cuenta de la estructura y las fuentes
del financiamiento de PROHECO, incluyendo tanto los valores transferidos
a las AECO, como la inversién realizada por la Secretaria de Educacién en
rubros que no se encuentran bajo la competencia directa de la comunidad
escolar, como la capacitacién docente, la adquisicién y la distribucién de mate-
rial escolar y la construccién y mantenimiento de infraestructura. Se preveia
comparar la inversiéon promedio del Estado hondurefio por cada alumno que
asiste a una escuela PROHECO con respecto a los alumnos que asisten a las
escuelas regulares. Para ello, se requeria informacién sobre la ejecucién pre-
supuestaria de la Secretaria de Educacién en los afios fiscales mas recientes.
No se pudo acceder a dicha informacién. Los datos puestos a disposicién con-
templan Unicamente los valores transferidos a las AECO. El siguiente anali-
sis da cuenta del mecanismo utilizado para las transferencias, el volumen de
la inversién llevada a cabo, su composicién y periodicidad. Permite también
plantear hipoétesis sobre la suficiencia y la equidad de la inversién realizada.

Se han analizado las informaciones correspondientes a las transferencias de
nimero 46 a 68", que cubren la totalidad de las transferencias realizadas du-
rante los aflos 2012 (48 a 52) y 2013 (53 a 62), y las correspondientes hasta el mes
de agosto de 2014 (63 a 68)%. Como fuente de informacién se utilizé una plani-
lla elaborada por la Unidad de Pre Intervencién de PROHECO, a partir de los
registros administrativos del Programa. La planilla contenia informacién de
65.802 transferencias, de las cuales 203 fueron descartadas por no incluir la
identificacién del nimero de transferencia. El monto total transferido a las

1 Las transferencias realizadas a un conjunto de AECO son numeradas por la Secretaria de Educacién en
orden secuencial y creciente.

2 Para el presente anélisis no se dispuso de las fechas efectivas de realizacién de cada una de las
transferencias. No es posible, por tanto, determinar la consistencia entre el periodo fiscal cubierto por
cada transferencia y la fecha de su realizaciéon.



“ IIPE UNESCO Buenos Aires

escuelas PROHECO durante este periodo asciende a aproximadamente a 1.350
millones de lempiras®.

1. El mecanismo de transferencias

Las transferencias son realizadas por la Secretaria de Finanzas, a partir de la
informacién provista por la Secretaria de Educacién, directamente a las cuen-
tas bancarias abiertas a nombre de las AECO. En la Secretaria de Educacién,
PROHECO es el area responsable por determinar el monto a transferir a cada
AECO. Ello se calcula, fundamentalmente, en funcién de la cantidad de maes-
tros contratados en el afio. Este parametro permite calcular el monto a transferir
en concepto de sueldos, incluyendo 13° y 14° salarios. A este monto variable, se
agrega un monto fijo por establecimiento para gastos de materiales fungibles.
Finalmente, de acuerdo con la situacién especifica de cada establecimiento, se
incorporan montos dirigidos a cubrir el goce de licencias y, en funcién de las li-
quidaciones presentadas por los respectivos coordinadores departamentales de
PROHECO, se introducen ajustes —positivos o negativos—de finalidad contable.

Las transferencias se realizan uUnicamente mediante el Sistema de
Administracién Financiera Integrada (SIAFI); el catastro de la AECO en el
SIAFIrequiere que el presidente o el tesorero de la AECO realice, por Ginica vez,
un tramite presencial ante la Secretaria de Finanzas, en Tegucigalpa. Con el
fin de asegurar el funcionamiento de las AECO que por cualquier motivo no se
encuentran catastradas en el STAFI o que han tenido su catastro inhabilitado,
el Programa recurre a laintermediacién de otra AECO habilitada en el sistema.
La AECO intermediaria recibe asi tanto los recursos para su propio funciona-
miento como los correspondientes a la AECO no habilitada. La transferencia
de éstos ala AECO correspondiente es monitoreada por el equipo territorial de
PROHECO, de acuerdo con una planilla elaborada por el equipo central. Dado
que los presidentes y tesoreros de las AECO solo pueden disponer de los fondos
de las cuentas bancarias mediante la emisién de cheques, se supone que, en
estos casos, son el presidente o el tesorero de la AECO intermediaria los que fir-
man los cheques emitidos para cubrir los sueldos de los maestros contratados
en una AECO no registrada en el SIAFL

3 Aproximadamente 67 millones de délares estadounidenses.
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La informacién provista por PROHECO para el presente estudio no permite
identificar las AECO que sirven de intermediarias a otras. Los valores
transferidos son reportados segin la AECO a la cual corresponderia en
principio, suponiendo que todas estuvieran debidamente registradas en el
SIAFI. Permite, sin embargo, conocer el estado de cada AECO en el STIAFI en el
momento de cada transferencia. Tal como se observa en el Cuadro IV.1,el 15% de
las 65.599 transferencias analizadas tenia como destino AECO no activas en el
SIAFI. Seinterpreta que la llegada de los recursos correspondientes a estas 9.871
transferencias dependié de la intermediacién de una segunda AECO. Si bien
desde el equipo de PROHECO se argumenta que este tipo de intermediacién
responde a situaciones transitorias, los datos indican una mayor frecuencia de
operaciones de intermediacién en el afio 2014 (20% del total) que en los dos afios
anteriores (2012: 15%; 2013: 12%)*.

Elanalisis desagregado por departamentos revela que este fenémeno no tiene
la misma incidencia en todo el territorio. El departamento de Valle se destaca
como el unico que, durante todo el periodo analizado, tiene la totalidad de
sus AECO activas en el SIAFI. En el extremo opuesto, se encuentra Gracias a
Dios, que en 2012 y 2014 no contaba con ninguna AECO activa en el sistema.
Ello indicaria que todas las transferencias a las AECO de este departamento
debieron realizarse con la intermediacién de AECO ubicadas en otros depar-
tamentos, lo que podria haber conllevado mayores obstaculos para la llegada
efectiva de los recursos a manos de sus destinatarios. Una situacién menos
aguda, pero igualmente preocupante, se observa en Yoro y Olancho, donde
alrededor de un tercio de las AECO no se encuentran activas en el STAFI.

4 El anélisis de los cambios de estado de cada AECO durante el periodo no fue posible por aparentes
inconsistencias en los campos que permiten identificar individualmente cada AECO.
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Cuadro IV.1. Transferencias realizadas a AECO activas en el SIAFI. Frecuencia
y porcentaje sobre total de transferencias por departamento. 2012-2014

2012 2013 2014*

Atlantida 710 85% 1.098 86% 574 75%
Choluteca 812 96% 1.068 96% 624 91%

Colén 1.003 90% 1.772 96% 1.053 95%
Comayagua 1.159 92% 1.757 96% 1.044 94%
Copan 1.058 91% 1.863 96% 1.107 94%
Cortés 739 98% 1.193 97% 702 95%
El Paraiso 1.448 89% 2.162 90% 1.219 84%
Francisco Morazan 978 88% 1.589 95% 938 92%
Gracias a Dios 0 0% 32 49% 0 0%

Intibuca 941 87% 1.456 88% 833 83%
Islas de la Bahia 35 85% 65 100% 34 94%
LaPaz 778 94% 1.188 98% 720 98%
Lempira 1.535 87% 2.267 86% 1.217 77%
Ocotepeque 803 84% 1.242 85% 660 76%
Olancho 1.787 69% 2.725 74% 1.464 60%
Santa Barbara 1.182 94% 1.578 89% 960 86%
Valle 190 100% 270 100% 162 100%
Yoro 1.103 67% 1.950 4% 881 55%
Total nacional 16.261 85% 25.275 88% 14.192 80%

* Hasta periodo 8 (agosto).
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Planilla Transferencias PROHECO.
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2. Volumen, composicién y periodicidad de
las transferencias

E184% de los 1.350 millones de lempiras transferidos a las AECO de 2012 a 2014
se realizé en concepto de pago de salarios a maestros. El pago de beneficios
como licencias, 13° y 14° salarios responde por otro 14%. Las transferencias
para la adquisicién de materiales fungibles abarcan el 1% del total transferido
y se concentran exclusivamente en los afios 2012 y 2013, no hay registro de
transferencias bajo este concepto durante el afio 2014. Asimismo, se reportan
transferencias por alrededor de 70.000 lempiras por el pago de demandas
judiciales, todas en el afio 2013 y a una misma AECO. Finalmente, se incluyen
los valores transferidos en concepto de ajustes —positivos o negativos— que, de
acuerdo con lo informado por los técnicos del Programa, se calculan a partir
de las liquidaciones presentadas por cada AECO.

El Gréafico IV permite observar el predominio del concepto de salarios
en cada una de las transferencias realizadas. Las fuertes variaciones de
los montos transferidos se explican predominantemente por el periodo
cubierto por cada transferencia. Durante el afio 2012, con excepcién de las dos
primeras transferencias, que correspondieron cada una al pago de un mes de
sueldos, los valores transferidos a las escuelas en cada oportunidad incluian
lo correspondiente a dos meses de salario de cada maestro contratado. A
partir de 2013, las transferencias adquirieron una periodicidad mensual, con
excepcién de las primeras realizadas en cada afio (53 y 63), que cubren los
sueldos de los tres primeros meses del afio. El pago de los 13° y 14° salarios
incide predominantemente en transferencias realizadas hacia el principio y
la conclusién del segundo semestre de cada afio.
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Grafico IV.1. Transferencias realizadas, segin concepto de gasto. Lempiras.
2012 (46 a 51), 2013 (53 a 62), 2014* (63 a 68)
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* Hasta periodo 8 (agosto).
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Planilla Transferencias PROHECO.

Como los datos analizados no incluyen la totalidad de las transferencias corres-
pondientes al afio 2014, la comparacién anual de los montos transferidos exige
estimarlas. Ello se ha hecho tomando como pardmetros los promedios men-
suales de las transferencias realizadas en concepto de salarios y licencias de las
transferencias del afio 2014, para los que se disponen de datos e imputandolos a
cuatro transferencias hipotéticas correspondientes a los meses de septiembre
a diciembre de 2014. Asimismo, se ha duplicado el monto reportado como pago
de 14° salarios en la transferencia 66, suponiendo el pago de 13° salarios en ese
mismo afio. Esta estimacién permite calcular los valores promedios transferi-
dos por mes durante los afios 2012, 2013 y 2014, presentados en el Grafico IV.2.
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Grafico IV.2. Transferencia mensual promedio, segiin concepto de gasto.
Lempiras. 2012-2014
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Se observa en este grafico un incremento del 5% del valor promedio del total
transferido entre los afios 2012 y 2013 y una reducciéon del 1% en el afio 2014.
Ello se explica, por un lado, por el aumento del salario a los maestros con-
tratados® y, por otro, por la reduccién del efectivo de maestros contratados.
La incidencia de este factor no puede ser determinada debido a la calidad de
la informacién analizada®. Asimismo, segiin la estimacién elaborada sobre

5 En el afio 2012, el valor del salario base pasa de 5.500 lempiras a 6.300 lempiras (aproximadamente 275
y 315 ddlares estadounidenses, respectivamente), manteniéndose en ese valor desde entonces. Ello
corresponde actualmente a un salario “de bolsillo” de 5.796 lempiras (aproximadamente 290 délares
estadounidenses) por mes, luego de las deducciones de los aportes obligatorios al INPREMA y al sindicato,
que son retenidos en la Secretaria de Educacién.

6 Losdatosdel sistema estadistico de la Secretaria de Educacién a los que se pudo acceder incluyen informacién
sobre la cantidad de maestros afectados a PROHECO tnicamente para el afio 2012. A su vez, éstos discrepan
de los datos obtenidos a partir del procesamiento de la Planilla de Transferencias proporcionada por el
Programa. Estas discrepancias pueden deberse tanto a problemas en la carga de datos como a diferencias en
el proceso de relevamiento de la informacién.
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registros administrativos de PROHECO, la cantidad de maestros contratados
por el Programa se habria reducido un 5% en 2013 con respecto a 2012, y un 6%
en 2014, con respecto al afio anterior. Estas estimaciones arrojan también una
reduccién anual del 6% y del 4%, respectivamente, de la cantidad de AECO en
funcionamiento’. En menor medida, la variacién del valor promedio mensual
de las transferencias entre 2012 y 2014 refleja la fuerte reduccién del montante
transferido en concepto de licencias, que se reduce de 6,5 millones de lempi-
ras, en 2012, a poco menos de 1 millén en el afio siguiente (Grafico IV.3).

Grafico IV.3. Transferencias realizadas en concepto de beneficios salariales
(Licencias, 13° y 14° salarios). Lempiras. 2012-2014
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*Incluye proyeccién de periodos 9 a 12.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Planilla Transferencias PROHECO.

7 Enfunciéndelasinconsistenciasenlacargadelos datos que permiten identificar acada AECO de manera
Unica, las estimaciones elaboradas a partir de los registros administrativos del Programan tenderian
a sobreestimar la cantidad de AECO en funcionamiento y la de maestros contratados. No obstante, el
contraste entre las fuentes no revela un patrén en este sentido. El total de AECO en funcionamiento
obtenido delosregistrosadministrativos esun15% inferior al totalreportado en el sistema de estadisticas
educativas. A su vez, la cantidad de maestros contratados de acuerdo con los registros administrativos es
un 9% superior a la cantidad de maestros reportados en el SACE.



Transferencias Financieras Directas a Escuelas. El caso del Programa Hondurefio de Educaciéon Comunitaria “

3. Acercamiento al analisis de la
suficiencia y de la equidad de
las transferencias

El anélisis de la distribucién de las transferencias de acuerdo con los
departamentos donde estan localizadas las AECO revela la mayor gravitacién
de los departamentos de Olancho, Cortés y Yoro, seguidos por Lempira e
Intibuca. Esta distribucién se ha mantenido predominantemente estable a lo
largo del periodo, con dos inicos cambios significativos. Por unlado, se observa
el crecimiento de la importancia relativa del departamento de Atlantida, que
de haber sido el receptor del 4% de las transferencias totales de 2012, en 2014
alcanza el 8%. Por otro, disminuye de un 12% a un 9% la participacién de las
transferencias a las AECO de Olancho en el mismo periodo (Cuadro IV.2).

Cuadro IV.2. Transferencias realizadas, segiin departamento. Lempiras.
2012-2014

2012 2013 2014*

;S;i?:e Lo 1.251.216 0% 2.558.436 0% 2.298.114 0%
g;g:ias a 2.518.616 1% 2.647.134 1% 1.347.570 0%
Valle 6.050.848 1% 6.155.204 1% 5.775.084 1%
Ocotepeque 17.093.967 3% 18.254.304 4% 16.576.560 3%
LaPaz 22.178.985 4% 22.820.132 4% 21.971.250 4%
Santa

Barbara 27.136.245 5% 25.030.596 5% 23.354.982 5%
Choluteca 24.709.800 5% 25.931.027 5% 25.354.224 5%
f,f;;‘;z‘:ff 28.578.621 6% 28.612.815 6% 28.854.756 6%
Copan 26.787.544 5% 32.380.516 6% 29.655.234 6%
El Paraiso 29.806.273 6% 30.895.834 6% 30.047.472 6%
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2012 2013 2014*
Comayagua 30.277.842 6% 30.391.110 6% 30.175.908 6%
Colén 27.348.486 6% 33.207.416 6% 31.395.702 6%
Atlantida 19.113.212 4% 29.900.904 6% 43.009.848 8%
Intibuca 32.895.503 7% 35.754.209 7% 33.796.476 7%
Lempira 44.121.130 9% 48.590.160 9% 45.947.790 9%
Yoro 48.019.652 10% 50.858.208 10% 48.987.288 9%
Cortés 46.164.500 9% 51.374.448 10% 50.396.133 10%
Olancho 59.900.255 12% 43.894.664 8% 47.368.818 9%
Total 493.952.695 100% 519.257.117 100% 516.313.209 100%

* Incluye proyeccién de periodos 9 a 12.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Planilla Transferencias PROHECO.

La distribucién territorial de las transferencias esté directamente relaciona-
da con la cantidad de AECO en funcionamiento en cada departamento y la
cantidad de maestros contratados. El anélisis comparativo de esta dimensién
requiere, por tanto, controlar las variaciones que se producen en funcién de
estos dos factores. Para ello se ha calculado el valor promedio transferido
mensualmente a cada AECO para cada uno de los afios de la serie. El Grafico
IV.4 presenta la estimacién realizada a partir de los registros administrativos
del Programa. Revela una dispersién significativa y creciente entre los depar-
tamentos: el valor promedio de las AECO del departamento de Gracias a Dios
en 2014 corresponde a un tercio del valor promedio nacional, en claro con-
traste con los departamentos de Islas de la Bahia y Cortés, cuyos promedios
mas que duplican la media del pais. El calculo elaborado teniendo en cuenta
la cantidad de AECO reportada por el sistema de estadisticas educativas para
los afios disponibles confirma la dispersién de los valores que asume este in-
dicador en todo el territorio nacional. No obstante, en funcién de las discre-
pancias entre estas dos fuentes de informacién, se altera significativamente
la posicién relativa de cada departamento.
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Grafico IV.4. Transferencia mensual promedio a una AECO, segin
departamento. Lempiras. 2012-2014
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* Incluye proyeccién de periodos 9 a 12.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Planilla Transferencias PROHECO.

Las diferencias constatadas podrian explicarse por diferencias en la cantidad
promedio de maestros asignados a cada AECO; es decir, el tamafio promedio
de los establecimientos en cada departamento. Para controlar el efecto de esta
variable se ha calculado el valor promedio transferido en concepto de salarios
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mensualmente a cada maestro, para cada departamento y afio. Teéricamente,
nodeberian constatarsediferenciasentrelosdepartamentosen esteindicador:
el valor obtenido deberia ser equivalente al “salario de bolsillo” promedio de
los maestros en cada afio. Valores por debajo de esta medida ideal indican que
el total de transferencias efectuadas en concepto de salario es insuficiente
para cubrir la totalidad de los sueldos de los maestros en ejercicio y viceversa.
El Grafico IV.5 reporta los resultados de las estimaciones extraidas a partir de
la planilla de transferencias elaborada por el equipo de PROHECO.

Grafico IV.5. Transferencia mensual promedio en concepto de salario a una
AECO, segtin departamentos. Lempiras. 2012-2014
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* Incluye proyeccién de periodos 9 a 12.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Planilla Transferencias PROHECO.

Se constata alli la situacién desfavorable de las AECO ubicadas en el
departamento de Gracias a Dios, donde el promedio mensual de transferencias
en concepto de salarios no excede el 70% del salario de bolsillo en ninguno
de los tres afios de la serie. Esto podria estar sefialando la existencia de
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una proporciéon elevada (aproximadamente el 30%) de establecimientos
educativos a los que no se habria efectuado la transferencia correspondiente.
En el extremo opuesto, se encuentran las AECO ubicadas en el departamento
de Atlantida. Alli el indicador se aleja progresivamente del valor ideal, hasta
alcanzar en 2014 un valor 130% mas elevado que el del salario “de bolsillo”. Ello
significa, de acuerdo con los registros administrativos proporcionados por el
Programa, que los recursos transferidos en concepto de salarios a las AECO
de ese departamento serian suficientes para financiar un contingente de
maestros el 130% superior al que se encuentra en ejercicio. Las estimaciones
realizadas teniendo en cuenta la cantidad de docentes contratados en el afio
2012 reportados en el sistema de estadisticas educativas arrojan resultados
similares, sugiriendo que las disparidades encontradas no se explican por las
deficiencias ya mencionadas de la informacién analizada. La identificacién de
factores explicativos de estas diferencias -fundamental para el analisis de la
equidad educativa- requiere investigacién complementaria.

El anélisis de la transferencia promedio efectuada por alumno matriculado
por afio proporciona una mirada adicional sobre la dimensién de la equidad. E1
Grafico IV.6 reporta los resultados obtenidos a partir del cruce de informacién
entre la planilla de transferencias y los datos de matricula del sistema de
estadisticas educativas.
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Grafico IV.6. Transferencia anual promedio por alumno, segiin departamento.
Lempiras. 2012-2013
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Planilla Transferencias PROHECO y SACE.

Sevuelven a constatar en este grafico las diferencias entre departamentos. El
promedio nacional indica una inversién anual promedio por alumno de 3.567
lempiras, en 2012, y 4.118 lempiras, en 2013. No obstante, en el departamento
de Gracias a Dios este indicador ronda la mitad de este valor, mientras que
en el departamento de Atlantida alcanza las 5.120 y 7.564 lempiras en 2012
y 2013, respectivamente. En el departamento de Islas de la Bahia, el valor
extremo obtenido para el 2013 (8.071 lempiras) se explica por una reduccién
de la matricula del orden del 50% entre estos afios y podria interpretarse
como un efecto inercial. Pero este factor no explica las variaciones en los
demads casos, en los que el comportamiento del indicador esté relacionado
predominantemente con el incremento o la disminucién del total transferido
a las AECO. Se requeriria informacién adicional que permita dar cuenta
particularmente de las situaciones de Gracias a Dios y Atlantida, donde los
datos analizados no permiten afirmar que los montos transferidos estén
directamente vinculados a la cantidad de maestros en ejercicio.
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V. La implementacion de
PROHECO en las escuelas

En este capitulo se presentan los principales resultados del trabajo de cam-
po del Componente II, cuyos rasgos se han descripto en el capitulo introduc-
torio. Este componente se basd esencialmente en informacién cualitativa
producida a partir de entrevistas semiestructuradas a actores educativos y
la observacién directa de una muestra intencional de 21 escuelas, siendo 15
escuelas PROHECO y 6 escuelas publicas rurales. El trabajo de campo se llevé
a cabo en tres municipios representativos de los grupos 2, 3 y 4 de la tipologia
presentada en el capitulo introductorio, de acuerdo con su accesibilidad. No
se incluyd ningun municipio del Grupo 1, por considerarlos menos relevan-
tes para los objetivos de la investigacién, dados los recursos disponibles. Los
municipios seleccionados se ubican geograficamente en los departamentos de
Comayagua, Choluteca y Olancho. Para resguardar el anonimato de las fuen-
tes, los nombres de los municipios han sido suprimidos y reemplazados por el
numero del grupo al que pertenecen.

En cada municipio se seleccionaron 7 escuelas, siendo 5 de PROHECO vy 2
escuelas publicas rurales comunes. Los establecimientos de PROHECO fueron
seleccionados de acuerdo con cuatro tipos de centros:

« Centros educativos de Educacién Pre Bésica inicamente (1 centro).

« Centros educativos de Educacién Bésica unidocentes (1 centro).

o Centros educativos de Educacién Bésica con mas de un docente (1
centro).

« Centros educativos de nivel Pre Basico y Basico (2 centros).

Para cada tipo de centro, se eligi6 el establecimiento de mayor matricula. En
cada escuela PROHECO se realizaron entrevistas individuales a docentes,
al presidente de la AECO, a su tesorero; y grupales a madres y padres de los
alumnos.
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Los establecimientos rurales tomados como grupo de contraste fueron selec-
cionados de acuerdo con el criterio de proximidad geografica para controlar
eventuales efectos del entorno en un mismo municipio. En las escuelas no
PROHECO solo se entrevistaron a docentes y padres de alumnos. Ademas,
en cada municipio se entrevistd a la autoridad del Consejo Municipal de
Desarrollo Educativo, al Director Distrital, al Coordinador Departamental de
PROHECO y al promotor.

El trabajo de campo ha sido realizado por el Instituto de Investigacién y
Evaluacién Educativas y Sociales (INIEES) de la Universidad Pedagégica
Nacional Francisco Morazan, con el apoyo logistico de PROHECO vy bajo la
supervisién de y mediante instrumentos preparados por el IIPE-UNESCO
Buenos Aires. Luego, los equipos del INIEES y del ITPE trabajaron en paralelo
en el procesamiento y el anélisis de la informacién recolectada, al cabo de
lo cual se contrastaron los resultados obtenidos. El presente capitulo ha sido
preparado por el IIPE-UNESCO Buenos Aires y recoge los aportes resultantes
de ese intercambio.

El capitulo busca dar cuenta de la implementacién y el funcionamiento de
PROHECO en el territorio. Se encuentra organizado en nueve apartados, que
abarcan la caracterizacién de las comunidades en las que se ha realizado el
trabajo de campo, las caracteristicas de la administracién local de PROHECO,
el perfil de las escuelas, la gestién de recursos por parte de las asociaciones co-
munitarias, aspectos de la politica curricular, de capacitacién docente y eva-
luacién, las opiniones de los padres de familia y la comparacién de las escuelas
PROHECO con respecto a las escuelas rurales de su entorno.

1. Caracterizacioén de las comunidades

La seleccién de los municipios se realizé mediante una combinacién de dos in-
dicadores: la tasa de permanencia docente anual promedio para el periodo 2010-
2013, que indicaria el grado de institucionalizacién del Programa en el munici-
pio (a mayor estabilidad, mayor institucionalizacién) y el Indice de Desarrollo
Humano municipal. De la combinacién de ambas variables, mediante la técnica
de anélisis de clusters, se conformaron cuatro grupos de municipios y se selec-
cionaron, por su accesibilidad, municipios representativos de los grupos 2, 3y 4.
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Cuadro V.1. Clasificacién de municipios seleccionados segin grado de
institucionalizacién e IDH

(INSTITUCIONALIZACION) Permanencia docente

ALTA BAJA
ALTO Sin seleccionar Municipio 2
IDH
BAJO Municipio 3 Municipio 4

Las caracteristicas de los municipios a las que pertenecen las escuelas selec-
cionadas son esquematizadas a continuacién. Como se observa, las principa-
les diferencias entre ellas se relacionan con el tamafio del municipio y esen-
cialmente las caracteristicas educativas de su poblacién.
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Cuadro V.2. Poblacién total y componentes del Indice de Desarrollo
Humano por municipio

Datos demograficos

Municipio 2 Municipio 3 Municipio 4

Habitantes 17.906 26.960 8.992
Componentes del indice de Desarrollo Humano

Municipio 2 Municipio 3 Municipio 4
Esperanza de vida al
nacer (afios) (1) 71,66 70,9 71,47
Tasa de alfabetismo en
adultos (% de 15 afios y 79,72 71,53 61,29
mas) (2)
Tasa de escolaridad (%
de 7 afios y més) (2) 37,63 37,93 23,14
Ingreso estimado
per capita anual (US$ 1739,95 1921,44 1880,33
PPA) (2)
Indice de Salud (a) 0,778 0,765 0,775
Indice de Educacién (a) 0,657 0,603 0,486
Indice de Ingreso (a) 0,477 0,493 0,49

Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base de INE e informacién extraida del “Informe de Desarrollo

Humano, Honduras 2011", Honduras. http://www.hn.undp.org/content/dam/honduras/docs/publicaciones/
INDH_2011_completo.pdf

Notas: 1) Estimaciones propias sobre la base de Tablas de Vida proyectadas por el INE para el periodo
2001-2015 ajustadas a los valores nacionales proyectados de acuerdo con UNDESA (20009). 2) Estimaciones
propias sobre la base del INE, Base de datos de la Encuesta Permanente de Hogares de Propésitos Multiples
(EPHPM) de mayo del 2009 y Base de Datos del Censo de Poblacién del 2001. (a) Véanse detalles del calculo
en la Nota Técnica 1 de los Anexos Metodoldgicos, “Informe sobre Desarrollo Humano 2011", pp. 270-273.

En cada municipio se seleccionaron cinco escuelas PROHECO y dos escuelas
rurales comunes que se obtuvieron de lo que se denominé grupo de compara-
cién (GC). La comparacién de la matricula en cada tipo de establecimiento, se-
gun el nivel educativo, ofrece una descripcién aproximada de la contribucién


http://www.hn.undp.org/content/dam/honduras/docs/publicaciones/INDH_2011_completo.pdf
http://www.hn.undp.org/content/dam/honduras/docs/publicaciones/INDH_2011_completo.pdf
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de cada modalidad a la oferta educativa municipal oficial. Asi, se constata que
en Educacién Pre Basica la contribucién de PROHECO a la oferta educativa
—medida en términos de matricula— es mayor en los municipios 2 y 4 que la
de las escuelas rurales comunes, asi como la de los CCEPREB. A su vez, en
Educacién Béasica la contribuciéon de PROHECO es similar a la de las escuelas
rurales comunes solo en el municipio 4. En los demés municipios, la matricula
del PROHECO representa entre el 15% y el 20% de la oferta educativa oficial.
Estos datos convergen parcialmente con la tendencia nacional analizada an-
teriormente, que sefiala una mayor importancia relativa de PROHECO en zo-
nas de menor nivel de desarrollo, aunque el caso de la Educacién Pre Basica
en el municipio 2 y el de la Educacién Bésica en el municipio 3 dan cuenta de
la existencia de situaciones que escapan a este patrén nacional.

Cuadro V.3. Educacién Pre Basica y Educacion Basica. Matricula inicial
segun tipo institucional y municipios seleccionados (2012)

Matricula Inicial Pre Basica Matricula Inicial Basica
Municipio
PROHECO GC CCEPREB PROHECO GC
Municipio 3 128 496 362 768 4.158
Municipio 2 232 161 165 526 2.239
Municipio 4 91 29 40 636 653

Fuente: Elaboracién IIPE-UNESCO sobre la base de SACE.

2. Principales caracteristicas de la
administraciéon local de PROHECO
en los municipios seleccionados

La administraciéon local de las escuelas PROHECO esta a cargo de un coor-
dinador departamental y de promotores, denominados personal de cam-
po. Al mismo tiempo, algunos aspectos del funcionamiento de las escuelas
del Programa son supervisados por las direcciones distritales de educacién
como parte de su responsabilidad en la regulacién del conjunto de la oferta
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educativa local. Existe un tercer actor, los alcaldes, es decir, la autoridad politi-
caelectiva del municipio. Por tltimo, funciona también la Comisién Municipal
de Educacién (COMDE), una entidad de reciente creacién, cuya misién con-
siste en agrupar a las fuerzas vivas del municipio para detectar y apoyar las
necesidades educativas locales. Con diferencias seglin sus atribuciones, estos
actores, sobre todo los tres primeros, tienen algiin papel en la regulacién de la
actividad de las escuelas PROHECO y de las AECO. A continuacién se analiza
la distribucién formal e informal de las tareas entre ellos, con miras a com-
prender el ejercicio de la autonomia por parte de las AECO.

El relevamiento cualitativo realizado en los tres municipios posibilita una
aproximacién a la manera en que el personal de campo de PROHECO de-
sempefia sus funciones formales. Dicho relevamiento permite enunciar que
las tareas del personal de campo se desarrollan, en términos generales, en el
marco definido por sus funciones pero, al mismo tiempo, arroja evidencia de
ciertas particularidades en su modo de ejercicio. Estas se refieren a dos aspec-
tos. Por un lado, el papel que asumen los promotores y coordinadores depar-
tamentales en lo que podriamos llamar el “mercado docente local” y en la de-
signacién de las autoridades de la AECO. Y, en segundo lugar, la extensiéon de
sus atribuciones en relacién con los mecanismos de pago del salario docente.

En tanto representantes de PROHECO, el personal de campo tiene entre sus
funciones resguardar la formalidad de los procedimientos de designacién de
docentes y de directivos de AECO, la base de cuyo ejercicio descansa en la
soberania de la asamblea y en la autonomia de la AECO para la gestién de
los recursos. Sin embargo, los testimonios recogidos en los municipios 2 y 4
destacan el papel activo de los alcaldes en la proposicién de los docentes a ser
contratados por la asamblea comunitaria —cuyo papel se reduciria a aprobar
los nombres de maestros que las alcaldias proponen -y, al mismo tiempo,
sugieren el papel poco reactivo de los promotores frente a la posibilidad de
que los alcaldes impongan a las comunidades sus preferencias en materia de
designaciones y remociones de maestros y autoridades de AECO. En dos de
las comunidades se menciona, asimismo, que entre los alcaldes y promotores
habria acuerdo para definir las designaciones docentes. Algo similar, aunque
reportado con menos frecuencia, pareciera ocurrir en relacién con las
comisiones directivas. Luego, en los mismos municipios mencionados, los
promotores parecen tener una intervencién mas alld de sus atribuciones
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en la gestiéon de los recursos y en el pago de salarios. Como caso extremo es
importante mencionar que en dos comunidades del municipio 2 los docentes
reportan entregar parte de sus sueldos al presidente y al tesorero de la AECO.
Cabe sefialar que se trata de situaciones compatibles con menores niveles
de institucionalizacién o, como se ha planteado en el capitulo III de este
documento, de una institucionalidad més permeable a las dindmicas politico
partidarias locales. El hallazgo es, por tanto, consistente con el criterio
utilizado para la seleccién de la muestra.

En cuanto a las autoridades educativas locales, se constata una divisiéon de ta-
reas clara entre el personal de campo de PROHECO y las direcciones distritales.
Esta divisién se corresponde con las especificaciones formales (véase el capitulo
II en este documento) segiin los testimonios de todos los actores entrevistados:
la mayoria de las escuelas reconoce la direccién distrital como una instancia de
regulacién curricular, de supervisiéon pedagégica, de distribuciéon de libros y de
realizacién de actividades de capacitacién. No obstante este reconocimiento, no
se reporta la presencia de funcionarios distritales en las escuelas; las entrevis-
tas recogen que la distribucién de libros es muy poco frecuente e insuficiente y
que la realizacién de acciones de capacitacién es también esporadica. No se ha
encontrado, por otra parte, comparando el comportamiento de las direcciones
distritales que surge de los testimonios, diferencias sustantivas entre los mu-
nicipios visitados. Se podria plantear como hipétesis explicativa de la presen-
cia incidental de los funcionarios de las direcciones distritales en las escuelas
PROHECO, la menor accesibilidad de las comunidades en las que funcionan es-
tas escuelas, rasgo comun de todo el Programa.

A su vez, las direcciones distritales tienen una cierta presencia en el proceso
de seleccién de los docentes. Dado que los directores tienen la atribucién
formal de revisar las titulaciones de los docentes del distrito, en algunas de
las comunidades se menciona a la autoridad distrital como la instancia que
recibe las peticiones de plaza por parte de los maestros del distrito y la que
comunica a las AECO la existencia de aspirantes y sus antecedentes. Sin
embargo, a diferencia de lo que ocurre con las alcaldias, no surge que esta
atribucién condicione la decisién de las AECO en la contratacién.

Como ya sefialamos, la presencia de las alcaldias en la vida de las escue-
las PROHECO ha sido detectada por el trabajo de campo. Lo que es posible
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describir aqui sobre su papel se circunscribe a informacién indirecta. De las
entrevistas surgen dos &mbitos de actuaciéon de las alcaldias en relacién con
las escuelas y las AECO. Por un lado, desempefian un rol en la consolidacién
y el mantenimiento de la infraestructura de las escuelas: la mayoria de los
presidentes de AECO y los padres en todos los distritos mencionan la partici-
pacién de la alcaldia en la gestiéon de los recursos para la construccién del edi-
ficio escolar, de aulas y/o en su posterior mantenimiento. Dado que PROHECO
no incluye recursos para infraestructura, el papel de las alcaldias en este pun-
to pareciera ser central ya sea por donacién directa o por su acompafiamiento
en la gestién de los recursos frente a terceros. El segundo ambito en el que las
alcaldias parecieran tener un papel importante en algunos municipios es en
la seleccién docente y, en menor medida, en la seleccién de las autoridades de
las AECO. Como se ha anticipado, en dos de los municipios (municipios 2 y 4),
todas las comunidades informan que la asamblea de la AECO elige a los maes-
tros que recomiendan o aprueban los alcaldes y que los maestros cambian
cuando hay renovacién de autoridades politicas locales. En dos comunidades
del municipio 2 informan, asimismo, que los maestros fueron directamente
contratados por el alcalde sin intervencién de la asamblea. Las alcaldias apa-
recen asi en estos dos municipios como una instancia que interviene en el re-
clutamiento o en el recambio de docentes. Si la contribucién de las alcaldias a
la infraestructura parece adquirir la misma presencia y caracteristicas en los
tres municipios, en el caso de la designacién docente pareciera realizarse en
comunidades en las que las competencias necesarias para la participacién y
el desempefio auténomo de las AECO no estan desarrolladas suficientemente.
Este aspecto se retoma mas adelante.

3. Perfil de las escuelas

Todas las escuelas de Educacién Basica incluidas en la muestra ofertan de
1° a 6° grado con la excepcién de una escuela PROHECO en el municipio 2
gue tiene, ademas, 7° afio y 8° afio con el plan de Secundaria Basica como
implementaciéon piloto. Por lo general, las escuelas funcionan en la franja
horaria de 8 am a 1 pm, aunque hay algunas excepciones probablemente
vinculadas con un cambio reciente en el horario escolar propuesto por la
Secretaria de Educacion, en virtud del cual, en el municipio 3, cuatro escuelas
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—2 de ellas rurales comunes— declaran funcionar en el horario de 8 am a 3 pm
y quincenalmente los sdbados de 9 a 11 horas'.

En general, las condiciones de las escuelas son deficientes. No obstante, se en-
contraron diferencias seglin municipio: las del municipio 2 cuentan con una
infraestructura relativamente aceptable en términos de su capacidad para
alojar la matricula, ademas de tener servicios basicos; en el municipio 3, las
instalaciones se encuentran en condicién de deterioro, reportan que el mobi-
liario est4 en mal estado y que es insuficiente; en el municipio 4, la situacién
es auin mas critica ya que la mayor parte de las escuelas no cuentan con local
propio, funcionan en casas de familia o en locales prestados y tienen poco
mobiliario y material didactico.

En cuanto al acceso, la llegada a las escuelas es complicada en todas las comu-
nidades. La comunidad con mejores condiciones se encuentra en el municipio
2, ya que sus caminos son seguros y, segun los entrevistados, sin delincuen-
cia. En este municipio los arroyos son peligrosos Gnicamente en invierno. En
cambio, en los municipios 3y 4,1a ruta se torna peligrosa tanto por los arroyos
como por la delincuencia en las zonas.

Se destaca, asi, que tanto con respecto a las condiciones de infraestructura,
como a la accesibilidad, las situaciones encontradas parecerian estar asocia-
das a los niveles de desarrollo humano de los municipios incluidos en la mues-
tra, sugiriendo la reproduccién, en el sistema educativo, de las desigualdades
socioeconémicas territoriales.

En el municipio 4, los docentes que atienden las escuelas PROHECO en su
mayoria son bachilleres y declaran estudiar en la universidad; los municipios
2y 3 cuentan con docentes egresados de la Escuela Normal, que en su mayoria
declaran haber estudiado o estar estudiando una licenciatura en Educacién.
Seincluyen en esta ultima categoria aquellos docentes de la escuela del muni-
cipio 2 que ofrece 7° afio y 8° afio de Secundaria Bésica. Cabe destacar que el
menor nivel de titulacién docente se ha observado en el municipio de la mues-
tra con el menor Indice de Desarrollo Humano y una elevada tasa de rotacién

1 En2014 seinicié unareforma de la jornada escolar en Educacién Basica con dos bloques de clases diarias:
8:00 a11:30 am y de 1:00 a 3:00 pm de lunes a viernes. En el momento del trabajo de campo, esta jornada
no se aplicaba de manera generalizada en todos los centros educativos del pais y, segin informacién
periodistica, encontraba resistencias entre padres y docentes.
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docente, lo que nuevamente podria estar indicando la reproduccién, por parte
del sistema educativo, de las desigualdades socioeconémicas.

En cuanto a la antigiiedad de los docentes en las escuelas, en el municipio 3 se
reporta que la mayoria de los docentes esta desde la fundacién de las escuelas
y que no ha habido mayores cambios desde entonces. Por el contrario, en los
municipios 2 y 4 se sefiala que los docentes estan desde hace 2 6 3 afios. Esta
informacién es consistente con los criterios de seleccién de la muestra men-
cionados oportunamente.

4. Funcionamiento de PROHECO

4.1 Creacion de escuelas

Las escuelas PROHECO de la muestra fueron creadas entre 1999, afio de ori-
gen del Programa, y 2009. La mayoria evidencia un patrén de creacién y de
consolidacién de caracteristicas similares, el cual da cuenta de la participa-
cién de las comunidades en la creacién de las escuelas, aunque esta participa-
cidén parece tener un peso y caracteristicas diferentes segtin los municipios.

En el municipio 3 se sefiala el papel activo de las comunidades, de los funcio-
narios y de PROHECO en la instalacién de los centros. En el municipio 4, son
los alcaldes quienes parecen haber tenido un papel activo en la creacién de
las escuelas. Los municipios 2 y 3 parecieran ser un modelo que combina la
participacién de la comunidad, de funcionarios PROHECO y de autoridades
locales. Lo observado es consistente con los supuestos que fundamentaron
la seleccién de la muestra: en contextos de mayor institucionalizacién del
Programa, se constata una mayor participacién comunitaria; y en los contex-
tos de menor institucionalidad, el nivel de desarrollo humano contribuiria
para explicar las diferencias en los grados de participacién comunitaria.

Porlo general, los centrosiniciaron sus actividades en casas particulares o en se-
des de congregaciones religiosas (todas las comunidades de los tres municipios,
excepto una, reportaron tener presencia de grupos religiosos catélicos o evange-
listas); a medida que se gestionaron recursos, construyeron un edificio propio.
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En el municipio 4 se consigna que dos se iniciaron como escuelas oficiales. Los
recursos para la construcciéon del edificio cuando llegan, una vez creado el cen-
tro educativo, suelen venir de alcaldia local, del Fondo Hondurefio de Inversion
Social (FHIS) -mediante intervencién de la alcaldia— o de alguna donacién que
puede ser en efectivo o en materiales de construccién. En muchos casos, estas
fuentes de financiamiento se combinan con el aporte en mano de obra de la co-
munidad. Cabe destacar que PROHECO no subsidia la construccién de edificios
ni aulas, por lo cual los recursos para la infraestructura escolar deben ser ges-
tionados por las AECO. Esto probablemente explique las deficiencias de infraes-
tructura evidenciadas a partir del Censo de Infraestructura Educativa.

4.2 Las AECO

Las comisiones directivas de las AECO estan integradas por entre 5y 7 miem-
bros. Sus modos de constitucién y sus funciones reales varian en las escuelas
de los tres municipios alcanzados por el estudio. En cuanto a los modos de
constitucién, las comisiones directivas de las AECO en los municipios 2 y 3
fueron elegidas en asamblea; mientras que en el municipio 4 solo dos direc-
tivas fueron elegidas de esa forma y las restantes, seglin los entrevistados,
lo fueron por el alcalde o por la maestra. En dos escuelas de ese mismo mu-
nicipio, dos comisiones directivas de AECO fueron removidas por negarse a
aceptar la designaciéon de las maestras por parte del alcalde.

En cuanto al papel de la AECO en la designacién de maestros, el trabajo de
campo también muestra diferencias entre los municipios y las escuelas. Solo
en el municipio 3 los entrevistados reportan que los docentes fueron elegidos
por las asambleas de las AECO; en el municipio 4, por el contrario, sefialan que
fueron elegidos por los alcaldes® y en un caso por la direccién distrital; mien-
tras que en el municipio 2 informan que los docentes fueron propuestos por
el promotor y aprobados por el alcalde. En estos dos tltimos municipios los
entrevistados afirman que los puestos de los docentes son “puestos politicos”
y que cuando cambia el signo del gobierno cambian también los docentes?.

2 Una de las maestras designadas de esta manera tiene relacién de parentesco directo con la autoridad
politica local.

3 Asimismo, en una escuela de Educacién Pre Basica del municipio 4 se reporta la existencia de acciones de
discriminacién hacia nifios por la afiliacién politica de sus padres.
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4.3 Gestion y administracién de recursos PROHECO

En el momento de la realizacién del trabajo de campo, las escuelas reciben
Unicamente los fondos para el pago de los salarios docentes. Por lo general, el
pago de los maestros se realiza cada tres meses, que los entrevistados reco-
nocen como la frecuencia con que el PROHECO transfiere los recursos a las
AECO. Esta representacién contrasta con la informacién analizada en el capi-
tulo IV, en este documento, que reporta la realizacién de transferencias men-
suales con la excepcién de la primera transferencia del afio, que, efectivamen-
te, cubre los tres primeros meses. En pocos casos, los entrevistados reportan
el pago mensual y son varios los que sefialan que los atrasos son frecuentes.

Como se ha mencionado, hasta el afio 2013 las escuelas recibian un fondo
adicional de 450 lempiras para las escuelas unidocentes y de 600 lempiras
para las multidocentes, destinado al pago de materiales gastables, pero en la
actualidad ya no cuentan con esos recursos. No obstante, en el municipio 4 se
reporta el caso de una escuela que recibe un monto para materiales gastables
por parte de la alcaldia.

La disponibilidad y el uso de los fondos esta formalmente en manos del presi-
dente y del tesorero de la AECO y en todos los municipios el promotor realiza
el monitoreo de los recursos, revisa las liquidaciones y las envia al coordina-
dor departamental. Lo que ha permitido detectar el trabajo de campo es que
los promotores disponen de una posicién de privilegio en este proceso dado
su doble papel de supervisores y de receptores de la informacién sobre la fe-
cha de las transferencias y su monto. En los municipios 2 y 4, probablemente
debido al bajo nivel de alfabetizacién que ha sido reportado para esos munici-
pios, muchas veces son los promotores —o los maestros— quienes informan a
los presidentes acerca del monto que debe ser liquidado y, en no pocos casos,
confeccionan los cheques que los directivos de la AECO luego firman.

Consecuentemente, la eficacia y el sentido del control de la gestién de los re-
cursos son diferentes en los tres municipios. En el municipio 4, se mencionan
varias irregularidades: por ejemplo, que en una escuela hay cuatro docentes,
cuando segun la matricula la contrataciéon deberia ser para dos. En dos es-
cuelas, las maestras informan que se les paga cada tres meses pero que co-
bran dos meses y que realizan un pago al presidente y al tesorero de la AECO.
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También se reporta que, en una de las escuelas rurales comunes del mismo
municipio, la maestra cobra su salario por PROHECO. En este municipio y en
el municipio 2, los padres entrevistados manifiestan no tener mayor informa-
cién acerca del uso de los fondos de PROHECO que, seglin la reglamentacion,
no puede tener otro destino que la remuneracién salarial.

Las discrepancias detectadas entre las especificaciones formales y el funcio-
namiento real en dos de los municipios estan relacionadas con las hipétesis
a partir de las cuales se realizé la seleccién de municipios que conjeturaban
gue una mayor rotacién docente estaria relacionada con un menor nivel de
institucionalizacién del Programa. Los resultados del trabajo de campo pare-
cieran confirmar que en los dos municipios con una mayor rotacién docente
las practicas institucionales se alejan de las especificaciones formales, y evi-
dencian una baja autonomia por parte de las AECO. Asimismo, sugieren que
un mayor grado de institucionalizacién puede contribuir a contrarrestar los
efectos del entorno socioeconémico sobre la implementacién del Programa.

5. Otros recursos y co-gestion de recursos
locales y familiares

Las transferencias hechas a las AECO son de destino exclusivo para el pago
de salarios docentes. De manera complementaria a los recursos transferidos
por PROHECO, las familias deben gestionar recursos para construir la escue-
la, ampliarla y mantenerla. Al mismo tiempo existen otros costos menores
regulares asociados a la escolaridad que son solventados por las familias y en
algunos casos por los maestros. Estos suelen ser costos de limpieza del esta-
blecimiento, los gastos para la carga de informacién estadistica de los alum-
nos de la escuela —en un sistema al que, dada la falta de conectividad, acceden
desde oficinas comerciales que venden conexién a Internet y por cuya carga
los padres o maestros deben abonar una tarifa por alumno-, la reproduccién
de copias de materiales para la ensefianza y la impresién de certificados de fi-
nalizaciéon del sexto afio, un documento muy apreciado hasta hace poco dado
que significaba la prueba de finalizacién de la Educacién Béasica obligatoria.
Para estos y otros destinos, en los tres municipios las familias suelen apor-
tar sumas en efectivo de alrededor de 15 lempiras por mes, con periodicidad
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mensual o trimestral. También contribuyen con tiempo de trabajo, ya sea por
parte de los padres para tareas de pintura, cercado y mantenimiento, o de las
madres, para el aseo de la escuela.

En todas las comunidades se reporta la existencia de familias que reciben
recursos de programas sociales gubernamentales, como el Bono 10 Mil*, que
es una transferencia condicionada ala escolaridad. En todas las escuelas llega
la Merienda Escolar®, que consiste en una remesa de parte de los ingredientes
que componen una dieta basica, que son complementados con otros provistos
por las familias. Los envios son distribuidos por el programa gubernamental
a una localidad cabecera y las familias deben hacerse cargo del transporte
hasta la comunidad sufragando los costos —que no son menores- o trasladan-
dolos por sus medios personales, muchas veces empleando traccién a sangre.
Las madres se organizan en turnos para la preparacién de la vianda diaria.

Este esquema de gestién de recursos adicionales es comun tanto para las
escuelas PROHECO como para las escuelas comunes y responde a una po-
litica explicita de las autoridades educativas nacionales en cuanto a que la
autogestion de recursos realizada por los centros educativos, las sociedades
de familia y otros actores “deben ser incorporados al presupuesto anual de
la Secretaria de Estado de Educacién a medida que se vayan percibiendo™.
Las herramientas de planificacién para la gestién de recursos son el Proyecto
Educativo de Centro (PEC) y el Plan Operativo Anual (POA) gue consisten en
planes de accién que incluyen la gestién de recursos. En el trabajo de campo
se indagé en todas las instancias —autoridades locales, escuelas PROHECO y
escuelas comunes- sobre el uso de dichas herramientas. Todos los actores sin

4 Bono 10 Mil. Su denominacién formal es “Programa Presidencial de Educacién, Salud y Nutricién”. Se
trata de un Programa de transferencias monetarias condicionadas destinado a familias con nifios, nifias
y adolescentes en edad escolar (6 a 18 afios) que demuestren estar matriculados y asistir a un centro
educativo publico formal o no formal. Asimismo, debe asegurar la atencién en salud y nutricién a nifios y
nifias de 0 a 5 afios y a las mujeres embarazadas y puérperas.

5 “La Merienda Escolar tiene como objetivo mejorar los niveles de educacién, nutricién y salud de nifios en los
18 departamentos de Honduras. Mediante la entrega diaria de una comida nutricionalmente balanceada en
los centros escolares publicos, la promocién y el fortalecimiento de la organizacién comunitaria, y la mejora
de las condiciones y saneamiento del entorno escolar y comunitario” (Programa Mundial de Alimentos,
WWW.Wfp/es)A Se realiza en el marco de un acuerdo entre el Gobierno de Honduras y el Programa
Mundial de Alimentos de las Naciones Unidas.

6 Republica de Honduras, Secretaria de Educacién (2014), Reglamento del financiamiento de la Educacién
Publica (Acuerdo Ejecutivo 1369 - SE - 2014).
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excepcién manifiestan conocerlas, aunque el anélisis del conjunto de la infor-
macién pareciera sugerir que, al menos en el nivel escolar, dichos instrumen-
tos tienen una existencia mas bien formal.

6. Sociedades de Padres de Familia

Ademés de la AECO, las escuelas PROHECO tienen su Asociacién de Padres de
Familia, una forma de organizacién comun a todas las escuelas publicas. En
los centros educativos de los municipios 2 y 3 estudiados, estas asociaciones
estdn compuestas por madres que se organizan para tareas de limpieza o
para la merienda escolar, como fue mencionado en el apartado anterior. En el
municipio 3 se sefiala, asimismo, que hay una coordinacién adecuada entre la
AECO y la sociedad de padres de familia. En este municipio se reportan casos
en que la asociacién de padres y la AECO cuentan con el mismo presidente. La
division de tareas entre la AECO y estas asociaciones consiste en que la AECO
administra los fondos de PROHECO y convoca a las asambleas para tratar los
asuntos del Programa, mientras que las sociedades de padres coordinan la
organizacién de las familias para el apoyo al mantenimiento de la escuela y
otras actividades que necesiten de la donacién de tiempo o de pequefias cuotas
en efectivo para usos diversos como fue mencionado en el apartado anterior.

7. Vinculacion de las escuelas PROHECO
con la administracién del conjunto del
sistema oficial

Existen pautas para la planificacién curricular establecidas por la Secretaria
de Educacién que indican una secuencia de aprendizaje basada en el Disefio
Curricular Nacional Basico (DCNB), el cual llega a las escuelas en forma
de guia. Los docentes de todos los centros educativos visitados en los tres
municipios afirman orientarse para sus planificaciones por dichas guias. La
secuencia did4ctica es controlada por evaluaciones periédicas que el maestro
aplica con instrumentos entregados por la Secretaria de Educacién. Las guias
son conocidas por todos los docentes aunque alguno declara desconocer



“ IIPE UNESCO Buenos Aires

su origen. En la mayoria de las escuelas de los tres municipios los docentes
tienen ejemplares de las guias.

Existen también libros de texto para alumnos, distribuidos por la Secretaria
de Educacién en las areas de Espafiol, Matematica y Ciencias Sociales. Aunque
se detectan diferencias en la disponibilidad de libros segin asignatura y en
cantidad, no es posible dimensionarlas objetivamente, dada la indole de la
informacién recolectada en un estudio cualitativo, que en gran medida se
basa en las percepciones de los actores. Por lo general, los libros de texto son
usados por los alumnos en las escuelas pero éstos nolos llevan a sus domicilios
por temor de los docentes a que se deterioren y porque nunca hay seguridad
de cuando van a ser renovados. Los maestros coinciden en sefialar que los
libros disponibles son insuficientes.

En general, las escuelas de los tres municipios son sometidas a evaluaciones
periddicas por parte de la Secretaria de Educacién, pero todas las escuelas,
excepto unaen el municipio 4, manifiestan no conocerlosresultadosy sefialan
que las evaluaciones no inciden en sus practicas. En cuanto a la capacitacion
de los docentes, los del municipio 3 manifiestan haber sido capacitados en la
ensefianza de Espafiol pero con recursos limitados tanto por la Secretaria
de Educacién como por el PROHECO; en el municipio 2, en Espafiol y en
Matematica; en los centros del municipio 4, inicamente se reportan acciones
de capacitacién en las técnicas de PEC y POA.

8. Opiniones de los padres en relacién con
la equidad y la calidad

Los padres de las comunidades de los tres municipios en los que se realizé
el trabajo de campo consideran que reciben un servicio de calidad aceptable,
en comparacién con las escuelas comunes, y no perciben grandes diferencias
en los contenidos ni en otros aspectos vinculados a la ensefianza. Sefialan
como rasgos positivos que existen bajos niveles de reprobacién, que no se
pierden dias de clase y se valora la responsabilidad por parte de los maestros.
Coinciden en destacar que la proximidad de los padres con los docentes
y la capacidad de control de sus labores y de su asistencia —facilitadas por
la modalidad de contratacién- se cuentan entre las ventajas de PROHECO
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en relacién con el resto de las escuelas. En los municipios 2 y 3, se sefiala,
asimismo, la existencia de una relacién fluida entre las comunidades y los
docentes. Mientras que en el municipio 4, al mismo tiempo que se reconocen
las ventajas antes mencionadas, se registran ambigiiedades derivadas de la
existencia de tensiones entre los maestros y las comunidades, dado que se
consignan dificultades en el control de la asistencia de los docentes por parte
de los padres. Las tensiones en este municipio parecieran esperables si se
tiene presente el papel secundario que, segiin se ha reportado, han tenido las
AECO en la contratacién de los docentes.

Al mismo tiempo, se evidencia la percepcién de inequidades en relacién con
la calidad de la infraestructura, con la disponibilidad de material didactico
que, reconocen los entrevistados, impacta en la calidad de la ensefianza. En
los municipios 2y 3 se sefiala como déficit que los maestros reciban un salario
inferior al de sus pares de las escuelas comunes. En el municipio 3, se destaca
también como rasgo negativo de PROHECO la dependencia de la cantidad de
maestros con el nimero de alumnos, relacién vista como una restricciéon que
no existe en las escuelas comunes. Sin embargo, ni en el municipio 3, tampoco
en el municipio 2, la eventual oficializacién de las escuelas es percibida como
una opcién deseable, dado que es vista como una pérdida de las ventajas que
proporciona el Programa. En el municipio 4, la oficializacién se visualiza, por
el contrario, como la posibilidad de reducir las tensiones existentes inducidas
por la conflictividad de origen politico.

Hay unanimidad en considerar que la distancia entre las comunidades y las
localidades en las que existe oferta de Educacién Secundaria Basica es un
déficit en relacién con las oportunidades educativas de sus hijos y, por tanto, en
apreciar positivamente la extensién de la oferta de PROHECO al Tercer ciclo.

9. Las escuelas PROHECO comparadas
con las escuelas rurales comunes

La comparacién entre las escuelas PROHECO y las escuelas rurales comunes
arroja un conjunto de semejanzas y diferencias. Entre las semejanzas ya
se ha mencionado que ambas escuelas comparten un rango similar de
escala en términos de matricula y de personal docente. En ambos casos se
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encuentran escuelas que tienen de uno a tres docentes y que trabajan en
modalidad de multigrado. En ambos tipos de escuela, la gestién de recursos
para mantenimiento, limpieza, carga de informacién estadistica, impresién
de material didactico y certificados, y el complemento de la Merienda Escolar,
son actividades a cargo de la sociedad de padres de familia, figura que esta
presente en ambos tipos institucionales mas alla de la existencia de la AECO
y cuyas funciones en relacién con la vida escolar y la gestién de recursos
parecieran ser similares’.

Para los docentes y las familias de ambos tipos de escuela, la direccién dis-
trital es un referente claro en materia de regulacién pedagégica. Es decir, la
divisién y la especificidad de tareas entre la autoridad distrital y de la coor-
dinacién departamental de PROHECO pareciera estar clara para los actores.
La informacién recogida no permite destacar diferencias fundamentales en
relacién con la distribucién de material bibliografico o con el alcance de las
acciones de capacitacién en una u otra modalidad escolar.

Entre las diferencias que cabe destacar, se contabiliza la antigiedad de las
escuelas rurales comunes que estan establecidas desde hace décadas en las
comunidades. En cuanto al personal docente, en las escuelas rurales comu-
nes con mas de un maestro existe el rol de director, quien percibe un salario
mayor al del maestro regular. Los maestros de las escuelas rurales comunes
tienen mayor antigiiedad en el puesto que sus pares de PROHECO, por lo cual
se puede afirmar que tienen mas estabilidad. En cuanto a los mecanismos de
acceso al cargo, la informacién recogida permite sostener que han accedido a
los cargos segtin los procedimientos formales de concurso en el distrito. Solo
en el municipio 4 se informa sobre una particularidad —ya mencionada pre-
viamente en otros apartados—: la maestra de una de las escuelas que no perte-
nece a PROHECO seria remunerada por el Programa; esta maestra reempla-
zaba en dicha escuela a una docente destacada para el ejercicio de funciones
administrativas de mayor jerarquia en el momento de la investigacién.

En cuanto a la infraestructura, las diferencias no muestran, hasta donde los
datos permiten inferir, un patrén explicable por la pertenencia de la escue-
la a uno u otro tipo institucional. La calidad de infraestructura parece estar

7 Sereporta que una escuela rural comun en el municipio 4 cuenta con un Consejo de Desarrollo Educativo
(CODE) que tiene una funcién similar al COMDE pero en el nivel de establecimiento.
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mas directamente asociada al nivel de desarrollo socioeconémico de cada
comunidad, aunque todas las comunidades cuentan con infraestructura li-
mitada o deficiente, como ya se ha sefialado a partir de los datos del Censo
de Infraestructura en el capitulo II en este documento. En el municipio 3, se
han observado condiciones edilicias similares entre las escuelas PROHECO
y las escuelas comunes; en el municipio 2 las diferencias parecieran estar a
favor de las escuelas PROHECO, mientras que en el municipio 4 se verificaria
la relacién contraria. Cabe sefialar que en este municipio tres de las escuelas
PROHECO no tienen edificio propio.

Los programas gubernamentales de asistencia familiar también parecen lle-
gar de igual manera a las comunidades que asisten a las escuelas PROHECO
y a las que asisten a las escuelas rurales comunes. La Unica diferencia repor-
tada se identifica en dos escuelas comunes, una en el municipio 4 y otra en el
municipio 3, que mencionan la presencia del aporte “Matricula Gratis™.

En cuanto a la regulacién estatal de la vida escolar, la mayor frecuencia en
las menciones por parte de los docentes entrevistados sobre la presencia
de representantes de la direccién distrital en evaluaciones y visitas, hace
pensar que las escuelas comunes tienen mayor supervisién. Ello podria estar
asociado a la peor accesibilidad de las comunidades en las que se encuentran
las escuelas PROHECO vy a la ausencia de medidas especificas que tiendan a
compensar esta caracteristica.

En cuanto a las percepciones acerca de la calidad del servicio recibido, las
comunidades de cada uno de los tipos institucionales comparados tienen la
representacion reciproca de que la otra cuenta con servicios de similar calidad
y de que disponen de recursos equivalentes. Las diferencias mas notables
sefialadas por los padres y maestros se refieren a las condiciones laborales y a
las titulaciones de los docentes: hay conciencia de que el maestro PROHECO
tiene un salario menor, se afirma que cuenta con menores beneficios que
los maestros de las escuelas rurales comunes y que sus calificaciones
profesionales tienden a ser menores.

8 “Matricula Gratis” es un programa de la Secretaria de Educacién que tenia como finalidad reemplazar
los recursos que las familias aportaban a las escuelas en concepto de matricula de los centros educativos
oficiales. En 2012 se discontinué por dificultades en las rendiciones contables de las escuelas. No obstante,
algunos centros reportan que continian recibiendo esos recursos..
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En definitiva, las diferencias més notables entre ambos tipos institucionales
se relacionan con particularidades propias del disefio del PROHECO, las
condiciones de contratacién y de remuneracién docente y sus consecuencias
en la estabilidad en el puesto de trabajo.
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VI. Perfil de los
presidentes de las AECO

En este capitulo se analizan algunas caracteristicas vinculadas con el proceso
de implementacién a nivel local del Programa. Dado que éste tiene como un
rasgo distintivo a las AECO y como un actor fundamental a su presidente,
se busca construir un perfil de estos actores destacando sus caracteristicas
maés sobresalientes, sus capacidades y relacién con la comunidad. Asimismo,
se busca abordar la claridad y la comprensiéon que los presidentes de las AECO
tienen del alcance y de los procedimientos del Programa.

La importancia de construir un perfil acerca de estas personas radica en el
hecho que son, a la vez, parte de la comunidad y estan involucradas en la
administracién de fondos y la gestién escolar. El estudio de su perfil permite
comprender una dimensién importante del ejercicio de la autonomia que se
desarrolla en las escuelas en el marco de PROHECO.

Dado que no existe informacién preliminar relevada acerca de los presidentes
de PROHECO, se disefié un cuestionario estructurado que fue aplicado en te-
rreno a través de encuestadores. Para la aplicacién de la encuesta, se procedié
al recorte de una muestra intencional de acuerdo con la tipologia de muni-
cipios descripta en el capitulo introductorio en este documento. La muestra
seleccionada consistié en la seleccién de 41 municipios distribuidos entre 4
departamentos de la zona occidental de Honduras (Comayagua, Intibuca,
Lempira y Santa Barbara). Del total de municipios de esta regién, se tomaron
Unicamente los municipios considerados més tipicos de cada uno de los cua-
tro grupos de la tipologia. Si bien no es una muestra representativa desde el
punto de vista estadistico, utilizar como criterio de recorte a los municipios
maés tipicos de cada cluster permitié realizar un recorte claro y transmisible
desde el punto de vista estadistico y a su vez garantizar que la encuesta fue-
ra realizada en un conjunto de municipios con diferentes caracteristicas. La
seleccién de los departamentos atendié a restricciones de indole logistica y
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buscé evitar la dispersiéon de los encuestadores en terreno. Los departamen-
tos seleccionados cumplen con la condicién de ser lindantes geograficamente
y de presentar diversidad de municipios en cuanto a la tipologia explicitada y
una importante cantidad de escuelas para optimizar la relacién entre canti-
dad de encuestadores y presidentes de AECO relevados.

El Cuadro VI.1 presenta la composicién de la muestra segun el disefio selec-
cionado, asi como la cantidad de encuestas efectivamente respondidas y la
composicién de la informacién obtenida.

Cuadro Ne° VI.1. Encuestas a realizar segtin disefio y encuestas relevadas

por grupo
Grupo1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4 S.in Total
clasificar
Frec. 104 78 40 89 19 330
Encuestas
arealizar
% 31,5 23,6 12,1 27,0 5,8 100,0
Frec. 47 38 21 58 18 182
Encuestas
relevadas
% 25,8 20,9 11,5 319 9,9 100,0

El siguiente andlisis se organiza en tres apartados. Primero, se busca dar
cuenta del perfil de los presidentes de las AECO en cuanto a algunos indicado-
res sociodemograficos, su relacién con la comunidad y su ejercicio en el cargo.
Luego, se indaga sobre la participacién de estos actores en la creacién de las
AECO y la composicién de éstas. Finalmente, se analizan aspectos vinculados
al ejercicio de la autonomia.

1. Principales caracteristicas

Perfil sociodemogrdfico

En primer lugar se analiza el perfil de quienes han sido elegidos por su comu-
nidad para ser presidentes de las AECO. En este apartado interesa dar cuenta
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del perfil sociodemografico, analizando si existen caracteristicas comunes a
los presidentes.

Puede sefialarse una clara tendencia a elegir presidentes varones (74,2%) por
sobre las mujeres. En cuanto a la edad, la mitad de los entrevistados tiene
entre 35y 49 afios, siendo la edad promedio de 42. La otra mitad se distribuye
entre quienes son, o bien mas jévenes, o bien mayores.

La mitad de los encuestados no considera pertenecer a un grupo poblacio-
nal especifico, pero entre quienes lo hacen, adscriben en su mayoria al grupo
Lenca. Los presidentes que se autodefinen como parte de este grupo pobla-
cional constituyen el 41,8% del total. Aqui cabe aclarar que la encuesta se de-
sarrollé en una zona geografica especifica del territorio hondurefio, lo cual
podria estar captando una realidad particular de esa zona.

Mayoritariamente los presidentes se encuentran casados o en unién libre
(90%). Como es esperable en areas rurales, casi no existen los hogares uniper-
sonales y éstos tienden a ser grandes. El tamafio promedio es de 6 personas.
Por otra parte, la cantidad promedio de hijos (vivan o no en el hogar) es de 5.

Los presidentes de las AECO suelen tener hijos en edad escolar que asisten a
la escuela PROHECO. Mas del 75% de los presidentes tienen hijos entre 5 y 12.
Entre éstos, el 95% asisten a la escuela y casi exclusivamente la totalidad de
estos nifios que estan escolarizados lo hacen en la escuela PROHECO.

Los presidentes de las AECO no se encuentran activos educacionalmente
—considerando esta actividad como la asistencia a un establecimiento educa-
tivo—. Menos del 3% asiste en la actualidad. La formacién que alcanzaron en el
pasado remite fundamentalmente a la Educacién Basica. La gran mayoria asis-
ti6 a este nivel. E139% de los presidentes lograron completar la Educacién Bésica
y casila mitad de los presidentes llegaron a asistir —pero sin completar el nivel.

Por fuera de esta tendencia comun de asistencia a la Educacién Bésica,
solamente un 5% ha podido ingresar al Secundario o al nivel Superior, y en el
otro extremo, un 6% no asistié nunca a la educacién formal.

Si bien estas caracteristicas dan cuenta de un nivel educativo bajo, no
parece ser particularmente distinto al de su entorno. Mientras que entre los
presidentes AECO que han sido encuestados —como se desprende del parrafo
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anterior—el 55% no ha alcanzado el nivel Basico completo; en las areas rurales
de Honduras hacia el afio 2011 el 49% de la poblacién mayor de 15 afios tenia
incompleto ese nivel (SITEAL, sobre la base de la Encuesta de Hogares,
Honduras, 2011). De esta manera, aparentemente, su nivel educativo no los
diferencia del contexto en el que viven.

Al margen de la educacién formal, si ha habido alguna actividad formativa
relacionada con cursos de capacitacién. Una parte de los presidentes han
realizado cursos durante el afio, en especial curso de capacitacién para el
trabajo (22,5%).

En cuanto al trabajo,la mayoria se desempefia en tareas agricolas; por ejemplo,
la cosecha de café y maiz.

Grafico VI.1. Nivel educativo de los presidentes de la AECO
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Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. IIPE-UNESCO, 2014.
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Relacién con la comunidad

Los presidentes AECO parecen ser personas con una importante insercién en
la comunidad y con capacidades como dirigentes. Esto se observa a través de
distintas caracteristicas que se describen a continuacién.

Mayoritariamente son parte de la comunidad hace muchos afios. Casi las dos
terceras partes de los presidentes nacieron en la comunidad o llegaron a ella
siendo nifios. Ademas, el 83% formaban parte de esa comunidad cuando se
creé la AECO.

Tienden a participar en distintas organizaciones (ya sea comunitarias, coope-
rativas de trabajo, patronales, politicas, sociales y recreativas). E1 70% de los
presidentes lo hace al menos en alguna de ellas y principalmente en calidad
de dirigente. Por tanto, casi la mitad de los presidentes es dirigente de alguna
organizacion.

Por otra parte, los presidentes suelen enterarse de lo que ocurre en la
comunidad a partir de sus intercambios con familiares, amigos, vecinos y
miembros de la comunidad. Nueve de cada diez presidentes hace mencién a
esta modalidad de comunicacién. En mucha menor medida lo hacen ademas
a través de comentarios de autoridades, tanto del promotor PROHECO (3 de
cada 10) como de autoridades municipales (2 de cada 10).

Estas caracteristicas parecen dar cuenta de personas con una inserciéon
importante en la comunidad, lideres comunitarios. Si bien no se pueden
comparar estas respuestas con las caracteristicas de otros miembros de la
comunidad que no sean presidentes —lo cual permitiria evaluar cuanto las
particularidades descriptas los diferencian del resto—, resulta sugerente que al
ser consultados acerca de cuales consideran que son los aspectos importantes
por los cuales fueron elegidos para ser presidentes, mas del 75% de los
presidentes consideran que su eleccién se debié al conocimiento que tienen
de la comunidad; alrededor de la mitad considera que se debié a su capacidad
de gestién u organizacién, y otro tanto, a su experiencia como dirigentes. Sin
embargo, tan solo el 14% considera que fue importante para su eleccién su
vinculo con el promotor. Un porcentaje ain menor opina que fue importante
su nivel educativo para ser elegido. Estas respuestas son consistentes con el
perfil construido hasta ahora.
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Cuadro VI.2. Aspectos considerados importantes para ser elegido como
presidentes por los miembros de la comunidad (opcién multiple)

Frecuencia Porcentaje
Conocimiento de la comunidad 142 78,0
Capacidad de gestién 106 58,2
Experiencia como dirigente 88 48,4
Vinculo asociaciones 49 26,9
Vinculo promotor 26 14,3
Capacidad de facilitar recursos 26 14,3
Otro 21 11,5
Nivel educativo 16 8,8
No sabe 4 2,2

Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. I[IPE-UNESCO, 2014.

Analizando tres de estos aspectos en conjunto, se observa que la mitad de
los presidentes cumplen al mismo tiempo con las condiciones de participar
en al menos una organizacién, enterarse de lo que ocurre en la comunidad a
través de familiares, amigos, vecinos u otros miembros de la comunidad, y de
considerar que fueron elegidos debido al conocimiento que tienen acerca de
la comunidad.
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Cuadro VI.3. Participacién en organizaciones segiin tipo de comunicacién y
conocimiento de la comunidad

Participa en al menos una
organizacion
Total
No Si
Conocimiento No L1 38 49
dela
No comunidad si 0.5 27 33
Total 1,6 6,6 8,2
Comunicacién
através de
familiares, Conocimiento . NO 7.1 9.9 17,0
comunidad dela )
si comunidad si 214 533 74,7
Total 28,6 63,2 91,8
Total 30,2 69,8 100,0

Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. I[IPE-UNESCO, 2014.

Ejercicio como presidente

Los presidentes AECO deben ser elegidos por dos afios y pueden ser reelegidos
una sola vez, momento a partir del cual debe existir un recambio.

Sin embargo, no se observa el recambio esperado entre los presidentes AECO.
El 41% ejerce la presidencia hace mas de 4 afios. Por otro lado, al menos el
60% de los presidentes lo hace desde hace méas de dos afios, es decir, ya fue
reelegido una vez.

Si bien los presidentes tienden a ser reelectos, no se han desempefiado
anteriormente en otros cargos AECO. Esta elecciéon solamente para una
funcién especifica alentaria la hipétesis de que son personas con un perfil
distinto al de otros miembros de la comunidad, e inclusive de quienes
desempefian funciones dentro de la AECO, dado que no se observa una
rotacién entre distintos cargos.
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2. Sobre la AECO

Sibien la mayoria de los presidentes integraban la AECO en el momento de su
creacién, una tercera parte de ellos no recuerda el afio en que ésta fue creada.
Considerando a quienes si lo recuerdan, la mitad de las AECO fueron creadas
hasta el afio 2000 y la otra mitad luego de esta fecha y hasta la actualidad.

En la mayor parte de los casos (82%) reportan que no existian escuelas en
la comunidad antes de la creaciéon de la escuela PROHECO. La iniciativa
de creacion de la AECO tuvo su origen principalmente en las personas de
la comunidad. Sin embargo, la municipalidad / alcaldia parece ser un actor
importante en el origen. En contraposicién a esto, las respuestas no indican
al promotor PROHECO como un actor preponderante en el momento de la
creacion.

La mayoria de las AECO estan compuestas por entre 5y 7 personas (81%). El
cargo con mayores problemas de cobertura es el del vicepresidente, y luego el
fiscal y tesorero.

Cuadro VI.4. Iniciativa en la creacion de la AECO (respuesta multiple)

Frecuencia Porcentaje

Personas de la comunidad 124 68,1
Municipalidad/alcaldia 75 41,2
Promotor PROHECO 41 22,5
No sabe/no recuerda 29 15,9
Secretaria de Educacién 24 13,2
Direccién Distrital 13 71

Otro 10 5.5

Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. IIPE-UNESCO, 2014.
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3. Ejercicio de la autonomia

Se incluyen en este apartado dos temaéticas vinculadas al ejercicio de la
autonomia de los presidentes AECO. Por un lado, la autodeclaraciéon de
los presidentes acerca del conocimiento que tienen sobre las reglas de
funcionamiento del PROHECO y sus deberes y obligaciones como presidentes,
asi como la capacitacién que han recibido. Por otro lado, el conocimiento
efectivo que los presidentes tienen de las normas, obtenido a partir de las
respuestas a las preguntas que se hicieron acerca de la normativa en el
desarrollo de la encuesta.

Autodeclaracion del conocimiento de PROHECO
Yy capacitacion recibida

El conocimiento de las reglas de funcionamiento de PROHECO, asi como
los deberes y obligaciones como presidente de la AECO son fundamentales
para un ejercicio auténomo en las escuelas PROHECO. En este sentido,
llama la atencién que casi la mitad de los presidentes consideran tener un
conocimiento insuficiente para el desemperio de las tareas méas frecuentes.

Cuadro VI.5. Conocimiento de reglas, deberes y obligaciones

Frecuencia Porcentaje
Pleno conocimiento 23 12,6
Conocimiento suficiente 71 39,0
Algun conocimiento pero insuficiente 81 44,5
No tengo conocimiento 7 3,8
Total 182 100,0

Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. [IPE-UNESCO, 2014.
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Este hecho sorprende atn maés teniendo en cuenta que mayoritariamente
los presidentes han recibido una capacitacién acerca de las reglas, deberes y
obligaciones (el 80%). Seria importante conocer mayores detalles acerca de la
capacitacién impartida, los temas y el momento en el cual se dicta.

Ademés, cabe recalcar que el 20% no ha recibido capacitacién y éstos
constituyen una parte importante de quienes consideran que no tienen
conocimientos plenos o suficientes para desempefiar sus funciones. También
existen otros presidentes que habiendo recibido la capacitacién siguen sin
considerar que tengan los conocimientos necesarios para desempefiarse.

Cuadro VI.6. Asistencia a capacitacién segiin conocimiento de reglas

Recibié capacitacién
Total
Si No
Pleno o suficiente 63,1 23,5 51,6
Conoce reglas
Insuficiente o ninguno 36,9 76,5 48,4
Total 100 100 100

Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. I[IPE-UNESCO, 2014.

Conocimiento de la normativa

Se hicieron distintas preguntas a lo largo de la encuesta buscando conocer
el grado de conocimiento de la normativa por parte de los presidentes. Las
tematicas consultadas tuvieron que ver con la eleccién, los tiempos de
duracién y los mecanismos de remocién de presidentes y maestros. También
se consulté acerca de la administracién de los fondos.

Teniendo en cuenta las 21 preguntas realizadas y suponiendo una calificaciéon
deloal10,siendo 0 quiénes no contestaron bien ninguna pregunta y 10 quienes
contestaron bien la totalidad, poco mas de la mitad de los entrevistados (58%)
serian calificados con un 7 o una nota mayor.
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Cuadro V1.7. Conocimiento de la normativa. Puntaje obtenido sobre un
total de 21 posibles aciertos

Puntaje Frecuencia Porcentaje
2,4 1 0,5
3,3 1 0,5
3,8 6 3.3
4,3 6 3.3
4,8 7 3,8
5,2 9 4,9
57 15 8,2
6,2 19 10,4
6,7 12 6,6
7.1 32 17,6
7.6 25 13,7
8,1 21 11,5
8,6 20 11,0
9,0 6 3.3
9,5 2 11

Total 182 100

Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. IIPE-UNESCO, 2014.

Acerca del presidente

Existe certeza entre los presidentes acerca de que es la asamblea de padres
la encargada de elegir al presidente AECO. Esta es una norma conocida por
todos. Una buena parte de los presidentes (alrededor del 78%) coincide en
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que el tiempo por el cual se realiza esta eleccién es por dos afios. También en
general conocen los mecanismos de destituciéon (80%) del presidente.

Sin embargo, no se registra la misma certeza en la respuesta en otros temas
abordados. Uno de ellos es si se requiere contar con la aprobacién o el consen-
timiento del promotor PROHECO para ser presidente. El otro, la reelecciéon del
presidente.

En relacién con el primer punto, el 46% de los presidentes consideran que no
es necesario contar con esta autorizacion, y el 52%, que silo es. Esta diferencia
enla opinién no es aleatoria sino que tiene un comportamiento asociado al co-
nocimiento de las reglas (la autodeclaracién de este conocimiento) y al hecho
de ser un presidente que ademés de participar en la AECO participa en alguna
organizacién y en ésta lo hace como dirigente. Entre quienes consideran que
no se requiere la autorizaciéon del promotor hay una mayor probabilidad de
ser dirigente, y entre quienes consideran que debe haber una autorizacién del
promotor, hay una mayor probabilidad de no participar como dirigente.

Cuadro VI1.8. Participacién o no en organizaciones como dirigente segiin
respuesta a la necesidad de autorizacién del promotor

Participa como dirigente
Total
No Si

Si 60,6 42,0 51,6
Autorizacién del No 362 56.8 462
promotor

Ns/Nc 3,2 1,1 2,1
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. I[IPE-UNESCO, 2014.

Asimismo, entre quienes consideran que no debe haber una autorizacién del
promotor, existe una mayor probabilidad de tener un conocimiento pleno o
suficiente de las reglas; y entre quienes consideran que si se requiere esta au-
torizaciéon, la mayor probabilidad es tener un conocimiento poco suficiente.
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Cuadro VI.9. Autodeclaracion del conocimiento de las reglas segtin

respuesta a la necesidad de autorizacién del promotor

Conoce reglas (si/no)
. Total
Pleno o suficiente Insqﬁt:lente °
ninguno
Si 45,7 58,0 51,6
Autorizacién
del promotor e 52,1 39,8 46,2
Ns/Nc 2,2 2,3 2,2
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. I[IPE-UNESCO, 2014.

Respecto al segundo punto, la reelecciéon del presidente, el hecho de que luego de
ser elegido debe cumplir su mandato y puede ser vuelto a elegir una sola vez, no
es una norma conocida (7,1%). Asi, 9 de cada 10 presidentes opinan que el presiden-
te puede ser reelecto cuantas veces sea necesario, o bien que puede continuar en
el cargo hasta que la comunidad lo decida. El 72% piensa que luego de ser elegido
continua en el cargo hasta que la comunidad decida cambiarlo, y casi el 20% que
puede ser vuelto a elegir cuantas veces sea necesario. Esto tltimo parece consis-
tente con que el 40% de los presidentes haya excedido el tiempo de su mandato.

Cuadro VI.10. Reeleccién del presidente (porcentaje)

Contintia hasta que la comunidad lo decida 72,0
Cuantas veces sea necesario 19,8
Puede ser vuelto a elegir una sola vez 71
No sabe 0,5
No contesta 0,5
Total 100,0

Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. I[IPE-UNESCO, 2014.
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En este caso no se encuentran asociaciones con variables que pudieran
explicar esta diferencia, es un comportamiento generalizado. Esto Gltimo
lleva a interrogarse si esta pregunta en particular se respondié pensando en
la norma o pensando en lo que efectivamente ocurre.

Acerca de los maestros

En el caso de las normativas relacionadas con los maestros, la mayoria de los
presidentes saben que son los padres en la asamblea quienes los eligen (86,3%)
y que son contratados por un afio (85%). También saben que pueden ser despe-
didos por la AECO si esto es aprobado por la asamblea (92%) pero que a su vez
no pueden ser despedidos por el promotor (81,3%), 0 la alcaldia (86%).

Sin embargo, no hay acuerdo en relacién con la necesidad de aprobacién o
recomendacién de los maestros tanto por el promotor como la alcaldia, ni en
la posibilidad de ser removidos por la direccién distrital.

En sintesis, hay aspectos de las normas de funcionamiento sobre las cuales
la mayoria de los presidentes contestan de la misma manera, mostrando un
buen manejo de la normativa. En general, hay acuerdo entre los presidentes
acerca de las funciones de la asamblea en todos los planos que se han consul-
tado (tanto la eleccién del presidente como la eleccién de los maestros y en ge-
neral en las formas de destitucién). También se registra un importante nivel
de acuerdo entre los presidentes en cuanto a los mecanismos de destitucién.
En este sentido, los presidentes muestran acuerdo en que ni el promotor ni el
coordinador departamental pueden destituir al presidente de la AECO sin la
aprobacién de la asamblea de padres. Asimismo, muestran acuerdo en que la
AECO a través de la asamblea de padres puede despedir a un maestro, pero el
promotor o la alcaldia no pueden hacerlo. En cuanto a estas temaéticas no hay
duda, las respuestas son certeras.

Sin embargo, existe menor nivel de acuerdo en relacién con las necesidades
de aprobacién o recomendacién en la elecciéon de presidentes y maestros
por distintos actores y respecto del conocimiento de las funciones de la di-
recciéon distrital. Las respuestas no son tan homogéneas ni contundentes.
No hay acuerdo acerca de la necesidad o no de contar con la autorizacién o
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consentimiento del promotor para ser presidente o maestro. La direccién dis-
trital parece ser un actor cualitativamente distinto del promotor y la alcaldia,
sobre todo en la relacién con los maestros: el 81% considera que el maestro
debe tener recomendaciéon de la direccién distrital de educacién y la mayo-
ria de los presidentes reconoce que esa dependencia no puede despedir a un
maestro. A su vez, dos de cada tres encuestados contestan que los promotores
y la alcaldia tampoco pueden hacerlo. La mayor convergencia alrededor del
rol de las direcciones distritales quizas se explique por las necesidades forma-
les de presentaciéon de antecedentes o titulos para obtener el cargo.

Cuadro VI.11. Respuesta a preguntas seleccionadas acerca de la elecciény
la remocién de los maestros

Frecuencia Porcentaje

La asamblea de padres elige al presidente 177 97.3
La AECO puede despedir a un maestro (Si) 168 92,3
El promotor o coordinador puede destituir al presidente (No) 159 87,4
La alcaldia puede despedir a un maestro (No) 157 86,3
Maestros: los padres los eligen en asamblea 157 86,3
El promotor puede despedir a un maestro (No) 148 81,3
Ladireccién distrital o municipal de educacion puede despedir a

un maestro (No) 120 65.9

Fuente: Encuesta a los presidentes de la AECO. IIPE-UNESCO, 2014.

La administracién de los fondos

Consultados acerca de lanecesidad de obtener ayuda para entender lo que esta
escrito en las liquidaciones que firman, el 55% de los presidentes lo necesitan
siempre, y el 25% lo necesitan a veces. La mayoria de quienes necesitan ayuda
recurren al promotor (70%).
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No existe un conocimiento claro acerca de la procedencia de los recursos para
el pago de los maestros. Solo un 42% dice que provienen de la Secretaria de
Educaciéon Nacional, pero el 35% dice que no sabe y alrededor de un 15% nom-
bra otros organismos,lamayoria delos cualesson organismosinternacionales.

Existe certeza entre los presidentes acerca de la posibilidad de consultar siem-
pre que sea necesario el saldo de la cuenta bancaria de la AECO y que el pro-
motor no puede realizar operaciones bancarias usando la cuenta de la AECO.
No se responde con la misma certeza acerca de la necesidad de pedir autori-
zacién al promotor para conocer el estado de la cuenta bancaria (el 44% de los
que responden la pregunta consideran que requiere la autorizacion).

Las funciones del promotor (elaborar las liquidaciones para el pago de maes-
tros y capacitar a los miembros AECO) son reconocidas por la mayoria de los
presidentes.

A modo de sintesis, se ha podido observar que los presidentes AECO tienden
a ser lideres comunitarios. Por otra parte, teniendo en cuenta que para el de-
sarrollo de la autonomia es importante el conocimiento que se tenga, se ha
podido detectar que no todos los presidentes reciben capacitaciéon, y lo més
preocupante, que una buena proporciéon de los presidentes no estan convenci-
dos de tener el conocimiento suficiente para desarrollar sus funciones.

En relaciéon con el conocimiento que tienen de la normativa y de la adminis-
tracion de los fondos, se pudo observar que hay temas que son conocidos por
la plena mayoria, pero otros no. Los mecanismos de eleccién y remocién de
los cargos son ampliamente conocidos por todos, lo que podria dar cuenta de
un alto nivel de institucionalizacién. Sin embargo, algunas cuestiones vincu-
ladas al lugar del promotor en distintas instancias de decisién parecen variar
segun la opinién de cada presidente. Esto podria estar mostrando un cierto
nivel de informalidad territorial a tener en cuenta en el funcionamiento del
Programa.
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VII. Conclusiones y
reflexiones prospectivas

En este capitulo se presentan las conclusiones derivadas de los resultados de
cada uno de los tres componentes que conformaron el disefio metodolégico
de estudio de caso de PROHECO. Dichas conclusiones estan organizadas en
tres lineas de reflexién relacionadas con los objetivos del estudio: 1) la con-
tribuciéon de PROHECO a la equidad y a la calidad de la oferta educativa de
la Educacién Pre Basica y la Educacién Basica hondurefia; 2) las propiedades
del Programa en relaciéon con el desarrollo de capacidades de gestién en edu-
cacién por parte de las comunidades locales; y 3) la contribucién de este mo-
delo de transferencia directa a escuelas a la eficiencia de la gestién escolar. El
cuarto apartado reline algunas reflexiones acerca de las fortalezas y fragili-
dades del Programa tal como se implementa, y se destacan alternativas para
su perfeccionamiento’.

1. La contribucion de PROHECO
a la equidad y la calidad educativas

« PROHECO realiza una contribucién importante a la cobertura y a la
oferta de la Educacién Bésica y es un componente importante, aun-
gue poco dinamico, de una oferta no universalizada de Educacién Pre
Bésica en zonas rurales.

Los Centros educativos PROHECO en Educacién Bésica cubren al menos al
68% del universo potencial estimado y componen el 14% de la oferta en zonas
rurales excluyendo la oferta privada. En este sentido y aun considerando que
un porcentaje menor de la oferta de PROHECO se ubica en regiones urbanas,

1 El equipo de investigacién agradece a la Coordinacién de PROHECO y a todo su equipo la posibilidad
de discutir las conclusiones de la investigacién, a partir de lo cual se han elaborado las consideraciones
presentadas en el apartado final.
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puede decirse que el Programa contribuye a extender la oferta escolar en las
zonas rurales.

Aungque en Educacién Pre Basica no es posible estimar la cobertura en rela-
ciébn con un universo potencial, su contribucién a la oferta total existente de
centros educativos que no son privados es de un de 15%, teniendo en cuenta
también la matricula de los CCEPREB. Esta contribucién corresponde a un
nivel de educacién que esta atin lejos de la cobertura deseable para los estan-
dares actuales y llama la atencién que, en el contexto de una oferta no univer-
salizada pero cuya universalizacién progresiva ha sido sancionada en 2012, la
matricula de PROHECO a lo largo de los tltimos 4 afios no haya tenido incre-
mentos importantes. Tampoco se observa un incremento de la matriculaen la
segunda modalidad mas importante de escolarizacién en este nivel educativo
—luego de las escuelas comunes—, los CCEPREB. En este sentido pareciera que
PROHECO y CCEPREB no escapan a las limitaciones del sistema educativo
hondurefio para expandir la educacién en este nivel, aun cuando represen-
tan modalidades de expansién de mucho menor costo que las escuelas rurales
comunes.

La contribucién de PROHECO a la oferta educativa no es homogénea en el
territorio nacional. En linea con lo que el Programa se propone, su presencia
tiene mayor importancia relativa en aquellos municipios con menores indices
de desarrollo humano. En algunos departamentos, la matricula de PROHECO
representa entre un 20% y un 30% de la matricula total rural de la red oficial,
mientras que en otros no alcanza el 7% del total de alumnos inscriptos.

« Peseal focodeclarado del Programa en “zonas rurales geograficamente
aisladas”, la mayor parte de la oferta de PROHECO no se adecua al crite-
rio establecido en la normativa para su instalacién.

Desde su creacién PROHECO se definié como una politica focalizada en las
zonas rurales geograficamente aisladas y se presentd como una modalidad
alternativa para extender la educacién a las comunidades no alcanzadas por
el sistema comun. Uno de los criterios adoptados para la instalacién de las es-
cuelas PROHECO ha sido la inexistencia de otra oferta educativa en un radio
de tres kilémetros. Dicho criterio pretenderia asegurar la complementariedad
entre las distintas modalidades de prestacién del servicio educativo. No obs-
tante, el anélisis de la ubicacién geografica de las escuelas del Programa ha
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revelado que el 72% de los establecimientos PROHECO que ofrecen Educacién
Pre Bésica y el 90% de los establecimientos que ofertan Educacién Bésica, so-
bre el total de establecimientos para los que se disponen de datos georrefe-
renciados, se ubican a menos de tres kilémetros de otro establecimiento edu-
cativo comun con oferta para el mismo nivel educativo. Si bien los valores
reales de la superposicién entre la oferta de PROHECO y la comun pueden ser
distintos de los encontrados a partir de la informacién incompleta analizada
en este estudio, los escenarios méas conservadores arrojan que mas de la mitad
de los establecimientos de PROHECO no cumplen con el criterio establecido
en la normativa.

Ello obliga areinterpretar la representacién muy diseminada entre los actores
alcanzados por el estudio de que “PROHECO llega donde la escuela comin no
llega”. Esta representacién podria responder a otros criterios. Puede sostener-
se, en efecto, que la escuela comun no llega a las zonas en las que PROHECO
se establece y que esta carencia no es explicada inicamente por la distancia
o el aislamiento sino por razones histéricas de cobertura, posiblemente aso-
ciadas a una baja capacidad de movilizacién politica de las poblaciones para
reclamar su derecho a la educacién. En este sentido, PROHECO puede haber
sido un mecanismo idéneo para canalizar esta demanda.

Asimismo, cabe reconocer las limitaciones del anélisis realizado en el ambito
del presente estudio de caso. Primeramente, es poco probable que un criterio
Unico basado en la distancia geografica sea suficiente para dar cuenta de todas
las situaciones de aislamiento que pueden existir en un pais cuyo territorio se
caracteriza por accidentes geograficos, como sierras, rios e islas. La normativa
no reconoce estas situaciones, aunque las autoridades del Programa, tanto a
nivel nacional como territorial, declaran tenerlos en cuenta en el momento de
decidir favorable o negativamente respecto de la solicitud de apertura de una
escuela. Excede los propésitos de este estudio un analisis mas pormenorizado
de los casos de incumplimiento de la normativa, con miras a identificar aque-
llos que pudieran justificarse por la presencia de una barrera natural como
causa de aislamiento geografico.

En segundo lugar, podria cuestionarse si el radio de tres kilébmetros es una
distancia razonable cuando se busca asegurar el acceso a la educacién a nifios
y nifias entre los 4 y los 11 afios. Suponiendo un terreno plano y con buenas
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condiciones de movilidad, el criterio establecido implica que, en el caso de
cumplimiento de la normativa, el estudiante tendra que recorrer una distan-
cia minima de 1.500 metros para trasladarse desde su casa hasta el estable-
cimiento educativo mas cercano, con un desplazamiento diario de tres kilé-
metros. Estas distancias, de por si no pequefias, pueden convertirse en un
obstaculo alin mayor para la escolarizacién efectiva cuando existen terrenos
montafiosos, sujetos a las variaciones climaticas y en contextos en los que la
poblacién se desplaza mayormente a pie o en animales. En efecto, la accesi-
bilidad de los establecimientos de ensefianza es uno de los factores que suele
estar asociado a niveles mas elevados de ausentismo de alumnos y docentes
en zonas rurales, no hay que descartar que ésta sea una de las causas de las
mas altas tasas de abandono entre los alumnos atendidos por PROHECO. Esta
cuestién amerita mayor profundizacion.

De todos modos, los resultados encontrados invitan a una revisiéon detenida
de la normativa vigente y de su necesaria correspondencia con las practicas
que regulan el funcionamiento cotidiano del Programa, teniendo en cuenta el
objetivo de promover un acceso mas equitativo al derecho educativo.

« Aunque su contribucién a la oferta de escolarizacién existente es con-
siderable, el Programa exhibe limitaciones para lograr la permanencia
y la finalizacién de la Educacién Basica de una alta proporcién de sus
alumnos.

Los estudiantes de las escuelas PROHECO tienden a promocionar menos que
los de las escuelas rurales comunes aun manteniendo niveles similares de re-
peticién. Solamente en el 1er grado de la Educacién Bésica la repitencia es alta
(del 10%), aunque se trata de un valor similar al de las demas escuelas rurales.
La caracteristica sobresaliente en PROHECO es que los alumnos tienden a
abandonar maés sus estudios. Esto afecta a la matricula, que muestra una cai-
da sucesiva de un grado al otro. Por ejemplo, en el afio 2012, mientras que en
1ler grado estaban matriculados 24.886 nifios, en 6° grado estaban matricula-
dos 14.845. Se deriva de esta constatacién que una parte importante del desa-
fio de poder incluir a todos los nifios en la escuela tiene que ver con retener a
los nifios que viven en areas donde ya existe la oferta de PROHECO y no solo
con ampliar la oferta existente. Algunas de las razones que permitirian com-
prender el mayor abandono se plantean en los puntos siguientes.
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« Aunque PROHECO contribuye a la ampliacién de la cobertura en zonas
rurales, lo hace con una infraestructura de menor calidad.

Tanto en la Educacién Pre Bésica como en la Educacién Bésica, las escuelas
rurales hondurefias presentan serios déficits de calidad de infraestructura,
que apenas cubre la mitad de las necesidades estimadas. A su vez, las escuelas
PROHECO se encuentran en una situaciéon todavia mas precaria con respecto
a las escuelas rurales comunes.

Esta peor situacién relativa se observa particularmente en la calidad de los
servicios basicos (acceso a electricidad, evacuacién de aguas negras, acceso a
agua potable), el estado de los ambientes escolares (iluminacién, ventilacién,
estado general del edificio, antigiiedad, etc.) y el estadoy el funcionamiento de
lasinstalaciones hidrosanitarias (urinarios, lavamanos y aparatos sanitarios).
En las escuelas de Pre Basica, se constata también una peor calidad del
mobiliario existente en las escuelas PROHECO. En las escuelas de Educacién
Bésica, el promedio nacional revela similares condiciones de mobiliario entre
los dos tipos de establecimientos. No obstante, las realidades departamentales
presentan situaciones distintas, a veces favorables a PROHECO y otras veces
en el sentido inverso. Esta diferencia a nivel departamental, que no se registra
en otros aspectos vinculados a la calidad de la infraestructura, podria
explicarse por el hecho de que se trata de un equipamiento educativo que
puede ser més facilmente movilizado por los actores a nivel local, variando,
por tanto, de acuerdo con la capacidad de organizacién de estas comunidades
y de su vinculo con otras fuentes de recursos —alcaldias, fundaciones, etcétera.

Finalmente, las escuelas PROHECO se enfrentan con amenazas sociales y
ambientales similares a las de las escuelas rurales comunes.

« De acuerdo con la informacién relevada por el estudio cualitativo, es
maés recurrente que en las escuelas PROHECO se desempefien docentes
que no han completado su formacién profesional y que poseen menor
experiencia que la de los docentes de las escuelas rurales comunes.

Teniendo en cuenta que en las zonas rurales y alejadas se encuentran los
grupos mas desfavorecidos, seria de esperar que los docentes sin formacién
profesional no logren los mismos desempefios que los docentes que sila tienen.
Adicionalmente, los maestros de escuelas PROHECO entrevistados reportan
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en general menos afios de antigliedad docente, de lo cual también se podria
inferir menor experiencia para trabajar con alumnos y particularmente en la
modalidad multigrado. Esta ausencia de formacién especificaimplica un gran
riesgo para la calidad de la oferta educativa de estas escuelas.

« Laaltarotacién de los docentes en las escuelas PROHECO pareceria no
facilitar los procesos de ensefianza y de aprendizaje y, por tanto, iria en
detrimento de una oferta de calidad.

Las entrevistas realizadas indican la existencia de una mayor rotacién de los
maestros de las escuelas PROHECO respecto de las escuelas rurales comunes.
Asuvez,sibienlasfuentessecundariasanalizadas no permiten establecer una
comparacién entre estos tipos de establecimiento, si revelan muy bajas tasas
de permanencia docente en los municipios donde se implementa PROHECO.
También se constata una disminucién de la tasa de permanencia a partir del
afio 2011. Ademas, en las entrevistas se ahonda en cuestiones relacionadas
con las condiciones de trabajo de esos docentes: modalidades mas flexibles
de contratacién, descuento por ausencias, no adscripciéon a los gremios,
entre otras, que explicarian en gran parte esa rotacién. Los actores también
convergen al afirmar que ella esta asociada a los cambios de liderazgo politico
en los poderes Ejecutivo y Legislativo.

La literatura especializada coincide en sefialar que la estabilidad docente es
un aspecto que contribuye, cuanto menos, a la construccién de la identidad
institucional y, en ese sentido, es percibida como un elemento que favorece la
calidad de la propuesta educativa a nivel institucional. De hecho, a partir de la
revision bibliografica de otros casos de subvenciones alas escuelas en diferentes
paisesde América Latina,se observa que uno delos factores que han contribuido
con mayor fuerza a la interrupcién de programas de estas caracteristicas han
sido las desfavorables condiciones de trabajo de los docentes, lo cual plantea un
serio desafio en vistas a la sostenibilidad del Programa.

« PROHECO parece constituir un segmento de oferta educativa de cali-
dad inferior a la de la oferta comun, y afecta negativamente la equidad
del sistema educativo hondurefio.

Vinculado con los puntos anteriores, si bien PROHECO constituye una
contribucién importante en cuanto a la cobertura de la Educacién Bésica,



Transferencias Financieras Directas a Escuelas. El caso del Programa Hondurefio de Educaciéon Comunitaria v

cabria preguntarse cudl es su aporte real en términos de equidad. Aun
encontrandose mayormente en areas donde también se identifica la presencia
del sistema comun, las escuelas PROHECO presentan condiciones inferiores de
infraestructura, sus indicadores de eficiencia interna son también inferiores
a los que se observan en escuelas rurales comunes y los maestros no tienen
formaciényexperiencia profesional equivalente aladelosdocentesdelasdemas
escuelas rurales. Ello pareceria indicar que PROHECO representa un segmento
de calidad inferior de la oferta educativa, que podria conllevar el incremento de
las desigualdades socioecondémicas en territorios més desfavorecidos.

2. El desarrollo de capacidades de
gestion en educacion por parte
de las comunidades

« PROHECO se apoya en la preexistencia de liderazgos comunitarios,
pero aun asi las capacidades organizativas de las comunidades donde
se implementa tienden a estar limitadas por el bajo nivel educativo de
los miembros de las AECO y su poca claridad sobre las reglas y los pro-
cedimientos del Programa, restringiendo su capacidad de ejercer auté-
nomamente sus atribuciones.

Por lo general, los presidentes de las AECO encuestados son lideres
comunitarios con conciencia de que han sido elegidos para ese cargo por su
liderazgoy conocimiento delacomunidad. Al mismo tiempo en que esto devela
el acople del Programa a las redes sociales operantes a nivel comunitario,
sugiere una limitada capacidad del Programa para empoderar de manera
efectiva a los padres y madres de familia y reconfigurar las relaciones de
poder preexistentes.

Al responder a preguntas especificas sobre el funcionamiento del Programa,
la mayoria de los presidentes de AECO demuestra tener un conocimiento
aceptable sobre sus reglas basicas. Las coincidencias se presentan en torno a
las funciones de la asamblea para la eleccién del presidente y de los maestros,
sobre los procedimientos de destitucién de ambos cargos y sobre su atribucién
para consultar el saldo de cuenta cada vez que se considere necesario.
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Aun con estas coincidencias, pareciera existir una tendencia a considerar
que deben ser fortalecidos para el ejercicio del cargo, dado que cerca de la
mitad de los presidentes consultados percibe sus propios conocimientos
como insuficientes. Estas coincidencias se presentan incluso entre quienes
recibieron capacitacién, cuya proporcién alcanza al 80% de la muestra.
Esta tendencia pareciera ser convergente con el hecho de que el 75% de los
encuestados declaran necesitar ayuda al menos con alguna frecuencia para
entender lo que esta detallado en las liquidaciones.

Pero, al mismo tiempo, aun habiendo conocimiento por parte de los presi-
dentes de las reglas de eleccién y de remocibn, pareciera persistir una zona
de ambigiiedad en relacién con las atribuciones de los promotores y de los
alcaldes. Es decir, si bien existe coincidencia entre los presidentes acerca de
la soberania de la asamblea para la eleccién y la remocién de presidentes y
maestros, no hay acuerdo acerca de la necesidad o no de contar con la autori-
zaciéon o el consentimiento de los promotores y de los alcaldes para acceder a
estos cargos. Pareciera existir una zona gris en cuanto a si la asamblea elige a
candidatos o refrenda pre-candidatos seleccionados por otros.

« Frente alasdificultades encontradas por las AECO para ejercer auténo-
mamente sus atribuciones, se abre espacio a la injerencia de otros ac-
tores, particularmente alcaldes, promotores e incluso maestros, en las
decisiones que son competencia de las AECO, lo que puede desvirtuarla
concepcion de gestién comunitaria en la que se basa el Programa.

La observacién en el campo permite un acercamiento complementario a la
comprensién de estas ambigiiedades. En principio llama la atencién que, en
dos de los tres municipios investigados, los promotores y los alcaldes tengan
una alta injerencia en la eleccién de las autoridades de la AECO, asi como en
la eleccién y en la remocion de los maestros. Consistentemente con una de las
hipétesisorientadoras del estudio, estas situaciones han sido observadasenlos
municipios que presentan menor nivel de institucionalizacién del Programa.
En los casos cubiertos por el estudio, la injerencia de promotores y alcaldes
pareciera ejercerse mediante el control de los postulantes a la comision
directiva de las AECO vy a los puestos de maestros, ya que las asambleas no
tendrian mas remedio que aceptar a candidatos en cuya seleccién inicial no
habrian participado.
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Este parecer es consistente con lo relevado por la encuesta a presidentes
qgue manifiestan un menor nivel de coincidencias sobre si es necesario que
un candidato cuente con la autorizacién del alcalde o del promotor. Tal
suposicién podria ser apoyada también por el hecho de que una proporciéon
importante de presidentes considera insuficientes los conocimientos para
gjercer adecuadamente sus funciones. Es decir, los presidentes sabrian con
certeza que la asamblea es la que elige a candidatos, lo que no esta claro es si
esos candidatos deben tener o no la venia de otros actores.

En las mismas localidades, los promotores —y en algunos casos los maestros—
aparecen implicados directamente en tareas de gestién que son responsabi-
lidad de los presidentes o de los tesoreros; por ejemplo, el cdlculo de la remu-
neracién que corresponde a cada maestro o la confeccién de cheques para el
pago salarial. Nuevamente esta observacién, que surge del campo cualitativo,
es consistente con las encuestas a presidentes quienes sefialan en alta propor-
cién, en la indagacién cuantitativa, que necesitan ayuda para la confecciéon de
cheques y liquidaciones, y que acuden al promotor para resolver sus dudas.

En este punto es importante reparar en que el diseio de PROHECO confie-
re al personal de campo la atribucién de supervisar el ajuste de las AECO a
los mecanismos de constitucién, de eleccién y de renovacién de autoridades
—es decir, en el control de su legitimidad-, de regular y controlar el flujo de la
informacién y de documentacién sobre depésitos y liqguidaciones, tener a su
cargo la capacitacion y el asesoramiento de las AECO y oficiar de enlace con
las autoridades educativas locales. Esta cuadruple atribucién de los promoto-
res —el control de la legitimidad, la supervisién administrativa, su posicién de
asesor y capacitador, y su vinculacién institucional con las autoridades distri-
tales— pareciera conferir cierta “elasticidad” a sus atribuciones que, de acuer-
do con la fortaleza de la comunidad, puede extenderse por sobre la autonomia
de las AECO.

« PROHECO se encuadra en la politica de descentralizaciéon educativa
hondurefia y representa uno de los principales antecedentes en térmi-
nos de gestién comunitaria, pero su institucionalidad lo convierte en
un Programa muy permeable a las dindmicas politico-partidarias, sin
garantias de que ello redunde en el mejoramiento de la calidad educati-
va a nivel local.
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Si bien PROHECO dispone de reglas y procedimientos altamente codificados,
el funcionamiento del Programa se rige en gran medida por instituciones in-
formales que amplian la discrecionalidad de los actores involucrados en su
implementacién en todos los niveles —central, territorial, politico local y comu-
nitario—. Aun cuando los recursos financieros son transferidos directamente
a las AECO, las limitaciones enfrentadas por éstas para ejercer las atribucio-
nes que poseen de acuerdo con los procedimientos formales, las conduce po-
tencialmente a una relacién de dependencia respecto de otros actores que se
desempefian a nivel local — alcaldes, promotores, los propios maestros o inclu-
so una AECO intermediaria-. Por ende, la delegacién de funciones de gestién
escolar no pareciera realizarse directamente hacia la comunidad, sino que se
encuentra mediada, principalmente, por los representantes politicos mas cer-
canos a esa comunidad. Interpretado de esta manera, el entramado institucio-
nal de PROHECO es favorable a la ampliacién de la autonomia tanto de los po-
deres politicos locales en la gestiéon educativa, como de las comunidades. Dado
gue los primeros suelen disponer de mayores recursos materiales, simbélicos
y organizacionales que los actores comunitarios, ello pareceria conllevar el
fortalecimiento de la posicién relativa del poder politico local con respecto
tanto a la coordinacién nacional del Programa como a las comunidades.

Tal dindmica de subordinacién de la gestién educativa a la evolucién del juego
politico partidario podria favorecer la mejora de la calidad educativa bajo el
supuesto de un efectivo control social democratico. No obstante, las condi-
ciones para que esto se cumpla son poco comunes en la regién, particular-
mente en las zonas socioecondémicas més rezagadas, donde la poblacién suele
presentar mas bajos niveles educativos y dispone de acceso limitado a la in-
formacién y a los canales de toma de decisién. En el caso de PROHECO, pre-
ocupa que esta aparente dinamica se produzca concomitantemente con muy
elevadas tasas de rotacién docente y con la persistencia de la precariedad de
las condiciones de infraestructura y el elevado abandono. Conviene asi inda-
gar en qué medida la descentralizacién promovida por la institucionalidad de
PROHECO incide en la capacidad estatal de asegurar una educacién de cali-
dad a todos los ciudadanos.
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3. La contribucién del modelo de
subvencién directa a escuelas
a la eficiencia de la gestion escolar

« Pese a las ventajas tedricas de un modelo de gestién basado en el con-
trol comunitario, evidencias parciales sobre el funcionamiento del
Programa vy las representaciones de los actores sobre el impacto de
PROHECO en la eficiencia de la gestién escolar no permiten convalidar
la hipétesis de que el Programa contribuye a una gestién escolar mas
eficiente.

En teoria, la descentralizacién de recursos deberia permitir resolver al menos
cuatro de los problemas que plantea su asignacién desde un organismo cen-
tralizado. En primer lugar, las rigideces derivadas de la asignaciéon uniforme
desde los organismos centrales a las unidades subnacionales; en segundo lu-
gar, el control de posibles sesgos en la distribucién de los recursos por parte de
las instancias subnacionales a las comunidades; en tercer lugar, la posibilidad
de replantear, con criterios redistributivos, la asignacién de presupuesto a las
poblaciones destinatarias; en cuarto lugar, reducir las barreras de costos?.

En relacién con las rigideces en la asignacion, cabe preguntarse en qué medi-
da PROHECO flexibiliza la distribucién de recursos. La respuesta puede plan-
tearse alrededor de cuatro aspectos.

Dado que PROHECO canaliza la participacién de las comunidades en la iden-
tificacién de necesidades insatisfechas de escolarizacién y les otorga un papel
en la creaciéon de establecimientos, pareciera introducir un principio de fle-
xibilidad en la asignacién de recursos al precisar y satisfacer necesidades de
escolarizaciéon que las autoridades centrales no habrian podido identificar por
los canales tradicionales.

En segundo lugar, la férmula de asignacién de recursos a las escuelas
PROHECO tiene como componente principal el presupuesto salarial que co-
rresponde a un docente por un numero minimo de alumnos. Esto no parecie-
ra diferir centralmente de la férmula para la asignacién de gastos corrientes

2 De Mello e Souza, A (2003), ob. cit.
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de las escuelas rurales comunes, aunque en ellas existe la distincién entre
maestro de grado y maestro con tareas directivas, distincién que no existe en
PROHECO. Si las férmulas de asignacién son similares, no parece verificarse
un amplio margen para la flexibilidad en la asignacién, dado que el grueso de
los recursos finalmente depende del nimero de alumnos.

En este punto aparece la tercera flexibilidad potencial del Programa: si la de-
manda se ve satisfecha o las condiciones locales se modifican, la prestacién
deberia variar sus caracteristicas o dejaria de ofrecerse, con traslado a otro
lugar. El estudio cualitativo detecta algunas situaciones en las que escuelas
PROHECO redujeron su personal docente para adecuarlo a reducciones en el
numero de alumnos. Al mismo tiempo, existen evidencias que indican que
una vez que cambian las condiciones locales es dificil desmontar la oferta de
PROHECO para instalar una oferta de modalidad comun. En este caso, lo que
importa despejar es en qué medida se trata de una falla atribuible al sistema
“tradicional” que no asume bajo su responsabilidad las prestaciones educati-
vas existentes una vez que el contexto ha cambiado; por ejemplo, cuando deja
de ser ‘rural”.

La cuarta flexibilidad potencial —que cobra sentido, dicho sea de paso, a partir
de un supuesto fuerte acerca de la disfuncionalidad del sistema de pago de
salarios de las escuelas comunes— estaria dada por el hecho de que las AECO
controlan directamente el pago de los salarios docentes y, por tanto, no se
pagarian salarios a docentes “fantasmas” o a docentes que no cumplen sus
funciones. Sin embargo, el estudio cualitativo exhibe algunas evidencias que
indicarian que, bajo ciertas condiciones, el sistema es permeable a la discre-
cionalidad en el pago por parte de las autoridades locales, a la vez que ofrece
otros mecanismos de desvio del gasto educativo hacia rubros distintos de los
que fue asignado originalmente.

En cuanto a la presencia de posibles sesgos en la reasignacién de recursos a
comunidades locales por parte de las unidades subnacionales, el estudio no
indagd sobre la existencia de sesgos en la distribucién de recursos en la mo-
dalidad de educacién rural comtn y por tanto no es posible establecer la com-
paracién. Sin embargo, se encontré evidencia parcial de que existiria un sesgo
desfavorable hacia las escuelas PROHECO ya que el componente cualitativo
sugiere que los recursos de supervisién, capacitacion y didacticos movilizados
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por las autoridades subnacionales de educacién las alcanzarian en menor me-
dida que a sus pares rurales de modalidad comun.

En cuanto a la asignacién de recursos del presupuesto educativo a las pobla-
ciones destinatarias con criterios redistributivos, la informacién analizada
ha permitido corroborar una mayor presencia relativa de PROHECO en las
zonas de menor nivel de desarrollo humano. En este sentido, se podria argu-
mentar que el Programa ha contribuido a dirigir la inversién hacia zonas mas
carenciadas. Por otro lado, dado que la subvencién se compone predominan-
temente de la asignacién salarial —y esta asignacion es menor a la del salario
oficial del docente de némina- el mismo Programa introduce un obstaculo a
la eliminacién de los sesgos discriminatorios de la estructura del gasto educa-
tivo en Honduras.

En cuanto a la reduccién de barreras de costos, como se argumenta mas ade-
lante, PROHECO no parece reducir los costos de expansién de la infraestruc-
tura educativa, sino trasladarlos parcialmente desde el Estado central hacia
los niveles local y comunitario. La peor calidad de su red escolar podria in-
terpretarse como un indicador de la magnitud de las barreras existentes en
relaciéon con este nivel para afrontar la inversién requerida.

PROHECO se basa en el supuesto de que el control ejercido por la comunidad
afecta positivamente la gestién escolar. Los datos relevados en el componen-
te cualitativo permiten corroborar que los padres y madres de los alumnos
gue asisten a las escuelas PROHECO declaran estar conformes con la calidad
del servicio que reciben y destacan como rasgos positivos del Programa los
bajos niveles de reprobacién, el cumplimiento de los dias de clase y la cali-
dad del vinculo entre estudiantes y maestros. No obstante, las estadisticas
no permiten convalidar la representacién de los actores con respecto a los
menores indices de reprobacién en los establecimientos de PROHECO. Si bien
en este estudio no se ha analizado el ausentismo docente y de estudiantes, es
muy posible que los mayores niveles de abandono observados en las escuelas
PROHECO contrarresten eventuales incrementos de eficiencia derivados de
un mayor presentismo.

Los mismos datos cualitativos ponen en cuestién la supuesta ventaja de
PROHECO en la promocién de una gestién escolar mas eficiente. Esto se ve en
las representaciones sobre la contribucién de PROHECO a una relacién mas
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fluida entre la escuela y la comunidad, que varian entre los municipios inclui-
dos en la muestra. La capacidad de control sobre la labor docente otorgada
por el disefio del Programa es vista como un factor positivo en aquellos mu-
nicipios donde se han encontrado mayores niveles de autonomia de las AECO,
pero como fuente de tensién entre maestros y la comunidad en el municipio
donde las AECO parecen desempefiar un rol secundario en la contratacién de
los docentes. Asi, en la muestra estudiada, los efectos percibidos del Programa
sobre una dimensién de la eficiencia en la gestién escolar cambian de direc-
cién segun el grado de autonomia de las AECO, penalizando las comunidades
maés desfavorecidas.

A su vez, al confrontar las representaciones de actores vinculados a las es-
cuelas PROHECO con las de los actores vinculados a las escuelas comunes, se
constata que las principales diferencias percibidas refieren a las condiciones
laborales y a las titulaciones de los docentes, con valoraciones desfavorables
a las escuelas del Programa. Los docentes, por su lado, consideran que los
mecanismos de regulaciéon estatal alcanzan en mayor medida a las escuelas
comunes, como las visitas de representantes de la direccién distrital y la par-
ticipacién en evaluaciones.

Finalmente, se destaca la existencia de diferentes instancias de participacién
comunitaria en la vida escolar, comunes a todos los establecimientos, como
es el caso de las Sociedades de Padres de Familia y los Consejos de Desarrollo
Educativo. Si bien estos Gltimos todavia no estdn ampliamente implementa-
dos, cabria esperar que su puesta en funcionamiento disminuya el impacto
diferencial de la participacién comunitaria sobre la eficiencia escolar en las
escuelas PROHECO con respecto a las escuelas comunes.

En consecuencia, no se han encontrado evidencias suficientes que permitan
afirmar que PROHECO conduzca a una mejora de la eficiencia en la gestién
escolar en el sentido que supone su fundamentacién tedrica.

« PROHECO es una modalidad alternativa del Estado para complemen-
tar la oferta a un menor costo, pero no resulta claro que implique una
mayor eficiencia de la inversién educativa.

Aun sin haber accedido a informacién sobre la ejecucién presupuestaria del
Programa, las informaciones relevadas en las entrevistas a funcionarios en el
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nivel central y la comparacién de las caracteristicas de los establecimientos
rurales comunes y de PROHECO permiten afirmar que la inversién educativa
realizada por un alumno que asiste a una escuela del Programa es inferior a
la que se realiza por un alumno que asiste a un establecimiento rural publico
comun.

Asimismo, aunque ambos tipos de establecimientos —centros PROHECO y cen-
tros de educaciéon comunes de educacién publica rural- se ubican en la mitad
de la escala que mide la calidad de la infraestructura, es posible que la menor
calidad exhibida por los centros de PROHECO esté relacionada con que el
Programa no subsidia la inversién en infraestructura. Desde este punto de vis-
ta, puede verse el Programa como una manera que tiene el Estado central de de-
legar total o parcialmente el costo de la inversién inicial para la expansién del
sistema en zonas a las que no ha llegado hasta un periodo reciente, algunas de
ellas aisladas y de dificil acceso. Las comunidades afrontan este costo iniciando
los servicios educativos en casas o locales prestados y gestionando recursos, a
veces frente al mismo Estado —por ejemplo, el Fondo Hondurefio de Inversiéon
Social (FHIS)- hasta lograr finalmente un local propio.

El régimen laboral docente, que delega la contratacion de los maestros en la
AECO, facilita al Estado hondurefio afrontar remuneraciones menores vy, al
mismo tiempo, eludir los costos de transaccién con los gremios docentes que
le supondria salarios semejantes en el régimen laboral vigente en las escuelas
comunes. Si bien podria argumentarse que un salario menor se justifica por
el hecho de que PROHECO se inicié con personal no profesional dada la falta
de docentes en las comunidades alejadas, el panorama cambié a partir de las
nuevas regulaciones que obligan a contratar personal titulado y a promover
la profesionalizacién del personal ya contratado.

Pero el analisis de la eficiencia no se agota en la comparacién del gasto educa-
tivo entre estas dos modalidades. Aun evaluando Gnicamente el nivel escolar,
habria que tener en cuenta el peor desempefio de PROHECO en retener a los
estudiantes y estimar la inversién necesaria para que finalicen los seis pri-
meros grados de la Educacién Basica o, por lo menos, que alcancen tasas de
egreso similares a las del grupo de comparacién. Tal estimacién escapa de los
alcances de este estudio. Tampoco ha sido posible comparar el desempefio de
PROHECO en términos de los aprendizajes logrados por sus alumnos.
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Investigaciones que apunten en este sentido deberian ser capaces de estimar
fehacientemente los rubros en los que se gastan los recursos destinados al
Programa, discriminando aquellos de indole efectivamente educativa. Del es-
tudio cualitativo aqui realizado surge que parte de los recursos transferidos a
las AECO en concepto de salarios nunca llegan al bolsillo de los docentes, debi-
do a la incidencia de tasas bancarias, a los gastos de movilizacién para cobrar
los cheques o al pago de comisiones a intermediarios. La identificacién de la
magnitud de estos costos de transaccién posibilitaria estimar la ineficiencia
de la inversién educativa que se realiza bajo esta modalidad y eventualmente
contribuiria al disefio de alternativas que, ademés de ampliar la cobertura,
permitan hacerlo en condiciones més equitativas.

A su vez, el analisis de las transferencias desarrollado a partir de los regis-
tros proporcionados por el equipo de PROHECO revela inconsistencias que
llaman la atencién sobre la eficacia de los mecanismos de gestién adoptados
por el Programa. La identificacién del origen de estas falencias permitiria, por
un lado, asegurar la transparencia en la gestién de PROHECO; y, por otro, per-
feccionar sus sistemas de registro y control.

« PROHECO presenta restricciones similares a las demas modalida-
des de escolarizacién analizadas en lo que respecta la gratuidad de la
Educacién Basica.

La asignacién directa que realiza PROHECO a las escuelas por intermedio de
las AECO no elimina los costos que tienen que afrontar las familias por la
escolarizacién de sus hijos e hijas, vinculados al mantenimiento del estableci-
miento escolar. Esta situacién es similar a la de las escuelas rurales comunes
de las comunidades vecinas. En efecto, los aportes familiares para asegurar la
escolarizacién, ya sea en términos materiales o mediante la donacién de fuer-
za de trabajo, son parte integrante de la actual politica educativa hondurefia,
bajo el concepto de “gestién de recursos” que tienen que realizar todos los es-
tablecimientos educativos. En este sentido, PROHECO no se distingue de las
escuelas rurales comunes: ninguna de estas modalidades asegura el acceso
gratuito al sistema educativo.



Transferencias Financieras Directas a Escuelas. El caso del Programa Hondurefio de Educaciéon Comunitaria v

4. Reflexiones hacia la promocién
de la calidad y la equidad educativas

Las conclusiones del presente estudio dan cuenta de la importante contribu-
cién de PROHECO a la ampliacién del acceso a la educacién en zonas rurales
en Honduras en las ultimas dos décadas. La creacién y la consolidacién del
Programa ha permitido a las autoridades educativas atender, aiin de mane-
ra parcial, las necesidades educativas de las zonas mas rezagadas del pais.
A lo largo de su existencia, PROHECO ha representado una alternativa de
respuesta rapida a poblaciones hasta entonces excluidas. Su menor costo
permitié ampliar el alcance de la accién estatal en contextos de restriccién
fiscal. La flexibilidad en la interpretacién y la aplicacién de sus normativas
habilité la respuesta del Estado a las demandas emergentes de la comuni-
dad. Su apuesta a la gestiéon comunitaria influyé en el devenir del proceso de
descentralizacién, otorgando a las familias un rol clave en la regulacién del
quehacer educativo, no desde un punto de vista individual sino arraigado en
lo colectivo y lo local.

No obstante, el estudio ha permitido identificar también varios aspectos que
obligan a una reflexién sobre el camino a seguir en el futuro. La ampliacién
de la oferta educativa no ha sido suficiente para asegurar la cobertura uni-
versal de la Educacién Pre Béasica y Educaciéon Basica. PROHECO se enfrenta
ademés con el desafio de lograr que sus alumnos concluyan con éxito su pro-
ceso educativo, en lugar de abandonar la escuela. Parte de este desafio implica
también el mejoramiento de las condiciones en las que se produce el proceso
de ensefianza y de aprendizaje: un cuerpo docente calificado y con sentido
de pertenencia institucional, material didactico pertinente y en suficientes
cantidades, infraestructura adecuada, acceso a servicios basicos, equipamien-
to, mobiliario, etcétera. Segun los resultados de esta investigacién, atender a
este desafio no es solo una cuestién de recursos materiales —aunque la amplia-
cién de la inversién surge como condicién necesaria tanto para la requerida
expansién de la oferta educativa, como para subsanar el enorme déficit de
infraestructura de las escuelas rurales y de las escuelas PROHECO, en parti-
cular—. Es necesario revisar los supuestos teéricos sobre los que se ha fundado
PROHECO alaluzdelasdinamicas politicas y sociales puestas en marcha a lo
largo de su implementacién.
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Para que los actores comunitarios puedan ejercer un rol efectivo en la regu-
lacién y el control del servicio educativo, es necesario que tengan capacidad
técnica y organizativa. La existencia de dicha capacidad no puede darse por
sentada, alin menos en zonas caracterizadas por elevados niveles de analfa-
betismo y relaciones de subordinacién al poder econémico y politico. El em-
poderamiento de los actores sociales comunitarios no se produce mediante la
sancién de un marco normativo, sino que debe ser construido y, como cual-
quier proceso de aprendizaje, tiene avances y retrocesos, requiere de inter-
venciones consistentes en el tiempo. Es, ademas, intrinsecamente conflictivo,
pues modifica las relaciones de poder preexistentes. Su complejidad invita a
abordajes intersectoriales, que tengan como foco de intervencién el territorio,
pero que atraviesen distintos ambitos de la vida: 1a planificacién familiar, las
relaciones de trabajo, la organizacién de la produccién, la proteccién social y
juridicay, por supuesto, la dimensién educativa. Especificamente desde el sec-
tor educativo, invita a fortalecer la articulacién entre las diversas acciones de
politica que se plasman en el territorio. Acciones en esta linea podrian apun-
tar, por ejemplo, a la inclusién de padres y madres alcanzados por PROHECO
en programas de alfabetizacién, la interaccién y el intercambio entre comu-
nidades atendidas por modalidades educativas distintas, la puesta en marcha
de canales de informacién y comunicacién accesibles. La emergencia de los
Consejos Municipales de Desarrollo Educativo y Social pareceria favorecer
iniciativas en esta direccién, pero seria recomendable que desde los niveles
centrales del sistema educativo se delineen y planifiquen estrategias que per-
mitan llegar al objetivo buscado.

También parece necesaria una revisiéon normativa, en particular, la referida
alos criterios de “proximidad” entre PROHECO vy la oferta educativa rural co-
mun. Esto supone ahondar en las causas que han llevado a que una propor-
ciébn importante de establecimientos estén ubicados a una distancia menor
a tres kilémetros de otra oferta educativa tal como la normativa establece.
La nocién de “zona rural aislada” no responde en los hechos a una distan-
cia lineal, sino a dificultades de accesibilidad por accidentes geograficos u
otros obstaculos para el traslado. Al mismo tiempo deberia reevaluarse si
tres kilémetros es una distancia accesible para el grupo de edad que asiste
a PROHECO, especialmente los nifios de menor edad, y que se moviliza a pie
o en animales. Puede postularse, asimismo, una dimensién del “aislamiento”



Transferencias Financieras Directas a Escuelas. El caso del Programa Hondurefio de Educaciéon Comunitaria u

vinculada a dificultades en la accesibilidad de las poblaciones a circuitos de
transporte, consumo de bienes y servicios incluyendo servicios publicos no
Unicamente educativos, que permitan elaborar criterios mixtos y no unica-
mente geograficos. Dichos criterios podrian ser construidos con la partici-
pacién de las comunidades atendidas por PROHECO, asi como de los actores
politicos locales, lo que contribuiria a su legitimidad. Pero una vez estableci-
dos, debe asegurarse su aplicacién, confiriendo absoluta transparencia a las
decisiones tomadas por la coordinacién del Programa en cuanto a la apertura
de nuevos centros educativos.

Elestudio también ha sugerido que la cuadruple atribucién asignada al perso-
nal de campo en tanto contralor de la legitimidad, supervisién administrativa,
asesoria y capacitacién y enlace institucional con las autoridades distritales,
cuando se combina con una baja capacidad comunitaria, puede dar lugar a ex-
tralimitaciones en las atribuciones formales orientandolas al servicio de sus
propios intereses en el mapa politico local. Podria pensarse, por tanto, en revi-
sar estos puntos del disefio. Por un lado, evaluar la posibilidad de que algunas
de estas atribuciones sean asumidas por las estructuras desconcentradas del
Ministerio de Educacién, como lo son las direcciones distritales. Ello even-
tualmente podria contribuir también a una mayor integracién de las escuelas
PROHECO en las actividades promovidas desde estas instancias. También
se podria determinar de manera mas clara el perfil deseado del personal de
campo y las condiciones de acceso al puesto, eventualmente estableciendo la
incompatibilidad con el desempefio de funciones vinculadas a la dinamica
politico partidaria. A su vez, se podria proponer instancias de control sobre
las funciones de estos profesionales. Desde PROHECO una opcién posible a
examinar implicaria procesos sistematicos y regulares de evaluacién, invo-
lucrando a los miembros de las AECO, autoridades distritales e indicadores
de desempefio. Se podria favorecer también la organizacién y la colaboracién
entre AECO, por ejemplo, bajo la figura de consejos rotativos que recojan pe-
riédicamente observaciones sobre el desempefio de las funciones del personal
de campo. En este punto, deberia estudiarse en detalle cuéles podrian ser las
restricciones materiales y simbdlicas de esta figura y las formas de contra-
rrestarlas para no reproducir las debilidades ya detectadas en las AECO.
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Con respecto a la seleccién de los maestros, el estudio ha sefialado que pare-
ciera estar permeada por influencia politica, al menos en aquellos casos en
que las AECO seleccionan maestros de una “preseleccién” presentada por pro-
motores o alcaldes. La confeccién de una base de datos centralizada de aspi-
rantes a maestros ordenada a partir de algiin criterio vinculado al mérito —un
concurso previo de antecedentes, por ejemplo- permitiria controlar el posible
sesgo politico y al mismo tiempo ofrecer a las AECO informacién objetiva a
partir de criterios de idoneidad profesional a los que ellos no tienen acceso.

Enrelacién con la permanencia de los docentes, se podria disefiar mecanismos
de incentivos que combinen la experiencia con la formalizacién del proceso de
evaluacién de desempefio y el desarrollo profesional en aspectos especificos
de la educacién rural, como las técnicas para la ensefianza multigrado. Podria
examinarse también la posibilidad de aprovechar la experiencia de docentes
del Programa con desempefio destacado para multiplicar sus conocimientos
entre los docentes noveles o de menor experiencia, como una estrategia que
sea parte de una mas amplia de desarrollo profesional continuo. Sin embargo,
debe tenerse presente que la persistencia de amplias disparidades salariales
entre los docentes de las escuelas PROHECO vy las escuelas comunes, tiende
a distorsionar cualquier tipo de incentivo reforzando a PROHECO como un
atractivo “primer escalén” para el ingreso al sistema de educacién comun.

Vinculado con lo anterior, parece necesario profundizar el analisis de por qué
es tan baja la permanencia docente en las escuelas del Programa. El presente
estudio no ha ahondado en esta cuestién, aunque las condiciones laborales
podrian ser uno de los factores explicativos de este fenémeno, asi como otros
vinculados a la permeabilidad del Programa a las dindmicas politico parti-
darias. Sin embargo, otras razones, combinadas con las recién enumeradas,
podrian intervenir para profundizarlo. Por ello, la investigacién méas detenida
de este fenémeno deberia dar pistas sobre cémo incentivar una mayor perma-
nencia de los docentes en cada escuela, contribuyendo a la consolidacién de
un proyecto institucional basado en un vinculo mas duradero entre el perso-
nal docente y la comunidad. A su vez, la equiparacién de las condiciones la-
borales de los docentes de PROHECO con respecto a los maestros del sistema
comun disminuiria el incentivo de trasladarse a este circuito. Algunas medi-
das en este sentido se encuentran en estudio por parte de las autoridades edu-
cativas hondurefias, como la afiliacién sindical de los docentes de PROHECO,
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la creacién de un escalaféon para los maestros de PROHECO y un cambio en
el actual sistema de pagos del sistema. No obstante, son varias las restriccio-
nes con las que se enfrentan cada una de estas medidas. Se destacan particu-
larmente las de orden fiscal para equiparar la remuneracién de los docentes
de PROHECO con los del sistema comun. Ello podria ser un obstaculo en el
proceso de negociacién de la afiliacién de estos trabajadores a los sindicatos
que representan los docentes del sistema comun y, aunque se alcancen acuer-
dos en el corto plazo, muy posiblemente se convertiria en objeto de conflicto
a futuro. Ya la posibilidad de realizar los pagos a los docentes de PROHECO
mediante los mismos mecanismos que se utilizan para pagar a los docentes
del sistema comin implica, en términos practicos, el fin de las transferen-
cias directas a las AECO, y podria leerse como el fin mismo del Programa.
Cabe esperar que esto despierte la resistencia de un gran conjunto de actores
a nivel local y comunitario, con consecuencias politicas dificiles de predecir.
Una modificacién de esta magnitud deberia, por tanto, ser cuidadosamente
comunicada y justificada, con miras a no resquebrajar la imagen positiva que
PROHECO ha logrado consolidar particularmente junto a las familias atendi-
das por el Programa.

Los diversos componentes del estudio han dado cuenta de la insuficiente
capacitacién de las AECO vy la falta de claridad sobre sus normas, sumada a
la circulacién informal de informacién sobre su funcionamiento. Teniendo
en cuenta, ademas, el eventual redisefio del Programa y la consecuente re-
definicién de las atribuciones de las AECO, seria importante desplegar es-
trategias que promuevan la transmisién de conocimientos sobre las reglas
de PROHECO entre las sucesivas generaciones de padres que incorporan a
sus hijos a las escuelas y se suman a las AECO. Una accién sistemaética de
capacitacién sobre las AECO podria incorporar a exintegrantes de AECO o
integrantes con experiencia que transmitan, junto con las normasy los proce-
dimientos del Programa, el saber acumulado desde su experiencia de “pares”.
De manera complementaria a ello, deberia promoverse la sistematizaciéon del
conocimiento construido por estos actores en la gestién del servicio educati-
vo, ayudando a mejorar la comprensién sobre los alcances y los limites de los
modelos de gestiéon comunitaria. Dado el tiempo de instalacién de PROHECO
y su arraigo en las comunidades, una revisién de su disefio y su implemen-
tacién, ya sea en alguna de las direcciones sugeridas en este apartado, como
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en tantas otras posibles, se beneficiaria de este conocimiento de las comu-
nidades, que seguramente existe, pero pareceria no estar actualmente siste-
matizado y disponible. Entre otras cosas, ello contribuiria también a diluci-
dar otros fenémenos identificados en este estudio, pero cuyas causas no han
sido analizadas, como es el caso de los mayores niveles de abandono entre los
alumnos de PROHECO.

Son muchas por tanto las cuestiones que quedan abiertas a otras indagacio-
nes y urgen respuestas de politica capaces de dar continuidad a los avances
en la defensa del derecho de una educacién de calidad para todos. Con todas
sus limitaciones, PROHECO ha representado para muchas familias el primer
acceso al sistema educativo, rompiendo en mas de un caso con una historia de
exclusiéon. Su revisiéon no debe conllevar, bajo ninguna hipétesis, un retroceso
en este sentido, asi como el simple acceso no debe interpretarse como la con-
quista definitiva del derecho universal a la educacién.
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Esta publicacién retine los resultados de un estudio realizado por el
ITPE/UNESCO Buenos Aires sobre el Proyecto Hondurefio de Educacién
Comunitaria (PROHECO), de la Republica de Honduras, en el marco

del programa de investigacién “Financiamiento para la equidad: la
contribucién de los programas de subvencién escolar directa”.

La investigacién realizada en el afio 2014 destaca la insercién

de PROHECO en la agenda de politica nacional y en la estructura de
gobierno y gestiéon del sistema educativo hondurefio.

Se describe el mecanismo mediante el cual el gobierno central
transfiere a las comunidades los recursos para el financiamiento

de la oferta, y propone un acercamiento al anélisis de la suficiencia
y de la equidad de estas subvenciones. Al analizar la forma en que
esta politica fue concebida, interpretada y puesta en practica en las
escuelas por los distintos actores involucrados y en diferentes
contextos, se busca poner en evidencia sus resultados y limitaciones
en el desafio por asegurar fehacientemente el derecho universal

a una educaciéon de calidad para todos.
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