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Municipalizacién educativa y desarrollo local

Experiencias y lecciones aprendidas
en tres municipios de Nicaragua

Abstract

En este estudio se analizan los potencia-
les y actuales desafios de la municipali-
zacion educativa en Nicaragua como
estrategia para avanzar en el desarrollo
educativo local y, particularmente, en la
universalizacion de la Educacién
Primaria. El analisis se elabora a partir
de las visiones aportadas por los actores
locales de 3 municipios que han adopta-
do esta estrategia en el pais. Estos muni-
cipios son: Catarina, San José de los
Remates y El Tuma-La Dalia. Las expe-
riencias analizadas se llevaron a cabo
entre 2004 y 2006.

1. Resumen

Este estudio se propone documentar los potenciales y
desafios de la municipalizacién educativa en Nicaragua
para avanzar en la universalizaciéon de la Educacion
Primaria y otros aspectos del desarrollo local. La uni-
versalizacion de la Educacion Primaria, una meta que
se espera alcanzar en 2015, es el nimero dos de los
Objetivos del Milenio (ODM). Los ODM son un com-
promiso de los gobiernos del mundo, promovido por
Naciones Unidas, para responder a las necesidades de
paz, seguridad, desarrollo y derechos humanos para
todos, particularmente de los mds pobres del mundo.
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El estudio esta basado en las experiencias de munici-
palizacion de la educacion de 3 municipios de
Nicaragua: Catarina, del departamento de Masaya; El
Tuma-La Dalia, del departamento de Matagalpa; y San
José de los Remates, del departamento de Boaco. Las
experiencias se han desarrollado entre 2004 y 2006. Los
tres procesos analizados han tenido una corta duracion
y, por tanto, no es posible todavia determinar sus
logros de mediano plazo. En consecuencia, el estudio
tiene un caracter exploratorio y estd orientado a valo-
rar las expectativas y razones de la participacion de
estos municipios en esta politica, asi como a sugerir
algunas lecciones aprendidas en lo que va del proce-
so sobre los potenciales y desafios de la municipaliza-
ciébn como estrategia para mejorar la gestion educativa
para el desarrollo local. Especificamente, el estudio
intenta responder a dos preguntas centrales: ;Qué fac-
tores son determinantes para que los procesos de
municipalizaciéon educativa ayuden a mejorar la educa-
cién nicaragiiense? ;Cudles de esas condiciones son
fundamentales para avanzar en la universalizacion de
la primaria?

La metodologia utilizada es, en consecuencia con el
proposito del estudio, de corte cualitativo, esto es, des-
cribir y analizar procesos a partir de las visiones apor-
tadas por los protagonistas en el ambito local. La infor-
macioén recolectada proviene de entrevistas a fondo
realizadas en los municipios, de la consulta a autorida-
des nacionales encargadas de la formulacién de la
politica, principalmente  la  Direccion  de
Descentralizacion del Ministerio de Educacion, Cultura
y Deportes (MECD) y de la revision de bibliografia
relevante.

Los avances realizados en la municipalizacién educativa
en los casos analizados son atin modestos. No obstante,
la exploracion efectuada permite concluir que, bajo
ciertas condiciones, la municipalizacion educativa es
una estrategia que favorece el desarrollo educativo
local y el avance hacia la universalizacion de la primaria.
Esta estrategia facilita la microlocalizacion de los
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problemas de acceso, retencion, relevancia y calidad
educativa, asi como la planificacion territorial para
enfrentar estos problemas; también mejora la capaci-
dad negociadora de las instancias locales ante los
organismos centrales, contribuyendo a la adopcion de
prioridades y a la racionalizacion de los recursos
disponibles sobre la base de las necesidades de los
territorios; y favorece la gestion escolar facilitando el
funcionamiento democritico y transparente de la
administracion de los centros escolares. Asi también, la
municipalizacion educativa contribuye a la formacién
de consensos educativos a escala local; posibilita la
participacion de nuevos actores en el desarrollo
educativo municipal y potencia la apreciaciéon de la
relacion entre desarrollo educativo y desarrollo local.
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A partir del analisis realizado es posible sugerir que la
municipalizacion educativa se torna mas efectiva con
la transferencia del liderazgo de los procesos de los
Alcaldes y Gobiernos Municipales a instancias perma-
nentes, las cuales tienen continuidad mas alla de los
periodos de gobierno nacional y local; con la inversion
en recursos locales especializados, principalmente el
personal de las Delegaciones Municipales del MECD;
con el aumento de la inversion publica en educacion
considerando las necesidades territoriales; y con la
formulacién de planes de desarrollo educativos
concentrados en un ndmero limitado de esfuerzos que
priorizan la universalizacion de la Educacion Primaria,
completa y de calidad.



2. Introducciéon

La universalizacion de la Educacion Primaria constitu-
ye hoy en dia la meta educativa mas anhelada de los
paises en vias de desarrollo. Avanzar en esta meta es
fundamental para aliviar la pobreza. La gran mayoria
de las ninas y nifios que no gozan de este derecho
alrededor del mundo proceden de familias pobres y
son hijos de madres y padres que no recibieron edu-
cacion formal. A través de la educacion los mas pobres
pueden tener un vehiculo seguro de movilidad social,
por lo que garantizar este derecho a todas y todos es
de gran importancia para el desarrollo social. Cumplir
esta meta implica acercarse al 100% de matricula en pri-
maria para la niflez, y garantizar que ninguna nifa o
nifio abandone la escuela y que todas y todos reciban
educacion de calidad.

En Nicaragua, a pesar de notables progresos en la cober-
tura de la educacion preescolar, no se estd avanzando en
la universalizacion de la primaria. Por el contrario, desde
2003 se ha experimentado un decrecimiento progresivo
de la Tasa Neta de Escolaridad (TNE)! en este nivel. En
2002 la TNE de primaria fue de 85,5%, mientras que en
2005 se habia reducido a 80,3% (MECD, 2006).

La universalizacion de la primaria no ha recibido
suficiente atencion del Gobierno Central. Los esfuerzos
realizados son insuficientes y el problema, lejos de
reducirse, tiende a aumentar. Sin embargo, la municipa-
lizacion educativa puede ayudar a avanzar en el
cumplimiento de esta meta. La municipalizacion educa-
tiva sensibiliza a los actores locales para que se involu-
cren en esta tarea; facilita la microlocalizacion de los
problemas de cobertura y la planificacion de acciones
ajustadas a las posibilidades de los municipios; mejora
la capacidad negociadora de las autoridades locales
ante el Gobierno Central, con lo cual se facilita estable-
cer politicas de prioridad, racionalidad y optimizacion
de los recursos disponibles; y hace mas eficiente la ges-
tion escolar, democratizando la toma de decisiones y
facilitando el control social que se necesita para el buen
funcionamiento de los centros escolares.

introduccion

En este estudio se abordan estos aspectos a partir de
la experiencia de tres municipios: Catarina, El Tuma-
La Dalia y San José de los Remates. También se explo-
ran los desafios a superar para aprovechar el potencial
de la municipalizaciéon educativa para el desarrollo
local en diferentes contextos territoriales. Los procesos
de municipalizacién educativa que se analizan se lle-
varon a cabo entre 2004 y 2006, en el marco de una
politica nacional de descentralizacion que intenta acer-
car la gestion publica al ciudadano para hacerla mas
eficiente.

El contenido del documento ha sido organizado en
cinco apartados. En el primero se ofrecen los antece-
dentes de la politica de municipalizacion educativa del
pais. El segundo estd dedicado a describir el contexto
nacional y local en el cual la misma se ha implemen-
tado. En el tercero se explica el objeto de estudio y la
metodologia aplicada para la conduccion de la investi-
gacion. En el cuarto apartado se describe la experien-
cia de la municipalizacién educativa en cada uno de
los 3 municipios analizados en este estudio de caso. Y
en el dltimo se analizan las experiencias de los 3 muni-
cipios, y se exponen las consideraciones finales y
lecciones aprendidas del estudio.

1 La Tasa Neta de Escolaridad (TNE) de primaria es el porcentaje de nifios matriculados en este nivel con relacién al total de nifios que tienen la edad
correspondiente. En Nicaragua son los nifios de entre 7 y 12 afios de edad. En 2005 la edad de ingreso a la primaria se baj6 a 6 afos.
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3. Antecedentes

A inicios de los anos noventa se comenzo a implementar
en Nicaragua una politica tendiente a la descentralizacion
de la educacion, en el contexto de una reforma mas
amplia orientada al cambio profundo del sistema edu-
cativo y al replanteamiento de la funcion del Gobierno
Central en la provision de servicios educativos. En la
implementacion de la politica se utilizaron dos mode-
los diferentes, la autonomia escolar y la descentralizacion
territorial de la educacion o municipalizacion educativa.

La autonomia escolar, también conocida como régimen
de participacion educativa, se inicié en 1993 y consistio
en la transferencia de responsabilidades administrativas
a los Consejos Directivos Escolares (CDE), mayoritaria-
mente integrados por padres de familia de los centros
que voluntariamente adoptaron el modelo auténomo
de gestion. La Ley de Participacion Educativa (Ley 412
aprobada en 1998 y revisada en 2002) le dio soporte
legal e institucionalizo la autonomia escolar como poli-
tica nacional. Este modelo esta vigente y actualmente
se aplica en la mayoria de centros educativos del pais,
principalmente en los ubicados en el sector urbano.

La municipalizacion educativa se lanzo en el mismo
ano como una experiencia piloto en tres municipios y
consistio en la transferencia de la responsabilidades de
los servicios educativos a los Gobiernos Locales. El
programa fue interrumpido después de este breve
ensayo y relanzado entre los afios 2004 y 2005. Durante
esta etapa el programa consistio en la transferencia a
los Gobiernos Locales de responsabilidades en la pla-
nificacion, organizacion, gestion, supervision y distri-
bucién de recursos humanos y materiales. La participa-
cion en el programa se materializaba en la suscripcion
de un convenio entre el MECD vy los Alcaldes en repre-
sentacion de los Gobiernos Municipales.

A fines de 2005, la municipalizacion fue reorientada
hacia un nuevo modelo, tendiente a la adecuacion de
las politicas educativas nacionales a las necesidades
educativas del municipio con el objetivo de estructurar
un sistema educativo que promoviese el desarrollo
local. En virtud de esta reorientacion del modelo, los con-
venios inicialmente suscritos fueron rescindidos por
decision unilateral de las mdximas autoridades del
MECD. El cambio de modelo coincidié con el cambio
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del Ministro de Educacion y con la adopcion en el
MECD de visiones y politicas menos favorables a la
descentralizacion que las implementadas por ministros
anteriores.

En el nuevo esquema de municipalizacion educativa,
vigente a la fecha, el MECD ya no transfiere recursos
ni responsabilidades administrativas a los Gobiernos
Locales sino que concentra su esfuerzo en apoyar: (a)
la integracion y buen funcionamiento de los Consejos
de Educacion Municipal (CEM); (b) la elaboracion y
articulacion del Plan de Desarrollo Educativo
Municipal (PDEM) con la Estrategia de Desarrollo del
Municipio; y (¢ la vinculacién de los PDEM con el
Sistema de Planificaciéon Educativa del MECD (ver
texto del convenio en Anexo IV).

Al igual que con la autonomia escolar, la Ley de
Participacion Educativa (1998) dio el marco juridico a
la municipalizacion educativa. La Ley establece la figura
juridica de los CEM como instancias de apoyo a los
CDE. Por tal razon, los CEM comenzaron a organizarse
desde antes de la municipalizacion educativa para
fortalecer los procesos de autonomia escolar. Sin
embargo, con la aprobacion de la Ley de Participacion
Ciudadana en 2003 se crearon espacios de concertacion
social en los municipios —los Comités de Desarrollo
Municipal (CDM)-, lo que fue aprovechado por el
MECD para promover, en el marco de la municipaliza-
cion educativa, la transformacion de los CEM en mesas
de concertacion sectorial de educacion de los CDM.

En el esquema de educacion municipalizada se concibe
una organizacion y planificacion educativa que integra
las instancias y metas locales con las nacionales. Por un
lado, los PDEM ofrecen informacion basica para analizar
la cobertura escolar considerando los compromisos
nacionales contraidos en torno a los ODM; los CEM
son reconocidos como parte organica de los CDM vy la
planificacion municipal refuerza estrategias por la cali-
dad educativa. Por el otro, los PDEM se orientan al
cumplimiento de los cuatro objetivos del Plan Comun
de Trabajo del MECD 2005-2008: cobertura, calidad,
equidad y formacion permanente de recursos humanos.
Asimismo, los objetivos de los PDEM estdn considera-
dos en los Planes de Inversion Municipal y en los
Planes Operativos del MECD.



De acuerdo al MECD (20006), la municipalizacion de la
educacion publica debe producir los siguientes resul-
tados:

Control social sobre los procesos educativos a
escala municipal.

Mayor participacion de los actores locales en la
educacion.

Creacion de condiciones para la implementacion
de la autonomia escolar en los centros.

Hacer la educacion mas pertinente a las necesi-
dades del desarrollo social, econémico y ambien
tal del municipio.

Generar un nuevo enfoque de atencion a los
docentes.

Mejorar los niveles de cobertura y calidad educa-
tiva del municipio.

En Nicaragua hay 153 municipios. De estos, 33 se han
incorporado al programa de municipalizacion educati-
va y 21 estan en proceso de negociacion de conve-
nios2. En la gran mayoria de los municipios participan-
tes predomina la poblacion rural. El programa esta
siendo implementado con recursos provenientes del
Banco Mundial y otras agencias internacionales de
cooperacion, como la Unién Europea. Aunque esta
politica es mucho mas reciente a la de autonomia
escolar, se espera que la misma se amplie con la imple-
mentacién de la Politica Nacional de Descentralizacion
orientada al Desarrollo Local (PNDDL), prevista a ser
lanzada por el Gobierno de Nicaragua en 2006. Uno de
los objetivos basicos de la politica nacional de descen-
tralizacion es apoyar la superacion de la pobreza,
desarrollando capacidades locales para prestar servicios
publicos que mejoren el nivel de vida de los ciudadanos
(SETEC, 20006).

antecedentes

La municipalizacion educativa es una estrategia
adecuada para avanzar en la superacion de la pobreza.
Al acercar la gestion de la educacion a los ciudadanos
se facilita la administracion escolar y, en consecuencia,
el avance en el cumplimiento de los compromisos
nacionales con la universalizacion de la primaria, una
meta clave para el desarrollo local y nacional. Como se
ha mencionado, la educacién es un factor capital para
la movilidad social de los mas pobres. En consecuencia,
garantizar educacion primaria completa y de calidad a
todas y todos es fundamental para Nicaragua si se
considera el nivel de pobreza del pais y el estado
critico de su sistema de educacion publica.

2 Fuente: Direccion de Descentralizacion Educativa del MECD. Entrevista con la Lic. Martha Palacios, Directora de Descentralizacién Educativa, reali-

zada el 12 de junio de 2006.
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4. Contexto

De acuerdo al Censo Nacional de 2005, Nicaragua tiene
una extension territorial de 130.373 km? y una pobla-
cion de 5.142.098 habitantes, que crece a una tasa anual
promedio calculada en 1,7%. La situacién social del
pais es critica. Esta situacion social se explica en gran
medida por los altos niveles de pobreza de los ciuda-
danos y por el deterioro de la economia que, después
de dos décadas de conflictos armados e inestabilidad
politica, no ha podido recuperar sus niveles tradiciona-
les de produccion y competitividad en el comercio
internacional. Nicaragua es el tercer pais mas pobre de
América Latina.

4.1 Nacional
Situacion socio-econémica

El Indice de Desarrollo Humano de Nicaragua, que
mide la calidad de vida de la poblacion en términos de
ingreso, educaciéon y salud, era en 2005 de 0,690
(CEPAL, 2005a), ocupando de esta manera el puesto
112 en la escala mundial y ubicindose en Centroamé-
rica por encima de Honduras (0,667) y Guatemala
(0,663). La mortalidad infantil en 2004 era de 35 por
cada 1000 nacidos vivos (UNICEF, 2005). El porcentaje
de poblacion analfabeta para ese mismo ano era de
31,9% (CEPAL, 2005D).

Para los anos 2001 y 2002 se estimaba que el 69,3% de
hogares vivian bajo la linea de la pobreza y el 42,3%
bajo la linea de la indigencia (CEPAL, 2005¢). La pobre-
za continda siendo abrumadoramente rural. Mads de
dos tercios de los habitantes rurales son pobres frente
a un tercio en las dreas urbanas. Asimismo, mas de un
25% de los habitantes en zonas rurales viven en extre-
ma pobreza frente a cerca de un 6% de los residentes
en areas urbanas. Ademids, el pais se caracteriza por
una alta desigualdad interna, el 10% mas rico de la
poblacién recibe el 45% de los ingresos (World Bank,
2003).

La profundizacion de la pobreza, junto con los altos
indices de desempleo, los bajos salarios y la privatiza-
cion de los servicios basicos, ha tensionado sensible-
mente la economia de los hogares debilitando los
mecanismos humanos de resistencia, lo cual se expre-
sa en incertidumbre y desesperanza hacia el futuro.

sumario ) SIGUIENTE >
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Por todos estos factores, Nicaragua es un pais de alta
vulnerabilidad social. Los pobres, que son la mayoria de
la poblacién, por su misma naturaleza son mas propen-
sos a sufrir las consecuencias de los desastres naturales,
desconocer sus garantias y derechos, tener poco acceso
a los servicios publicos, padecer de déficit alimentario,
de violencia intrafamiliar, de maltrato, y de explotacion
sexual, comercial y laboral, particularmente los ninos,
las ninas, adolescentes y mujeres. La precaria situacion
que enfrentan la mayoria de las familias nicaragtienses
ha conllevado el aumento del trabajo infantil, lo cual es
violatorio a las leyes laborales vigentes.




Del total de la poblacion, el 9,6% habia emigrado al
extranjero para 2000. La migracién sigue siendo una de
las alternativas para los pobres de escapar de la ines-
tabilidad econémica, social y politica. Nicaragua ocupa
el segundo lugar de Centroamérica con mayor nime-
ro de emigrantes, después de El Salvador. Las remesas
de los emigrantes representan una de las fuentes de
ingreso mas importantes de las familias. Actualmente
constituyen el 11% del PIB del pais (CEPAL, 2006).

A pesar de este panorama, es alentador indicar que los
organismos no gubernamentales, nacionales e interna-
cionales, son muy activos en el pais. Las ONG apoyan
desde diferentes programas educativos hasta el aseso-
ramiento técnico al desarrollo de la agricultura u otras
actividades productivas.

Asimismo, la sociedad civil nicaragtiense ha experimen-
tado en las Gltimas dos décadas un gran crecimiento, lo
que ha fortalecido la naciente democracia del pais y
abierto espacios de debate politico y concertacion
social que han contribuido a prevenir las formas violen-
tas de protesta que se experimentaron en el pasado y
que derivaron en un prolongado conflicto militar.

En otro sentido, bajo la influencia del dinamismo de
los organismos internacionales y la movilizacion de los
sectores sociales organizados, en el pais se ha avanza-
do en la creacion de un marco legislativo que ha
ampliado los derechos constitucionales de los ciudada-
nos. Se destacan la aprobacion del Codigo de la Ninez
y la Adolescencia (Ley 287 aprobada en 1998), que con-
signa los derechos educativos de estos dos grupos de
poblacion; la reforma al Codigo del Trabajo para
incluir la prohibicion al trabajo infantil y el estableci-
miento de la edad minima de 14 afos para trabajar; la
Ley de Participacion Educativa (Ley 413 aprobada en
2002), que establece nuevas formas de gestion social
de la educacion con la inclusion de los padres como
actores claves de la conduccién de los centros; y mas
recientemente, en 2006, la Ley Nacional de Educacion,
que establece nuevas normas para el funcionamiento
del sistema educativo para garantizar el derecho a la
educacion basica obligatoria y gratuita en los centros
estatales para todos los nifios y ninas.

3 Para El Salvador y Honduras los datos corresponden a 2003; para Costa Rica, Guatemala y Panama corresponden a 2002; y para Nicaragua

ponden a 2001.
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Situacion educativa

Nicaragua ha experimentado algunos avances en mate-
ria educativa durante los dltimos anos, como el incre-
mento de la cobertura preescolar o una mejora notable
en la participacion de las mujeres en la educacion, que
se evidencia en la equilibrada participacion de ninos y
ninas en la matricula escolar, y en el hecho que las
ninas tienen mas anos de escolaridad que los ninos,
repiten menos y desertan menos que ellos. Por otra
parte, se ha incrementado el nimero de proyectos
innovadores en los diversos programas del MECD;
prueba de ello son las experiencias del Sistema de
Mejoramiento de la Educacion Nicaragiiense (SIMEN):
Escuelas Modelos, Escuelas Sonrisas, Escuelas Amigas
y Saludables y, mas recientemente, el programa
Excelencia.

De la misma manera, el modelo de Autonomia
Educativa y la Ley General de Educacién han abierto
espacios de participacion a distintos sectores de la
poblacion, especialmente a padres y madres de fami-
lia. La recién aprobada Ley General de Educacion es
un avance para el pais, mas alld de sus imperfecciones
y omisiones. Por su parte, la institucionalizacion del
Programa de Educacion Basica de Adultos (PAEBANIC)
ha jugado un importante papel al brindar opciones
educativas a amplios sectores de la poblacion.

Sin embargo, y a pesar de los avances, el pais enfrenta
serios problemas educativos. El principal desafio que
tiene Nicaragua es la falta de equidad, que hace que
mientras la posibilidad de sobrevivencia al primer
grado de un estudiante del quintil superior de consu-
mo sea del 99%, la sobrevivencia de un estudiante del
quintil inferior sea de 77% (MECD, 2004).

La escolaridad promedio que alcanzan los nicaragiien-
ses es de 4,7 anos. En zonas urbanas es de 7,1 anos, el
promedio mas bajo en la regién centroamericana,
donde Costa Rica alcanza 9,5 afos; Panama 10,7; El
Salvador 8,7; Guatemala 7,6 y Honduras 7,4 anos
(CEPAL, 20052)3.

corres-
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En Nicaragua se requiere en promedio 10,3 anos para com-
pletar los 6 anos de la educacion primaria, lo que indica los
bajos indices de eficiencia del sistema educativo nacional.

Un tercio de la poblacion nicaragiiense en edad esco-
lar (cerca de un millon de ninos, ninas y jovenes), esta
fuera del sistema educativo. La TNE de primaria dismi-
nuy6 en un 5% desde 2002. La tasa neta de matricula
en secundaria es apenas de 32%. El acceso a la secun-
daria es particularmente dificil para los adolescentes
del sector rural, debido a la escasez de escuelas. En
1999, solamente uno de cada 10 jévenes del sector rural
tenfa la oportunidad de acceder a la educacion secun-
daria, mientras que en el sector urbano la relacion
ascendia a 6 de cada 10 (PNUD-SETEC, 2000).

La evolucion de la TNE en los cinco dltimos anos ha
sido positiva para el nivel preescolar, pasando del
26,8% en 2000, al 32,46% en 2005; asi como para la
secundaria, que ha avanzado del 34,7% en2000, al 41,9%
en 2005. Esto no ha sucedido con la primaria. La TNE
se incremento entre 2000 y 2002, para luego caer entre
2003 y 2005 (MECD, 2000).

Los problemas que impiden el acceso a estos ninos,
nifias y jovenes tienen que ver tanto con la demanda
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como con la oferta educativa. Segin la Gltima encuesta
de nivel de vida aplicada en el pais, un 51,5% de los
encuestados reportdé que no asistia a la escuela por
tener problemas econémicos (INEC, 2001a). Uno de los
factores mas criticos que afecta la demanda es el trabajo
infantil, pues aunque el pais tiene leyes que prohiben
el trabajo para ninas, ninos y adolescentes, se estima
que hay alrededor de 250 mil personas entre los 5y los
17 anos que trabajan (OIT-PEIC, 2003). El ingreso
producido por el trabajo infantil es una fuente impor-
tante de recursos para el sostenimiento de las familias
pobres, particularmente en el sector rural.

Los problemas de oferta también son apremiantes. Hay
déficit de escuelas (porque no existen o porque estan
muy distantes de los lugares de vivienda), de aulas y
de maestros. La educacion, en términos generales, es
de una calidad deficiente y poco relevante, pues cuenta
con un curriculo inadecuado y se imparte en una
infraestructura deteriorada. Por ejemplo, el 29% de los
centros carecen de agua, el 68% de electricidad y el
75% de condiciones elementales para la ensehanza
(MECD, 2003). Ademas, los procesos pedagbgicos estan
desvinculados del contexto; hay carencia de material
didactico y de libros de texto y poco vinculo entre la
educacion y la formacion técnica.



Entre 2004 y 2005, 75 mil estudiantes reprobaron uno de
los primeros grados de primaria y 6.180 estudiantes
entre 8 y 11 anos desertaron de la escuela. El porcen-
taje de finalizacion de la educaciéon primaria en
Nicaragua es de 73%, el segundo mas bajo de
Centroamérica después de Guatemala (70%). En Costa
Rica este es de 92% , en El Salvador 86%, en Honduras
79% y en Panama 97% (World Bank, 20006).

En la Constitucion de 1987 qued6 establecida la gratuidad
de la educacion a todos los ninos, hasta la educacion
secundaria. La Constitucion fue reformada en 1995,
limitandose la gratuidad de la educacion hasta el sexto
grado de primaria. Sobre la base de esta reforma cons-
titucional, se dejo abierta la opcion a los centros auto-
nomos de solicitar pequenos montos de dinero a los
estudiantes, en calidad de contribuciones de las familias.
Esta medida fue modificada en 2002 cuando se establecio
de parte del Ministerio de Educacion, Cultura y
Deportes (MECD) que ningin centro publico debia
rechazar el ingreso de alumnos, ni de primaria ni de
secundaria, en razén de su capacidad de pago. Sin
embargo, en la practica, muchos centros contintan
solicitando el aporte voluntario de las familias para
cubrir servicios tales como: papeleria para examenes,
fotocopias, reparaciones de edificios, etcétera, tanto
para primaria como para secundaria (Lopez, 2001).

La educacién no universitaria cuenta con un presu-
puesto insuficiente que apenas alcanza el 4% del PIB y
que no permite cubrir las necesidades de calidad y
eficiencia que tiene el sistema publico. Este monto se
aproxima al resto de paises centroamericanos a excep-
cion de Costa Rica y Panama, que destinan el 6,2% y el
5,6% del PIB a la educacion no universitaria, respecti-
vamente (PREAL, 2002).

No obstante, el gasto publico en educacion se duplico
entre1995 y 2001, pasando de $79 millones —equivalentes
al 13,5% del presupuesto de gastos del gobierno— a
$161 millones, equivalentes al 16,3% del presupuesto
de gastos gubernamentales. El incremento mas notable
se observo en 1999, primer ano de la reconstruccién de
los danos dejados tras el Mitch (PNUD, 2002) y, poste-
riormente, se ha mantenido un crecimiento sostenido

del presupuesto para la educacion que llegé en 2005
al 3,2% del PIB (MECD, 2006).

Este nivel de inversion educativa es aun insuficiente
para resolver las grandes necesidades educativas del
pais. Para los anos 2000-2001 el gasto publico per capi-
ta en educacion de Nicaragua era de $28, el mas bajo
de la region, puesto que en Costa Rica era de $189; en
El Salvador, de 51; en Guatemala, de 46; en Honduras,
de 45; y en Panam4, de 199 (CEPAL, 2005b).

La situacion del magisterio es particularmente critica. El
salario de los maestros nicaraglienses es el mas bajo de
Centroamérica, alrededor de $100 por mes para un
maestro de primaria con 25 afios de experiencia, mien-
tras en Costa Rica un docente de primaria con 15 anos
de experiencia ganaba en 1998 el equivalente a $538; en
Guatemala, $298; en El Salvador, $487; en Honduras,
$400; y en Panama, en 2000, $429 (PREAL, 2002; PREAL,
2004)4,

Visto desde la perspectiva local, la pobreza y la situa-
cién educativa del pais se muestran mas reveladoras vy,
en consecuencia, la necesidad de avanzar en la meta
de la universalizacion de educacion primaria completa
y de calidad.

4 Fuente para Costa Rica, El Salvador y Honduras: PREAL, 2004. Para Guatemala: PREAL, 2002.
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4.2 Local

Cada uno de los municipios participantes en este estu-
dio tiene caracteristicas particulares. Aunque los tres
comparten problemas educativos comunes, se diferen-
cian en su tamano, extension y situacion socioecono-
mica. El mas grande y poblado es El Tuma-La Dalia,
seguido de San José de los Remates, mientras que el
mas pequeno y despoblado es el de Catarina. En los
dos primeros prevalece la poblacion rural y el dltimo
es eminentemente urbano. En los tres se enfrentan
problemas de pobreza, pero ésta es mas aguda en El
Tuma-La Dalia y San José de los Remates; y, en conse-
cuencia, son los dos municipios que presentan mayo-
res desaftios educativos.

Conviene hacer notar que los datos de la situacion
municipal en el pais varfan segin las fuentes. Dado
que el objetivo de este informe es destacar la perspec-
tiva de los actores locales, en los casos en que la infor-
macién de las fuentes nacionales varia respecto a las
fuentes locales, se ha privilegiado el uso de las Gltimas.
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Municipio El Tuma-La Dalia

El municipio de Tuma-La Dalia, uno de los 13 del
Departamento de Matagalpa, sorprende a sus visitantes
por la belleza de su territorio y su gran riqueza natural.
En su fisonomia domina la presencia de bosques altos
y medianos de zonas frias muy himedas e importantes
cuencas hidrograficas que alimentan el Rio Tuma, uno
de los mas importantes del pais por su tamano de 200
km. Las seis reservas naturales de bosques ubicadas
en el municipio forman una biodiversidad muy original
en la que convergen flora y fauna del Norte y Sur del
continente (IDR, 2005).

Ubicado en el centro del pais en una extension de 652
km?, el municipio tiene una poblacion estimada de
66.950 habitantes. El 89,5% de la poblaciéon se concen-
tra en zonas rurales. Prevalecen los jovenes y ninos,
siendo el 96% de 0 a 24 anos, de los cuales el 44% son
menores de 8 anos (INEC, 2004).

El municipio es de reciente fundacion. Fue constituido
en 1989 en el contexto de una nueva divisién politica
administrativa del pais que uni6 a dos poblados cerca-
nos. Se subdivide en 12 territorios distribuidos en 20
comarcas y 177 comunidades.

La belleza y riqueza natural de El Tuma-La Dalia con-
trasta con la pobreza de sus habitantes y el modesto
desarrollo de su economia e infraestructura social. En
décadas anteriores, en el municipio se concentraba la
mayor produccion cafetalera del pais. La caida de los
precios internacionales del café y la escasa oferta de
crédito productivo han influido en que se reduzca a la
mitad la produccién de este rubro, lo que ha genera-
do gran nimero de obreros agricolas desempleados.
Ademas, la agricultura ha deteriorado el equilibrio
ambiental del municipio, principalmente por la tala
indiscriminada de los bosques y la contaminacién de
las aguas por uso inadecuado de agroquimicos.

La situacion social es precaria en gran medida por la
escasa inversion gubernamental. La cobertura de los
servicios de salud es insuficiente; se estima en 53% la
poblacion no atendida en este sector. El 30% de la
poblacion rural no tiene acceso a agua potable y el ser-
vicio de energia eléctrica cubre solamente los cascos
urbanos y las comunidades cercanas a las principales
vias de comunicacion. Ademas, en el municipio se pre-



sentan altos indices de violencia intrafamiliar y sexual
en contra de mujeres, ninos y adolescentes (Plan de
Desarrollo Municipal El Tuma-La Dalia, 2005).

Este panorama econémico y social influye en que el
municipio se ubique entre los de alta pobreza del pais.
Segun datos del INEC (2001), a inicios de la década el
77,7% del total de habitantes del municipio era pobre,
de los cuales el 38,7% se hallaba en la pobreza> extre-
mab. La pobreza era mis aguda en el sector rural,
alcanzando al 94,3% de la poblacion de ese sector. La
pobreza, tanto de las familias como de las instituciones
publicas, es el factor de mayor incidencia en la situa-
cion educativa municipal.

La gran mayoria de la educacion del municipio es
asumida por el estado. El sistema de educacion publica
municipal consiste en 14 Nucleos de Educacion Rural
en Régimen de Participacion (NERPES), 12 de los cuales
estan ubicados en el sector rural; y 2, en el sector urbano.
Los NERPES, a su vez, atienden a un total de 134 escuelas
satélites, la mayoria de ellas de modalidad multigrado
que atienden a un alto porcentaje de poblacion escolar
en extraedad’.

Existen ademas 2 escuelas unicas de primaria en el
sector urbano y dos centros de secundaria, uno de
ellos privado. El personal docente de las escuelas estd
compuesto por 334 maestros, de los cuales 103 son
educadores de preescolares comunitarios; y 32, autori-
dades educativas, incluyendo Directores, Subdirectores
y Asesores Pedagdgicos. El 75% de los docentes son no
titulados en educacion.

La cobertura y eficiencia educativa del municipio se ha
deteriorado en los dos Gltimos anos. El municipio esta
ubicado en la categoria de deficiente de acuerdo al

Indice del Estado Educativo Municipal (IEEM)S. Segiin
el mismo Indice, el municipio bajé en 2005 en 4 luga-
res con respecto a 2004, concretamente de la posicion
144 a la 148, de un total de 153 municipios, debido a la
baja matricula en preescolar y secundaria, y a los bajos
indices de retencion y aprobacion (ver tabla 1).

Tabla 1:
Posicion del municipio El Tuma-La Dalia en el IEEM

IEEM Categoria Posicion Posicion Cambio
nacional nacional/05 afio 2004 posicion

-12.41 C 148 144 -4

Fuente: Laguna & Gutiérrez, 2006.

De acuerdo a los datos obtenidos en la Delegacion
Municipal del MECD, en 2006 la matricula inicial del
municipio fue de 16.156 estudiantes, siendo la gran
mayoria del nivel de primaria. La retencion alcanzada
hasta julio de 2006 es considerable (ver tabla 2), sin
embargo la cobertura de la matricula fue insuficiente.
Uno de cada 5 ninos en edad de preescolar atendian
este nivel, es decir, la cobertura fue solamente del 20%.
En primaria la cobertura alcanzé alrededor del 86% de
la poblaciéon en edad. La cobertura de la secundaria
fue la mas deficiente, abarcando apenas a 15 de cada
100 adolescentes (Plan de Desarrollo Municipal El
Tuma-La Dalia, 2005). Se calcula que hay alrededor de
12 mil ninos y jovenes en edad escolar fuera del siste-
ma, de los cuales 1.200 corresponden al grupo en edad
de primaria, pero esta cifra podria ser mayor conside-
rando que el municipio no cuenta todavia con un diag-
nostico preciso de la situacion educativa del territorio.

5 En el estudio referido se considera pobre a una persona si su consumo anual es inferior al de la linea de pobreza de $402.05.

6 Se considera en pobreza extrema a aquella persona que consume anualmente menos de $212.

7 Se considera en extraedad a los alumnos que han pasado la edad para el ciclo que cursan.

8 El indice del Estado Educativo Municipal (IEEM) es un indice estandarizado compuesto por 10 indicadores educativos, lo que permite medir los avances
en materia de cobertura y eficiencia escolar en el &mbito municipal para los programas de educacién preescolar, primaria y secundaria. A los distintos
municipios del pais se les asigna un puesto (en un rango de 1 a 150) que resulta del ordenamiento de los valores del IEEM en forma descendente, corres-
pondiendo el primer lugar al municipio que presenta la mayor cobertura y eficiencia escolar en los diferentes programas educativos.
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Tabla 2:
Matricula inicial del municipio El Tuma-La Dalia 2006

Niveles Matricula Matricula a
inicial julio 2006
Preescolar 1.778 1.642
Primaria 11.075 11.055
Secundaria diurna 786 738
Secundaria a distancia  2.495 2.189
Educacion de adultos 22 30
TOTALES 16.156 15.654

Fuente: Delegacién Municipal MECD El Tuma-La Dalia.

Para alcanzar plena cobertura educativa las autorida-
des del municipio deberfan llenar el déficit actual de
alrededor de 403 maestras/os, aumentar el nimero de
escuelas, garantizar la demanda educativa de las fami-
lia de los ninos y jovenes fuera del sistema, y garanti-
zar la retencion dentro del sistema escolar del total de
matricula inicial. Para asegurar la universalizacion de la
educacion primaria, una de las metas de los Objetivos
del Milenio, el municipio deberia asegurar al menos 40
nuevas plazas de educadores en el corto plazo.
Igualmente, el municipio tendria que superar su alto
indice de analfabetismo calculado en 59% de la pobla-
cion, el doble de la tasa promedio nacional, que es de

Porcentaje de Retencion (Matricula inicial
2006 entre matricula julio 2006)

92,35 %
99,81 %
93,89 %
87,37%

136,36%
96,89%

24,6%. El analfabetismo en el municipio es un fenéme-
no principalmente rural que afecta mayoritariamente a
las mujeres, con consecuencias en la escasa valoracion
que las familias dan a la educacion de sus hijos.

Las causas que explican el déficit de cobertura y reten-
cién educativa del municipio son multiples. Los acto-
res consultados en el marco de este estudio destacan
una serie de factores interrelacionados. Por el lado de
la demanda educativa los problemas se refieren a la
condicion social de las familias; y en el de la oferta, se
refieren a la situacion de los centros y las condiciones
de trabajo de los docentes (ver recuadro 1).

Recuadro 1. Problemas educativos del municipio El Tuma-La Dalia

Por el lado de la demanda

* La pobreza induce a los menores al trabajo infantil y, en consecuencia, a abandonar temprano la escue-
la o no iniciarla. En las haciendas cafetaleras de la zona es frecuente la presencia de nifos y adolescentes en
labores de cosecha a partir del mes de octubre, con lo cual muchos no pueden culminar el ano escolar. La
ley laboral prohibe el trabajo infantil, sin embargo hay un buen nimero de ninos trabajadores, como se ha
indicado anteriormente, lo que sugiere dificultades en la aplicacion de esta ley.
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introduccion

® Deterioro de la salud y desnutricion de la poblacién infantil. Las enfermedades que afectan a los ninos
son en su mayoria curables y podrian evitarse si el municipio contara con un mayor nimero de puestos de
salud, equipamiento y medicamentos para su distribucion gratuita. Pareciera que existe una relacion entre
desnutricion, inasistencia escolar y bajo rendimiento académico.

® Los elevados costos de la educacion para las familias, como materiales escolares y ropa, les induce a
retirar a los ninos tempranamente de la escuela. La hipdtesis que sugiere esta situacion es que los padres no
envian a sus hijos a la escuela ante la incapacidad de aprovisionarles de recursos basicos como calzado,
cuadernos y lapices.

Por el lado de la oferta

® Dispersion territorial de las escuelas y dificultades de transporte para acceder a ellas. En algunas
comunidades los ninos deben recorrer distancias de hasta 5 km para llegar al centro mas cercano, con lo cual
las ausencias a clase son frecuentes. Las ausencias a clase se agravan en las épocas de lluvia cuando los cami-
nos se vuelven impenetrables.

¢ Insuficiente calidad educativa, que influye en el bajo rendimiento académico, principalmente en el primer
grado. De acuerdo a los maestros consultados el fracaso escolar incita a los alumnos a desertar del sistema.

® Insuficiencia de textos escolares, pupitres, infraestructura adecuada y material didactico, lo que
dificulta la ensenanza y el aprendizaje, con consecuencias en el deterioro del rendimiento académico. La
escasez de textos es particularmente negativa, afecta a todas las escuelas del municipio y ocasiona una carga
adicional a los educadores, quienes deben inventar formas alternativas para el desarrollo de los contenidos a
ensenar. En muchos casos la falta de textos dificulta que los educadores puedan impartir el programa
completo de ensenanza durante un ano determinado de estudios.

® Alto porcentaje de maestros no titulados afecta también la calidad de la ensefanza. Se calcula que el
75% de los educadores ensena basindose en conocimientos empiricos. Contribuye a este factor la ausencia de
educacion normalista de dmbito local. Las personas interesadas en formarse como maestros deben salir del
municipio o incurrir en gastos adicionales para viajar a Matagalpa, la cabecera departamental, a realizar estos
estudios. Dada esta situacion, el MECD se ve obligado a contratar como maestros a bachilleres, a quienes
luego debe profesionalizar a través de cursos y programas de actualizacion a docentes en servicio para que
completen y amplien sus conocimientos para ejercer la docencia.

® Bajos salarios de los maestros, particularmente los que atienden los preescolares comunitarios. El caso de las
educadoras de preescolar es el mas severo, dado que no reciben salario ni prestaciones, sino una contribucion
economica de alrededor de 400 cordobas mensuales, ($23).

¢ Falta de un diagnéstico de la situacion educativa del municipio que permita la focalizacion de las accio-
nes y el diseno de planes y metas precisas. Al menos dos miembros de la Mesa Educativa Municipal consul-
tados senalaron que los datos oficiales del MECD sobre la situacion educativa del municipio son, en muchos
casos, inexactos, por ejemplo los relativos a la desercién escolar.
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Algunos de los problemas senalados se superaron par-
cialmente por la incidencia de la Red de Proteccion
Social (RPS), un programa antipobreza desarrollado en
el municipio entre los anos 2000 y 2005 con fondos
aportados por un préstamo del Banco Interamericano
de Desarrollo. A través de la Red se ofrecia a las fami-
lias en extrema pobreza un bono alimentario y otro
escolar condicionado al envio de los hijos menores a
la escuela. El programa fue exitoso en tanto ayudo a
mejorar la atencion en salud y la dieta de la poblacién
infantil de familias en extrema pobreza. Asimismo,
durante el programa se aumento la demanda educati-
va y se mejoro la retencion escolar en los primeros
cuatro grados de la primaria.

A pesar de sus éxitos, la RPS no tuvo continuidad. Al
cierre del programa a fines de 2005 no hubo para las
familias beneficiadas un programa alternativo y en
muchas de ellas persistian las condiciones de pobreza
originales. En consecuencia, algunos de los problemas
educativos que la RPS habia ayudado a superar se vol-
vieron a presentar. Los educadores consultados sena-
lan que a partir de la salida de la RPS, la matricula se
redujo hasta en un 50%. La experiencia de la RPS no es
materia de este estudio, sin embargo es importante
tenerla en consideracion como un elemento de refe-
rencia para entender los desafios del desarrollo educa-
tivo y social del municipio El Tuma-La Dalia.

Municipio San José de los Remates

San José de los Remates es uno de los 6 municipios del
departamento de Boaco. Tiene una extension territo-
rial de 254 km?2 y una poblacion de 8.600 habitantes, de
los cuales el 75% se ubica en zonas rurales.
Informaciones anecddticas sugieren que en los anos
recientes se ha experimentado una fuerte migracion
hacia el extranjero, principalmente hacia Costa Rica y
los Estados Unidos, por lo que los datos de poblacion
del municipio varfan segun las fuentes.

Al igual que El Tuma-La Dalia, el territorio de este
municipio es de una gran belleza y riqueza natural por
la abundancia de rios y de montanas de suelos fértiles
para la agricultura. Sin embargo, el mismo territorio
alberga una zona de baja precipitacion y suelos poco
fértiles conocida como “zona seca”, en la que la pro-
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duccion es escasa y, en consecuencia, se concentra la
mayoria de la poblacion en situacién de pobreza.

La principal actividad econémica del municipio es la
crianza de hato ganadero para la produccion de leche,
la mayoria de la cual se comercializa en otras regiones
del pais. Muchas veces se utiliza la relacion entre el
nimero de cabezas de ganado y la cantidad de poblaciéon
como indicador técnico del desarrollo de la ganaderia.
En este caso, para el municipio, la relacion es de 0,67
cabezas por persona. Para tener una referencia de ese
indice, en un municipio considerado altamente ganade-
1o, se tienen 1,45 cabezas de ganado por cada habitante.

La produccién en el sector ganadero no es técnica,
obteniéndose por consiguiente bajos niveles producti-
vos, como consecuencia de un deficiente manejo del
ganado y la baja calidad genética de los hatos.

El uso del suelo para pastos y potreros ha impactado
en el crecimiento de la frontera agricola en el drea de
bosques. Asimismo, debido a la gran cantidad de
cerros y montanas, la mayoria del territorio es vulnera-
ble a deslaves. Por tanto, la proteccion del medio
ambiente es una prioridad para el desarrollo local.

El municipio se subdivide en 17 comarcas y 5 zonas
urbanas. El Concejo Municipal es la maxima autoridad
administrativa y estd integrado por 4 concejales propie-
tarios y sus respectivos suplentes. En junio de 2006, el
municipio inici6 la formulacion de su Plan de Desarrollo
Municipal, con el que se esperaba responder a los des-
afios locales de progreso econémico y social, entre los
que son prioritarios la superaciéon de la pobreza y el
mejoramiento y expansion del sistema educativo.

Las condiciones de vida de la mayoria de los poblado-
res son precarias. El 72,7% vive en situacion de pobre-
za; y de entre ellos, hay un 32,3% en pobreza extrema,
radicados fundamentalmente en el drea rural (92,5%).
Desde el punto de vista social y econémico, el muni-
cipio de San José de los Remates tiene una situacion
similar a la zona mas pobre del pais: la Region
Atlantica, donde el 36% de la poblacion vive en condi-
ciones de pobreza extrema. El departamento de
Boaco, tiene un promedio de poblacién en pobreza
extrema del 32,8% (INEC, 2001). Desde el punto de
vista del desarrollo local, los desafios educativos son
los mas importantes.



El sistema educativo de San José de los Remates es
enteramente publico y predominantemente rural. En el
sector urbano esta integrado por una escuela Unica y
un instituto de secundaria. En el sector rural esta inte-
grado por 2 NERPES que atienden un total de 21 escue-
las de primaria, la gran mayoria de ensefianza multigra-
do, y 23 preescolares comunitarios. La secundaria no se
ensefa en el sector rural, excepto en una escuela mul-
tigrado en la que se ofrece el primer afio basico. De los
61 educadores que atienden el sistema, 40 trabajan en
el sector rural. Menos de la mitad de éstos, (40%) son
no titulados; la mayoria bachilleres.

Tabla 3:

Matricula inicial del municipio El Tuma-La Dalia 2006

La cobertura educativa en el municipio es deficitaria.
Alrededor de 24% de la poblacion en edad de primaria
quedo fuera del sistema en 2005 (MECD, 2006). En 2006
se matricularon 1.745 estudiantes, un 11% menos que en
2005 (ver tabla 3). La delegada municipal del MECD cal-
cula que alrededor de 108 nifios en edad de primaria
quedaron fuera del sistema en 2006. “Como resultado
de una campana de rescate de matricula se habian
logrado reinsertar 55 para el mes de julio™.

Niveles Modalidad Matricula Matricula Diferencia
inicial 2005  inicial 2006  porcentual

Preescolar Formal 52 73 40%

No Formal 247 169 -32%

Sub. Total 299 242 -19%
Primaria Regular 473 483 -0.8%

Multigrado 857 695 -19%

Sub. Total 1.330 1.178 -11%
Secundaria Diurna 292 325 -11%

Sub. Total 292 325 -11%
TOTALES 1.921 1.745

Fuente: Delegacién Municipal MECD San José de los Remates.

El sistema también adolece de serios problemas de efi-
ciencia. San José de los Remates ocupaba el pentltimo
lugar en el IEEM en 2004 por sus bajos indices de
matricula en preescolar y secundaria, y por sus bajos
niveles de promocién en primaria (MECD, 2006). La
posicion del municipio mejoré en 21 puntos entre 2005
y 2006 (ver tabla 4), sin embargo continta clasificado

en el grupo de municipios de menor eficiencia educa-
tiva del pais y reportando, como se indicé antes, baja
cobertura y altos niveles de repeticion en los primeros
grados de primaria. En 2005, al menos 2 de cada 10
alumnos reprobaron algin grado de primaria, y al
menos 1 de cada 10 deserto de la escuela antes de ter-
minar el ano (MECD, 2006).

9 Mirtha Solérzano, Delegada Municipal del MECD en San José de los Remates, en entrevista del 2 de agosto de 2006.
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Tabla 4:
Matricula inicial del municipio San José de los Remates 2006

IEEM Categoria Posicion Posicion Cambio de
nacional nacional 2005 afo 2004 posicion
-4.23 C 128 / 150 149 / 150 21

Gutiérrez, 2006.

Recuadro 2. Problemas educativos del municipio San José de los Remates

Por el lado de la demanda

® Pobreza de las familias. La pobreza en la zona seca del municipio es aguda. Los padres no pueden cubrir
los gastos indirectos de la educacién de sus hijos (como el vestuario); por el contrario, cuentan con la remu-
neracion salarial de sus hijos para el sostenimiento del hogar.

* Trabajo infantil. En las zonas rurales de San José de los Remates es frecuente el trabajo infantil en activi-
dades propias de la produccion de leche como el acarreo del producto, ordeno de vacas y pastoreo de gana-
do. Como el municipio colinda con el departamento de Matagalpa, también se produce una migracién de
ninos y adolescentes hacia las haciendas de café para participar en la cosecha.

® Escasa valoracion de los padres a la educacion de sus hijos, principalmente en el sector rural. En este
factor influye el bajo nivel educativo de los padres, por lo cual una tarea impostergable es superar el analfa-
betismo de jovenes y adultos.

Por el lado de la oferta

¢ Complejidad del multigrado. Debido a que la poblacion rural estd muy dispersa, pareciera que es dificil
satisfacer la norma del MECD de un minimo de 45 alumnos para abrir una escuela. Como resultado, la mayo-
rfa de las escuelas son multigrado y tienen un solo educador que debe atender hasta cuatro grados diferentes,
lo que afecta a la calidad de la ensefanza, principalmente en los dos primeros grados de primaria. En
opinién de la delegada municipal del MECD, esta norma deberia ser flexibilizada de forma que las plazas de
maestros del sector rural se autoricen con un minimo de 15 alumnos y la ensefianza en primer y segundo
grado se ofrezca en modalidades puras.
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* Empirismo docente. Se calcula que el 40% de los educadores no tienen titulo de educaciéon normalista. El
empirismo docente afecta principalmente a la educacién secundaria y esta relacionado con la ausencia en el
departamento de oportunidades de formacion para el magisterio. Para estudiar la educacion normalista hay
que trasladarse a Chontales.

® Dispersion de las escuelas, nimero insuficiente de maestros y escasez de textos y material didactico.
En las comunidades rurales los nifios caminan en promedio media hora para llegar a la escuela; algunos deben
caminar hasta una hora y media. Los maestros del sector rural son insuficientes para abrir nuevos estableci-
mientos. La escasez de textos es grave, principalmente en la primaria, afectando a la calidad de la educacion
y haciendo mas dificil el trabajo de los maestros.

® Poca relevancia de la oferta educativa para la insercion futura de los estudiantes en el mundo laboral.
En el sector rural no hay oportunidades educativas después de la primaria, lo que no es suficiente para obte-
ner una posicion laboral distinta a la de obrero agricola. En el sector urbano hay oportunidades de estudiar
la secundaria, pero lo que un estudiante aprende en este nivel no tiene relacion con las actividades laborales
propias del municipio. Para los jovenes las opciones de progreso social y académico implican salir del muni-

cipio, una opcion que no es posible para todos.

En el municipio se desarrollan diferentes programas
del Gobierno Central que han contribuido a aliviar los
problemas educativos mencionados. Los actores sefia-
lan el Programa Integral de Nutricion Escolar (PINE)
como el mas importante, sobre todo en las zonas rura-
les, porque la alimentacién en la escuela favorece la
demanda educativa y la permanencia de los nifios
dentro del sistema durante todo el afo escolar. No
obstante, este mismo programa tiene muy bajo impac-
to en la zona urbana, pues pocos ninos consumen los
alimentos y porque a las familias no les parece nece-
sario. El PAEBANIC!0, por su parte, ha contribuido a
ampliar la educacién de adultos y cubre también a
adolescentes que no cursaron la primaria. Asimismo se
sefiala como importante el programa de preescolares
rurales del PAININ!! aunque estos se descontinuaron

en 2006 en el municipio. El Programa BASE de la
USAID, ahora bajo el nombre de Excelencia, también
hace un aporte importante en la capacitacion docente
y la provision de material didactico para las escuelas
multigrado.

A pesar de sus grandes problemas y desafios, el muni-
cipio tiene fortalezas importantes para avanzar en el
campo educativo. De acuerdo al PDEM estas fortalezas
incluyen la presencia de varias ONG de cooperacion,
el buen estado de la infraestructura y mobiliario de las
escuelas, la incorporacion de todos los centros al régi-
men de participacion educativa y el apoyo de la
Alcaldia a la educacion, expresado en la adopcion del
modelo de municipalizacion educativa.

10 El PAEBANIC es el Programa de Alfabetizacion y Educacion Basica de Nicaragua. Es un programa del MECD que tiene como objetivo reducir la
tasa de analfabetismo, elevar el nivel de la educacién basica y proporcionar capacitacion laboral a las personas mayores de 15 afios, con énfasis en

el grupo de edad de 15 a 24, que esta fuera del sistema educativo formal.

11 El PAININ es el Programa de Atencién Integral a la Nifiez y la Adolescencia. Es un programa del Ministerio de la Familia que tiene como propé-
sito ampliar la cobertura de atencion integral a la poblacién menor de 8 afos. Sus servicios incluyen estimulacién temprana y educacion inicial. En
el municipio de San José de los Remates el PAININ era implementado por el Centro Evangélico para el Desarrollo (CEPAD).
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Ciertamente, en el municipio hay una presencia impor-
tante de ONG, las cuales aportan recursos y apoyo
profesional al sistema educativo, como Fons Valencia,
las Escuelas Solidarias de Espana, Ayuda en Accién y
el Cuerpo de Paz de los Estados Unidos. Sin embargo,
el trabajo de las ONG soélo puede cubrir un nimero
limitado de escuelas durante cortos periodos de tiem-
po. El buen estado de la infraestructura y mobiliario es
evidente, pero contrasta con la ausencia de textos y de
recursos diddcticos para el trabajo docente.

La incorporacion de los centros al régimen de autono-
mia y la municipalizacién educativa parecen ser las
experiencias que mads influencia positiva estan tenien-
do para avanzar en la soluciéon de los problemas edu-
cativos senalados. Estas experiencias seran abordadas
en los siguientes apartados.

Municipio Catarina

Catarina es un pequeno municipio del departamento
de Masaya, ubicado en la region sur-oriental del pais.
Tiene una extension territorial de 13 km? (11,49 km?
segin datos de INETER!2) y una poblacion proyectada
a 2005 de 9.611 personas, segin datos que utiliza la
Alcaldia en base a proyecciones estimadas del INEC13.

Las principales actividades econémicas de la poblacion
son: la agricultura, en la que trabaja el 31,8%, principal-
mente el cultivo de frijoles, maiz, yuca, quequisque,
trigo de escoba vy citricos; la ganaderia, a la que se
dedica el 4% de la poblacion; la pequena industria y la
construccion, en la que trabaja un 22% de la poblacion;
y el turismo, desarrollado alrededor de “El Mirador” de
la Laguna de Apoyo en conjunto con el comercio de
plantas ornamentales, viveros y artesanias, que ocupa
al 45,4% de la poblacion.

En la década de los 80 y 90, este antiguo municipio
indigena experimenté una significativa ampliacion de
la cobertura de su sistema educativo. A finales de la

década de los 80 se cre6 una Escuela Rural de Estudio
Trabajo (ERET) que constituy6 la primera iniciativa de
formacion técnico-laboral en el territorio. A pesar de lo
pertinente de la iniciativa, la oferta de la ERET estaba
destinada a la formacién de campesinos agricultores,
lo que no tenia vinculo con las aspiraciones y necesi-
dades tecnolégicas de los estudiantes. Este factor y los
altos costos de operacion en que incurria propiciaron
su cierre en 1990.

El sistema educativo del municipio esta integrado por
4 centros educativos, de los cuales 3 son escuelas de
primaria y otro un instituto de secundaria. Adicional-
mente cuenta con un preescolar (anexo a una de las
escuelas de primaria), y con una escuela de primaria
privada.

El personal docente de las escuelas estd compuesto
por 60 maestros de aula, 2 subdirectores y 2 directores.
De ellos, 8 son educadores de preescolar, 36 maestros
de primaria y 16 profesores de secundaria. Del conjun-
to de educadores, 11 maestros no tienen titulo, lo que
representa el 18,33% del total. De estos maestros empi-
ricos, 3 trabajan en primaria y 8 en secundaria, es decir,
el 8,33% de los maestros de primaria y el 50% de los de
secundaria son empiricos.

En el sistema educativo del municipio se cuenta con
2.179 estudiantes de los cuales 1.130 son de primaria,
991 del sector urbano y 139 del sector rural; 330 de
preescolar (63 rural y 2.672 urbano); y 719 de secunda-
ria, todos en el sector urbano.

De acuerdo al IEEM los datos de eficiencia del
Municipio de Catarina para 2005 son los que siguen en
la pagina siguiente:

12 Web Mail Ordenamiento Territorial (http://www.ineter.gob.ni/Direcciones/ordenamiento/DPA_ExtensionT/Masaya.html).
13 El Censo Nacional de 2005 indica que el municipio de Catarina tiene 7.524 habitantes.
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Tabla 5:
Datos de eficiencia, municipio de Catarina 2005

TNE Preescolar 43.47
TNE Primaria 87.48
TNE Secundaria 62.10
Tasa Retencion Preescolar 91.25
Tasa Retencion Primaria 98.31
Tasa Retencion Secundaria 86.17
Tasa Aprobacion Primaria 90.93
Tasa Aprobacion Secundaria  70.16
No Repeticion Primara 90.75
No Repeticion Secundaria 90.14

Fuente: Laguna y Gutiérrez, 2006.

Este municipio ocupa el puesto 59 entre los 150 muni-
cipios del pais en el IEEM, obteniendo en el mismo un
puntaje de 1,68.

De acuerdo al informe ya mencionado, este municipio
registr6 un enorme progreso en sus indicadores de
cobertura y eficiencia escolar entre 2004 y 2005, subien-
do 82 puestos en el IEEM; del 141, que ocupo en 2004,
al 59 en 2005. Esto se logré por un mejoramiento en la
ampliacion de cobertura de primaria, mayor retencion
de preescolar y disminucion de la repeticion.

En esta investigacion intentamos conocer las causas de
esta mejora, pero no fue posible determinarlas puesto
que ninguno de los actores consultados explica la
misma. Ninguna de las personas entrevistadas conoce
el informe y la Delegacion del MECD no compara sus
indicadores de ano a ano, por lo que no podian ofre-
cer esta informacion. La delegada del MECD en el
municipio lo explica por un esfuerzo municipal de
sensibilizaciéon a los padres y madres, y al hecho de
haber destinado un aula de preescolar y una docente
a atender a 20 ninos que estaban fuera del sistema.

En todo caso esta mejora no puede ser atribuida al
proceso de descentralizacion, puesto que éste inicio en
el mes de marzo de 20006, sus objetivos atn son des-
conocidos para la mayoria de actores y no se ha pro-
movido, a partir del mismo, una articulacion de esfuer-
zos en materia de cobertura educativa. De lo anterior
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se deduce que hay mds factores que la descentraliza-
cién en juego que explican los cambios educativos
experimentados, los cuales convendria analizar en
futuras investigaciones.

La cobertura de primaria no parece ser una preocupa-
cion primordial de los actores educativos —entrevista-
dos, puesto que no lo mencionaron espontineamente
como un problema del municipio vy, frente a la pregun-
ta, ninguno supo decir con certeza la cantidad de ninos
y jovenes que se quedan fueran del sistema educativo.
Esto es comprensible, dado que el municipio no cuen-
ta todavia con un diagnéstico preciso de la situacion
educativa del territorio. La delegada del MECD piensa
que hay alrededor de 80 ninos en edad para la prima-
ria fuera del sistema, pero esta cifra seguramente es
mayor a juzgar por la TNE de primaria del municipio.

En Catarina tampoco se cuenta con un plan de amplia-
cion de cobertura de matricula, a pesar de que éste es
un esfuerzo impulsado por el MECD en todo el territo-
rio nacional. La meta que se habian planteado para
2006 era recuperar a 15 nifos y consideran haberla
sobre-cumplido con creces, puesto que captaron a 20

ninos.

En el municipio no existen proyectos educativos loca-
les, solamente pequenas iniciativas en el ambito de los
centros. Al parecer, el desarrollo de la educacion téc-
nica se esta constituyendo en un gran proyecto muni-

cipal, pero este atiin no ha iniciado.

Segin datos de la Delegacion Municipal del MECD, el
rendimiento académico de 2006 en el municipio es de
86% para la primaria regular urbana, de 77% para la pri-
maria regular rural, de 78% para el multigrado rural y de
60% para la secundaria. De acuerdo a la misma fuente,
la desercion de primaria para el 2006 es de 4%; y de 5%
en la secundaria. Si estos datos son fiables, significaria
que la desercion en primaria subi6, en relacion a 2005,
de 1,69% a 4%; y descendi6 en secundaria de 13,83% a 5%.

El municipio tiene condiciones favorables para mejorar
la cobertura educativa de preescolar, primaria y secun-
daria (actualmente con TNE de 43.47; 87.48 y 62.10,
respectivamente), dada la concentraciéon poblacional
en un territorio de reducido tamano y dada la relativa
capacidad econémica del municipio, que puede cubrir
con sus ingresos el 31% de sus gastos (ver anexo ID.
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No obstante, el déficit de cobertura escolar no es un Los problemas que se enuncian y describen en el
problema educativo reconocido y priorizado por los recuadro 3 son los que ocupan la atencién de las ins-
diferentes actores. A causa de esto, no se han formu- tancias educativas del municipio.

lado planes conjuntos para cubrirlo y no se han desti-

nado suficientes recursos a ello.

Recuadro 3. Problemas educativos del municipio Catarina

Por el lado de la demanda

® Trabajo infantil e inicio temprano de la vida sexual. El trabajo infantil y los embarazos precoces son
causas fundamentales de desercion escolar, tanto en primaria como en secundaria.

® Problemas econémicos de algunas familias les impiden pagar la cuota que piden los centros que, aun-
que voluntaria, se enfatiza tanto que las familias la toman como obligatoria. Los costos indirectos de la edu-
cacion, como uniformes y materiales escolares, son otro obsticulo para el acceso a la escuela.

® Poca sensibilidad de padres y madres de la importancia de la educacion, lo que se traduce en su esca-
sa participacion en las actividades de la escuela y en poco apoyo al trabajo escolar de sus hijas/os.

Por el lado de la oferta

* Empirismo docente y escasa formacion en servicio. Hay un alto porcentaje de docentes no titulados,
especialmente en la secundaria: 50% del total de maestros. Falta capacitacion en servicio para los docentes.
Los educadores del municipio no participaron en capacitaciones durante 2005 y 2006, segun el Director del
Instituto Benjamin Zeledon. Falta material didactico y libros de consulta adecuados para la preparacion de las
clases. De acuerdo a los directores de centros y maestros entrevistados “los materiales de consulta no respon-
den a las demandas de planificacion que exigen los estindares educativos”.

® Poca calidad y pertinencia de la educacion. Los curriculos, incluyendo los materiales didacticos y libros
de texto, son poco pertinentes porque no toman en cuenta las necesidades locales de formacion. Este proble-
ma es reconocido como especialmente grave para la secundaria. Es preciso aclarar que el dnico instituto del
Municipio atn no se ha integrado a la reforma curricular de la secundaria promovido por el MECD a escala
nacional.
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No hay oferta de educacion técnica adecuada a las perspectivas de desarrollo del municipio. Esto hace que
muchos estudiantes al salir del bachillerato no aporten al desarrollo econémico local, no consigan alternati-
vas laborales y tengan como Unica alternativa académica continuar en el sistema de educacion superior. Sobre
este aspecto, el coordinador de la comision social del Gobierno Municipal se pregunta: “todos quieren estu-
diar derecho, ¢qué va a hacer Catarina con tantos abogados mientras faltan técnicos capacitados, carpinteros,
electricistas, o expertos en turismo y jardineria que permitan al municipio salir adelante?”15

Los métodos de ensenanza son obsoletos, especialmente deficientes en la asignatura de espanol. Faltan estra-
tegias sostenibles para mantener en la escuela a los nifios/as trabajadores. La merienda escolar, la entrega de
materiales escolares y la biblioteca son importantes para retenerlos, pero no son suficientes.

® Infraestructura escolar vulnerable. Los centros no son lugares seguros. Los dos centros escolares mas
importantes del municipio estin ubicados a orillas de la laguna y en una zona de alto riesgo sismico.

® Desarticulacion de la gestion escolar, deficiente liderazgo y escasa calificacion técnica. La delegacion
municipal atiende a los municipios de Catarina, San Juan de Oriente, Niquinomo y Nandasmo con pocos
recursos financieros y humanos. Hay 3 técnicos para atender a todos los centros de los 4 municipios. Esto
hace que la supervision y el apoyo pedagogico a los docentes sea escasa, su conocimiento del desempeno
docente sea insuficiente y, por ello, no puedan disenar alternativas de solucion a los mismos.

Los centros no tienen autonomia para manejar los recursos de la transferencia del MECD central. El monto de
estas transferencias se ha disminuido. Con ello se ha limitado la posibilidad de contratar a profesores para las
clases de inglés y educacion fisica.

La coordinacion entre la delegacion municipal del MECD, la Alcaldia y los docentes es escasa, lo que no faci-
lita la evaluacion conjunta de las dificultades y la bisqueda de soluciones a los problemas educativos del
municipio.

Hay vacios de liderazgo educativo. La calificacion técnica de los miembros del equipo municipal del MECD
es limitada y sus recursos financieros son insuficientes.

Hay poca articulacion y apoyo de las instituciones locales y de las organizaciones de pequenos empresarios
a la educacion municipal.

15 Luis Manuel Medina Ruiz, miembro del Concejo Municipal de Catarina, en entrevista del 10 de agosto de 2006.
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5. Objeto de analisis

Este estudio explora los potenciales y desafios de la
municipalizacion educativa como estrategia para avan-
zar en la universalizacion de la educacion primaria
completa y de calidad, como medio para ayudar al
desarrollo local y la superacion de la pobreza. Los
objetivos formulados para el estudio son:

¢ Identificar y analizar los desafios y lecciones
aprendidas en el proceso de municipalizacion edu-
cativa, a partir de las visiones de los actores locales.

¢ Explorar el potencial de este modelo de descen-
tralizacion educativa para avanzar en el cumplimien-
to de la Meta 2 de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio: “Asegurar que para el 2015 los nifos y ninas
puedan terminar el ciclo completo de educaciéon pri-
maria”; y otras areas educativas relevantes para este
propésito como son la calidad, pertinencia y eficiencia
educativa.
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¢ Formular algunas sugerencias de lineas de
accion para enfrentar los desafios mas evidentes.

Para el cumplimiento de estos objetivos se han for-
mulado dos preguntas guia con las cuales se ha ori-
entado la recoleccion y andlisis de los datos de la

investigacion. Estas son:

® ;Qué factores son determinantes para que los
procesos de municipalizacion educativa ayuden a
mejorar la educacion nicaragiiense?

sumari0 ) sSIGUIENTE >

¢ ;Cuiles de esas condiciones son fundamentales
para avanzar en la universalizacion de la primaria?

El estudio es de caracter exploratorio, por tanto, sus
conclusiones son tentativas y no deben ser generaliza-
das al conjunto de municipalidades descentralizadas.
Para la realizacion del estudio se consulté a actores
clave de los municipios mencionados a través de 32



entrevistas individuales y de 3 encuentros colectivos
realizados entre finales del mes de junio e inicios del
mes de agosto de 2006. Entre los actores consultados
se encuentran autoridades de la Direccion de
Descentralizacion Educativa del MECD, Alcaldes
Municipales, Delegados Municipales del MECD,
Concejales Municipales con funciones relacionadas a la
educacion, miembros de los Consejos Educativos
Municipales, representantes de padres de familia,
directores de centro, maestros, alumnos y un represen-
tante de ONG (ver anexo D).

Las entrevistas usaron como base la guia metodologi-
ca acordada entre todas las organizaciones que han
realizado estudios de caso en el contexto del PAR,
adaptandose a la realidad local y a los objetivos formu-
lados (ver guia en el anexo IID).

Las entrevistas a informantes de los municipios de El
Tuma-La Dalia y San José de los Remates fueron reali-
zadas por Ana Patricia Elvir. Las entrevistas a informan-
tes de Catarina estuvieron a cargo de Josefina Vijil. Las
dos investigadoras son a la vez responsables de la
redaccion del informe de los respectivos municipios.
En la mayoria de los casos las entrevistas fueron grabadas
y transcritas, por lo que se encuentran disponibles
como respaldo de lo que se expone en este informe.

La informacion obtenida en las entrevistas fue comple-
mentada con informacién obtenida a través de la revi-
sion de documentos municipales relevantes para la
investigacion, tales como: planes y diagndsticos educa-
tivos, estadisticas, informes, proyectos y evaluaciones
institucionales. También fue complementada con la
revision de bibliografia relevante del MECD, de MIFA-
MILIA, de INIFOM vy otras instancias gubernamentales
que producen informacion municipal.

Las entrevistas fueron realizadas en los propios muni-
cipios y centros de estudio, lo cual fue aprovechado
para observar actividades de la vida escolar de los cen-
tros: realizacion de asambleas de padres de familia,
clases regulares en aulas de primaria y preescolar y
reparto de la merienda del Programa de Alimentacion
Escolar. En el municipio de San José de los Remates se

objeto de analisis

particip6é ademas en una sesién de capacitacion de la
Direcciéon de Descentralizacion del MECD sobre plani-

ficacion educativa en el ambito local.

Los municipios incluidos en el estudio fueron seleccio-
nados considerando que el proceso de municipaliza-
cion educativa ha generado en estos territorios ideas
novedosas de desarrollo educativo municipal. La infor-
macion inicial a partir de la cual se seleccion6 a los
municipios participantes en el estudio fue obtenida de
autoridades de la Direccion de Descentralizacion del
MECD. En el caso de El Tuma-La Dalia la experiencia
novedosa es la iniciativa municipal de instalar un
Nucleo o seccion en el territorio de la Escuela
Normall6 de Matagalpa para superar el alto porcenta-
je de empirismo docente en el sistema educativo local.
El Municipio de San José de los Remates fue seleccio-
nado por ser uno de los primeros en iniciarse en el
proceso de municipalizacion educativa, y por ser uno
de los pocos que ha alcanzado algunas de las metas
previstas en el modelo, como la construccion de un
PDEM. La seleccion de Catarina esta motivada por ser
un municipio en el que se han formulado ideas para
avanzar en la pertinencia del sistema educativo a tra-
vés de la creacion de un instituto tecnologico en el
marco de una estrategia de desarrollo local. El trabajo
de campo evidencié que tales experiencias son inci-
pientes, por lo que se decidié explorar mds alla de las
mismas.

En los tres municipios seleccionados existen ademas
factores favorables y desfavorables al avance en la
meta de la universalizacion de educacion primaria
completa y de calidad, que permiten ser analizados a
la luz de los procesos de municipalizacion educativa.

El enfoque del estudio es de corte cualitativo en tanto
sus propositos son describir y analizar el proceso
desarrollado a partir de las visiones y narrativas obtenidas
de los actores locales en las entrevistas. El analisis
realizado se basa en el conocimiento sobre politica
educativa y sobre la educacion nacional de las investi-
gadoras participantes, y en algunos conceptos sobre
municipalizacién y desarrollo local aprendidos de los
documentos del PAR.

16 En Nicaragua la formacién de los maestros se realiza en Escuelas Normales. Estas escuelas forman parte del sistema de la educacién basica del
pais y, en consecuencia, funcionan bajo la supervision del MECD. En el pais existen 12 escuelas normales de las cuales 8 son administradas por el MECD;
las 5 restantes son subvencionadas con fondos publicos y administradas por instituciones privadas.
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6. Implementacion de la experiencia

La investigacion realizada permite explorar las visiones
con las cuales estos Gobiernos Locales se iniciaron en
la municipalizacién educativa, las razones que les
motivaron a adoptar convenios con el MECD vy los
cambios y avances que a la fecha se pueden observar
como resultado de la implementacion de diferentes
estrategias y acciones tendientes a la superacion de sus
desafios educativos, particularmente el de la universa-
lizacion de educaciéon primaria completa y de calidad.
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6.1 Municipalizacion Educativa
en El Tuma-La Dalia

En marzo de 2006 el Gobierno Municipal de El Tuma-
La Dalia suscribié el convenio de municipalizacion
educativa con el MECD, indicindose con ello un cam-
bio de posicion de las autoridades locales respecto a la
descentralizacion educativa. Desde hacia una década,
las autoridades locales venian resistiéndose a la des-
centralizaciéon educativa y experimentando relaciones
conflictivas con la representacion del MECD en el
municipio, lo que derivaba en bajos niveles de coordi-
nacion de ambas instancias y escasa influencia de la
Alcaldia en los asuntos educativos locales. Para dimen-
sionar mejor esta problematica, conviene referirse a
algunos antecedentes.

6.1.1 Antecedentes

De acuerdo a los actores consultados, los Gobiernos
Municipales anteriores no favorecian la inclusiéon de las
escuelas al programa de autonomia escolar, la primera
modalidad de descentralizacion educativa que se pro-
movio en el pais por parte del MECD. La autonomia
escolar, o régimen de participacion educativa, era con-
siderada una politica de interés exclusivo del Gobierno
Central para transferir responsabilidades financieras en
el sostenimiento de los centros a las familias. De
hecho, solamente dos NER del municipio se acogieron
a este modelo de gestion escolar durante el periodo de
2000 a 2005, convirtiéndose en NERPES.

Algunas experiencias negativas en el manejo de los
recursos de los NERPES reforzaron esta posicion.
Segun informantes del Concejo Municipal, se detecta-
ron en los NERPES problemas de malversacion de fon-
dos, abusos de poder y desorden e indisciplina de los
docentes, lo que repercutia en el rendimiento académi-
co y en la deserciéon estudiantil.

A los NERPES, de acuerdo a educadores consultados,
se les asignaron recursos valiosos para mejorar la
cobertura y calidad educativa de los centros, pero éstos
no fueron optimizados sino que mas bien crearon una
situacion de desigualdad que molestaba a los centros
no auténomos. Por ejemplo, mientras los primeros
pudieron abastecerse de motos para transportar a sus
técnicos y educadores, el resto lo hacia en transporte
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colectivo o a pie. En un NERPE se instalaron servicios
de cable de television, mientras escaseaban los cuader-
nos y lapices para los alumnos.

No obstante, los actores locales reconocen que bajo el
régimen de participacion educativa los educadores de
los NERPES experimentaron avances en su formacion
en servicio a través de los programas de capacitacion,
y se hicieron innovaciones pedagdgicas y curriculares
que aun perduran y que beneficiaron principalmente a
los grupos que actualmente estudian la secundaria.
Uno de estos centros, por ejemplo, se destacé en los
concursos nacionales de matematicas y mostré mejoria
en el dominio de la lectoescritura de sus alumnos, en
el marco del programa de escuelas modelo del
Proyecto BASE promovido a escala nacional por la
Agencia de Estados Unidos para la Ayuda Internacional
(USAID).

Actualmente el Programa de Autonomia Escolar ha
sido redisefiado a escala nacional de forma que las
asignaciones de recursos, antes entregadas a los
Consejos Escolares de los centros, han pasado de
nuevo a ser manejadas centralmente por el MECD. La
administracion de los recursos para las escuelas aut6-
nomas por parte de los Consejos Escolares es un
aspecto del programa de autonomia que ha sido eva-
luado con sentido critico por las mas altas autoridades
del MECD, motivando la revisién de este proyecto.

A la resistencia al modelo de autonomia se sumaban
las relaciones conflictivas del Gobierno Municipal con
la anterior delegacion municipal del MECD. Ambas ins-
tancias estaban integradas por personas de diferente
filiacion politica. La primera era mayoritariamente de
orientaciéon sandinista mientras la segunda era de
orientaciéon liberal. En opinion de los consultados, la
delegacion municipal del MECD se encontraba alta-
mente politizada y habia convertido esa instancia en
un centro de activismo partidario, descuidando su
mision municipal.

Las consecuencias, tanto de los problemas de adminis-
tracion de los NERPES como de la escasa coordinacion
entre el Gobierno Local y el MECD municipal, afecta-
ban el desarrollo educativo del municipio. Las autori-

dades locales eran conscientes de esta problematica
pero no encontraban cémo intervenir en ella, en vista
de que las decisiones educativas del municipio, en vir-
tud de la delimitacion de funciones entre el Gobierno
Central y el Gobierno Municipal, le correspondian a la
delegacion del MECD.

A fines de 2005 se realizaron elecciones municipales.
En El Tuma-La Dalia, el Alcalde elegido ocupé el
mismo cargo durante dos mandatos anteriores, de 1990
a 1998. Al tomar posesion, era consciente de que la
situacion educativa del municipio era uno de los prin-
cipales desafios para su gobierno. Al Alcalde le preo-
cupaban varios temas de la educacion municipal, par-
ticularmente el de la calidad de la ensenanza y el
aprendizaje, los que asociaba al alto nivel de empiris-
mo docente.

Su llegada al cargo coincidié con el relanzamiento por
parte del MECD del proyecto de municipalizacion edu-
cativa, que ofrecia a los Gobiernos Municipales que
voluntariamente se sumaron al modelo una relacion de
mutua cooperacién “para lograr en forma concertada
adecuar la educacion a las necesidades educativas del
municipio hasta estructurar un sistema educativo pro-
motor del desarrollo local”7. El Alcalde, con el respal-
do del Concejo Municipal, consideré oportuno tomar
esta oportunidad para ganar una alianza que les per-
mitiera desarrollar diferentes proyectos educativos que
ya tenia en mente el Gobierno Local.

6.1.2 Visiones y expectativas

Para el Alcalde y los miembros del Concejo Municipal,
era necesario que la educacion pasara a ser responsa-
bilidad compartida de todas las autoridades del muni-
cipio y no solamente del MECD. La adopcién del
modelo de municipalizacion educativa ofrecia la opor-
tunidad de avanzar en esta direccion. Por un lado, en
virtud de los acuerdos del convenio con el MECD el
Gobierno Municipal podria incidir en las decisiones
que afectaban a los centros de estudio. Por otro, el
convenio facilitaria las gestiones del municipio ante el
Gobierno Central para el desarrollo de diferentes pro-
yectos educativos, el mas importante de los cuales era

17 Texto del modelo de Convenio entre el Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes (MECD) y las Alcaldias Municipales para una educacién orien-

tada hacia el desarrollo local, p. 1.
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la instalacién en El Tuma-La Dalia de una filial de la
Escuela Normal de Matagalpa. Lo primero se lograria
asignando funciones de apoyo y control social de la
educacion al Concejo Educativo Municipal, una instan-
cia ya creada en el municipio a partir de la Ley de
Participacion Ciudadana; lo segundo suponia involu-
crar al Gobierno Municipal en la gestion y provision
de recursos para el sistema educativo.

Asimismo, se esperaba que a partir de la municipaliza-
cion se pudiera adecuar el sistema educativo local a las
necesidades de desarrollo del municipio. Entre los
Concejales habia diferentes ideas de como hacerlo. Se
estimaba necesario hacer ajustes al calendario escolar,
considerando que entre octubre y febrero las familias
se movilizan a la cosecha cafetalera y muchos alumnos
interrumpen sus clases, lo que les impide culminar el
ano escolar. Se anhelaba hacer adecuaciones al curri-
culo de forma que incluyera aspectos de educacion
ambiental, fundamentales para avanzar en la protec-
cion de bosques y fuentes de agua del territorio. Se
intentaban desarrollar proyectos de ampliacion vy
diversificacion de la oferta educativa de secundaria,
creando oportunidades de formacién técnica y laboral
hasta ahora ausentes en el municipio. También se
esperaba incidir en la motivacion de los maestros para
animarles a hacer mejor su trabajo y hacerles sentir
importantes para la comunidad.

En la perspectiva de los directores de centro, educado-
res y padres, la decision de municipalizar la educacion
fue acertada. Las expectativas que la municipalizacion
desarroll6 entre estos actores sugieren que habia un
vacio de liderazgo educativo en el municipio que se
esperaba que la Alcaldia llenara. Por un lado, se espe-
raba que el Gobierno Local ayudara a tomar decisio-
nes educativas ajustadas a las necesidades del munici-
pio porque, en palabras de una educadora, “estin mas
cerca de la comunidad, mas cerca de Matagalpa que
esta muy retirada”!8. Por el otro, se confiaba en los
compromisos del Alcalde y en que sus promesas se
cumplieran porque, como expresaba también la edu-
cadora “si se comprometi6, es porque lo puede hacer
mejor”19.

El Alcalde, como autoridad electa y lider politico de la
comunidad, es visto en este contexto como la persona
a quien naturalmente le corresponde el desarrollo de
la educacion municipal. Su papel se valoraba no sélo
por sus acciones, sino por el ejemplo que podia dar a
otros. De acuerdo a una miembro del Concejo
Municipal “al ver el interés del Alcalde en la educacion
los otros sectores y organismos se han acercado. El
interés del Alcalde ha sido bueno para ensenar”20.

Se esperaba que las instancias del Gobierno Municipal,
como el Consejo Educativo, sirvieran de enlace entre
diferentes autoridades y actores educativos que histo-
ricamente habian estado distanciados porque, en pala-
bras de una madre de familia “la Alcaldia es como la
parte mediadora en los conflictos que existen en una
comunidad. Su deber es velar porque la calidad de la
educacion mejore”?!. También se esperaba que la
Alcaldia liderara la planificacion y evaluaciéon educati-
va para, de acuerdo a la delegada municipal del
MECD, “trazar objetivos y metas, indicar dénde esta-
mos y hacia déonde vamos”22,

Las visiones y expectativas sobre la municipalizacion
educativa que emergieron entre algunos actores clave,
por si mismas, son un hecho positivo de este proceso.
En un contexto social y econémico tan dificil como el
de El Tuma-La Dalia, la suscripcion del convenio con
el MECD despert6 la esperanza de que, en palabras de
una concejala municipal “ahora la educaciéon es un
asunto de todos los sectores vy, si le echamos todos la
vaca, esto va a mejorar. Antes era una prioridad sélo
para el MECD”23,

6.1.3 Acciones y avances

A pesar del corto tiempo transcurrido desde la munici-
palizacion educativa en El Tuma — La Dalia, las accio-
nes realizadas en el marco de este proceso han gene-
rado cambios que denotan avances. En sus inicios el
Gobierno Municipal pudo incidir en dos decisiones
que reconfiguraron el sistema educativo local. La
primera fue el nombramiento de una nueva delegada

18 Mercedes Gutiérrez, miembro del Consejo de Padres del NERPE “El Coyolar 1" de El Tuma-La Dalia, en entrevista del 13 de julio de 2006.

19 idem.

20 Juana Lidia Pérez, miembro del Concejo Municipal de El Tuma-La Dalia, en entrevista del 13 de julio de 2006.

21 Mercedes Gutiérrez, miembro del Consejo de Padres del NERPE “El Coyolar 1” de El Tuma-La Dalia, en entrevista del 13 de julio de 2006.
22 Claudia Blandén, delegada municipal del MECD de El Tuma-La Dalia, en entrevista del 13 de julio de 2006.

23 Juana Lidia Pérez, miembro del Concejo Municipal de El Tuma-La Dalia, en entrevista del 13 de julio de 2006.
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municipal del MECD de mayor consenso para los acto-
res educativos por su capacidad técnica y profesiona-
lismo. La segunda fue la eleccion, con la participaciéon
de los Consejos Escolares del Centro y del Consejo
Educativo Municipal, de nuevos directores en todos los
NERPES y escuelas Gnicas.

Entre las personas consultadas hay consenso de que la
nueva delegada del MECD es una profesional con
experiencia educativa con quien los diferentes sectores
se pueden coordinar bien. Asimismo, la nueva delega-
da es una miembro activa del Concejo Educativo
Municipal que reconoce a esta instancia como un orga-
no deliberativo y de consulta de aspectos criticos de la
educacion municipal. A partir de este nombramiento
parecieran haberse superado las tensiones que caracte-
rizaron las relaciones de la Alcaldia y el MECD muni-
cipal en el pasado reciente.

Asimismo, los educadores consultados coinciden en
que la eleccion de nuevos directores de NERPES fue
una medida necesaria para reestablecer la confianza y
autoridad que se habia debilitado en los centros por las
anomalias experimentadas en el marco de la autono-
mia o régimen de participacion educativa. Lo que pare-
ce mas importante es la participacion del CEM en este

proceso. Al CEM le correspondié presentar una terna
de candidatos a director de cada centro, quienes com-
pitieron por el cargo en una eleccién interna ante
representantes de los docentes, padres y alumnos. El
hecho de que ninguno de los antiguos directores haya
sido nominado o reelecto sugiere que el cambio de los
mismos era imperioso.

Aunque la Delegacion Municipal del MECD contintGa
siendo la autoridad a la cual se subordinan los NER-
PES, a partir de la municipalizaciéon es el CEM la enti-
dad que acompana este proceso, especialmente en
caso de problemas. Todos los directores de NERPES
son invitados a las reuniones del CEM vy, cuando se
considera necesario, delegados del CEM visitan deter-
minados NERPES para abordar sus necesidades o resol-
ver conflictos. Pareciera que esta estrategia esta contri-
buyendo a la integracion de los esfuerzos municipales
de la educacién, pero todavia es temprano para eva-
luar los avances en este campo.

En otro sentido, con la municipalizaciéon educativa se
han iniciado acciones coordinadas que indican nuevas
prioridades y estrategias para incidir en la situacién
educativa (ver recuadro 4).

Recuadro 4. Acciones de la municipalizacion educativa en El Tuma-La Dalia

¢ Instalaciéon del Consejo Educativo Municipal (CEM).

® Participacion de miembros del gobierno local en los Consejos Escolares de los NERPES.

® Realizacion de un Foro Educativo Municipal para debatir la situacion educativa de la comunidad.

* Campaias de sensibilizacion a los padres para enviar a sus hijos a la escuela.

® Provision a las escuelas de material educativo con recursos propios o gestionados por el Gobierno

Municipal.

® Desarrollo de un Plan Educativo Municipal.

® Respaldo financiero y material para la instalacion y funcionamiento de un Niicleo o seccion en el

municipio de la Escuela Normal de Matagalpa.
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De todas estas acciones la que pareciera de mayor
impacto es el apoyo a la profesionalizacion docente. A
inicios del 2006 el MECD instalé en el municipio un
Ntcleo de la Escuela Normal de Matagalpa en el que
actualmente 200 educadores en servicio y 36 nuevos
maestros estudian un programa de actualizacion peda-
gogica de corta duracion. El Gobierno Local planea
que este Nucleo se convierta en una Escuela Normal
permanente que ayude a superar el empirismo docen-
te y ampliar el cuerpo magisterial del municipio. Con
este propodsito ha iniciado la busqueda de recursos
externos.

Mientras tanto, el Gobierno Municipal esta financiando
con recursos propios los honorarios del cuerpo docen-
te que imparte los cursos de actualizaciéon, con lo cual
se garantiza la estabilidad de este programa. Esta deci-
sién no sélo es importante para la profesionalizacion
docente en el municipio sino, ante todo, para eviden-

ciar el compromiso municipal con la educacién. Es
meritorio que un Gobierno Local con limitados recur-
sos propios destine parte de ellos a una actividad de
valor estratégico como la profesionalizacién docente.
De acuerdo al Instituto de Desarrollo Municipal,
INIFOM, para 2004 el municipio generaba recursos
propios que alcanzaban solamente para cubrir el 1% de
sus gastos (ver anexo ID).

Los cambios que se estdn experimentando en El Tuma-
La Dalia a partir de la municipalizaciéon educativa estan
desarrollando la capacidad de los actores locales de
liderar procesos de cambio. El Gobierno Municipal
pareciera tener hoy mejores condiciones para que la
educacion sea una prioridad de todos los sectores y se
incorpore como tal a los planes de desarrollo local.
Estos avances evidencian los factores de éxito que la
experiencia de El Tuma-La Dalia ensefia sobre la muni-
cipalizacion educativa (ver recuadro 5).

Recuadro 5. Avances de la municipalizaciéon educativa en El Tuma-La Dalia

® Mayor acercamiento, organizacion y participacion de los padres de familia.

® Mayor vigilancia social sobre el uso de los fondos asignados a los centros. En 2006, no se detectaron

problemas de malversacion.

® La educacion municipal esta dejando de ser un area exclusiva del MECD para ser cada vez mas un

area de interés e incidencia de todos los organismos.

¢ El compromiso piblico del Alcalde con la educacion se ha traducido en un respaldo para edu-
cadores y autoridades educativas que contribuye a elevar su autoestima.

® El CEM ya es una instancia reconocida por el Consejo Municipal.

® El CEM esta involucrandose en la problematica educativa y comienza a cumplir funciones clave
como el establecimiento de pardmetros y el nombramiento de directores de centro

6.2 Municipalizacion Educativa
en San José de los Remates

En marzo de 2004, la Alcaldia Municipal de San José de
los Remates suscribié con el MECD el acuerdo de
municipalizacion educativa, convirtiéndose asi en uno
de los primeros municipios en unirse al modelo. A
diferencia de El Tuma-La Dalia, la descentralizacion
educativa era una estrategia bien valorada por las auto-
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ridades del Gobierno Municipal, la implementacion del
modelo de autonomia o participacion educativa en los
centros urbanos del municipio venia desarrollandose
positivamente y, por tanto, la adopcién del acuerdo de
municipalizacion educativa fue adoptado como un
paso mas en el fortalecimiento del liderazgo local para
el desarrollo municipal integral. Los antecedentes asi lo
confirman.
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6.2.1 Antecedentes

Al momento de la suscripcion del convenio los centros
urbanos de San José de los Remates se encontraban
bajo el régimen de participacion educativa. En estos
centros, de acuerdo a la Delegada Municipal del
MECD, la participacion educativa se desarrollaba rela-
tivamente bien y era aceptable para docentes y padres.
Los Consejos Directivos Escolares y Gobiernos
Estudiantiles funcionaban y jugaban roles que favore-
cian la gestion escolar.

En otro sentido, las relaciones entre el Gobierno
Municipal y la Delegacion del MECD eran buenas. La
actual Delegada Municipal del MECD tenia ya 6 anos de
ejercicio en el cargo y era considerada por el ex Alcalde
como una profesional capacitada técnicamente para esa
responsabilidad y con la cual las autoridades municipa-
les podian coordinarse bien. En resumen, se adopto la
municipalizacion educativa en un contexto en el que los
actores locales venian experimentando algunas de las

24 Fondo de Inversion Social de Emergencia.
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ventajas de la gestion descentralizada de la educacion.
Se pueden distinguir dos etapas en la implementacion
de la municipalizacion educativa en San José de los
Remates. La primera transcurrié desde marzo de 2004,
cuando se suscribio el convenio con el MECD, hasta
octubre de 2005 cuando el convenio se rescindié por
decision de las maximas autoridades del MECD. La
segunda corresponde a 2006. Este ultimo periodo se
caracteriza por el proceso de negociacion desarrollado
entre el Gobierno Municipal y el MECD para la adop-
cion del nuevo modelo de convenio actualmente
vigente. En cada etapa han estado a cargo de la
Alcaldia diferentes autoridades. Durante la primera, el
Alcalde era el Licenciado Fabricio Cajina, quien culmi-
no su periodo a fines de 2005. La segunda correspon-
de al periodo del Licenciado Carlos Cajina, actual
Alcalde municipal.

Durante la primera etapa, y en virtud del convenio sus-
crito en marzo de 2004, la Alcaldia Municipal se convir-
ti6 en la autoridad educativa del municipio. La antigua
Delegacion Municipal del MECD pasé a subordinarse a
esta instancia y se transformé en una Secretaria
Técnica. Se cre6 el CEM, que a su vez se integro en el
CDM. El CEM se estructuré como una instancia presi-
dida por el Alcalde y coordinada por la Secretaria
Técnica, antes Delegacion Municipal del MECD. Se
integraron al CEM la Concejala Municipal encargada de
asuntos de educacion, un representante de los
Gobiernos Estudiantiles, cuatro Directores de Centro,
dos representantes de los maestros y dos representan-
tes de padres de familia. Al CEM se le asignaron dife-
rentes responsabilidades de control social sobre el tra-
bajo de los centros y, principalmente, la construccion
de una vision educativa y planificacion estratégica de
la educacion del municipio.

A través del convenio inicial con el MECD, el munici-
pio pudo obtener fondos que ayudaron a crear buenas
condiciones de trabajo a la nueva Secretaria Técnica de
Educacion. Se construyeron, equiparon y amoblaron
nuevas oficinas y se adquirié una camioneta para la
movilizacién de los técnicos educativos dentro del
territorio. Asimismo, se facilitaron las gestiones ante el
FISE24 para incluir a las escuelas del municipio en el
programa de mantenimiento que desarrolla a nivel
nacional. En San José de los Remates es notorio, como
ya se ha dicho, el buen estado de la infraestructura
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escolar.
municipio fue incluido en diferentes programas de

Asimismo, en virtud del primer convenio el

capacitacion organizados por la Direcciéon de
Descentralizacion del MECD, orientados a desarrollar
capacidades locales para el diagnostico y la planifica-
cién educativa en ambitos locales.

En otro sentido, a partir de la municipalizacion todos los
centros rurales pasaron a adoptar el régimen de partici-
pacion, creandose dos NERPES a los que se subordina-
ron 21 escuelas satélites del municipio. En los Consejos
Escolares de los NERPES comenzaron a participar,
como un miembro mas, representantes de la municipa-
lidad con mucha influencia y autoridad. En los ultimos
meses de 2005, la implementacion del convenio avan-
zaba en materia pedagogica a través de la revision de
los programas de estudio, con el objetivo de conside-
rar adecuaciones curriculares que ayudaran a que el
aprendizaje en las escuelas estuviese mas acorde con
las necesidades de desarrollo local.

El proceso iniciado en marzo de 2004 se interrumpio
en octubre de 2005 por instrucciones de las maximas
autoridades del MECD. Como resultado de esta deci-
sion la entonces Secretaria Técnica de Educacion retor-
no a su cardcter y funciones originales bajo el mismo
nombre de Delegacion Municipal del MECD y a subor-
dinarse a la Direccion de Descentralizacion del MECD
central. El Gobierno Municipal dej6 de ser la maxima
autoridad educativa del municipio.

La interrupcion del convenio con el MECD fue una
experiencia negativa para el proceso de descentraliza-
cién educativa que el municipio venia desarrollando.
Su efecto mas importante fue la dismimucion del entu-
siasmo que el anterior Alcalde y sus autoridades habian
puesto en el proceso. Por el contrario, las nuevas auto-
ridades municipales, que asumieron sus cargos a ini-
cios de 2006, daban por finalizada su participacion en
el proyecto de municipalizacién educativa. De hecho,
cuando se solicit6 al Alcalde Carlos Cajina autorizacion
para la realizacion de este estudio, su primera respues-
ta fue que este proceso ya no continuaba en el muni-
cipio, aunque luego, en los propios dias en que se rea-
lizaba el estudio, el Alcalde y el Gobierno Municipal
decidieron continuar el proceso.

La segunda etapa de la municipalizacién educativa en
San José de los Remates comenzé en marzo de 2006,
cuando el MECD propuso a las Alcaldias que se habi-
an iniciado en la municipalizacién en 2004 un nuevo
convenio para dar continuidad al proceso iniciado. La
reaccion inicial del Alcalde a esta oferta fue demandar
una mayor amplitud del convenio de manera que se
conservaran algunos de los espacios de autoridad que
ya se habian ganado con el convenio anterior, por lo
cual pospuso su decision de renovar el mismo por
varios meses. En julio de 2006 el Alcalde suscribi6 el
nuevo convenio con el MECD, a través del cual se
daba continuidad en el municipio al proceso de des-
centralizacion educativa bajo nuevos términos.

6.2.2 Visiones y perspectivas

El entonces Alcalde Fabricio Cajina era un convencido
de que el desarrollo del sistema educativo debia ser
apoyado desde el Gobierno Municipal, porque “la edu-
cacion es responsabilidad de todos y todo lo que afec-
ta a la actividad socioeconémica es responsabilidad del
municipio y asi lo dice la Ley 40 (...) y no hay nada
que afecte mds a un municipio que la educacion de la
gente”?.

Desde la perspectiva del ex Alcalde, era dificil que el
MECD central y sus autoridades pudieran tener la
misma sensibilidad hacia los problemas educativos de
la comunidad que las instituciones y lideres locales.
Por tanto, la incidencia desde el municipio en la edu-
cacion le parecia una necesidad para la cual habia que
exigir espacios de participacion.

Al ex Alcalde le preocupaban varios problemas. Uno
de ellos era el poco tiempo de clase que se impartia
en el sector rural porque los maestros trabajaban, en la
practica, de lunes a jueves. Otro era la calidad de la
educacion multigrado, que suponia menos horas de
clase a la semana para los alumnos del sector rural.
Esta vision era coincidente con la de la delegada del
MECD, quien afirmaba que en una escuela regular se
imparten 45 minutos de clase de matematicas, mientras
que en una escuela multigrado se imparten 7 minutos
de matematicas2. Por ello, el ex Alcalde pensaba que

25 Fabricio Cajina, ex Alcalde de San José de los Remates, en entrevista del 17 julio de 2006.
26 Mirtha Solérzano, delegada municipal del MECD en San José de los Remates, en entrevista del 2 de agosto de 2006.
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habia que disciplinar mas a los docentes y regresar a
los grados puros en el sector rural, al menos de cuar-
to a sexto grado de primaria.

También le preocupaba al Alcalde que nifnos de una
comarca tuviesen que viajar a otra para ir a la escuela
porque, en sus palabras, “para la gente, la escuela tiene
que estar en la comarca”. Opinaba que habia que hacer
cambios en los programas educativos para que la escue-
la difundiera conocimientos que sirvieran para el traba-
jo, para mejorar la produccion ganadera de la zona y
para desarrollar iniciativas de desarrollo econémico que
conllevaran el uso de nuevas tecnologias. Otros proble-
mas no le preocupaban tanto, como el empirismo
docente, pues consideraba aceptable que los maestros
no titulados fuesen al menos bachilleres. Sin embargo,
le inquietaba que los padres de familia no valoraran
suficientemente la educacion de sus hijos. Con estas
ideas en mente decidi6 aceptar la invitacion del MECD
de unirse al modelo de municipalizacion educativa.

6.2.3 Acciones y avances

El resultado mas destacado del proceso de municipali-
zacion educativa en San José de los Remates es la
creacion de nuevas instancias y mecanismos de parti-
cipacion educativa en el municipio, las que ya se han
descrito en los antecedentes. Este proceso organizativo
y de desarrollo institucional se acompané de un
proceso de planificacion que incluy6 la preparacion de
un diagnostico del estado de la educacion municipal y
de un Plan de Desarrollo Educativo Municipal (PDEM),
con un horizonte de 12 anos, en el que se proponen
las metas y acciones para alcanzar el objetivo de
“mejorar y expandir la educacién a fin de contar con
recursos humanos capacitados, con énfasis en los
sectores vulnerables”?7.

la experiencia

El aspecto mas notable del PDEM es que ofrece
informacién precisa del déficit de cobertura en el
municipio segin niveles educativos. Para desarrollar
esta capacidad, el MECD municipal se ha dado a la
tarea de realizar censos periédicos de poblacién en
edad escolar apoyados por maestros y personas de la
comunidad. No obstante, las acciones para enfrentar
este déficit no se detallan en el PDEM con claridad. Por
ejemplo, no se indica el nimero de nuevos maestros
que deben integrarse al sistema y las nuevas escuelas
que deben ser construidas para universalizar la educacion
primaria en el municipio. Se espera que el PDEM se
articule con el Plan de Desarrollo Municipal, un docu-
mento cuya elaboracion se inicié en junio de 2006. La
articulacion de ambos planes podria ayudar a la cons-
truccion de una vision comun de la educacion en el
municipio y a la formulacién de politicas estables y de
consenso que trasciendan a nuevas administraciones
del Gobierno Local.

En otro sentido, los espacios de gestion ante el
Gobierno Central abiertos a partir de la municipalizacion
han sido aprovechados por el municipio para mejorar la
infraestructura escolar y las condiciones de trabajo de
los técnicos del MECD. Mas recientemente, a mediados
de 2006, la municipalizacion facilitd la aprobacion de 6
nuevas plazas de maestros, asi como la adopcion de una
politica municipal de apertura de grados puros en las
escuelas rurales para mejorar la calidad de la ensenanza del
primer al tercer grado. A esta politica contribuyé el
sistema de cdlculo de las transferencias a las escuelas
adoptado en el municipio. En virtud del convenio con el
MECD, los montos de los fondos publicos para las
escuelas del municipio se calculan sobre la base del
numero de maestros (o fuerza laboral, en el lenguaje del
MECD), y no del nimero de alumnos matriculados,
como establece la politica nacional, lo que permite la
existencia de escuelas con bajo nimero de estudiantes
en el sector rural?s.

27 Vision de desarrollo segun la propuesta de Plan de Desarrollo Educativo del Municipio San José de los Remates.
28 Mirtha Solérzano, delegada Municipal del MECD en San José de los Remates, en entrevista del 2 de agosto de 2006.
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Recuadro 6. Acciones de la municipalizacion educativa en San José de los Remates

¢ Integracion del Consejo Educativo Municipal (CEM).

¢ Elaboracion de un Plan de Desarrollo Educativo Municipal (PDEM).

® Gestiones ante el Gobierno Central para el mejoramiento de la infraestructura escolar y de las condi-
ciones de trabajo de la Delegacion Municipal del MECD.

® Gestion ante el MECD de nuevas plazas de docentes para el sector rural, flexibilizacion del nimero
minimo de alumnos para apertura de nuevas escuelas, creacion de grados puros en escuelas multigra-
do y distribucion de la asignacion de fondos con base a fuerza laboral antes que a niimero de alumnos

matriculados.

De acuerdo a las autoridades consultadas las acciones
desarrolladas en el municipio a partir de la municipa-
lizacién han contribuido a mejorar la gestion escolar,
contando con la participacion de los lideres municipales
y miembros de la comunidad; asi como al fortaleci-
miento de la capacidad negociadora del municipio
ante las instancias del Gobierno Central. Esto representa

un avance respecto a la situaciéon anterior a la munici-
palizacion, cuando las decisiones de los asuntos
educativos del municipio eran de exclusiva responsa-
bilidad de las autoridades departamentales y nacionales
del MECD, y en cuya implementaciéon se involucraba
solamente a los Consejos Escolares de los Centros y a
la Delegacion Municipal del MECD (ver recuadro 7).

Recuadro 7. Avances de la municipalizacién educativa en San José de los Remates

® Fortalecimiento de la capacidad negociadora del municipio ante las instancias del gobierno central,
donde se formulan e implementan las politicas educativas que rigen a todo el sistema.

° Ampliacion del conocimiento de la ciudadania de sus derechos de participacion en el sistema educativo
del municipio en virtud de la Ley de Participacion Educativa.

® Mayor participacion de los padres de familia en la toma de decisiones educativas.

® Inicio del proceso de la construccion de una vision comiin del modelo educativo al que aspira la comu-
nidad para enfrentar sus necesidades de desarrollo econémico y social.

® Perfeccionamiento del estilo de trabajo de la Delegacion Municipal del MECD, ahora mds orientado
hacia las necesidades de los centros, mas sensible a la opinion de la ciudadania y con una vision mas integral
de su quehacer educativo.

® Mejora del funcionamiento de los NERPES, incluyendo avances en la disciplina de los docentes.

A pesar de estos avances, hay mucho por hacer toda-
via. Los principales desafios educativos del municipio
siguen planteados. La municipalizacién educativa es
una estrategia esperanzadora, pero todavia no ha
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desarrollado su pleno potencial para impactar en el
mejoramiento del acceso, la calidad y la pertinencia
educativa en el municipio.
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6.3 Municipalizacion
Educativa en Catarina

El convenio de municipalizacion educativa fue suscrito
por el Alcalde municipal de Catarina y el Ministro de
Educacion a inicios de marzo de 2006. Desde hace
muchos anos la creacion de un Instituto Técnico en el
municipio ha sido una aspiracion compartida de distintos
actores. De la misma manera, existe un alto grado de
consenso en que los problemas educativos del munici-
pio tienen mas posibilidades de solucién si son abor-
dados localmente. Estos dos consensos motivaron a la
Alcaldia a adoptar el modelo descentralizado de la
educacion municipal.

Por ser una decision todavia muy reciente, la munici-
palizacion educativa apenas comienza a ser adoptada
como una politica local. Por ejemplo, aunque todos los
actores entrevistados estaban enterados de la firma del
convenio, ninguno conocia el texto del mismo, ni
siquiera el concejal encargado de la comision social en
el seno de la cual se encuentra la comision educativa
municipal. La delegada municipal del MECD dice
haberlo conocido, pero no estaba informada sobre los
componentes del mismo.

A pesar de esto todos los consultados coinciden en
que la municipalizacion educativa ayudara a adecuar la
educacion del municipio a sus necesidades de desarrollo.
En el imaginario de ellos y ellas esta la creencia de que
el convenio ayudara a lograr: 1) el apoyo del MECD en
la creacion de un Instituto Técnico Municipal, 2) una
mayor rapidez y pertinencia en la toma de decisiones
educativas, y 3) la solucion acertada de los problemas
educativos locales.

6.3.1 Antecedentes

En 1995 los dos principales centros educativos de
Catarina se integraron al régimen de participacion edu-
cativa o autonomia escolar. La adopcion del modelo de
gestion descentralizada conté con la aprobacion gene-
ral de la comunidad. En 2002 le siguieron las demas
escuelas del municipio. Entre los aspectos positivos de
la autonomia escolar que destacan los actores esta el
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hecho de que la misma les permiti6é introducir cambios
curriculares. Por ejemplo, desde 1997 los centros aut6-
nomos agregaron las asignaturas de inglés y computacion
a los programas de estudio.

“wiian

6.3.2 Visiones y expectativas

Al consultar a diferentes actores educativos de Catarina
sobre las razones de la municipalizacion educativa
pareciera que tienen una idea clara de lo que quieren
hacer. Desean contar con una educacion vinculada a
las necesidades locales (de los/as estudiantes y del
municipio), tanto de empleo como de desarrollo inte-
gral. Visualizan que esto serfa posible si articulan una
oferta de educacion técnica local, y piensan que la des-
centralizacion de la educacion facilitaria hacer realidad
esta idea.

Esta aspiracion, hasta donde expresan los entrevista-
dos, se concretizard por medio de la creacion o trans-
formacion de la secundaria existente en un instituto
tecnolégico en el que todos los estudiantes aprendan
inglés, para desarrollar el turismo y la jardineria como

57



actividades econodmicas centrales del municipio.
Algunas personas entrevistadas hablan también de vin-
cular la formacion técnica con el impulso de micro
empresas. Este no es un tema de consenso todavia,
pero la Alcaldia ya esta financiando a los primeros gru-
pos de jovenes emprendedores.

Las expectativas existentes con relacion a la municipa-
lizacion educativa varian segin los actores, como se
detalla a continuacion.

Delegada municipal del MECD:

e Flevar la calidad educativa, estimular mas a los
docentes, y mejorar la participacion, la comunicacion
y las buenas relaciones humanas en la comunidad edu-
cativa local.

Concejal propietario encargado de educacion:
¢ Construir el Instituto Técnico adaptado a las necesi-
dades de desarrollo del municipio.

® Mejorar la coordinacion y la capacidad de la delega
ciéon municipal del MECD.

® Mejorar el apoyo pedagogico a los docentes, particu-
larmente en aspectos de metodologia de la ensenanza.

Directores de centro:

® Mejorar la calidad educativa de los centros, adecuan-
do y actualizando los programas de ensenanza de
forma que sirvan a la educacion laboral.

® Mejorar la dotacion de material didactico y mobiliario
para los centros.

® Apoyar la gestion de recursos econoémicos en los
centros.

* Ampliar la autonomia de los centros.

Docentes y padres de familia:
e Crear la oferta de educacion técnica.

* Resolver en forma agil las dificultades actuales de los
centros educativos.

Hay consenso entre los entrevistados de que la deci-
sion de la municipalizacion educativa es acertada por
ser un vehiculo para resolver problemas educativos del
municipio. Afirman que las instancias del MECD nacio-
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nal se encuentran demasiado distantes de los territo-
rios y sus problemas concretos, y que para poder
resolverlos y tomar decisiones informadas y acertadas,
se requiere mayor cercania entre el ambito nacional y
el municipal. Creen que con la municipalizacion edu-
cativa se puede lograr este acercamiento. También
expresan que a través de la municipalizacion educati-
va se aumentara la cooperacién interinstitucional a
favor del desarrollo educativo del municipio.

Un director de centro opina, por ejemplo, que la
descentralizacion “es importante porque podriamos
resolver nuestros problemas aqui mismo”. Para el
concejal encargado de educacion la municipalizacion
es importante porque “;quién mejor que el dueno de
casa para saber lo que le conviene?”. Un docente
consultado agrega que la ventaja de la descentralizacion
“es que el municipio adecta la educacion a los recursos
que tiene y la educacién podra estar mas vinculada a
la cultura y tradicion del municipio”.

Las opiniones anteriores permiten pensar que la
descentralizacion se vera fortalecida porque los actores
locales tienen una identidad comun, la de habitantes
de Catarina, que ayuda a poner las necesidades e
intereses de la comunidad por encima de diferencias
ideologicas, partidarias o sectoriales.

El rol que debe jugar el Gobierno Municipal en el
proceso de municipalizaciéon educativa es concebido
por los actores como de liderazgo, animacioén y coor-
dinacion del proceso. Al equipo del MECD se lo ve
como instancia de ejecucion, organizacion y evaluacion
del proceso. Todos estan de acuerdo en que la coordi-
nacion entre estas dos instancias es clave para la buena
marcha y el éxito del proceso iniciado.

Para el Gobierno Municipal el objetivo de la firma del
convenio con el MECD es hacer posible la creacion del
Instituto Técnico, necesario para las necesidades de
desarrollo de Catarina. Consideran que la municipali-
zacion educativa les permitira negociar con las distin-
tas instancias nacionales la orientacion laboral del
nuevo instituto, acceder a fondos de la cooperacion
internacional, y beneficiarse de la ayuda técnica de las
universidades para el diseno de los programas de estu-
dio y los materiales didacticos.
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Seguramente, con el desarrollo de la municipalizacion
educativa aumentara la capacidad de incidencia de la
Alcaldia en la toma de decisiones educativas en el
ambito local. Esta incidencia es altamente valorada por
los actores porque supone adquirir un poder real con
el que no se ha contado hasta ahora.

6.3.3 Acciones y avances

Con la municipalizacién educativa ha quedado eviden-
te que en Catarina existe un compromiso del Gobierno
Municipal con la educacion, el mismo que se ha tradu-
cido en un incremento en la gestion de fondos y
proyectos, en su protagonismo en la negociacion con
INATEC y el MECD, y en la voluntad de coordinar a
distintos actores para que aporten al proceso de muni-
cipalizacion de la educacion, lo que se traducira en el
incremento de la responsabilidad colectiva con el desa-
rrollo del sistema educativo local.

la experiencia

En otro sentido, seguin los actores consultados, la auto-
nomia ha ayudado a mejorar la gerencia escolar y
pedagdgica, ha facilitado la toma de decisiones y la
solucion de problemas de acuerdo a las condiciones
de los propios centros, aunque ha significado una
mayor carga de trabajo para los directores.
Adicionalmente, se considera que la autonomia ha
ayudado a mejorar la infraestructura de los centros con
el apoyo de los padres y madres de familia.

Estos avances han resultado de una diversidad de accio-
nes. Por ejemplo, en 2005 se iniciaron las negociaciones
con INATEC para iniciar el programa de técnico en com-
putacion en el Instituto Benjamin Zeledoén. Con ello,
este ano los bachilleres saldran con doble titulo, (otras
acciones se resumen en el recuadro 8).

Recuadro 8. Acciones de la municipalizacion educativa en Catarina

® Fortalecimiento de los Consejos Escolares para iniciar cambios curriculares.

¢ Introduccion de las asignaturas de inglés y computacion en los programas de estudio.

¢ Inauguracion de una modalidad nocturna del dltimo ciclo de primaria correspondiente al quinto y sexto

grado.

® Realizacion de actividades de formacion para padres y consejeria escolar.

® Realizacion de actividades de autoformacion de docentes de secundaria en los temas que les plantean

mayores problemas escolares.

¢ Elaboracion de planes anuales de seguimiento a la desercion de estudiantes y realizacion de activida-
des de sensibilizacion a los padres para reintegrar a los nifos a la escuela.

* Implementacion del programa de alimentacion escolar del MECD en la primaria.

* Acondicionamiento de biblioteca y salas telematicas.

® Mejoras a la infraestructura escolar y acondicionamiento de los centros con la contribuciéon de ONG
internacionales y hermanamientos gestionados por la Alcaldia.

® Gestion, de un programa de formacion técnica en computacion con la ayuda de INATEC y con la
colaboracion de la Alcaldia.
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Entre los aspectos negativos de la autonomia los
actores consultados identifican que el MECD esta
permanentemente frenando las iniciativas de los cen-
tros, sobre todo en el ambito econémico. El MECD
también ha impedido cambios que los centros han
intentado hacer al sistema de evaluacion escolar.
Opinan, ademads, que en el dltimo ano se ha perdido
autonomia, se ha reducido el monto de los fondos y se
han establecido nuevas normativas, reduciendo su
capacidad de decision sin disminuir a su vez la carga
de trabajo burocritico de los centros.

En cuanto al aporte financiero de los padres se senala
que al inicio hubo problemas, puesto que las familias
lo consideraban obligatorio. Posteriormente se estable-
cieron normas para clarificar el cardcter voluntario de
los mismos, sin embargo se reconoce que hay un
imperativo social sobre los nifios cuyas familias no lo
hacen. Los educadores ponen demasiado énfasis en el
aporte y, por su parte, los niflos presionan sobre este
aspecto por la via de las bromas u ofensas, lo que se
ha identificado como una causa importante de deser-
cion escolar.

Al parecer, en Catarina las cuotas voluntarias no se uti-
lizan para mejorar el salario de los maestros. Con esto
se ha evitado uno de los problemas centrales que se
ha esgrimido sobre la autonomia escolar: convertir a
los educadores en cobradores de su bono.

En otro sentido, a pesar del consenso que hay en el
municipio de Catarina sobre la importancia de la muni-
cipalizacion educativa, los distintos sectores no han
discutido suficientemente sus estrategias y no se han
coordinado para realizar acciones que les permitan
avanzar en esta direccién. Existen esfuerzos importan-
tes pero aislados, sobre todo de la Alcaldia y los cen-
tros educativos, para la creacion de la oferta de educa-
cion técnica. Algunos de estos esfuerzos, como ya se
ha mencionado, incluyen la firma del Convenio de
municipalizacion educativa con el MECD; el estableci-
miento de acuerdos con INATEC para acreditar a los
bachilleres del instituto como técnicos en computa-
cion; la gestion con municipalidades espanolas para el
financiamiento de la construccion del Instituto Técnico
Municipal; y los acuerdos con la Universidad Nacional
de Ingenieria para el apoyo al municipio en el disefno
de los programas de educacion técnica.
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Asimismo, a pesar de que Catarina firmé un convenio
de descentralizacion con el MECD en el mes de marzo
de 2006, no se han creado todavia en el municipio las
instancias de coordinacién de las que habla el conve-
nio y la Ley de Participacion Educativa, como el CEM.
Como parte de la estructura del Gobierno Local funcio-
na una comisién que atiende al drea social, dentro de
la cual funciona otra comision encargada especifica-
mente de educacion, cultura y deportes. De acuerdo a
lo expresado por el concejal responsable de educacion,
en el futuro esta comision se convertira en el CEM,
como un paso para avanzar en la descentralizacion
educativa.

La comision de educacion esta presidida por el Alcalde
e integrada por la delegada municipal del MECD, un
concejal representante del Consejo Municipal y coordi-
nador de la comision social, y un grupo de padres de
familia. Esta comisién no cuenta con un diagndstico
educativo ni Plan de Desarrollo Educativo Municipal.
El Gobierno Municipal tampoco ha producido el Plan
de Desarrollo Municipal. La comision social no se
reine de manera periodica. Las reuniones solamente
se celebran ocasionalmente para discutir el apoyo a
concursos y actividades culturales. Los temas centrales
como el de la educacion técnica se han discutido en el
Consejo Municipal y han sido planteados a la comision
social, pero ésta no es la que tiene el protagonismo en
la negociaciéon con INATEC y el MECD central. La
negociacion de este tema estd a cargo del Alcalde
municipal.

Hay un conjunto de estrategias que no se estin impul-
sando, pero que los actores consultados consideran
necesarias para resolver los problemas educativos
municipales. De estas estrategias se destacan las que se
sefialan a continuacion.

* Formacion especifica a docentes empiricos.

* Ampliaciéon de la oferta educativa, incluyendo
secundaria nocturna para personas que trabajan y edu-
cacion técnica para ninos y jovenes que estudian por
la noche.

® Mejora de la capacidad de diagnéstico de los
Consejos Escolares, de manera que puedan conocer
sus necesidades de infraestructura y gestionar apoyos
externos tanto locales como nacionales o internacionales.
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¢ Desarrollo de alianzas con pequeiios y media-
nos empresarios para el apoyo al desarrollo educati-
vo municipal.

Los actores consultados identifican como sus principa-
les aliados para mejorar la educacion en el municipio
a Vision Mundial, que aporta recursos economicos,
infraestructura y materiales a través de su programa de
apadrinamiento a centros; distintas alcaldias espanolas
como las de Fraga y Alcala; la agencia de cooperacion
alemana; la Alcaldia Municipal y los padres y madres
de familia.

En resumen, los avances de la municipalizacion educa-
tiva en Catarina incluyen la firma del convenio con el

la experiencia

MECD, la construccion de consensos sobre la necesi-
dad de iniciar este proceso, y la generacién de expec-
tativas favorables a la descentralizacion como via ade-
cuada para resolver los problemas educativos locales.
Las primeras acciones desarrolladas en este marco han
contribuido al reconocimiento generalizado a la
responsabilidad asumida por la Alcaldia en el ambito
educativo, al apoyo que brinda a los centros, especial-
mente a través de la gestion de recursos y proyectos,
y al interés de las autoridades municipales de promo-
ver vinculos y comunicaciéon entre los distintos actores
locales. La Alcaldia ha sido la principal impulsora de
las negociaciones con INATEC y el MECD para la crea-
cion del Instituto Técnico.

Recuadro 9. Avances de la municipalizacion educativa en Catarina

* Compromiso firme del gobierno municipal con el desarrollo de la educacion local.

® Construccion de consensos y expectativas favorables a la descentralizacion educativa.

® Reconocimiento de la comunidad a las responsabilidades asumidas por la Alcaldia en el ambito edu-
cativo, particularmente en el apoyo a los centros, la gestion de recursos y la promocion de la comunicacion y

coordinacion entre los actores locales.

® Mejora de la gerencia escolar y pedagogica, particularmente en la facilitacion de la toma de decisiones y la
formulacion de soluciones a los problemas de los centros acorde con las posibilidades locales, por ejemplo,
mejora de la infraestructura escolar con el apoyo de los padres de familia.

Para avanzar en la municipalizacion educativa en
Catarina, se hace necesario realizar un exhaustivo diag-
noéstico municipal que permita conocer la situacion
local en detalle y articular respuestas a los problemas
que se identifiquen. Este conocimiento serd la base
para el diseno del PDEM de Catarina, que deberd estar
intimamente articulado con el PDM.

Adicionalmente, se deben crear las instancias de coor-
dinacion convenidas en el acuerdo suscrito y en la Ley
de Participacion Educativa: el Concejo Educativo
Municipal y la Mesa de Concertacion Educativa.
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También se debera revisar la actual estructura de la
Delegacion del MECD, que mds que municipal es
intermunicipal, por tener como dmbito de accién 4
municipios cercanos.

El proceso de municipalizacion educativa se verd
beneficiado por el consenso alcanzado entre los distin-
tos sectores en torno a la vision de las prioridades
educativas del municipio y al vinculo, ya establecido
en esa vision, entre educacion y desarrollo local,
aunque esa relacion todavia sea concebida de manera
instrumental y limitada a la educacién técnica.
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7. Analisis

Los avances experimentados a partir de la municipali-
zacion educativa en los municipios de Catarina, El
Tuma-La Dalia y San José de los Remates son notables
y promisorios, pero ain modestos si se consideran los
retos de sus sistemas educativos para asegurar educa-
cién primaria de calidad a todos los nifios y ninas. La
experiencia desarrollada sugiere que hay que enrum-
bar este proceso hacia la superacion de un conjunto de
desafios. Entre ellos se destacan la estabilidad de las
politicas educativas nacionales y municipales; la capa-
cidad local de liderar procesos de planificacion, eva-
luacién y monitoreo de los cambios deseados en el sis-
tema educativo; el replanteamiento de las prioridades
adoptadas; y la capacidad de obtener un aumento sus-
tantivo de recursos publicos para hacer de los sistemas
educativos locales los principales motores del desarro-
llo social y econémico en los 3 municipios.

(ver resumen en recuadro 10, pag. 44).

62

<« 1 ANTERIOR E INDICE

sumari0 ) SIGUIENTE >

7.1 El Tuma-La Dalia

Como se ha mostrado, la municipalizacion educativa
ofrece grandes oportunidades al municipio de El Tuma
-La Dalia, pero también supone enormes desafios. Para
disenar y liderar transformaciones educativas que ayu-
den al desarrollo local, el Gobierno Municipal
requiere un conocimiento profundo y preciso de
la situacion educativa en cada parte de su territo-
rio. Esto implica la produccion de un diagnéstico con
el cual atn no cuenta. También implica desarrollar
capacidades locales de planificacion y evaluacion edu-
cativa. Aunque en este aspecto el municipio contara
con el apoyo del MECD central a través de capacitacio-
nes y asesorias, es claro que esto no es suficiente. Se
requiere de un esfuerzo intencional de formacion de
recursos humanos que se especialicen en esta materia
y cuya experiencia se acumule en la Delegacion
Municipal del MECD.

La universalizacion de la educacion primaria ain
no recibe suficiente prioridad de parte de las auto-
ridades locales. Esto podria deberse al énfasis en la
calidad educativa, ciertamente relevante en vista de los
problemas de desercion y bajo rendimiento académico
del municipio. Sin embargo, si no se desarrollan accio-
nes intencionadas en esta direccion algunos de los
problemas educativos mas severos del municipio,
como el analfabetismo de jovenes y adultos, podrian
empeorar y deteriorar los avances relativos en otros
aspectos educativos.

Con la inversion educativa actual no se podra lle-
nar el déficit de escuelas y maestros que se requie-
re resolver para la universalizacion de la primaria
en el municipio. El Gobierno Local estd ideando una
estrategia de desarrollo educativo basada principal-
mente en la profesionalizacion docente y la formacion
de nuevos maestros. Ambas metas son razonables,
pero para que sean efectivas requieren la garantia de
que el municipio tendra suficientes recursos asignados
para contratar y formar a los nuevos maestros y cons-
truir mas escuelas. El incremento de la inversion edu-
cativa, por tanto, deberia ser una meta prioritaria de
los planes municipales.

Dada la situacion de pobreza, es previsible que el
Gobierno Central continte desarrollando en el munici-
pio programas de proteccion social del tipo de la RPS.



A su vez, en el Gobierno Municipal se deberia refle-
xionar sobre la mejor estrategia para aprovechar
los componentes educativos de los programas de
ataque a la pobreza, para fortalecer su capacidad
negociadora ante los organismos oferentes y prevenir
los efectos no intencionados que estos puedan tener,
especialmente en lo relacionado a la educacion de
parte de padres y alumnos. Seria excelente poder inte-
grar estos programas en estrategias sostenibles de des-
arrollo local, contando con la participacion activa de
entidades educativas como el CEM y la Mesa
Educativa.

Finalmente, seria ideal transferir gradualmente el
liderazgo asumido por el Alcalde y el CEM en el
marco de la municipalizaciéon educativa a otras
instancias municipales de mayor permanencia,
para que se garantice la continuidad de la politica. Esta
estrategia es necesaria para evitar que los cambios de
gobierno o administracion politica interrumpan o
modifiquen los proyectos iniciados con la municipali-
zacion educativa.

7.2 San José de los Remates

La municipalizacion educativa se inicio en esta locali-
dad en un contexto favorable en vista de la posicion
propicia a la descentralizacion del Alcalde y las autori-
dades educativas locales. Este proceso, que ayudo a
desarrollar capacidades organizativas e institucionales
para incrementar la participacion ciudadana en la edu-
cacion local, se debilité como resultado del cambio de
politicas del MECD central a partir del cambio de
Ministro de Educacion y de la posicion ante la descen-
tralizacion del nuevo Alcalde municipal.

Esta situacion ensefa que la municipalizacion edu-
cativa no puede depender meramente del liderazgo
personal y voluntad politica de ministros de edu-
cacion y alcaldes municipales. Por el contrario, hay
que encontrar mecanismos que garanticen que las
politicas de descentralizacion perduren mas alla
de los periodos de los gobiernos electos, tanto
nacionales como municipales. La descentralizacion
es una estrategia que requiere politicas estables y dura-
deras, a través de las cuales se construyan consensos y
capacidades que se acumulen en las instituciones, se
transfieran de manera natural de una generacion de
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funcionarios publicos a otra, y se preserven a pesar de
los vaivenes propios de los cambios politicos.

La experiencia de San José de los Remates mues-
tra la importancia que tiene para el desarrollo
educativo local el diagnéstico y la planificacion
educativa con la participacion de los actores
municipales. La capacidad desarrollada por el equipo
municipal del MECD de microlocalizar el déficit de
cobertura escolar, a través de censos desarrollados por
los maestros y la comunidad, ha facilitado la imple-
mentacion en el municipio de los planes de rescate de
matricula. Asimismo, es evidente que las autoridades
educativas locales tienen la capacidad de reformular
politicas nacionales en beneficio de las necesidades
municipales, como es el caso de la organizacion de la
escuela rural multigrado y los criterios de asignacion
de maestros en zonas de alta dispersion geografica de
la poblacion.

Sin embargo, para convertir la planificacion educa-
tiva en un factor de apoyo a la universalizacion de
primaria completa y de calidad y al desarrollo
integral del municipio se requiere que sus lideres
y técnicos educativos adquieran conocimientos de
planificacion y monitoreo mas integrales. El muni-
cipio aspira a emprender tareas complejas, como la
adecuacion de los programas de estudio, los cuales
requieren una capacidad de planificacion estratégica
superior a la desarrollada hasta ahora. El MECD cen-
tral, a través de sus programas de capacitacion, esta
jugando un rol importante en esta direccion, pero esto
serd insuficiente si no se acompana de esfuerzos inten-
cionados de formacion de recursos humanos locales
porque, en definitiva, el éxito de los planes depende
de la capacidad de ser liderados a localmente.

Es meritorio que el PDEM se haya formulado un
conjunto de metas y acciones con una vision de
mediano plazo. Pero este esfuerzo se demerita
ante la falta de prioridades claras y ante la omi-
sion de acciones para ampliar la cobertura del sis-
tema educativo para alcanzar la universalizacion
de la primaria en 2015, una meta a la cual se ha com-
prometido el pais en el marco de los Objetivos del
Milenio. Al igual que en El Tuma-La Dalia, las visiones
educativas en San José de los Remates se centran en
una amplia gama de esfuerzos enfocados en la calidad
y relevancia del sistema educativo. Estos objetivos,
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aunque validos y justificados, no deberian de distraer
la atencion del municipio de un esfuerzo que es
fundamental para romper el circulo vicioso de analfa-
betismo-poca valoracién de la educacion-escasa
demanda/cobertura-baja eficiencia que caracteriza al
sistema educativo municipal.

Finalmente, el mayor desafio para el municipio es
que la municipalizacion educativa le permita des-
arrollar su capacidad negociadora ante el
Gobierno Central para que se aumente sustantiva-
mente el aporte publico a la educacion local. Es
improbable que en el corto plazo el municipio genere
los recursos que se necesitan para ampliar y mejorar el
sistema educativo hasta convertirlo en el motor princi-
pal del desarrollo econémico local. Si se considera la
situacion de 2004, el Gobierno Municipal apenas cubria
con sus ingresos el 1% de sus gastos anuales (ver
anexo II). En este sentido, la municipalizacion educa-
tiva, como estrategia para desarrollar capacidades loca-
les de administracion eficiente de los recursos para
educacion, puede servir para mostrar al Gobierno
Central que el gasto educativo en el municipio tiene
altas posibilidades de ser bien aprovechado y conver-
tirse en realidad, no en un gasto, sino una inversion
que dara frutos en el mediano plazo.

Adoptar este propodsito es fundamental. Existe el ries-
go de que los Gobiernos Municipales en los cuales la
educacion se ha descentralizado intenten resolver los
ingentes problemas de sus sistemas educativos con
recursos propios, o que adopten esfuerzos desmedidos
por atraer recursos externos a sus localidades que les
permitan llenar el déficit educativo que enfrentan.
Ambas acciones son muy meritorias y deben ser esti-
muladas, pero deberian manejarse cautelosamente de
forma que no se pierda de vista la perspectiva de que
la educacion, como derecho ciudadano, debe ser
financiada en primer lugar por el Estado, a través
de mecanismos de justicia social que garanticen
mas recursos publicos a los sectores menos favo-
recidos.
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7.3 Catarina

La experiencia de Catarina nos deja valiosas lecciones
sobre el potencial que los procesos de descentralizacion
tienen para avanzar en la solucion de los problemas de
los sistemas educativos municipales, particularmente la
universalizacion de primaria completa y de calidad y
en los factores que influyen en el éxito de tales procesos.

Los problemas de cobertura, calidad, pertinencia y
eficiencia de la educacion solo se resolveran si se abordan
desde el lugar en que la educacion se realiza y toma
sentido, que es el territorio. Para solucionar estas
problematicas se precisa de un conocimiento micro-
localizado que llegue, en la medida de lo posible, a
ubicar a los nifios y nifias que quedan fuera del
sistema, fracasan en la primaria o se retiran
tempranamente de la escuela, asi como las causas
de estos fenémenos para poder articular respuestas
efectivas. Esto, que es dificil de lograr desde un ambito
nacional, se facilita enormemente en los municipios.

Sin embargo, la microlocalizacién y biusqueda de
soluciones pertinentes al acceso y calidad educati-
va requiere de capacidad técnica, liderazgo educa-
tivo, posibilidades reales de autonomia en la toma
de decisiones, acceso a recursos materiales vy,
sobre todo, de estrategias de mediano y largo
plazo, lo que hace necesario que las instancias
que lideren los procesos de municipalizacién edu-
cativa tengan mayor estabilidad y permanencia de
la que tienen los Gobiernos Locales. Esta es una
condicién de éxito y plantea la necesidad de revisar el
actual modelo de municipalizacion educativa, que
asigna un peso importante en la direccion del proceso
a autoridades temporales y que descansa, en buena
medida, en la voluntad y el empeno que el Alcalde
ponga en el impulso del proceso. De esta manera, en
el pais encontramos Alcaldes muy comprometidos con
la educacion, como es el caso de Catarina, y otros que
podrian no incluir la educacion dentro de sus priorida-
des de desarrollo local.



Ciertamente, el Alcalde y el Consejo Municipal, como
instancias electas por la comunidad, tienen una impor-
tante responsabilidad y un rol que jugar en la munici-
palizacion de la educacion. No obstante, se hace
necesario contar con una estructura permanente,
técnicamente calificada y con liderazgo perma-
nente en el ambito educativo que gestione y ejecu-
te el proceso, en estrecha vinculacion con las
autoridades municipales.

Pareciera légico pensar que esa instancia debe ser la
actual Delegacion Municipal del MECD. Sin embargo,
también resulta evidente que no todas las delegaciones
estan preparadas para asumir ese rol. Para ello se
requeriria hacer una importante inversion en la
formacion de recursos humanos locales especiali-
zados en educacion, de politicas de compensacion
atractiva a las personas que se especialicen en esta
materia, de capacitacion técnica permanente y de
mayor inversion piblica en educacion. El desafio
que esto plantea al MECD nacional es el de destinar a
sus mejores cuadros a los cargos de direccion en los
territorios, y de disefar una politica de contratacion,
compensacion salarial y capacitacion adecuadas a las
funciones de liderazgo, desarrollo pedagégico, planifi-
cacion y gestion que se espera que jueguen las autori-
dades locales con la municipalizacion de la educacion.

Un instrumento potente para avanzar en la uni-
versalizacion de la primaria teniendo como base
la municipalizacion de la educaciéon son los
PDEM. Estos planes deberian reflejar la vision consen-
suada de educacion de los municipios y traducirse en
lineas estratégicas para los diferentes actores que se
involucren en los procesos de desarrollo educativo
local. La condicién para que estos planes constituyan
ese instrumento de éxito es que sean consistentes téc-
nicamente, que se basen en un diagnostico exhaustivo,
que contengan objetivos y metas cuantificables de
mediano y largo plazo, que se formulen con base a
una estrategia comun, y que incluyan los mecanismos
de monitoreo y evaluacion a través de los cuales se
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analizara su implementacion. La consulta con los diver-
sos sectores del municipio de los objetivos, metas y
estrategias establecidos en el Plan, permitird un efecto
sinérgico al articular y orientar los esfuerzos de los dis-
tintos sectores del municipio en la misma direccion.

La falta de prioridad que pareciera tener el problema
de cobertura educativa en Catarina y, mas particular-
mente, la universalizacion de la educacion primaria,
seria superable si se contara con un diagnéstico
que permita visualizar el tamaiio y la localizacion
del problema, asi como estrategias de solucion
como parte de un Plan de Desarrollo Educativo
consensuado entre los diversos actores que asigne
responsabilidades concretas a cada uno.

Otro desafio que salta a la vista es que el proceso de
municipalizacion de la educacion requiere de
mayor inversion financiera del sector publico,
focalizado en las zonas de menor desarrollo social
y econémico. Esto plantea la necesidad de revisar la
manera en el MECD distribuye el presupuesto educativo
en el pais, sus prioridades territoriales y su sistema de
rendicién de cuentas y auditoria social. Mejorar este
aspecto tendria un impacto positivo en el avance de la
democracia participativa, la gobernabilidad y la res-
ponsabilidad social con la educacion.

La experiencia de Catarina muestra que el éxito de la
municipalizaciéon educativa depende de la capacidad
de articular el trabajo de diversas instituciones y acto-
res en funcién de las necesidades locales, de darle per-
manencia al liderazgo educativo local y de acercar la
toma de decisiones al territorio, destinando para ello
los mejores recursos humanos e invirtiendo en esta
actividad suficientes recursos materiales. Se trata, en
sintesis, de que la estrategia de municipalizar la
educacion se traduzca en dar prioridad a la uni-
versalizacion de primaria completa y de calidad y
otras necesidades educativas de los territorios y
los centros educativos.
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Recuadro 10. Factores de éxito de la municipalizacion educativa

¢ Politicas de acceso y calidad educativa estables disefiadas e implementadas por instancias locales dura-
deras, que trasciendan los periodos de gobierno nacional y local.

® Capacidad de diagnéstico y microlocalizacion de los problemas de acceso, retencion y calidad y otras
necesidades educativas locales.

® Dar prioridad a la universalizacion de la primaria de calidad para romper el circulo vicioso de pobreza-
analfabetismo-poca valoracion de la educacion-escasa demanda educativa-ineficiente oferta educativa.

® Capacidad negociadora de los gobiernos locales ante el gobierno central para el aumento de la inversion
publica en educacion y la definicién coordinada de los componentes educativos de programas antipobreza, de
forma que se garantice su continuidad una vez que los mismos lleguen a sus periodos de término.

¢ Planificacion de mediano plazo con consistencia técnica, metas cuantificables y mecanismos de moni-
toreo y evaluacion, con base a una estrategia consensuada y articulada localmente.

® Inversion en recursos humanos locales especializados en educacion, debidamente remunerados, con
autonomia para la toma de decisiones y con apoyo técnico permanente.

¢ Transferencia de los conocimientos locales a nuevas generaciones de funcionarios publicos que per-
mita la acumulacion de buenas practicas y la adopcion de las mismas en las instituciones como parte de un pro-
ceso natural de desarrollo de la capacidad organizativa municipal.

* Protagonismo de los cambios educativos en manos de actores locales, en los cuales se combinen las capa-
cidades técnicas de las delegaciones municipales del MECD, el liderazgo politico de las autoridades electas y el
liderazgo social de los dirigentes naturales de la comunidad y representantes de los diferentes sectores de la
comunidad educativa: educadores, padres y estudiantes.

* Mecanismos democraticos y transparentes para la toma de decisiones, la rendicion de cuentas y la

contraloria social de los procesos de cambios y la evaluacion de sus resultados.

7.4 Consideraciones Finales

Los procesos de municipalizacion de la educacion ini-
ciados en Nicaragua en 2004 en 21 municipios del pais
marcan un hito en la historia educativa nacional. A par-
tir de ellos, las autoridades centrales del MECD vy los
Gobiernos Municipales participantes han comenzado a
experimentar las ventajas de compartir la toma de
decisiones y articular esfuerzos a escala nacional y
local para la superacion de problemas acuciantes del
sistema educativo, a partir de una perspectiva territorial.
El proceso es atin muy reciente, por lo cual es dificil
hacer conclusiones y generalizaciones del mismo. Sin
embargo, a través de una mirada exploratoria de 3
experiencias de caracteristicas diferentes es posible
sugerir algunas conclusiones que contribuyen a la
formulacion de hipétesis sobre los potenciales vy
desafios de esta estrategia.
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La planificacion educativa como medio para avan-
zar hacia metas cruciales para el pais, concreta-
mente hacia la universalizacion de la educacion
primaria, se facilita con la municipalizacion,
porque desde el territorio se puede microlocalizar el
déficit en la cobertura educativa y desarrollar acciones
para superarlo.

La municipalizacion favorece la formacion de
consensos educativos, ya que a nivel territorial es
mas probable determinar las necesidades particulares
de desarrollo de cada grupo poblacional y asociarlas al
potencial que cada comunidad tiene de satisfacerlas.

El modelo descentralizado, cuando se administra
por instancias locales de amplia participacion ciu-
dadana, ayuda a mejorar la gestion de la educa-
cion, porque facilita la democratizacion de la toma de



decisiones, la transparencia en la administracion de los
recursos publicos asignados a este sector y, por ende,
el uso mis racional y equitativo de los mismos.

La municipalizacion fortalece la capacidad nego-
ciadora de los territorios ante las instancias del
Gobierno Central, porque abre espacios de comuni-
cacion directa entre las autoridades locales y las instan-
cias nacionales que planifican y deciden la distribucion
de los recursos publicos para la educacion, en este
caso, ante el MECD.

Con la municipalizacion se fortalece y mejora el
papel de las Delegaciones Municipales del MECD,
ya que estas se convierten en instancias de prioridad
de los Gobiernos Municipales, con los cuales las
Delegaciones del MECD pueden coordinar esfuer-
zos y desarrollar acciones de caracter integral
para el buen funcionamiento de los sistemas
educativos.

La municipalizacion ayuda a visualizar la impor-
tancia de la educacion, particularmente de la
universalizacion de primaria completa y de calidad,
como factor para el desarrollo local, porque facili-
ta que se haga la conexion entre el nivel educativo de
las personas y las necesidades de desarrollo producti-
vo y social en su dmbito territorial. En los municipios
estudiados es evidente que el interés de los Gobiernos
Municipales en la educacion emerge cuando al consi-
derar opciones de desarrollo local se plantean la nece-
sidad de que sus nifos y joévenes se incorporen en
mejores condiciones a la vida econémica, politica, cul-
tural y social de la comunidad. Esta vision, aunque
limitada a un aspecto funcional de la educacion, es un
punto de partida para avanzar hacia una visién de la
educacion como derecho ciudadano y como medio
para el pleno desarrollo de las personas, acorde con
un modelo progresista de sociedad.

Las potencialidades de la municipalizacion educativa
derivadas de las lecciones sugeridas entrafnan como
contraparte enormes desafios. No hay garantia de que
la municipalizacion educativa desarrolle tales potencia-
les si no se cumplen determinadas condiciones. Por
tanto, conviene de nuevo formularse y responder las
preguntas que motivaron este estudio: ¢Qué factores
son determinantes para que los procesos de
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municipalizacion educativa ayuden a mejorar la
educacion nicaragiiense? ;Cuiles de esas condi-
ciones son fundamentales para avanzar en la uni-
versalizacion de la primaria?

7.5 Lecciones Aprendidas

Para aprovechar el potencial de la municipalizacion
educativa se requiere que el Gobierno Central haga
una mayor inversion en la educacion publica, que
amplie la capacidad de los Gobiernos Municipales de
incidencia y solucion a los problemas identificados en
los diagndsticos educativos, particularmente los relati-
vos al analfabetismo y la universalizacion de la prima-
ria, y que atienda a las metas formuladas en los Planes
de Desarrollo Educativo Municipal.

Se trata, en resumen, de que la municipalizacion
educativa ayude a romper el circulo vicioso de pobreza
educativa-pobreza socioeconoémica, que preserva los
problemas del sistema educativo que se describen
abajo en la figura 1:

N\

N7 _~

La escolaridad promedio de
los nicaragtienses
es de 4.7 anos.

En las familias pobres se
observan los menores
niveles de escolaridad.

Los padres con bajo nivel

de escolaridad
tienden a valorar menos
la educacion de sus hijos.

La Educacién Primaria tiene
bajos niveles de eficiencia,
expresado en altas tasas

de desercion y repeticion.
Un poco menos de la mitad asiste
alaescuela a extra edad.

La oferta y demanda de
Educacion Primaria
es insuficiente, sobre todo
en el sector rural,
que es donde se observa mayor
numero de familias pobres.
Més de la mitad no reciben
educacion preescolar.

—

Figura 1:circulo de pobreza educativa

67



El aumento de la inversién publica en educacion es la
condicion fundamental para que la municipalizacion
educativa ayude a la universalizacion de la educacion  problemas de eficiencia que adn persisten.

PREESCOLAR
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COBERTURA EDUCACION PREESCOLAR Y PRIMARIA
NICARAGUA 2005

PRIMARIA

0%
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B FUERA DEL SISTEMA

M ENELSISTEMA
Fuente: elaboracion propia con base a datos del MECD (2006).

Alrededor de 2 de cada 10 nifas y nifios no logran
iniciar la primaria. Solamente 3 de cada 10 reciben
educacion preescolar.

PORCENTAJE DE REPITENTES DE PRIMARIA POR GRADO
NICARAGUA 2005

Fuente: elaboracion propia con base a datos del MECD (2006).

Alrededor de 2 de cada 10 niflas y niflos repiten el
primer grado. Atender a la nifiez repetidora del
primer grado representa un gasto publico de alrede-
dor de 5 millones y medio de délares por afo.
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primaria, considerando que en este nivel la cobertura
es insuficiente. Los siguientes graficos revelan severos

PORCENTAJE DE DESERCION PREESCOLAR, PRIMER Y SEGUNDO GRADO
NICARAGUA 2005

Segundo Grado

Primer Grado

Preescolar 3er Nivel

Preescolar 2do Nivel

Preescolar 1er Nivel

0 2 4 6 8 0 12 14 16
Fuente: elaboracion propia con base a datos del MECD (2006).

Alrededor de 1 de cada 10 nifias y nifios abandonan la
escuela antes de terminar el primer grado. Al menos 1
de cada 10 que logra iniciar la educacion preescolar, la
va a abandonar antes de concluirla.

PORCENTAJE DE ESTUDIANTES DE PRIMARIA EN EXTRA - EDAD
NICARAGUA 2005
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Fuente: elaboracion propia con base a datos del MECD (2006).

Alrededor de 4 de cada 10 nifas y nifos que estudian
la primaria, en promedio, estan en extra-edad para el
nivel que cursan.




Para superar estos problemas de acceso y eficiencia
educativa de la educacién primaria y avanzar en la
meta de su universalizacion, se requiere que, en el
contexto de la politica de municipalizacion educativa,
el MECD Central priorice la asignacion del perso-
nal mas calificado de la institucion a los equipos
de trabajo de las Delegaciones Municipales del
MECD y que, con el concurso de los organismos
nacionales e internacionales de cooperacion, ayu-
den a la formacién profesional, buena remunera-
cion y estabilidad de este personal en sus cargos.

El éxito de la municipalizaciéon educativa depende en
gran medida de que los Gobiernos Locales formu-
len prioridades y se concentren en un ndimero
limitado de esfuerzos, colocando en el primer
lugar la universalizacion de la educacion primaria
y la superacion del analfabetismo infantil y juve-
nil. Los recursos del pais para la inversion social son
limitados, por tanto, es inadecuado dispersar esfuerzos
y asumir una amplia variedad de metas.

Finalmente, conviene que el MECD Central y los
Gobiernos Municipales revisen el modelo actual
de municipalizacion educativa, de forma que se
garantice la institucionalizaciéon y permanencia
de la politica, mas alla de los periodos de gobier-
no. No hay garantias de continuidad de la politica
cuando ésta depende de la voluntad de las personas.
El Ministro/a de Educacion y los Alcaldes pueden
actuar como efectivos iniciadores y catalizadores de la
politica, pero para que la politica sea estable conviene
transferir rapidamente su implementacion a instancias
mas permanentes, como las Delegaciones Municipales
del MECD u otras creadas para tales fines como los
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Consejos de Educacion Municipales, vigilando que sus
integrantes perduren mas alla de un periodo de
Gobierno Local.

Esperamos que este estudio de caso contribuya a un
entendimiento sobre lo que es posible esperar razona-
blemente de la municipalizaciéon educativa y a repen-
sar la implementacion de la politica para aprovechar su
potencial.
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Lista de siglas

Al

BID
CDE
DFID
DME
CcDM
CEM
CEPAD
ERCERP
ERET
FISE
INATEC
INIFOM
INETER
INEC
MECD
MIFAMILIA
NER
NERPES
OoDM
ONG
PAR
PAEBANIC
PAININ
PDEM
PINE
PNDDL
RPS
SIMEN
SNV
TNE

Alianza para el Impacto
Banco Interamericano de Desarrollo
Consejos Directivos Escolares

Delegacién Municipal de Educacién
Consejo de Desarrollo Municipal
Consejo de Educacion Municipal

Escuela Rural de Estudio Trabajo
Fondo de Inversién Social de Emergencia
Instituto Nacional Tecnolégico

Ministerio de la Familia
Nucleo de Educaciéon Rural

Objetivos de Desarrollo del Milenio

Organismo No Gubernamental
Programa de Aprendizaje Regional

Plan de Desarrollo Educativo Municipal

Programa Integral de Nutriciéon Escolar

Red de Proteccion Social

Servicio de Cooperacién Holandés
Tasa Neta de Escolarizacién

Glosario

IEEM. El indice del Estado Educativo Municipal (IEEM) es un
indice estandarizado, compuesto por 10 indicadores educativos,
que permite medir los avances en materia de cobertura y efi-
ciencia escolar a escala municipal para los programas de edu-
cacion preescolar, primaria y secundaria.

A los distintos municipios del pais se les asigna un puesto (en un
rango de 1 a 150), que resulta del ordenamiento de los valores
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Department for International Development

Consejo de Alianzas Evangélicas Pro-Alianza Denominacional
Estrategia Reforzada de Crecimiento Econdmico y Reduccion de Pobreza

Instituto Nicaragtiense de Fomento Municipal
Instituto Nicaraglense de Estudios Territoriales
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes

Nucleo de Educacion Rural en Régimen de Participacion

Programa de Alfabetizacion y Educacién Basica de Nicaragua
Programa de Atencién Integral a la Nifiez Nicaragtense

Politica Nacional de Descentralizaciéon orientada al Desarrollo Local

Sistema de Mejoramiento de la Educacion Nicaragtense

del IEEM en forma descendente, correspondiendo el primer
lugar al municipio que presenta la mayor cobertura y eficiencia
escolar en los diferentes programas educativos.

TNE. La Tasa Neta de Escolaridad es el porcentaje de personas
matriculadas en un nivel educativo especifico con relacién al
total de personas que tienen la edad correspondiente a ese
nivel. En primaria son los nifios de entre 7 y 12 ainos de edad.



Anexos

Anexo 1. Lista de informantes claves consultados

Anexo 2. Matriz comparativa - datos de municipios estudiados

Anexo 3. Protocolo de entrevista a informantes clave

Anexo 4. Transcripcion del modelo de convenio entre el
MECD vy las alcaldias municipales

1. Lista de Informantes Clave Entrevistados

Personas entrevistadas del MECD y de MIFAMILIA

Nombre Cargo Fecha

Marta Palacios Directora de la Direccién de Descentralizacion del MECD 12 junio 2006

Adolfo Hurtado Asesor de la Direccion de Descentralizaciéon del MEC 19y 22 de junio 2006
Verédnica Rojas Asesora de la Red de Proteccion Social, MIFAMILA 5 de julio 2006

Personas entrevistadas en el municipio El Tuma-La Dalia

Nombre Cargo

Jaime Arauz Alcalde

Juana Lidia Pérez Miembro del Consejo Municipal encargada de educacién

Claudia Blandén Zumbi Delegada Municipal del MECD

Adriana Castro Gutiérrez Directora del NERPE “El Coyolar”

Joel Talavera Subdirector del NERPE “El Coyolar”

Mercedes Gutiérrez Presidenta del Consejo de Padres del NERPE “El Coyolar 1” y educadora de
preescolar comunitario

Dalila Armijo Coordinadora del Nucleo La Dalia de la Normal de Matagalpa

Byron Palacios Miembro del Consejo Educativo Municipal, representante de la sociedad civil

Yader Espinoza Miembro del Consejo Educativo Municipal, representante de padres de familia

Melba Vanesa Martinez Maestra de primer grado de la escuela Unica “14 de septiembre” de La Dalia y

ex directora de la escuela
Estudiantes de cuarto grado de la escuela Unica “14 de septiembre” de La Dalia

Personas entrevistadas en el municipio San José de los Remates

Nombre Cargo

Fabricio Cajina Ex Alcalde

Mirta Solérzano Delegada Municipal del MECD

Alba Luz Treminio Profesora de cuarto grado del centro escolar de primaria “Hermanas Alvarez”

Zoralia Malespin Técnico de secundaria del MECD y docente de Matematicas del Instituto
“Navas Alvarado”

Paula Rosenda Obando Miembro del Concejo Municipal encargada de asuntos educativos

Jisaare Isaacs Subdirectora del centro escolar de educacién primaria “Hermanas Alvarez”

Celia Aguilar Solano Coordinadora del Consejo Directivo Escolar del centro escolar de primaria
“Hermanas Alvarez”.

Eliécer y Teresa Estudiantes del cuarto grado del centro escolar de primaria “Hermanas
Alvarez”
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Fecha

30 junio 2006
13 julio 2006
13 julio 2006
13 julio 2006
13 julio 2006
13 julio 2006

14 julio 2006
13 julio 2006
14 julio 2006
14 julio 2006

14 julio 2006

Fecha

17 julio 2006
2 agosto 2006
2 agosto 2006
2 agosto 2006

2 agosto 2006
2 agosto 2006
2 agosto 2006

2 agosto 2006
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Personas entrevistadas en el municipio Catarina

Nombre Cargo Fecha

Erwin Sanchez Alcalde 4 de julio 2006

Luis Manuel Medina Miembro del Consejo Municipal, Coordinador de la Comisién Social y de la 4 de agosto 2006
Comision de Educacion

Candida Rosa Quintanilla Directora del Centro Educativo Auténomo “Profesor Humberto Pavon” y de 4 de agosto 2006
las escuelas satélite “Bismark Alvarado” y “Laguna de Apoyo”

Julio Antonio Lépez Putoy  Coordinador del Comité de Padres del Centro Educativo Auténomo 4 de agosto 2006
“Profesor Humberto Pavon”

Eduardo Jesus Coordinador del Comité de Padres del Instituto Nacional Auténomo 4 de agosto 2006

Carballo Latino “Benjamin Zeledén”

Alvaro Fernando Profesor de informatica introductoria y mantenimiento de equipos en el 4 de agosto 2006

Saavedra Montiel Instituto Nacional Auténomo “Benjamin Zeledén”

Urania Largaespada Profesora de Biologia del Instituto Nacional Auténomo “Benjamin Zeledén”, 4 de agosto 2006

Mufoz miembro del Consejo Directivo Escolar como suplente del Secretario y
responsable del programa de consejeria escolar

Magdalena Jaime Responsable de la biblioteca del Centro Educativo Auténomo “Profesor 4 de agosto 2006
Humberto Pavén”

Izayana Quintanilla Profesora de sexto grado en el Centro Educativo Auténomo “Profesor 4 de agosto 2006
Humberto Pavén”

Martha Evelyn Espinoza Coordinadora del Programa de salud y nutricién, educacién y desarrollo 4 de agosto 2006
econémico con enfoque turistico. Vision Mundial, ubicada en Pacaya,
Catarina.

Estudiantes de cuarto y quinto afio del Instituto Nacional Auténomo “Benjamin Zeledén” 4 de Agosto 2006

Mirna Auxiliadora Gaitan Delegada Municipal de los municipios de Catarina, San Juan de Oriente, 10 agosto 2006

Carballo Delegada Niquinomo y Nandasmo.

2. Matriz Comparativa De Datos De Los Municipios Estudiados

Catarina San José de los Remates  El Tuma-La Dalia
Fisicos y Demograficos
Extension 13 km 254 km 652 km
Poblacién (Alcaldia) 7.106 8.600 66.950
Poblacién proyectada a 2005 (INEC) 9.234 7.106 66.950
Poblacién Censo 2005 (INEC) 7.524 7.650 56.681
Educativos
Lugar en el IEEM ano 2005 59/150 128/150 148/150
Cambio en IEEM respecto a 2004 82 21 -4
Categoria educativa 2005 A C C
TNE preescolar 2005 43,47% 29,34% 20,94%
TNE primaria 2005 87,48% 73.82% 76,06%
TNE secundaria 2005 62,10% 17.87% 20,34%
Retencién primaria 98,31% 96,67 % 84,08%
Retencién secundaria 86,17% 90,16% 83,14%
Aprobacién primaria 90,93% 78,84% 74,77%
Aprobacion secundaria 70,16% 76,86% 68,96 %
Empirismo docente 18,33% 40% 75%
Analfabetismo 23% 59%
Sociales
Pobreza extrema 13,9% (menor) 35% (alta) 38,7% (alta)
Financieros
Ingresos propios (promedio 2000-2004) C$ 1,376.762 C$ 554.045 C$ 2,523.340
Egresos (promedio 2000-2004) C$ 3,748.790 C$ 16,449.100 C$ 94,527.540
Déficit C$ 2,572.028 C$ 15,895.055 C$ 92,004.200
Cobertura de fondos propios 31% 1% 1%
72
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3. Protocolo de Entrevista
a Informantes Clave

1. ¢Cuales piensa que son los principales problemas educativos
del municipio?

2. ;Como los estan enfrentando, si acaso lo estan haciendo? (No
se quiere su opinion sino que se busca informacion precisa acer-
ca de lo que esta persona conoce de lo que se esta haciendo en
su municipio.)

3. ;Como cree que se deberian de enfrentar esos problemas?
(Aqui si se requiere su opinion.)

4. ; Qué proyectos conoce que le parecen buenos y que puedan
ayudar a que todos los ninos vayan a la escuela? (Esta pregun-
ta s6lo debe hacerse si en la pregunta 2 no se refiri6 al acceso.)

5. ¢Qué cree que debe hacer el MECD para que todos los nifios
del municipio vayan a la escuela?

6. ;Qué apoyo necesitan de otras instituciones que trabajan en
el municipio? (Por ejemplo, de los productores privados.)

7. i(Conoce algo del convenio del municipio con el MECD? (De
aqui en adelante las preguntas que se realicen dependeran de
si respondi6 afirmativa o negativamente. Si lo hizo negativa-
mente, hasta aqui llegaria la entrevista.)

8. ¢Por qué cree que la Alcaldia acepté que el municipio sea
descentralizado en asuntos educativos?

9.;Qué esperaria usted como representante de los padres
(alumnos, maestros... segun sea el caso) de ese convenio?

10. ;Qué papel cree usted que le toca jugar al municipio en ese
convenio?

11. ;Conoce los cuatro acuerdos del convenio? De esos cuatro
acuerdos, ;cual y por qué considera que es el mas importante
para el municipio? ;Cudl y por qué considera que es el menos
importante?

12. ;Como cree que es el apoyo del MECD central al municipio
para el cumplimiento del convenio?

13. ;Ha cambiado algo en el municipio, a partir del convenio,
respecto a la situacion de las escuelas, de los maestros, de los
textos?

14. ;Han satisfecho sus expectativas iniciales con el convenio,
en lo que va de la implementacion? ;Han reformulado esas
expectativas iniciales?

15. {Qué cree que ha permitido hacer el convenio por la edu-
cacion en el municipio que no se podia hacer antes del convenio?
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16. {Qué cree que han aprendido en el municipio sobre mane-
jo local de la educacion, a partir del convenio?

17. ¢Si tuvieran la opcion de cancelar el convenio, estaria de
acuerdo con que lo hagan? ;Por qué?

18. ;Quiénes han sido sus aliados para ayudar a mejorar la edu-
cacion del municipio? ;En qué han ayudado sus aliados?

19. ;Cuales son los proyectos locales educativos? ; Como los han
organizado?

20. ;Qué ventajas y limitaciones tienen para aprovechar la
ayuda de sus aliados (las ONG, cooperacion internacional...)?

21. ;Como se coordinan y qué colaboracion tienen con otros
ministerios (por ejemplo, el de salud o MIFAMILIA), para
resolver los problemas educativos del municipio?

22. ;Hay alguien o algo sobre lo que no le haya preguntando y
sobre lo cual usted me quiera hablar?

4. Trascripcion del convenio entre el
MECD y las Alcaldias Municipales

Convenio entre el Ministerio De Educacion, Cultura y
Deportes (MECD) y La Alcaldia Municipal de... para una
educacion orientada hacia el desarrollo local

El Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes (en adelante
MECD), representado por el Ing. Miguel Angel Garcia, Ministro

acreditado por acuerdo Presidencial No y cédula
de identidad No y la Alcaldia Municipal de
representada por el Sr. , en

calidad de Alcalde(sa) Municipal, acreditado(a) por el Consejo
Supremo Electoral y cédula No.

Ambas partes, con el deseo de colaborar y aportar al proceso de
Desarrollo Local a través de una participacion efectiva en el
mejoramiento de la educacién a nivel municipal, deciden
suscribir el siguiente convenio.

Considerando

1. Que la Ley de Participacion Ciudadana tiene por objeto pro-
mover el ejercicio pleno de la ciudadania en el ambito politico,
social, econémico y cultural, mediante la creacién de mecanis-
mos institucionales que permitan una interaccion fluida entre el
Estado y la sociedad nicaragliense, siendo uno de estos instru-
mentos la Consulta Ciudadana en el &mbito local.

2. Que los Gobiernos Municipales tienen competencia en todas

las materias que incidan en el desarrollo socioeconémico de su
circunscripcion territorial.
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3. Que cada municipio debe integrar un Comité de Desarrollo
Municipal para cooperar en la gestion y planificacion del desa-
rrollo econémico y social de su territorio.

4. Que para organizar la participacion del Municipio en la edu-
cacion, la Ley 413 Participacion Educativa cre6 el Consejo
Educativo Municipal (CEM) para fomentar el desarrollo educati-
vo en el ambito municipal y presentar al Ministerio de
Educacion, Cultura y Deportes los criterios municipales sobre
asuntos relativos a la educacion en su jurisdiccion, para hacerlos
coherentes con los Planes de Desarrollo Municipal (PDM).

Por tanto, ambas partes acuerdan suscribir el presente convenio.

Clausula Primera: Del objeto del convenio

El presente convenio tiene por objeto articular las relaciones de
cooperacion entre el Ministerio de Educacién, Cultura y
Deportes y el Gobierno Municipal de para
lograr en forma concertada, adecuar la educacion a las necesi-
dades educativas del municipio hasta estructurar un sistema
educativo promotor del desarrollo local.

Clausula Segunda: De los componentes del convenio
Para alcanzar el objetivo de este convenio, ambas partes consid-
eran necesario:

1. Integrar al Consejo Educativo Municipal (CEM) dentro de la
Mesa Educativa del Comité de Desarrollo Municipal (CDM),
instancia donde se concertaran las necesidades y prioridades
educativas locales para que las politicas, programas y proyectos
educativos respondan a las estrategias de desarrollo munici-
pales.

2. Elaborar el Plan de Desarrollo Educativo Municipal (PDEM).

3. Articular el Plan de Desarrollo Educativo del Municipio
(PDEM) con la Estrategia de Desarrollo del Municipio.

4. Vincular el PDEM al Sistema de Planificacién Educativa del
MECD para garantizar la coherencia de los intereses educativos
locales con los nacionales.

Clausula Tercera: De la ejecucion de los componentes
I. Integrar al Consejo Educativo Municipal (CEM) a la Mesa
Educativa del Comité de Desarrollo Municipal (CDM)

1. El Gobierno local garantizara la integracion del Consejo
Educativo Municipal para ser parte de la Mesa Educativa del
Comité de Desarrollo Municipal.

2. El MECD capacitara a los integrantes de la Mesa Educativa
Municipal y autoridades locales en los procesos e instrumentos
para elaborar el Plan de Desarrollo Educativo Municipal.
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3. El MECD asistira técnicamente a la Alcaldia Municipal, en
todo lo relacionado con el quehacer educativo del municipio.

4. El MECD garantizara los recursos financieros asignados en el
presupuesto anual para el funcionamiento de su Delegacién
Municipal de Educacion.

Il. Elaborar el Plan de Desarrollo
Educativo Municipal (PDEM)

1. Los Planes Educativos Municipales tendran de marco de
referencia los Cuatro Objetivos Estratégicos del MECD: Calidad,
Cobertura, Equidad y Formacion Permanente de RRHH. Este
Plan Educativo definird metas para el cumplimiento de estos
objetivos, las cuales formaran parte de los Planes de Inversion
Municipales y los Planes Operativos del MECD.

2. El Gobierno Municipal, a través de la Alcaldia, sera respon-
sable de liderar la formulacion del Plan de Desarrollo Educativo
del Municipio como parte de su Plan de Desarrollo Municipal.

3. El Gobierno Municipal convocara al Comité de Desarrollo
Municipal para la aprobacion del Plan de Desarrollo Educativo
del Municipio y conocerd de los avances en la ejecucion del
PDEM al menos dos veces al aio.

4. El MECD capacitara y apoyara técnicamente la elaboracion
del Plan de Desarrollo Educativo Municipal.

5. El MECD facilitara a la Alcaldia Municipal la informacién
educativa necesaria para elaborar el Plan de Desarrollo
Educativo del Municipio (PDEM), tales como Estadisticas
Educativas, las Politicas Educativas Nacionales, el Curriculo
Basico Nacional, y los instrumentos normativos y metodolégicos
que garanticen la calidad del proceso de planificacién educati-
va local.

6. El Gobierno Municipal podra implementar Politicas
Educativas Municipales que promuevan el mejoramiento de sus
Indicadores Educativos, en armonia con las Politicas Educativas
Nacionales.

IIl. Articular el Plan de Desarrollo Educativo Municipal
con el Plan de Desarrollo Municipal

1. El Gobierno Municipal elaborara su Estrategia de Desarrollo
e incorporara en la misma su Vision del Sistema Educativo Local,
como marco para elaborar Estrategias y Politicas Educativas
Locales.

2. El MECD asistira técnicamente al Gobierno Municipal para
garantizar la coherencia entre el Plan de Desarrollo del
Municipio (PDM) y el Plan de Desarrollo Educativo Municipal
(PDEM).



3. El MECD, a través de su Delegacion Departamental y
Municipal, coordinara con el Gobierno Municipal la asistencia
técnica requerida para la educacion y/o contextualizacion
curricular que se requiera para que los programas de estudio
respondan a las necesidades de desarrollo local.

IV. Articular el Plan de Desarrollo Educativo Municipal al
Sistema de Planificacion Educativa

1. El MECD desarrollard un Sistema de Planificacion y Gestion
Educativa que vincule los procesos de planificacion en todos sus
niveles territoriales, inicidndose desde la Escuela.

2. La Delegacion Departamental del MECD coordinaré la ade-
cuacion curricular para el desarrollo departamental y apoyara a
la Delegacion Municipal de Educacion en su correspondiente
adecuacion curricular local.

3. La Delegacion Municipal de Educacién elaborarad su Plan
Operativo Anual en base a las Politicas Educativas Nacionales y
al Plan de Desarrollo Educativo Municipal.

4. La Alcaldia Municipal convocard a la Mesa Educativa para
evaluar periédicamente los alcances y resultados educativos
alcanzados en la implementacion del Plan de Desarrollo del
Municipio (PDEM).

Clausula Cuarta: De la duraciéon del convenio

La duracion del convenio es por tiempo indeterminado. Las
partes realizaran una revision del mismo cada ano, teniendo
como base los resultados de la evaluacién practicada.

Para garantia y fiel cumplimiento del presente convenio, fir-
mamos el presente, en la Ciudad de el

dia del mes de del afio 2_00_
Miguel Angel Garcia
Ministro de Educacion, Cultura y Deportes

Alcalde Municipal de
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