ECONOMIA POLITICA
DE LAS REFORMAS EDUCATIVAS
EN AMERICA LATINA

EDITORES
SERGIO MARTINIC - MARCELA PARDO



INDICE

I INTRODUCCION

. PERSPECTIVAS CONCEPTUALES PARA LA COMPRENSION DEL CAMBIO EDUCATIVO

LA PARADOJA DE LA REFORMA EDUCACIONAL: PRONOSTICAR EL FRACASO Y ENCONTRAR EL PROGRESO.
Merilee Grindle

DESAFIOS POLITICOS DE LAS REFORMAS DE LA EDUCACION (Comentarios al trabajo de Merilee Grindle)
Juan Carlos Tedesco

LA EQUIDAD EN AMERICA LATINA EN EL MARCO DE LA GLOBALIZACION: LA APUESTA EDUCATIVA.
Ernesto Ottone

IMPEDIMENTOS POLITICOS A LAS REFORMAS EDUCATIVAS Y ALGUNAS SOLUCIONES.
Javier Corrales

POLITICA Y EDUCACION: TENTACIONES PARTICULARISTAS EN LA EDUCACION LATINOAMERICANA.
Jesus Duarte

HACER POLITICA EN EDUCACION. LA EXPERIENCIA DE LOS CONDUCTORES

ARGENTINA: UNA DECADA SOLO ALCANZO PARA COMENZAR UNA REFORMA ESTRUCTURAL DE LA EDUCACION.
Susana Decibe

ACUERDOS Y CONFLICTOS EN LA REFORMA EDUCACIONAL CHILENA.
Sergio Molina

LA REFORMA EDUCATIVA COLOMBIANA: TOMA DE DECISIONES Y PROCESOS DE NEGOCIACION.
Jaime Nifo

LAS REFORMAS EDUCATIVAS EN COSTA RICA DURANTE EL ULTIMO TERCIO DEL SIGLO XX.
Zaida Sanchez

CONFLICTOS Y ALIANZAS EN LAS REFORMAS EDUCATIVAS. SIETE TESIS BASADAS EN LA EXPERIENCIA CHILENA
Juan Eduardo Garcia Huidobro

POLITICA EDUCACIONAL MULTIEDUCACION EN EL CONTEXTO MUNICIPAL DE RiO DE JANEIRO, BRASIL.
Regina de Assis

ACTORES, CONFLICTOS Y NEGOCIACIONES EN LAS REFORMAS EDUCATIVAS
EL TALON DE AQUILES DE LA REFORMA: ANALISIS SOCIOLOGICO DE LA POLITICA DE LOS 90 HACIA LOS DOCENTES EN

CHILE.
Cristian Bellei



COMUNIDAD EDUCATIVA Y REFORMAS EDUCACIONALES: ACTORES Y PROCESOS PARTICIPATIVOS EN LOS ESTADOS
BRASILENOS 1995-1999.
Maria de Gloria Gohn

L AS RELACIONES ESTADO-MERCADO-ESPACIO PUBLICO EN LA PRODUCCION DEL BIENESTAR: HACIA UNA PERSPECTIVA
COMPRENSIVA (Comentarios al trabajo de Maria da Gloria Gohn).
Carlos La Serna

Tensiones y conflictos en procesos recientes de transformacion de la educacion en Argentina:
contextos, politicas y actores.

Estela Miranda y Nora Lamfri
REFORMAS. ANTE EL DESAFIO DE RESOLVER LOS PROBLEMAS PENDIENTES Y EMERGENTES DE LA EDUCACION (Comentarios a

trabajo de Estela Miranday Nora Lamfri).
Josefina Gamero

OPORTUNIDADES Y OBSTACULOS DE LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA: EL CASO DE MEXICO.

Jesus Alvarez y Otto Granados

LOS SISTEMAS DE IDEAS, EL PODER Y LA IDENTIDAD (Comentarios al trabajo de Jesus Alvarez y Otto
Granados).

Juan Casassus

EFECTOS REDISTRIBUTIVOS DE LAS REFORMAS DE LA EDUCACION
LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA EN ARGENTINA: UN APRENDIZAJE DIFICIL. EL CASO DE LA
PrRovINCIA DE CORDOBA ENTRE 1989 Y 1992.

Esteban Cocorda

Reforma educativa: racionaidad de los actores y aternativas de trabajo parala modernizacién (COMENTARIOS AL TRABAJO
DE ESTEBAN COCORDA).
Paulo Hidalgo

ESCENARIOS, CONFLICTOS Y PROCESO EDUCATIVO EN EL CASO DE ECUADOR.

Carlos Crespo

EL CONTEXTO COMO ELEMENTO DETERMINANTE DE LAS REFORMAS DE LA EDUCACION (Comentarios a trabajo de Carlos

Crespo).
José Luis Chuquimia

LA POLITICA EDUCATIVA COMO RECURSO DE LEGITIMACION DEL GOBIERNO.
Manuel Iguifiiz
EN TORNO A LA AUTONOMIA POLITICA DE LOS PROCESOS DE REFORMA EDUCATIVA EN AMERICA LATINA (Comentarios d

trabgjo de Manuel 1guifiiz).
Javier Corvalan

EDUCACION SUPERIOR URUGUAYA: DEL MONOPOLIO A LA CONSOLIDACION DEL SISTEMA.
Carlos Romero y Pablo Landoni

CONCLUSIONES. LA REFORMA Y SUS CONFLICTOS. APRENDIZAJES PARA EL CAMBIO



INTRODUCCION

Este libro presenta las ponencias, comentarios y conclusiones del Seminario Internacional
Politica y Reformas Educativas en América Latina, realizado en Santiago de Chile, entre el 17 y
el 19 de enero de 2000. Este seminario fue organizado por el Grupo de Trabajo sobre
Obstaculos Politicos de las Reformas Educativas, del Programa de Promocién de la Reforma
Educativa en América Latina (PREAL), y fue coordinado por el Centro de Investigacion y
Desarrollo de la Educacién (CIDE) entre 1998 y el afio 2000.

El objeto de la reunion fue andizar los obstaculos y problemas existentes en € proceso de disefio
y gecucion de las reformas educativas en América Latina. Estas reformas, como cualquier
proceso de cambios, generan una serie de conflictos en su proceso de gecucion que afectan 1os
ritmos de aplicacion y sus resultados. Se invitd a autoridades, ex ministros, académicos,
dirigentes politicos y gremiaes, y jefes de programas a examinar € perfil que ha tomado €l
proceso de reformas educativas en la region, para asi poder analizar como € modus operandi
de estas experiencias influye sobre las posibilidades de éxito de los cambios emprendidos.

Dos ejes centrales articularon el debate. Por un lado, los efectos distributivos de las reformas,
es decir, las reacciones y conflictos que se generan entre los grupos de interés involucrados
en la transferencia de recursos simbdlicos, politicos y econdmicos de las reformas. Por otro,
las caracteristicas del campo politico, esto es, el perfil del gobierno y de las coaliciones que
lo sustentan; estilos de resolucion de conflictos de las autoridades y las orientaciones
culturales predominantes en las relaciones que establecen los distintos actores involucrados.

El seminario relacioné la discusion conceptual del problema con la presentacion y analisis de
experiencias concretas de Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador,
México, Nicaragua, Perd y Uruguay.

La participacion de investigadores de universidades norteamericanas y latinoamericanas fue
fundamental para la discusion de las tendencias tedricas actuales que permiten comprender y
analizar los problemas objeto de la reunién. Por otra parte, y a través de la presentacion de
ponencias de autoridades que g ercen o han gercido atos cargos en Ministerios de Educacion,
se analizaron los procesos de gestion de las reformas en Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, México y Uruguay.

Los casos presentados permitieron identificar los obstdculos politicos y culturales mas
frecuentes, y los modos que encuentran los actores para resolverlos al enfrentar problemas
relacionados con la descentralizacion, la interculturalidad, el financiamiento, la gestién del
sistema, el régimen laboral y la formacion de los profesores, el disefio y la implementacion del
curriculum, la organizacion de la jornada escolar, entre otros.



En América Latina existen pocos estudios cuyo objeto esté centrado en los problemas que
implica llevar a cabo las politicas de reforma. En efecto, se ha puesto poca atencion en lo
conflictos asociados a las reformas, en las negociaciones y construccion de acuerdos para
solucionarlos y en todas las mediaciones que implica cualquier proceso de cambios. El
conocimiento de estos procesos es importante, ya que sus resultados legitiman o cambian el
sentido de las reformas y el ritmo de su puesta en préctica.

Parte importante de los estudios realizados sobre este tipo de problemas se ha hecho
desde la perspectiva de la economia politica. Se ha puesto especial atencion en el
peso que tienen las elites en las decisiones y conduccién del proceso en como la
evaluacion de costo y de beneficios influye en las percepciones, preferencias y
decisiones de los actores participantes. Las presentaciones compiladas en este libro
analizan y discuten esta perspectivay subrayan el peso que tienen el contexto
institucional; las dimensiones sociales, politicas y culturales en los fundamentos y la

racionalidad de la accién de los grupos involucrados en las reformas.

Entre las conclusiones de la discusion cabe destacar que todas las reformas tienen
restricciones de tipo estructural pero, a la vez, hay procesos y espacios en los cuales los
actores intervienen y despliegan su capacidad agencial para lograr acuerdos, compromisos,
y alianzas. Por ello, es importante identificar el espacio de maniobra de los reformadores y
los aprendizajes que éstos tienen para contribuir a su desarrollo y ampliacion.

Los estudios demuestran la importancia de considerar en este campo no sélo los obstaculos,
sino también las soluciones y estrategias de resolucién de conflictos desarrolladas por los
actores en sus contextos especificos. Segun sea la estrategia de resolucion estos conflictos,
pueden ser obstaculos de importancia al cambio o verdaderas oportunidades para corregir y
adecuar los disefios de las reformas a realidades que no fueron contempladas en un inicio.

Este Seminario fue la actividad final del Grupo de Trabajo sobre Obstaculos Politicos de las
Reformas Educativas del Programa de Promocion de la Reforma Educativa en América Latina
(PREAL) Su proposito fue documentar e intercambiar experiencias sobre problemas como los
referidos, para contribuir a un mejor desarrollo de las reformas en la Region. El trabajo
promovido por el Grupo permitid avanzar en la comprension de las practicas de las reformas,
reunié a una cantidad importante de académicos, ex ministros y ejecutores actuales de las
reformas y generé una documentacién que esperamos sea de utilidad para quienes tienen la
responsabilidad de llevar a cabo y poner en préactica las reformas educativas en América
Latina.

La organizacion del Grupo de Trabajo y el Seminario fueron posibles gracias al apoyo otorgado
por Jeffrey Puryear y Marcela Gajardo, co-Directores del PREAL, a las importantes
recomendaciones y sugerencias de Merilee Grindle (JFK, Universidad de Harvard), Cecilia
Braslavski (FLACSO, Argentina) y Javier Corrales (Departamento de Ciencias Politicas,
Ambherst College, USA).

Durante el periodo de funcionamiento se realizaron diversas actividades. Entre ellas, cabe

destacar, la organizacion de foros de discusion, un grupo de conversacién via internet, la



publicacién y difusion de articulos y, por ultimo, los estudio de casos segun los términos de
referencia definidos por este grupo y que fueron presentados en el seminario que se difunde
con esta publicaciébn. A todas las personas que participaron en estas actividades le
agradecemos el tiempo destinado y su generosa colaboracion y aporte.

De un modo muy particular queremos agradecer a quienes nos ayudaron a poner en practica
las actividades del Grupo. En especial, a Gonzalo Gutiérrez y Maria Rosa Maurizzi de la Red
Latinoamericana de Documentacion Educativa (REDUC), quienes colaboraron en la
administracion del sitio web y conduccién del grupo de discusion via internet; a Paulo Hidalgo
(Secretaria General de Gobierno, Chile), que participé6 en el seguimiento y apoyo a los
investigadores que realizaron los estudios de casos; a Andrea Rufinnelli (CIDE), responsable
del equipo técnico organizador del seminario; a Verdnica Gubbins (CIDE), a José Weinstein
(subsecretario de Educacién, Chile) y a Alfredo Rojas (UNESCO) por su conduccion y apoyo
al desarrollo de las mesas de trabajo del Seminario.

El conjunto de articulos publicados dan cuenta de la complgjidad de los problemas de la
puesta en marcha de las reformas educativas. El debate producido permitié responder muchas
preguntas compartidas de quienes tienen la responsabilidad de llevarlas a cabo. Sin embargo,
también quedaron otras preguntas pendientes y esperamos que sean resueltas por la
experiencia practica de las reformas y por futuras investigaciones que sistematicen este tipo de
aprendizajes.

Las reformas educativas son grandes procesos sociales y comunicativos cuyo éxito se
garantiza con la participacion de todos los actores involucrados. Esperamos que los articulos
presentados en este libro contribuyan a esta participacion y ala comprension gue tienen de los
cambios sus principal es protagonistas.

Sergio Martinic

Coordinador ddl Grupo de Trabagjo sobre Obstacul os Politicos de las Reformas Educativas
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LA PARADOJA DE LA REFORMA EDUCACIONAL: PRONOSTICAR EL FRACASO Y ENCONTRAR EL PROGRESO

MERILEE GRINDLE"

La reforma de los sistemas nacionales de educacion ocupa un alto sitial en las agendas politicas de los paises
de la América Latina. Después de mas de una década de cambios politicos e institucionales en las economias
regionales, la fe en la importancia de la educacion para el bienestar nacional captd, en los afios 90, la atencién
tanto de quienes formulan las politicas como de los simples ciudadanos (Nelson, 2000; World Bank, 1999; IDB,
1996b). Ya sea respecto del crecimiento econdmico y una exitosa integracion en el proceso de globalizacion,
ya sea en lo relativo a la estabilidad de las instituciones democréticas, los derechos de la ciudadania o la
reduccidn de elevadas tasas de desigualdad y pobreza, virtualmente en todos los paises una opinion informada
e inusualmente amplia respalda la necesidad de efectuar cambios fundamentales en la estructura y el
contenido de la educacion. Mas adn, prevalece un amplio consenso relativo a lo que debe realizarse en ese
sector. La mayoria concuerda en que el acceso a una educacion de calidad debe ser mas equitativo; en que su
gestion deberia ser de responsabilidad de aquellos que estan mas cerca del escenario donde se imparte la
educacion; en que deberia dotar a los ciudadanos con las habilidades apropiadas para poder llevar vidas
productivas en el siglo veintiuno; y en que deberia ser transmitida por quienes poseen la preparacion y las
capacidades necesarias para hacerlo de forma 6ptima.

Debido al inusual consenso en torno de la necesidad del cambio, muchos paises han avanzado hacia el disefio
e introduccion de reformas mayores en la politica y la practica educativas. Sin embargo, a menudo las
experiencias de reforma han sido recibidas con desconfianza y protestas y no con apoyo y consenso. El
conflicto en torno de los objetivos de iniciativas especificas, la definicién del problema y el proceso de toma de
decisiones, asi como las compensaciones para ganadores y perdedores, la naturaleza de nuevas y viejas
estructuras de incentivos, el traslado de las cargas de trabajo y responsabilidades y numerosos otros factores
han frenado la introduccién de cambios en el sector.

En ocasiones, los reformadores educativos no han estado preparados para el grado de resistencia que han
encontrado sus planes. Pero no asi los expertos en economia politica, que estudian las reformas
educacionales. En efecto, los modelos por ellos empleados para comprender la resistencia contra y el apoyo
para el cambio de las politicas pronostican conflicto, desacuerdo y resistencia al cambio. Esos modelos
alientan a los investigadores a formular interrogantes como: “¢ quién se vera herido por la reforma?”, “¢,quién se
beneficia con el statu quo?”, “¢qué factores subyacen a la permanencia de la ineficiencia, la ineficacia y la
desigualdad?”, “¢ qué intereses se opondran a la reforma?” y “¢qué tipo de conflictos se desarrollaran en torno
de los esfuerzos por introducir el cambio?”. Formular preguntas semejantes les permite pronosticar las
potenciales fuentes de resistencia al cambio.

Sin embargo, explorar las fuentes del conflicto y la resistencia crea, ulteriormente, una paradoja para aquellos
gue buscan explicar el cambio. Las restricciones que ellos anticipan son reales e importantes; el conflicto y la
resistencia existen tanto empirica como teéricamente. Al mismo tiempo y a pesar de la realidad de la oposicion,
también abundan las evidencias de una introduccién exitosa del cambio. Desde 1990 en adelante, por ejemplo,

*

Edward S. Mason Professor y Fellow del Harvard Institute for International Development (HIID), Harvard University, Estados
Unidos.

t Los jefes de estado de paises americanos, reunidos en Miami en marzo de 1998, proclamaron a la educacién como una

prioridad central de todos los gobiernos de la region. Instituciones internacionales de financiamiento, como el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo, han llegado a ser fuertes soportes del sector social en los afios recientes.



mas de 11 paises latinoamericanos han introducido y mantenido importantes cambios en la estructura y el
contenido de los programas nacionales de educacion®. La paradoja de la reforma educacional reside, entonces,
en explicar la incidencia de un considerable avance de las reformas en medio de paisajes politicos sembrados
de potencial para el fracaso y modelos de economia politica llenos de predicciones de fracaso.

Pienso que el problema es que nuestras herramientas para comprender las politicas de reforma son
inadecuadas para la tarea de explicar el cambio en la politica educacional. Los modelos de economia politica
tienden a enfocar estructuras e incentivos que operan en favor de resistir y obstaculizar el cambio. Pero
explicar el cambio no requiere solamente del conocimiento de las estructuras y los incentivos, sino que también
necesita una apreciacion de como los agentes individuales y procesos de la toma de decisiones intervienen en
las iniciativas de reforma para destacar las oportunidades de alcanzar el éxito. Los modelos de economia
politica serian mas aptos si considerasen la interaccion de estructura e incentivos, agencia y proceso. La tarea
para aquellos ocupados con la politica de la reforma educacional es comenzar a desarrollar modelos mas
amplios y mas capacitados para elucidar los procesos de cambio dinamicos.

Esa es la tarea que se asume en este trabajo. La siguiente seccion trata de los argumentos en favor de realizar
la reforma, explorando como y por qué la educacidn se volvid tan importante en las agendas de politica
nacional en la década pasada. La segunda seccion de este articulo trata el fracaso de la reforma, revisando las
importantes razones empiricas y tedricas que subyacen a las proyecciones de que las iniciativas reformadoras
seran obstaculizadas o significativamente diluidas al ser debatidas y materializadas en ambientes politicos de
confrontacion. La tercera seccién del trabajo explora las razones de la paradoja de éxitos periédicos en medio
de tanta desconfianza y sugiere cédmo los analistas podrian superar las limitaciones actuales de la economia
politica.

LAS CONDICIONES PARA LA REFORMA

Los adelantos latinoamericanos en el sector educacién pueden compararse favorablemente con aquellos de la
mayoria de las otras regiones del mundo en desarrollo. Tal como muestra la Tabla 1, los niveles de
analfabetismo son bajos, comparados con los de otras regiones, con excepcion del Asia Oriental, la tasa neta
de matricula en educacion basica es relativamente alta y el apoyo estatal a la educacién es bueno en
comparacion con aquel de la mayoria de las otras regiones. La tasa neta de matricula de la educacion
secundaria no es buena, aunque, una vez mas, Ameérica Latina parece ir a la cabeza del resto del mundo en
desarrollo. Desde luego que hay grandes diferencias de logros entre cada uno de los paises de esa region,
como se indica en la Tabla 2. Estos datos muestran, en términos generales, que determinados paises -Brasil,
Republica Dominicana, El Salvador y Nicaragua son buenos ejemplos- se hallan muy a la zaga de otros, como
Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba y México. Sin embargo, en términos generales, los sistemas educacionales
nacionales han realizado una encomiable labor respecto de hacer de la educacion algo ampliamente accesible.

2 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala, México, Nicaragua y

Uruguay han hecho progresos sustantivos en sus reformas educacionales, aunque han encontrado resistencias a lo largo de todo el
camino. Venezuela ha tenido una reforma parcialmente exitosa. Per(, Ecuador y Paraguay han hecho pequefios progresos en la
implementacién del cambio.



TABLA 1

INDICADORES EDUCACIONALES, PAISES EN DESARROLLO, POR REGION, 1997

Tasa de analfabetismo en

adultos* 1997

Tasa de matricula 1997

(como porcentaje de la edad

pertinente)

Gasto Publico en Educacién

Hombres Mujeres Primaria Secundaria Como _ Como _
porcentaje porcentaje
del PNB del Gasto
1993-1996 Publico Total
Africa Sub-sahariana 34 50 56,2 414 54 -
Estados Arabes 22 50 86,4 61,7 - 15,8
Asia del Este 9 22 99,8 71,0 2,7 13,6
Asia del Este (excluyendo China) -- -- 97,9 93,7 35 17,5
Region Sudeste asiatico y el Pacifico -- -- 97,8 58,3 3,0 --
Asia del Sur 36 63 78,0 56,5 3,3 11,2
Asia del Sur (excluyendo India) -- -- 80,9 45,2 3,0 --
América Latina y el Caribe 12 14 93,3 65,3 45 17,9
Todos los paises en desarrollo 19 34 85,7 60,4 3,6 14,8

*Las categorias para el analfabetismo en adultos son diferentes de otra informacion en la tabla: las divisiones regionales utilizadas son: Africa
Sub-sahariana, Medio Este y Africa del Norte, Asia del Este y Pacifico, Asia del Sur y América Latina y el Caribe.

Fuente: UNDP, 1999: 179; World Bank, 2000: 233.



TABLA 2
INDICADORES EDUCACIONALES, PAISES DE AMERICA LATINA, 1995

PNB Tasa de Tasa de Tasa de Alumnos Esperanza Gasto
per analfabetismo matricula en matricula en que han de Publico en
capita en adultos primaria (en secundaria alcanzado permanencia educacioén
uss (en porcentajes) (en 5° grado en la escuela (como
1997 porcentajes) porcentajes) (porcentaje (afios) porcentaje
de la del PNB)
cohorte)
Argentina 8.770 4 -- -- -- -- 33
Bolivia 950 16 - - - - 6,6
Brasil 4.720 16 90 20 71 11 55
Chile 5.020 5 86 55 100 12 3,0
Colombia 2.280 9 81 50 73 11 4,0
Costa Rica 2.640 5 88 43 88 10 4,6
Cuba - 4 99 59 100 11 -
Republica Dominicana 1.670 17 81 22 -- 11 1,9
Ecuador 1.590 9 94 - 85 - 3,4
) El Salvador 1.810 23 78 21 7 10 2,2
Pais Guatemala 1.500 33 - - 50 - 1,7
Haiti 300 54 - - - - -
Honduras 700 29 90 - 60 - 3,6
México 3.680 10 101 51 86 - 49
Nicaragua 410 37 78 27 54 9 3,7
Panaméa 3.080 9 - - - - 4,6
Paraguay 2.010 8 89 33 71 9 3,4
Peru 2.460 11 91 53 - 12 39
Uruguay 6.020 3 93 - 98 - 2,8
Venezuela 3.450 8 82 19 89 11 5,2

Fuente: World Bank, Education Statistics Database.

Sin embargo, el historial de la regién, en cuanto a ofrecer una educaciéon de calidad es considerablemente
menos impresionante. Las tasas de repeticion -un indicador del aprendizaje que no se materializa- son
extremadamente altas y tanto mas altas todavia en los sectores rurales de la regién. Los datos indican que a
comienzos de los noventa un nifio latinoamericano permanecia en la escuela por espacio de siete afios,
aunque el verdadero nivel de escolarizacion alcanzado llegaba a cuarto basico (Reimers, 1999: 16). En un
ejercicio de simulacién con datos de Brasil y Bolivia, el BID estim6é que la repeticion generaba “pérdidas”
(ineficiencias) de un 26,5% en el quinto afio basico; en Brasil, las tasas de repeticion eran responsables de una
pérdida del 75,1% a nivel del cuarto afio basico (Navarro, Carnoy, De Moura Castro, s.f.). Las estadisticas
sobre aprendizaje son parciales y asistematicas, aunque estudios recientes confirman el bajo nivel del logro
académico en muchas escuelas de América Latina®. Igualmente inquietante resulta que en Costa Rica y Chile -
paises con reputacion de haberse desempefiado bien en lo educativo- los resultados de los sondeos indican
mermas en los logros estudiantiles durante los afios ochenta, cuando los presupuestos para educacion fueron
recortados por medidas de austeridad (Navarro, Carnoy, De Moura Castro, s.f.: 32-33). En las escuelas
primarias, la relacion maestro-estudiante generalmente es de 1:25-35, casi el doble de lo que es en las
naciones industriales y considerablemente mas altas que aquellas de muchos paises del este asiatico
(Navarro, Carnoy, De Moura Castro, s.f.: 26-27).

8 Chile tiene la méas larga historia de medicion nacional a los estudiantes y, desde 1982, ha administrado pruebas anualmente.

Colombia, Costa Rica, México, Uruguay y Argentina adoptaron mediciones regulares en los 1980 y 1990.



La calidad de la educacion entregada en América Latina es baja, por lo general; ademas, se la provee de un
modo no equitativo (Larrafiaga, 1998; Lora, 1998; Reimers, 1999). Los datos relativos a paises individuales
muestran que los pobres tienen menos probabilidad que los ricos de concluir la educacion primaria y mucho
menos aun de terminar la secundaria (Reimers, 1999: 8-9). En El Salvador, por ejemplo, los datos relativos a
las personas de entre 20 y 25 afios de edad indican que solamente que sélo el 20% de los cuatro deciles mas
bajos de la escala de ingresos se graduaron de la escuela primaria, mientras que el 85% de los deciles
superiores si lo hicieron. Incluso en Costa Rica, tenido por pais mas equitativo, solo el 72 % del cuarenta por
ciento mas pobre completdé su educacion primaria, mientras que si lo hizo el 99% del diez por ciento mas
pudiente. En México, el 63% de los pobres y el 92% de los méas ricos completaron la educacion primaria. En
Brasil, las tasas son de 30% y 95%, respectivamente. Dado que las personas de origen indigena tienden a
situarse entre los mas pobres, estan representados de un modo desproporcionado entre los desertores
escolares. Los calculos de las tasas de repeticion también apuntan a significativas diferencias entre los
estudiantes urbanos y los rurales (véase Tabla 3).

TABLA 3
REPETICION DE CURSO ESTIMADA EN AREAS RURALES Y URBANAS
(PORCENTAJE DE NINOS MATRICULADOS EN LA ESCUELA A LA EDAD DE 9 O 10 ANOS QUE NO HAN ASCENDIDO AL MENOS DOS GRADOS)

Afio Area
Urbana Rural
Brasil 1996 25,6 52,9
Chile 1996 10,1 19,5
Colombia 1997 14,3 40,5
Costa Rica 1997 20,1 20,6
Ecuador 1997 7.2 -
Pais
Honduras 1997 10,9 24,8
Panaméa 1997 6,9 18,3
Paraguay 1995 10,2 16,9
Uruguay 1997 8,4 -
Venezuela 1995 11,0 20,9

Fuente: Reimers, 1999: 13-14.

Ademas de la pobre calidad de la educacion entregada y de su desigual distribucion, la administracion
educacional ha sido considerablemente ineficiente e ineficaz. Lo interesante aqui es que los gastos en
educacion son mas altos que aquellos del Asia Oriental, donde el logro estudiantil es mucho méas elevado
(véase Tabla 1) (Birdsall, Ross, Sabot, 1995). Esto comienza a sugerir que el problema no es simplemente de
recursos —aunque, por cierto, hay grandes necesidades insatisfechas de recursos en cada uno de los paises-,
sino que de un empleo ineficiente e ineficaz de los recursos. La calidad de la administracion educacional lleva
gran parte de la culpa por los magros resultados de la escolarizacion en la region.

Tradicionalmente, la gestiébn de la educacién publica en la region ha sido muy centralizada. Hasta
recientemente, los centralizados ministerios de educacion de la region eran los que determinaban los
curriculos, contrataban a los maestros y supervisores, fijaban los estdndares de la formacién de los maestros y
de los contenidos impartidos en clase, administraban los salarios, manejaban los presupuestos para la
construccion y reparacion de escuelas, comisionaban y seleccionaban los textos de estudio y ascendian y
disciplinaban a los profesores y a sus supervisores. Incluso asuntos menores -disputas salariales, fondos para
pintar la escuela local, falta de tiza en las salas, el extravio de una remesa de textos, un conflicto entre un
maestro y un supervisor- debian ser llevados ante las oficinas ministeriales en las muchas veces distantes
ciudades capital, incrementando la ineficiencia y bajando la moral. Este tipo de asuntos podian tomar meses
para ser dirimidos, o tal vez se perdian para siempre. En las periddicas discusiones sobre la necesidad de
reformas en numerosos paises, ocasionalmente se consideraba la desconcentracion desde el nivel ministerial



hacia el provincial o regional, aunque el control local del sistema educacional no fue habitualmente un tema de
discusion.

La centralizacion ha sido incluso incrementada, mediante el control centralizado del financiamiento de las
escuelas. El 1996, de quince sistemas educacionales primarios de América Latina, sélo uno no recibia entre el
65 y ell00% de parrte de los gobiernos nacionales; nueve paises no tenian disposiciones para un
financiamiento regional o comunal de la educacion (IDB, 1996a: 293). Solo en Brasil, donde la mayor parte del
financiamiento provenia del nivel estadual, el gobierno central aportaba menos. Las remuneraciones del
magisterio habitualmente han sido fijadas a nivel nacional en todos los paises latinoamericanos, con excepcion
de Argentina y Brasil (IDB, 1996a: 307).

Los vacios de eficiencia causados por la centralizacién, muchas veces se ven exacerbados por la mala calidad
de los funcionarios que laboran en los ministerios de educacién. Lo caracteristico es que las designaciones al
interior de dichas reparticiones de gobierno sean hechas sobre la base del clientelismo o de los favores
politicos. Mas aln, tanto la seguridad de poseer puestos inamovibles como la inseguridad de los
nombramientos minan el incentivo de las burocracias educacionales para ser mas productivas. Un problema
recurrente en muchos ministerios es el de los trabajadores “fantasma”, que son aquellos a quienes se paga
regularmente su salario pero que jamas se presentan a su trabajo. Igualmente problemética, resulta la corta
permanencia de los ministros en sus carteras. En Perq, por ejemplo, hubo nueve ministros de educacion entre
1988 y 1993; en Brasil, seis; en Colombia y Venezuela cinco; cuatro en Chile, y tres en Argentina y México
durante esos mismos afios (IDB, 1996a: 304).

Reflejando fielmente la distribucion del poder al interior del sistema administrativo nacional, los sindicatos de
maestros también han tendido a ser altamente centralizados. Dado que los maestros forman un alto porcentaje
de los empleados del sector publico, los sindicatos que han surgido han tendido a ser grandes y relativamente
poderosos; en ocasiones se han contado entre los sindicatos mas numerosos. El Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (SNTE) de México, por ejemplo, es el mayor sindicato de toda América Latina.
Debido a su extension y representatividad nacional, esos sindicatos a menudo han sido capaces de asumir
funciones relacionadas al personal del ministerio de educacion, nombrando, asignando y promoviendo
maestros, muchas veces sobre la base de relaciones de padrinazgo. Los sindicatos adoptaron una retorica y
demandas que identifican a los maestros como trabajadores. Han protegido a los profesores en negociaciones
salariales o de beneficios o los integraron a maquinarias politicas nacionales, pero nunca fomentaron ni
promovieron su identidad o capacidad profesional. En muchos paises, las huelgas han sido frecuentes y han
contribuido a vacios en la ensefianza al interior de las aulas. En 1995, por ejemplo, Bolivia perdi6 40 dias de
clases, Costa Rica 21 y Colombia 12. En 1996, los estudiantes de Venezuela perdieron 43 dias de clases por
las huelgas de sus maestros (IDB, 1996a: 305). En breve, los sindicatos del magisterio generalmente han
contribuido a la baja calidad de los servicios educacionales.

Para colmo de las dificultades del sector en materia de entregar educacion, los profesores tienen una mala
formacioén profesional (Navarro, Carnoy, De Moura Castro, s.f.: 11-15). Especialmente en lo referente al nivel
primario, los maestros muchas veces son formados en escuelas normales cuya calidad tiende a ser baja. Es
particularmente entre los maestros de mayor edad que se echa de menos una formacion universitaria y en las
areas rurales y los paises mas pobres los profesores suelen tener una educacion que apenas llega al octavo
grado basico. Los salarios siguen siendo bajos para los que ejercen la profesion de educadores y la crisis de
1980 caus6 severas caidas en su nivel de ingresos en Argentina, Chile, Costa Rica, El Salvador, México y
Nicaragua (Navarro, Carnoy, De Moura Castro, s.f.: 23). Y la mala remuneracion ha actuado, a su vez, como un
desincentivo para el mejoramiento de la calidad de preparacion de los educadores y ha tendido a incrementar
la resistencia de los mismos a nuevos niveles de rendimiento y un mayor compromiso con sus tareas.

La centralizacion marcada de la planificacion y administracion educacional cred otra caracteristica del sistema
gue alentd la baja calidad de los servicios -la falta de compromiso de los padres y la comunidad local con los
asuntos educativos. La centralizacion de la toma de decisiones significé que hubo pocas actividades sobre las
gue los padres o las comunidades locales pudieran influir, por ejemplo, la asistencia y el rendimiento de los
maestros. La pobreza y el paternalismo conspiraron para convencerlos de que no tenian lugar en las
decisiones o las actividades educativas. En muchos paises hubo, desde luego, asociaciones de padres con
maestros, pero éstas casi siempre nacian por decretos de la politica central y no eran efectivas en el nivel local
(Gershberg, 1998).



Los padres de clase media preocupados por la disponibilidad y la calidad de la educacién si tomaron medidas:
matricularon a sus hijos en las escuelas parroquiales o privadas. La desercién de la clase media del sistema
educativo nacional aumentd en muchos paises en la década de los ochenta, tal como se indica en la Tabla 4.

TABLA 4
EDUCACION PRIVADA EN AMERICA LATINA

Educacion privada como porcentaje del total de matricula
Primaria Secundaria
1980 1990-1992 1980 1990-1992
Argentina 18 20 39 29
Bolivia 8 10 17 26
Brasil 13 12 - -
Chile 20 40 24 43
Colombia 14 17 45 40
Costa Rica 3 5 9 10
Republica Dominicana 18 22 24 32
Ecuador 16 34 16 -
El Salvador 7 14 50 62
Pais Guatemala 14 17 38 -
Haiti 57 61 82 82
Honduras 5 5 46 -
México 5 6 19 12
Nicaragua 12 14 18 19
Panaméa 6 8 11 13
Paraguay 15 14 27 22
Peru 13 12 15 16
Uruguay 16 16 17 16
Venezuela 13 26 15 35

Fuente: IDB, 1996a: 348.

En los noventa, entonces, quedd en evidencia que los sistemas educacionales que habian funcionado durante
décadas estaban quebrados. Esta es la ineludible conclusion a que se llega con los datos acerca de la calidad,
la equidad, la administracion, los incentivos y la participacion de la comunidad bajo el sistema antiguo. Pero las
reformas no sobrevienen sélo porque un sistema esta quebrado o porque los datos apuntan a condiciones
desalentadoras o un futuro negro. La reforma se hace posible cuando los asuntos adoptan la naturaleza de
problemas publicos y ganan en significado politico, cuando voces influyentes promueven reformas y cuando la
opinion publica a lo menos tolera el cambio. Los individuos y grupos influyentes deben convencerse lo
suficiente de la importancia de los problemas de un sector como para poder convertirse en promotores activos
de las reformas propuestas.

Los Reformadores y sus Preocupaciones

En los afios noventa, habia escasa diferencia de opinion respecto de lo que andaba mal en el sistema vigente:
abundaba en desincentivos e impedimentos para entregar una educacion relevante y de alta calidad a todos y



mas bien refrendaba las estructuras de pobreza y desigualdad en la region (Savedoff, 1998). Pobre en sus
mejores momentos, la educacion impartida en muchos paises de la region se habia deteriorado en el periodo
de austeridad inducido por la crisis de los ochenta y los noventa. Claro que de tiempo en tiempo importantes
voces habian hablado en el pasado de alguna reforma, pero no fue hasta adentrados los noventa que se formé
un consenso amplio respecto de la necesidad de un genuino cambio. En esa década confluyeron un namero de
tendencias econdmicas, politicas y sociales para la construccion de ese amplio consenso (Nelson, 2000).

De las Calamidades Macroecondmicas al Desarrollo del Capital Humano

Entre quienes abogaban por el cambio se encontraban aquellos preocupados fundamentalmente del
crecimiento econdémico y de las consecuencias de la globalizacién para sus paises. A menudo, quienes
favorecian la reforma trabajaban en importantes ministerios del area econémica de los gobiernos, en centros
de estudio, en universidades o en otras posiciones que les permitian aportar lo suyo a un clima de opinion
favorable al cambio. En efecto, no es exagerado afirmar que durante los afios noventa muchos economistas
“redescubrieron” la importancia del capital humano. En un periodo anterior, el pensamiento desarrollista habia
resaltado la importancia de los recursos humanos en el proceso de desarrollo, recomendando la inversion en el
sector. Los formuladores de politicas de casi toda América Latina recogieron ese consejo y la expansion de la
alfabetizacion y de las cifras de la matricula educacional de la década de los sesenta y la de los setenta dan
prueba de su éxito en incrementar el acceso a la escolarizacion en la regiéon (Navarro, Carnoy, De Moura
Castro, s.f.: 5-8).

Sin embargo, a mediados de los setenta otros asuntos comenzaron a reclamar la atencion de los economistas
desarrollistas, especialmente el agotamiento de la sustitucion de las importaciones como estrategia de
desarrollo y la crisis de la deuda de los ochenta. Interesante resulta constatar, sin embargo, que este periodo
sentd las bases intelectuales del redescubrimiento del capital humano para el desarrollo nacional. En un
esfuerzo por comprender por qué las economias de la region experimentaban el estancamiento de su
crecimiento, asi como crisis extremas, los economistas del desarrollo volcaron su atencion en el estudio de la
experiencia de los paises entonces sefialados como “milagros” econémicos en el Asia oriental. Si bien hallaron
muchas diferencias entre los diversos paises, también descubrieron que todos habian invertido vastamente en
la educaciéon publica, dando especial énfasis a la educacién primaria y secundaria. El capital humano -
comenzaron a sefialar muchos economistas académicos- ha sido un importante pivote del crecimiento en el
Asia oriental (Birdsall, Ross, Sabot, 1995; Birdsall, Londofio, 1998; Mingat, 1998). Aquellos paises que buscan
emular su éxito harian bien en invertir en educacion y, especialmente, en educacion de alta calidad.

Si los economistas comenzaron a vincular el desarrollo del capital humano con un crecimiento elevado y
sostenido, también comenzaron a asociarlo con la capacidad de sacar ventajas a la globalizacion. Un comercio
global en acelerada expansion, la inversion extranjera y las redes de conocimiento, indicaban, serian atraidas
por aquellos paises capaces de ofrecer estabilidad econdmica y politica, instituciones y politicas favorables al
comercio, fuerzas de trabajo especializadas e infraestructura de comunicaciones. En el corto plazo, los paises
de la region podrian ser capaces de sacar ventajas ofreciendo mano de obra barata, pero en el plazo mas largo
las inversiones en capital humano serian una plataforma extremadamente importante para que los paises
pudieran realmente beneficiarse de la globalizaciéon (UNDP, 1999).

La experiencia practica de numerosos economistas que trabajaban para los gobiernos o que realizaban
investigaciones relevantes para la politica también contribuyeron con visiones alternativas. Algunos de ellos,
por ejemplo, habian estado activamente comprometidos con disefiar, administrar o estudiar los fondos de
ajuste sociales introducidos durante los ochenta y noventa con el fin de limar las aristas de los duros programas
de estabilizacion y ajuste estructural (Graham, 1992; Wayne, Craig, Fox, 1994). Esa experiencia entrego
algunas interesantes lecciones sobre soluciones innovadoras para la provision del sector social, en términos de
nuevos sistemas de incentivos, competencia sobre la base de la demanda y contratacion a externos. En
algunos casos, pusieron a jOvenes tecnocratas de origen elitario por primera vez en contacto con las
dimensiones de la pobreza, la vulnerabilidad y los déficits sociales que caracterizaban a sus paises vy,
particularmente, sus regiones rurales y remotas.

Dada esta perspectiva, los economistas académicos y los practicos se volvieron menos reticentes al gasto
social, la innovacién y la reorganizacion, particularmente de la educacion. Esta perspectiva se constituy6é en
ingrediente extremadamente importante en el consenso emergente, dado el lugar preeminente que ocupa la
economia en la formulacion de politicas. En efecto, durante los afios ochenta la crisis de la deuda y aquella



fiscal llevd a un nimero sin precedente de funcionarios formados en ciencias econémicas a puestos de
gobierno y aumenté el peso de los ministerios del area econémica en la toma de decisiones nacional (Grindle,
1996; Dominguez, s.f.; Williamson, 1994). Aun después de efectuadas las profundas reformas, los “nuevos
tecndcratas” de esos ministerios continuaron disfrutando del poder y ocuparon posiciones de liderazgo en las
discusiones relativas a la politica nacional, fuese su contenido la macroeconomia, el desarrollo institucional, la
salud, la prevision, las telecomunicaciones o la educacién. Contar con esas voces como parte del consenso
intelectual relativo a la reforma constituyd un importante factor en el aumento de la atencién relativa al cambio
educacional.

De la Politica Democrética a los Politicos Reformistas

En la medida que la democracia se fue afirmando en la América Latina durante los ochenta y los noventa,
también fue aumentando la importancia de la educacidon a ojos de los politicos. Durante ese tiempo las
elecciones periddicas fueron definiendo cada vez mas el ritmo de la vida publica y los incentivos para la carrera
de los politicos. En muchos paises, las politicas democréticas fueron en ayuda de las carreras de los politicos
reformistas. Dirigentes modernizadores en algunos de los partidos tradicionales o de otros mas recientes y
reformistas, asi como la primera generacion de politicos en emerger en las recientemente instituidas elecciones
locales y provinciales, muchas veces abogaron a favor de una buena educacion (Tendler, 1997; Grindle, 2000;
Campbell, 1997). Intensamente conscientes de la volatilidad de las carreras politicas en escenarios
democraticos mas abiertos, participativos y centrados en los medios de comunicacién, estaban igualmente
conscientes de la importancia de ser capaces de mostrar resultados a su electorado. Muchos intentaron
proyectar imagenes de oposicion a la vieja politica del compadrazgo, el clientelismo y el personalismo,
favoreciendo, en cambio, imagenes de gestores modernos y activos.

La democracia aumentd las presiones sobre todos los politicos de mostrarse sensibles a las necesidades de la
ciudadania. Inicialmente, la respuesta de los politicos a ese tipo de demandas tendia a llegar bajo el velo de
acciones de corto plazo para hacer frente a una poderosa oposicién politica al ajuste estructural y a la
estabilizacion. Ellos abogaron entusiasmados a favor de los fondos de ajuste social cuyo proposito era
aminorar las peores consecuencias de la reforma econdémica y aumentar la tolerancia frente a esos cambios de
politica (Graham, 1992; Arriagada, Graham, 1994; Angell, Graham, 1995). Con el correr del tiempo, las
prolongadas reducciones del gasto social y las crecientes demandas de la ciudadania, asi como una variedad
de intereses organizados, ademas de una mayor conciencia de las innovaciones en los mecanismos de la
prestacion de servicios, incrementaron el interés politico por enfoques mas amplios y mas fundamentales de la
provision del sector social (IDB, 1996a). En efecto, algunos politicos se crearon una reputacion de
reformadores al responder a las demandas ciudadanas e innovar en las actividades del sector publico y la
cooperacion entre el publico y el privado (IDB, UNDP, 1993)*.

Mientras las preocupaciones electoralistas de los politicos alentaban un renovado enfoque de las inversiones
en los sectores sociales, las corrientes intelectuales apoyaban una tendencia similar. Paralelamente con el
redescubrimiento por los economistas del capital humano y su papel instrumental en el desarrollo econémico,
los cientistas politicos, los sociélogos y los antropélogos se hallaban “descubriendo” el capital social. Making
Democracy Work (Putnam, Leonardi, Nanetti, 1994), tuvo vasta influencia sobre la comprensién del capital
social en cuanto pivote de todo gobierno efectivo. Para Putnam, las redes de confianza y de cooperacién entre
los ciudadanos -es decir, el capital social- son decididamente importantes para determinar acaso la capacidad
de reaccionar, la eficiencia y la efectividad son caracteristicas del gobierno local. El capital social podria
explicar por qué las escuelas locales realmente imparten una educacion de calidad, al igual que los motivos por
los cuales se puede confiar en que la oficina postal despacha el correo o por qué la oficina de impuestos es
capaz de recabar fondos para los programas de gobierno.

La economia y la politica también coincidieron en un renovado interés en la descentralizacion del gobierno.
Muchos planificadores y algunos economistas habian estado sefialando durante bastante tiempo que la
descentralizacion mejoraria la eficiencia de la asignacion de los recursos y el modo de tratar los problemas de
agente-principal. Pero los politicos y la burocracia central habian resistido duramente la merma de poder
implicita en cualquier plan de descentralizacion. En la década de los 90, sin embargo, los puntos de vista de

4 Ejemplos de tales politicos incluirian a Tasso Jereissati y Ciro Gomes en Brasil, Gonzalo Sanchez de Lozada en Bolivia,

Enrique Salas Romer en Venezuela y César Gaviria en Colombia. Carlos Salinas en México promovi6é su imagen de reformador social a
través de la atencion focalizada en PRONASOL, el cual fue introducido como un programa de ajuste social.



parte de ellos habian cambiado a favor de aceptar un grado mayor de descentralizacién (Javed Burki, Perry,
Dillinger, 1999). Para algunos, una mayor aceptacion de compartir el poder con los gobiernos regionales y
municipales se vinculaba, indudablemente, con el deseo de trasladar la carga que significa financiar importante
servicios a terceros. Otros estaban mas motivados con la preocupacion por la legitimaciéon democratica y en
ocasiones también por calculos electoralistas (Grindle, 2000). Fuera lo que fuese la base de su conversion, el
apoyo a la descentralizacion se tradujo en esfuerzos para repensar cémo podrian gestionarse los servicios
educacionales.

De la Movilizacion Social al Buen Gobierno y mas alla

Los partidos politicos, las agrupaciones de trabajadores y de la comunidad, los grupos basados en determinada
identidad, asi como las organizaciones afiliadas a las iglesias, emergieron como actores principales en la
instauracion y consolidacion de los sistemas democraticos en América Latina. Los medios de comunicacion,
crecientemente pluralistas y de orientacion investigadora, fomentaron el grado hasta el cual tales
organizaciones florecieron durante las décadas de los 80 y los 90 (Neff, 1988; O’'Donnell, Schmitter, Whitehead,
1986; Fals Borda, 1990). Si bien dichas organizaciones y movimientos sostenian una gran variedad de
perspectivas sobre muchos asuntos, hablaban con una sola voz a la hora de deplorar las injusticias causadas
por la necesidad de la estabilizacion econdémica y los ajustes estructurales, asi como también al plantear que el
Estado tiene importantes responsabilidades frente a la ciudadania. Esas responsabilidades, proclamaban,
habian sido olvidadas o soslayadas durante la crisis econdmica y la introduccion de las politicas destinadas a
cimentar economias de mercado y los excesos de la reforma del Estado.

Alegaban que los ciudadanos tienen derecho a servicios sociales decentes, proteccion econdmica y resguardo
de las amenazas planteadas por el crimen, la violencia, y la corrupcion, y una pobreza desatendida. Sefialaban
gue el Estado debia hacer mas y hacerlo mejor y que debia resolver de verdad los problemas de la poblacion.

En cuanto a la economia y la politica, las preocupaciones académicas y practicas se combinaron para
aumentar el caracter destacado que cabe a la movilizacién social en la ecuacién del desarrollo. El concepto de
capital social fue avidamente adoptado por organizaciones no-gubernamentales y comunitarias como una
justificacion de sus actividades y de sus aportes al desarrollo nacional. Los defensores de la sociedad civil
pensaban que su misién incluia ir aumentando la participacion y la voz de la ciudadania en las democracias
jovenes, proveyendo servicios urgentemente necesarios que los gobiernos no pueden, no quieren o no deben
entregar. La experiencia con los fondos de ajuste social puso en el primer plano la capacidad de las ONGs y de
las comunidades locales para aportar ideas constructivas relativas a como los servicios sociales podrian
prestarse por conductos locales, sensibles y participativos, es decir, un modelo bien diferente de aquél a través
del cual se habia transmitido tradicionalmente la educacion.

Las organizaciones civiles estaban especialmente preocupadas de la educacién, dado el vinculo entre pobreza
y falta de educacién. También estaban preocupadas por la calidad y la durabilidad de los sistemas politicos
democréticos, asi como por la calidad de participaciéon ciudadana que ellos requieren. Un sistema mejorado y
transformado para entregar la educacién basica no sélo contribuiria a un mejor nivel de ingresos y una menor
desigualdad, sino que también al dominio de las habilidades necesarias para una participacion efectiva en la
comunidad y la toma de decisiones nacional.

Politica y Consenso

Partiendo de una gran variedad de puntos de vista -crecimiento y capital humano, democracia y su
consolidacién, célculo electoral, capital social y buen gobierno, superacion de la pobreza y equidad-, los
reformadores identificaron la reforma de la educacién como una condicion de caracter medular para alcanzar el
desarrollo econdmico, politico y social. Ese consenso reformista fue politicamente importante. A pesar de los
avances democraticos en la region, los pobres -que son los que mas tienen que ganar con mejores sistemas
educacionales- siguen careciendo de voz en los debates politicos nacionales. El consenso reformista trajo a lo
menos por ahora una voz parcial para sus necesidades (Nelson, 1992). Ademas, el consenso reformista fue la
fuente del liderazgo que buscaba entrar en accién para mejorar la educacién y para construir una coalicién en
apoyo de tales iniciativas. Pero los reformadores debian aln confrontar las realidades politicas que determinan
el avance de toda iniciativa de reforma.



LAS CONDICIONES PARA EL FRACASO

Los reformadores de la educacion de América Latina habitualmente han estado bien informados acerca de los
problemas que confronta la educacion en sus paises, confiados en que los argumentos a favor del cambio son
irrefutables y convencidos de que las medidas que les gustaria ver realizadas resuelven los problemas.
Algunos también han estado conscientes de que sus reformas llamaran a la oposicion, particularmente de
aquellos que temen -casi siempre con buenas razones- perder sus puestos de trabajo, su poder, su influencia o
su proteccion (Varley, 1999). Casi siempre aquellos que se oponen a las iniciativas de reforma son los
sindicatos de profesores, la burocracia educacional y los maestros. Los altos dirigentes de los partidos politicos
también pueden tener razones para temer la reforma. A lo anterior se agrega que los funcionarios regionales y
locales pueden hallarse en las filas de la oposicion cuando son promovidas las iniciativas de cambio. Todos
estos intereses creados trazan claramente la huella de sus preocupaciones hasta el contenido de las reformas
propuestas.

Contenido de la Reformay Fuentes de Oposicion

Para los paises mas pobres, la tarea primigenia de reforma educacional reside en expandir el acceso de toda la
poblacion a la educacion (Navarro, Carnoy, De Moura Castro, s.f.). En dichos casos, la oposicién generalmente
es aventada, ya que una expansion del acceso significa mas escuelas que construir, mas profesores que
contratar, mas textos que imprimir y distribuir, acciones todas que generan empleo y beneficios, que los
politicos, los burdcratas y las comunidades locales siempre apoyaran. Sin embargo, este tipo de reformas de
acceso ya habia sido materializado en casi todos los paises de América Latina y, por tanto, los principales
asuntos en las agendas de la reforma educacional tienen que ver con mejorar la calidad de la educacion.

Las reformas para el mejoramiento de la calidad han significado realizar esfuerzos para reducir la repeticion y
la desercion escolar e incrementar el grado de aprendizaje que se realiza en las aulas. Ha significado también
enfrentar el problema de la débil gestion e ineficiente empleo de los recursos mediante el fortalecimiento de
mecanismos o rendimientos de cuentas y una asignacion de responsabilidades por los resultados mucho mas
efectiva. En este nivel, la mayoria de las iniciativas de reforma de los afios noventa han contenido medidas
para descentralizar la educacion primaria y secundaria (Di Gropello, Cominetti, 1998)5. En las mas ambiciosas
de estas reformas, las regiones, los municipios, los directores de escuela, o los consejos de las escuelas, han
sido facultados para contratar, promover y despedir profesores. Las reformas curriculares han constituido otro
de los aspectos significativos de los cambios de los hoventa en materia de reformar las escuelas; esas medidas
fueron acompafadas por cambios pedagdgicos, al ser mejorada la formacion de los maestros e introducirse
estandares de rendimiento®. Si bien las remuneraciones deben ser mejoradas, este aspecto esta casi siempre
ligado a un mejor rendimiento de los maestros y a su obligacion de dar cuenta a las comunidades locales y los
supervisores. El establecimiento de estandares nacionales de logro educacional constituye un importante
ingrediente de la reforma en varios paises y deben acompafiarse de exdmenes regulares que midan el
rendimiento de los estudiantes y entreguen importantes datos relativos al logro de las ecuelas (Winkler, 1999)7.

® Esto, generalmente, ha significado esfuerzos por trasladar la responsabilidad sobre importantes decisiones escolares al nivel de

la escuela, la comunidad o el municipio. En algunos paises, la descentralizacién ha significado traspasar autoridad a los niveles estatal o
provincial de gobierno. Estas iniciativas de descentralizacion tienden a ser mucho mas radicales que tempranos esfuerzos por
desconcentrar los ministerios nacionales a los niveles estatal o provincial.

6 Usualmente, la meta de la reforma curricular es proveer a los estudiantes de experiencias de aprendizaje y materiales que los

estimula a desarrollar herramientas de resolucion de problemas, asi como a mejorar su rendimiento general en matematicas y lenguaje. Los
reformadores de la educacién estéan particularmente preocupados en que los estudiantes desarrollen herramientas que los habiliten para ser
productivos en una economia orientada al mercado y global, y en sistemas politicos democraticos. En algunos paises -Costa Rica es un
buen ejemplo- las herramientas computacionales han sido enfatizadas.

7 La mayoria de las propuestas de reforma han contenido también elementos tradicionales, como programas y recursos para

distribuir méas (y mejores) libros de texto, instalar pequefias bibliotecas en todas las escuelas, construir nuevas salas de clases y escuelas y
reparar las existentes. Adicionalmente, una serie de programas focalizados para los estudiantes o regiones mas pobres y para aquellos con
necesidades especiales, es, usualmente, parte de los programas de reforma nacionales -programas de nutricion y salud, educacion



Como todo, las iniciativas reformistas de los noventa se destacan tanto por ser amplias como por ser radicales,
en términos del grado de cambio relativo a las practicas vigentes. Estos elementos de reforma ofrecen un
conjunto cuidadosamente calibrado de medidas que responden a los particulares problemas de la educacién en
la regién. Al mismo tiempo, sin embargo, son medidas que generan oposicion y resistencia de parte de grupos
politicos importantes.

Los sindicatos de profesores del sector publico habitualmente estan entre los primeros en registrar su oposicion
a las nuevas iniciativas de reforma (Corrales, 2000; Murillo, 1996; Murillo, 1999). Ellos no han visto con buenos
ojos el contenido de la mayoria de los esquemas de reforma -descentralizacion, examen del meérito,
remuneracion de acuerdo a la productividad y esquemas de ascenso, rendicion de cuentas ante los “sectores
interesados” (stakeholders) de la comunidad, nuevos curriculos, estandares y definiciones de cargos-. Las
reformas representan mas trabajo para los maestros, mayor inseguridad ocupacional y presiones para
incrementar su rendimiento. En muchos casos, la oposicién sindical puede también vincularse con temores de
gue la reforma minara el poder de los dirigentes y las oportunidades de incremento salarial, alentadas por el
tamafio y la influencia de los sindicatos. Hay quienes temen que la descentralizacion tenderia a “quebrar” los
sindicatos nacionales, fraccionando su poder y reduciéndolo al nivel regional e, incluso, municipal, en la medida
gue se vayan acomodando a los escenarios en que se tomaran las decisiones del mundo postreforma. Desde
luego que los sindicatos pueden obstaculizar la reforma a través de protestas publicas, su influencia sobre la
opinion publica, paros laborales y huelgas. En efecto, en lo que concierne al discurso de la reforma, la
resistencia sindical basada en su preferencia por la centralizacién, el padrinazgo y la inmunidad relativa a su
desempefio o las exigencias de la comunidad, ha sido la reaccion mas frecuentemente lamentada por los
reformadores.

Los empleados de la administracion educacional constituyen otro gran grupo que generalmente se opone al
cambio en la educacion. La mayor parte de estos administradores centrales opera en escenarios en que no
abundan exactamente las presiones para ser productivos. Si no han sido nombrados por relaciones de
padrinazgo, entonces tienden a ser protegidos de presiones de rendimiento mas severas por la seguridad de
sus puestos inamovibles. El ejercicio casi siempre breve de los ministros de educacién disminuye el impacto de
su liderazgo sobre la posibilidad de un mejor rendimiento de esa reparticion del Estado.

Dados los contenidos y objetivos de las propuestas de reforma educacional, las grandes burocracias
centralizadas con responsabilidad sobre casi todas las tomas de decisidon serian cosa del pasado. En una
situacion postreforma, muchos burécratas tendrian que encarar su transferencia a regiones y municipalidades,
0 quedar cesantes. Habran perdido poder sobre la asignacion de los recursos y la designacién de personal.
Pocos de ellos estan verdaderamente formados para manejar efectivamente las técnicas de obtencion de
datos, el analisis y la fijacion de estandares de educacién, que serian las principales actividades de los
ministerios reformados. Las reformas entonces, pronostican un futuro incierto a estos individuos.

Los empleados ministeriales poseen recursos politicos que pueden emplearse para prevenir el cambio. Al igual
gue los maestros, ellos pertenecen a sindicatos y pueden usar este recurso organizador para protestar, refrenar
y obstaculizar las iniciativas de reforma. Su arma mas poderosa, sin embargo, probablemente sea la
resistencia pasiva al cambio mediante la inercia burocrética, el fracaso en la ejecucion de las medidas y su
negativa a aprender nuevos métodos y a asumir nuevas responsabilidades. Esos burdcratas poseen la
capacidad de entrabar una reforma de modo efectivo y muchas veces solapado.

Los dirigentes de los partidos y otros politicos pueden ocasionalmente oponerse a las reformas, porque les
significan perder valiosas oportunidades de realizar nombramientos en el marco del padrinazgo o de ejercer
presiones sobre los procedimientos de abastecimiento que beneficien a sus aliados y partidarios con contratos
y licencias. Ocasionalmente su oposicién puede provenir de su deseo de desacreditar a los reformadores
cuando los cambios son favorecidos por otros partidos. A menudo, la oposicion emanada de dichas fuentes
politicas se hace evidente en las criticas publicas de las fallas de los programas de reforma. Los planes de los
reformadores pueden ser atacados como intentos velados de reducir la participacion del Estado en la provision
de educacién, como rendicidon antinacionalista a las fuerzas de la globalizacion, como ataques contra el
magisterio o como medidas cultural e histéricamente insensibles para promover economias de mercado ajenas

bilinglie, subvenciones especiales para regiones, escuelas o grupos desaventajados, subvenciones familiares, aprendizaje a distancia,
programas de alfabetizacion para adultos y similares. El nivel preescolar y el acceso universal al jardin infantil también han sido parte de un
namero de reformas, en tanto tienen programas de voucher y colaboraciones privadas y sin fines de lucro con el sector publico.



ala equidads. Estos cargos pueden llegar a tener un considerable impacto sobre las iniciativas de reforma
debido a la presencia publica de politicos y partidos de la oposicién en los medios de comunicacion.

Otros opositores a la reforma son aquellos que tendran que asumir nuevas responsabilidades en el marco de
las reformas. Los maestros individuales, por ejemplo, pueden oponerse a la reforma porque les demandaria
asumir nuevas responsabilidades y los expondria a evaluaciones basadas en estdndares mas exactos y
objetivos. Podria llegar a ser necesaria su recalificacion. Los profesores y los supervisores de las escuelas
podrian facilmente resentir aquellas transformaciones cuya finalidad sea aumentar el grado en que son
responsables ante sus superiores, los padres o las comunidades locales. También podria emanar resistencia
de sus actividades sindicales; a ello se suma que los trabajadores de la educacion de primera linea podrian
hallarse en posiciones que les permitieran protestar pasivamente, fallando en cumplir con los nuevos mandatos
y estandares.

De modo similar, los funcionarios regionales y municipales podrian verse obligados a asumir nuevas
responsabilidades que preferirian evitar. Algunos esquemas de descentralizacion hacen de estos funcionarios
los principales, en lo que refiere a entregar educacion en su jurisdicciones. Si bien asumir este tipo de
responsabilidades puede acarrear oportunidades para los politicos ambiciosos y orientados a favor de la
reforma, en cuanto a lograr primeras planas con enfoques educacionales innovadores, también los enfrenta a
un dilema. En muchos casos los funcionarios regionales y locales pueden seguir dependiendo del gobierno
central en materia de aportes para financiar el sistema educacional, en cuyo caso puede preocuparles que los
recursos vayan a ser insuficientes o dificiles de obtener (Grindle, 2000)9.

Alternativamente, tal vez tengan que financiar los servicios educacionales a través de los impuestos de nivel
local, en cuyo caso se verian obligados a imponer una carga muy poco popular a su electorado. De forma
similar, algunos funcionarios regionales y municipales han reclamado por tener que tratar con los sindicatos del
magisterio, por tener que asumir responsabilidades por sistemas que operan tan deficientemente que tendran
gue asumir una buena parte de la culpa antes de obtener reconocimientos por los mejoramientos.

Explicaciones de economia politica de la oposicién

Hay buenas razones para pensar que la resistencia politica del tipo esbozado arriba podria obstaculizar la
reforma educacional. Esta es, ciertamente, la conclusién a que llegan dos modelos de economia politica
distintos, pero ampliamente aceptados (Caporaso, Levine, 1992; Banks, Hanushek, 1995). Uno de los enfoques
de andlisis se sirve de la economia en sus métodos y supuestos; el otro, recurre mas que nada a la sociologia
para su compenetracion con la actividad politica. Ambos enfoques difieren significativamente respecto a cémo
entienden las bases de la accion politica y como proceden a su estudio (Grindle, en prensa). Concuerdan, sin
embargo, en anticipar las dificultades de la reforma y en el modo cémo las estructuras y los incentivos operan
contra la posibilidad del cambio.

Los economistas politicos que recurren a la economia neoclésica, en pos de teoria e hipotesis, han generado
extensos e interesantes planteamientos a la dinamica de apoyo politico y oposicion al cambio, a partir de
supuestos simples en torno del comportamiento humano (Miller, 1997; Caporaso, Levine, 1992; Geddes, s.f.;
Rodrik, 1993; Meier, 1991). Basandose en la nocién de que el interés egoista -concentrado primordialmente en
la maximizacién del beneficio econdémico para si mismo- determina la motivacién y la conducta politica, este
enfoque de economia politica ofrece un medio relativamente directo para comprender la politica de la reforma.
Aquellos cuyo interés egoista se vea afectado de forma inmediata y negativa por la reforma, se le opondran;
aquellos que vean ventajas personales en ella la apoyaran. Dado que aquellos materialmente perjudicados por
el cambio tienden a estar rapidamente conscientes del costo de la reforma y a sentirse amenazados por ella, se
le opondran y protestaran de forma vociferante antes que aquellos que se beneficiaran de ella, a largo plazo y
posiblemente de modo difuso en el mas largo plazo. Los individuos que persiguen sus estrechos intereses
egoistas tenderan a organizarse para ejercer presion politica sobre los que toman las decisiones en el plano
politico; aquellos que tienen en juego menos intereses propios de inmediato en el &area politica, tienen

8 Tales cargos contribuyeron a frustrar una reforma educacional en Pera (Ortiz de Zeballos, 1998).

e Esta situacion, por ejemplo, fue confrontada por los gobernadores de estado durante la descentralizacion de la educacion en

Venezuela después de 1989.



problemas para superar problemas de accion colectiva (Olson, 1965). Asi, aquellos perjudicados por la reforma
tomaran acciones con mayor probabilidad; los beneficiarios tienden a estar mas dispersos y menos
organizados. Los politicos prometeran y seguiran politicas que les ofrezcan la mayor seguridad de alcanzar su
interés egoista inmediato: ganar las elecciones. Esto generalmente significa que tienen incentivos para
promover politicas que recompensan a los mejor organizados o a quienes mas amenazan sus ambiciones de
carrera.

Al ser aplicado a la reforma educacional, un analisis que evalla incentivos para distintos actores facilmente
predice la oposicion de los sindicatos, burocracias, maestros y politicos sensibles al cuadro electoral. Por
ejemplo, Javier Corrales (2000) afirma que las reformas destinadas a mejorar la calidad de la educacion
“generan beneficios difusos y costos concentrados. La sociedad en general y los politicos novatos sacan
algunos beneficios (como una sociedad mas educada), pero ese beneficio sera demasiado general, disperso
sobre un gran ndmero de actores y realmente perceptible s6lo en el largo plazo. Por esta razén, los
beneficiarios no tenderdn a ser poderosos demandantes de la reforma... mientras que... los que pagan los
costos crearan grandes olas”, porque los costos del cambio estan concentrados y surten impacto inmediato
sobre ellos. Mas alin -sefiala-, aquellos que podrian haberse pensado como los mas fervientes partidarios de la
reforma -la clase media urbana-, han rehuido la situacién matriculando a sus hijos en escuelas privadas. Tal
andlisis costo-beneficio indica que, a la hora decisiva, las fuerzas de la oposicion contra el cambio son mucho
mas poderosas que las que lo favorecen. Asi, entonces, es altamente probable el fracaso de los esfuerzos para
transformar las cosas.

Una escuela de economia politica alternativa recurre a la sociologia en pos de herramientas de andlisis y se
concentra en el conflicto de los grupos de interés en la lucha en torno al cambio (Evans, 1995; Steinmo,
Thelen, Longstreth, 1992; Granovetter, 1985; Migdal, 1988). Los analistas de esta tradiciébn estan
particularmente preocupados de los grupos, la conciencia de grupo, las instituciones y el poder; colectividades
tales como grupos, clases e intereses constituyen una unidad de andlisis basica, no asi los individuos con sus
intereses egoistas, que conforman la base de los enfoques econdmicos. Los grupos muchas veces se ven
motivados por intereses materialistas, pero también pueden tener valores, historias, afiliaciones o alianzas que
estimulan su accionar politico. Sus dirigentes generalmente estdn motivados por la representacion de los
intereses de su grupo. Los grupos interactian dentro de estructuras e instituciones histéricas que dan forma a
sus orientaciones y conducta. La realidad que los analistas de esta tradicion buscan explicar es compleja,
historicamente arraigada y multifacética. Si bien un nimero de teorias estad inserto en este enfoque y sus
seguidores tienden a ser teéricamente menos rigurosos que aquellos del enfoque econdémico, coinciden en la
importancia de las estructuras de poder en la accién politica y la toma de decisiones. El conflicto suele ser
condicién normal de la politica y sus resultados son determinados por el poder relativo de grupos diversos que
interactian al interior de un conjunto de estructuras histéricamente dadas; el poder relativo esta, en si,
histéricamente determinado, por cuanto es el resultado de conflictos anteriores. El conflicto, la negociacion y la
sostenida desconfianza entre los grupos en contextos particulares determina las politicas publicas.

En cuanto a la reforma educacional, son los analistas de esta tradicion quienes llegan a conclusiones menos
duras que aquellos que derivan sus conclusiones de la economia -el éxito de la reforma es improbable, pero
ocasionalmente acontece-. En perspectiva histdrica, los intereses que defienden el statu quo tienden a ser mas
poderosos que aquellos que buscan el cambio; ellos han ganado anteriormente carreras vinculadas a politicas
y gozan del beneficio del poder institucional, al que emplean para defender sus intereses. En esta perspectiva,
por ejemplo, los sindicatos de educadores han ido acumulando fuentes de poder en el tiempo que les ayudan a
mantener el control sobre la situacion existente. En contraste, los reformadores tienden a representar intereses
con menor grado de poder y escaso acceso a fuentes institucionales para influir sobre la politica. Por tanto, en
la mayoria de los casos los reformadores deben emprender la dificil tarea de construir una coalicion para el
cambio que sea igual 0 mayor que la coalicidon para el statu quo. En el caso de la educacion, esto constituye
una tarea ardua, debido al problema de movilizar a los potenciales partidarios, particularmente en aquellos
contextos en que los mas probables favorecidos tienden a estar mal organizados o marginados de la
participacion politica: los padres, los pobres, la comunidad local, etc. Sin embargo, los grupos que pueden
favorecer la reforma, en cuanto logren crecer y organizarse bien, tal vez establezcan lazos histéricos con otros
grupos que los apoyaran y muchas veces se veran influenciados por las metas y estrategias de sus lideres.
Como resultado, entonces, las salidas negociadas de un conflicto pueden, algunas veces, favorecer el cambio
(Murillo, 1999).



Tanto el enfoque econdmico como el sociol6gico de la economia politica permiten a los analistas comprender
los incentivos y las estructuras del poder y cémo ellas refrenan la acciéon. Para aquellos que siguen un enfoque
econdmico, son las instituciones -entendidas como las “reglas del juego” de la interaccién politica- las que dan
forma a las estrategias seleccionadas por los individuos para alcanzar resultados de corte egoista (Geddes,
s.f.). Esas estructuras de poder son vistas como contextos que limitan la accion individual mas que factores que
pueden ser alterados via la accion politica. Para aquellos que se nutren de la sociologia, las instituciones no
sélo dan forma a la accién, también determinan el contenido de metas y valores. Si bien es teéricamente
posible que las estructuras sean alteradas a través de la accién politica, en la mayor parte de la investigacion
derivada de la sociologia, las instituciones son el contexto en que los grupos entran en el conflicto y la
negociacion. En ambos enfoques, las instituciones son "pegajosas” y solo van cambiando lentamente con el
paso del tiempo, asegurando, asi, que el cambio politico también sea lento, si ha de ocurrir alguna vez.

De alli que los actuales modelos de economia politica confirmen la dificultad de la reforma. Proveen Utiles
herramientas para evaluar las fuentes de la oposicién al cambio y sopesar los recursos del poder para resistirlo.
Proveen lentes para comprender los incentivos que tanto individuos como grupos poseen para saludar o resistir
el cambio, asi como las estructuras de poder que rodean los esfuerzos para introducir el cambio. Ambos
enfoques entregan modos para comprender los verdaderos problemas que encaran aquellos que desean ver
materializada la reforma. Para ambos enfoques las cartas parecen estar tiradas contra los esfuerzos para
mejorar la calidad de la educacién en América Latina.

LA PARADOJA DE LA REFORMA EDUCACIONAL

Las probabilidades de fracaso son fuertes, empirica y tedricamente. Pero, aun asi, muchos paises han logrado
avances en cuanto a introducir y mantener la reforma frente a una oposicion poderosa, un apoyo apenas tibio y
estructuras institucionales que empoderan a la oposicion. Esta es la paradoja de la reforma educacional: la
oposicién es fuerte y habitualmente privilegiada por las estructuras de poder, aunque las iniciativas de reforma
a menudo triunfan, a pesar de estas condiciones. Los actuales enfoques analiticos son buenos para permitirnos
entender la oposicién, aunque traten solamente la mitad del cuento. Entregan herramientas para comprender
los incentivos y las motivaciones de aquellos que se oponen o apoyan la reforma. Identifican correctamente las
estructuras de poder que desalientan el cambio. Encaran la légica de las decisiones estratégicas adoptadas por
los actores al interior de esas estructuras. Sin embargo, habitualmente no reconocen a los reformadores la
capacidad de desarrollar estrategias para “rodear” las dificultades. Mas aln, generalmente fracasan en
considerar a la reforma como un proceso constante de disefio, toma de decisiones y materializacién que
genera oportunidades para influir sobre el resultado del conflicto y de la resistencia. Las politicas de la reforma
politica pueden ser captadas mejor a través de lentes genuinamente analiticos que permiten ver una
interaccién dindmica entre estructura, accion y proceso.

Las Dinamicas de la Estructuray los Incentivos

La estructura, por supuesto, encierra las caracteristicas relativamente durables de una sociedad, una economia
y un sistema politico que afectan el resultado de los esfuerzos reformadores. La importancia de las estructuras
es particularmente resaltada en los modelos de economia politica basados en la sociologia, aunque también se
la reconoce en aquel analisis politico basado en la légica de la economia. En este Gltimo caso, las estructuras
son comprendidas como conjuntos de instituciones que sientan el contexto de la accién estratégica de los
individuos. Los incentivos reflejan la forma en que las instituciones asignan los costos y beneficios de la accion
e influyen en el comportamiento.

Las estructuras son un sitio importante para entender la reforma de la politica educacional. Por ejemplo, los
analistas que parten del enfoque socioldgico, se preguntan acertadamente cémo estan organizados los
sindicatos del magisterio, cuéles son sus orientaciones ideoldgicas y cual es la historia de su interaccion con el



gobierno. Tales factores estan histéricamente determinados y empotrados en relaciones sociales que no
cambian facil ni rdpidamente. Esos factores afectaran la naturaleza y las proyecciones de su oposicion al
cambio. De forma similar, la estructura de las burocracias educacionales, los sistemas de incentivos que
motivan -0 fracasan en motivar- a los trabajadores del sector publico, y el grado en que la politica partidista
invade la operacién cotidiana de tales organizaciones son otros factores estructurales importantes en cuanto a
influir sobre el resultado de los esfuerzos de reforma educacional.

A lo anterior se suma que, mas alla de los poderosos intereses que son los mas afectados por las iniciativas
reformadoras, hay caracteristicas de un determinado sistema politico que actGan sobre el destino de las
iniciativas en pro del cambio. Las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, las reglas que influyen sobre la
contienda electoral, el grado en que estan organizados los apoderados, las ONGs y las comunidades locales y
su efectividad en el marco de la politica nacional y local constituyen todos factores estructurales que
determinan el grado en que los diversos intereses posen voces efectivas para la resistencia, por una parte, y el
cambio, por otra. Claro que las estructuras econémicas también juegan un papel en apoyar o bloquear la
reforma: la distribucion de la riqueza en una sociedad, las caracteristicas del gasto publico, la naturaleza del
mercado laboral y otras caracteristicas econdmicas pueden todas afectar la fortuna politica de los partidarios y
de los opositores al cambio.

Como hemos visto, el andlisis de economia politica tiende a enfocar largamente esas estructuras y a los
incentivos y a tratarlas como obstaculos para la reforma. Pero frecuentemente los analistas -particularmente
aquellos que sacan conclusiones de las ciencias econdémicas- pueden ser culpados de no tomar
suficientemente en serio a las estructuras y los incentivos. Es decir, dan las estructuras por sentadas y tratan a
las organizaciones como actores unitarios en vez de ahondar mas profundamente en esas estructuras y en los
incentivos para comprender su composicion y su dinamica. De alli que el andlisis podria ser significativamente
mejorado formulando una serie de preguntas mas en detalle acerca del poder de las estructuras y de los
intereses organizados.

Por ejemplo, si bien generalmente es cierto que los sindicatos de profesores se oponen a las reformas
educacionales, su coherencia y poder en cuanto organizaciones so6lo pueden ser estimados hallando
respuestas a interrogantes como las siguientes: ¢en qué se basa el poder de la dirigencia sindical?, ¢esta esa
dirigencia unida?, ¢hasta qué punto domina a sus miembros y a las organizaciones dependientes de nivel
regional y local?, ¢hay elementos reformadores o descontentos dentro de esos sindicatos?, ¢ se identifican los
profesores ocasionalmente como profesionales y no como trabajadores? Por ejemplo, Maria Victoria Murillo,
basandose en sus investigaciones sobre los sindicatos del magisterio de Argentina y México, ha sefialado: “Si
bien muchas teorias enfocan las caracteristicas publicas de los sindicatos para explicar sus preferencias y
estrategias, ello no basta para explicar las diferentes interacciones entre los sindicatos de profesores del sector
publico y gobiernos ejecutando politicas de descentralizacion similares... (El analisis revela) factores
adicionales: La influencia de identidades partidistas, la fragmentacion de las organizaciones y la competencia
por el liderazgo” (Murillo, 1999: 31). Como otro caso significativo estd el de Uruguay, donde el sindicato de
profesores estaba demasiado débil y fragmentado como para oponerse a una reforma educacional mayor
(Fligueira, Moraes, 1998).

De modo similar, es importante formular preguntas acerca de las dinamicas internas y las condiciones de las
burocracias educacionales. Por ejemplo, no todos los burécratas carecen de motivaciones, son perseguidores
de renta (rent seekers) o servidores publicos cansados y desilusionados que sélo esperan la hora del retiro.
Algunos individuos y unidades pueden constituir valiosos aliados para los reformadores. Las investigaciones
realizadas en Colombia sobre la reforma educacional por Claudia Uribe, por ejemplo, revelaron que algunos
maestros y administrativos apoyaban la reforma cuando entendian sus objetivos y requerimientos (Uribe,
1999). De modo similar, el trabajo de Judith Tendler sobre la prevision social en Brasil demuestra numerosos
ejemplos de servidores publicos que apoyaban la promocion de la reforma (Tendler, 1997)10. Por tanto, un paso
en direccién a una economia politica o reforma Util es explorar mas cabalmente las estructuras de oposicion
gue rodean las iniciativas de reforma y los incentivos que animan la oposicion o el apoyo. Es posible que lo que
pareciera ser una ineludible restriccion no sea tan ineludible. Es posible que tras las declaraciones publicas
opositoras se oculten bolsones de potenciales aliados o de opositores débiles y divididos.

10 Sobre el fendmeno de los trabajadores dedicados al sector publico, véase Dilulio, Jr., 1994.



El Potencial parala Agencia

Si un andlisis mas profundo de las estructuras coadyuva a la comprension de la oposicién al cambio, puede
haber oportunidades para una negociacion, alterando el contenido de los cambios de modos que alienten un
mayor apoyo o atraigan a las unidades reformadoras hacia una coalicion de apoyo. Sin embargo, para
considerar tales posibilidades, debera considerarse el papel de la agencia en las iniciativas de reforma. Por
agencia entiendo el grado en que una intervencion humana puede avanzar acciones especificas y estrategias
para alterar el resultado de conflictos politicos o burocraticos. El concepto de agencia ofrece un modo de
evaluar el liderazgo de reforma. En efecto, los casos empiricos confirman con regularidad la importancia del
liderazgo para los resultados de una reforma (Filgueira, Moraes, 1998; Bresser Pereira, en prensa; Grindle,
1996; Wallis, 1999). Pero nuestros modelos de economia politica virtualmente la ignoran.

Los analistas deben considerar formas en que los reformadores puedan alterar las ecuaciones de conflicto para
gue el cambio se convierta en un resultado mas probable de las iniciativas de reforma. Los dirigentes de una
reforma, por ejemplo, estan mejor calificados que nadie para desarrollar visiones de un sector mejorado, que
pueda atraer partidarios y construir coaliciones entre ellos de un modo que trascienda los estrechos intereses
materiales de aquellos involucrados. En Costa Rica, por ejemplo, la perspectiva de cdmo la educaciéon ayudaria
al pais a integrarse a la economia global fue un importante puntal de una iniciativa de reforma educacional en
los afios noventa (Talercio, 1996). La informacion también puede constituir una importante herramienta para
dar forma a la tolerancia del publico, del magisterio y de la burocracia respecto del cambio y es un recurso
particularmente dado a la accion (Reimers, McGinn, 1997; Filgueira, Moraes, 1998). Puede haber modos en
gue los reformadores usen la informacion sobre las condiciones en el sector educacional para construir mayor
ndamero de coaliciones de apoyo politicamente influyentes. Pueden ser capaces de usar datos y andlisis para
alterar los términos de debate o minar la oposicion. Los reformadores también pueden intervenir para alterar los
incentivos de modo que sean mas favorables a la reforma (Grindle, 1997). A menudo, por ejemplo, los
maestros y los burdcratas carecen de incentivos para desempefiar sus labores mas efectivamente. Pero los
incentivos pueden ser cambiados en el disefio de las iniciativas de reforma (Uribe, 1999). Desafortunadamente,
los analistas muchas veces discuten como los actuales incentivos resultan perversos para la reforma, pero
fallan en dilucidar cémo podrian ser cambiados esos incentivos dudosos.

De modo similar puede fortalecerse el potencial de cambio a través de la creacién de redes de reformadores.
En algunas iniciativas de reforma, por ejemplo, telarafias de relaciones de apoyo han conectado a
reformadores nacionales con agencias y ONG'’s internacionales, funcionarios locales, con organizaciones de la
comunidad, con ONGs y otras. Por ejemplo, al lanzar una reforma de descentralizacion en Venezuela, los
reformadores de nivel local y regional fueron apoyados en sus iniciativas por agencias reformadoras
nacionales, a pesar de que la administracion politica nacional se habia vuelto contraria a la reforma; en Bolivia,
por otra parte, los reformadores nacionales obtuvieron importante apoyo material, intelectual y psicolégico de
un conjunto de agencias internacionales que deseaban ver triunfar un programa nacional de descentralizacion
(Grindle, 2000). Ese tipo de aliados bien pueden generar el capital social que sustenta iniciativas de reforma en
medios hostiles al cambio. Demasiado a menudo los analistas fallan en tomar en cuenta esas posibilidades de
accién mas dinamicas; al tratar a las estructuras como obstaculos ineludibles, contemplan a los lideres como
estrechamente confinados a opciones dentro de esas barreras. Sin embargo, la reforma a menudo acontece
cuando los reformadores hallan medios para soslayar ese tipo de barreras. Los analistas deberian prestarles
mas asistencia en imaginar cdmo hacerlo (Corrales, 2000).

Usar el Proceso

El “proceso” también constituye una importante caracteristica de la reforma. Proceso refiere a la cadena de
acciones y decisiones que marca el progreso de una iniciativa de reforma desde el momento en que es
meramente una idea hasta su materializacion. A menudo, estructuras como leyes y organizaciones determinan
de modo significativo el proceso de toma de decisiones. Pero los procesos proveen a los agentes de multiples
oportunidades para alterar el resultado de las iniciativas de reforma, al influir sobre las acciones emprendidas y
las decisiones que se toman. En cada decisidon que debe tomarse para mover hacia delante una iniciativa de
reforma, por ejemplo, existe la posibilidad de que la introduccion de un analisis técnico o politico pueda
influenciar el resultado de la decision. En el curso de muchas acciones y decisiones pueden surgir
oportunidades para introducir nuevos actores 0 alentar una negociacion entre aquellos que rechazan la



reforma. Los modelos de economia politica tienden a ser insensibles a las oportunidades ofrecidas por el
proceso.

Un proceso engloba mudltiples sitios en que se toman decisiones. Muchas decisiones relativas a la reforma
educacional, por ejemplo, son tomadas en el contexto de pequefias reuniones, a menudo al interior de
agencias burocraticas. Quien se encuentre presente al momento de ser tomada una decision puede influir
marcadamente sobre el contenido de la decision (Grindle, Thomas, 1991)11. Si la composicion del grupo puede
ser alterada, una situacion que a veces se halla en manos de los dirigentes de la reforma, también puede ser
alterada en sus resultados. Esto ofrece un modo posible de como los reformadores pueden emplear el proceso
para promover el cambio. El proceso también es importante en términos de la capacidad para atraer apoyo y
manejar la oposicion. En un ejemplo negativo de lo anterior, los reformadores educacionales del Peru se vieron
enredados en una controversia publica acerca del contenido de sus planes antes de haber construido una
coalicion fuerte en su apoyo (Ortiz de Zeballos, 1998). El proceso de materializar una reforma puede también
acelerarse o frenarse dependiendo de las condiciones del entorno politico (Corrales, 2000).

De modo similar, el proceso puede ocasionalmente abrirse para incluir negociaciones con los intereses
afectados. Desafortunadamente, los supuestos relativos al poder y la oposicion de los sindicatos del magisterio
pueden conducir a los reformadores y a los analistas a tratar a esos sindicatos como “el enemigo”. Si son el
enemigo, entonces pareceria légico intentar excluirlos de las conversaciones, imponerse a ellos o suprimirlos.
Algunos paises han descubierto, sin embargo, que invitar a las organizaciones gremiales a volverse parte de
un proceso de negociacion puede constituir una estrategia para crear espacio de maniobra. En México, por
ejemplo, las negociaciones con los sindicatos resultaron en mayor cimulo de beneficios para los maestros que
acto seguido permitieron a los reformadores descentralizar la administracion educacional en el nivel estatal
(Murillo, 1999: 17).

El proceso también puede ser usado para alentar el éxito de la reforma para incluir otros intereses afectados.
Por ejemplo, en algunos casos de descentralizacion, los gobernadores y los alcaldes han sido informados que
deberan asumir dificiles responsabilidades educacionales, sin siquiera dedicar un solo pensamiento a su
capacidad de hacerlo o a su preocupacién por los conflictos inminentes con los maestros y los sindicatos o a la
seguridad de financiamiento para sus nuevas responsabilidades. Una vez mas, estos importantes actores
podrian convertirse en socios de actividades de reforma si son involucrados en el proceso de toma de
decisiones y de materializacion y no quedan simplemente sujetos a ellos. Lo mismo puede decirse respecto de
los supervisores de escuelas, maestros y apoderados. Diversos paises han descubierto que la creacion de
consejos nacionales de educacion y su inclusiéon en el proceso de reforma ha sido de utilidad para apoyar el
cambio (Reimers, McGinn, 1997: Ch. 11, 12). Una vez aprobadas las reformas, incluir a los consejos de las
comunidades locales en el proceso de materializacion es también un modo de afectar el proceso a favor del
cambio. Esto se hizo efectivo en la iniciativa de reforma educacional de Nicaragua (Gershberg, 1998). Tal como
sugieren estos ejemplos, el proceso tiene importantes implicancias para los resultados de la reforma y es algo
gue puede ser influenciado por los defensores de las reformas.

Andlisis de la Realidad

Los buenos reformadores estan muy conscientes de la importancia de la estructura, la agencia y el proceso
para determinar los resultados de una reforma. Ellos emplean ese conocimiento para desarrollar estrategias
para promover el cambio. Pero no todos los reformadores tienen ese conocimiento y en ocasiones ellos fallan
en emplear el conocimiento que poseen para generar estrategias de reforma efectivas. En ocasiones estan
convencidos de que sus reformas son técnicamente tan correctas que proceden de modos politicamente
ingenuos. De modo similar, los investigadores a menudo enfocan tanto los incentivos como las estructuras en
cuanto limitaciones que fallan en considerar la compleja realidad de la mayoria de las estructuras, de las
oportunidades para esquivar las restricciones o para alterarlas a través de la accién o el proceso que abre
espacios para actuar. Es la interaccion de estos factores lo que explica como acontece la reforma en un mundo
lleno de obstaculos.

u La clasica expresion sobre la importancia del proceso en la toma de decisiones y el tema de “quién esta en la habitacion” en el

momento en que se toman las decisiones, es el manejo de la crisis cubana del misil, como es discutida en Graham (1971).



Desde luego que la reforma -aun cuando estad bien disefiada y es sensible a las limitaciones politicas- no
siempre llega a suceder. Sin embargo, es probable que acontezca con mayor frecuencia de lo que anticipan los
actuales modelos de economia politica. También se realizaria con mas frecuencia si los reformadores fuesen
provistos de mayor caudal de informacion relevante sobre los entornos politicos que deben encarar y sobre el
potencial que existe para alterar esos entornos. Aquellos que investigan las iniciativas de reforma educacional
necesitan, entonces, ir mas alla de los actuales analisis para intentar comprender los modos en que la
estructura, los incentivos la accion y el proceso se combinan para crear -al menos de tanto en tanto- espacio
suficiente para maniobrar en favor de la introduccion y la supervivencia de la reforma. Al hacerlo, desarrollarian
un analisis mas util para los que bregan en el area de lo practico cuando buscan desarrollar estrategias
destinadas a producir el cambio.
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COMENTARIOS A MERILEE GRINDLE

JUAN CARLOS TEDESCO'

El tema de las reformas educativas en América Latina es un tema muy discutido. Existen contribuciones muy
importantes que se han elaborado en Chile, como los trabajos de Juan Eduardo Garcia Huidobro, de Cristian
Cox, del mismo equipo de CIDE, y del Ministerio de Educacion; existen los aportes en Argentina de Cecilia
Braslavsky, de Daniel Filmus, por mencionar sélo algunos de los mas cercanos. Es decir, disponemos ya de
una masa critica de reflexiones y de hipétesis de trabajo, que deberiamos tomar como punto de partida para

nuestros analisis.

Mi primera observacion, de caracter general, es que cuando hablamos de restricciones, de obstaculos y de
proyecciones para el futuro de las reformas, tenemos que incluir con mucha méas fuerza las variables del
contexto tanto las de tipo econdmico como las de tipo politico. El andlisis de Merilee Grindle sefiala muy
correctamente que estos factores fueron determinantes en el origen de las reformas. Gran parte de las reformas
educativas en América Latina estuvieron originadas en una doble demanda. Por un lado, las demandas
provenientes del sector productivo por recursos humanos mas competitivos y mas calificados, para enfrentar los
desafios de la modernizacion productiva y tecnoldgica y, por el otro, las demandas originadas desde la
dimension politica, para enfrentar los desafios del retorno a la democracia y la creacién del Estado de Derecho

mas sustentable en la region.

Sin embargo, me parece que deberiamos atribuir importancia de estas variables no so6lo en el origen, sino
también después, en el andlisis del proceso de implementacion de las reformas Las reformas educativas se
desarrollaron al mismo tiempo que las reformas del Estado y las reformas en el sector productivo. Estas no
fueron neutrales frente al desarrollo de las reformas educativas. Asi, por ejemplo, a pesar de la gran diversidad
de situaciones, la transformacién productiva en la region logré controlar la inflacion, logré recuperar el
crecimiento econémico, logré que las economias latinoamericanas se insertaran mucho mejor en el mercado
internacional, pero, sin embargo, no logré resolver el problema de la pobreza y generd una situacion de alta

vulnerabilidad y de alta inestabilidad, desde el punto de vista de la situacion de los trabajadores.

Todos los datos disponibles indican que estamos asistiendo en estos Ultimos afios a un fenomenal proceso de
concentracion del ingreso en América Latina, que es la regiébn mas inequitativa del mundo. Al mismo tiempo,
estas transformaciones econémicas estan generando crecientes procesos de exclusion social, de desempleo,
de inestabilidad ocupacional, que han provocado un fenébmeno que no estaba totalmente previsto en el origen

de las reformas educativas: la necesidad de enfrentar las demandas de contencién social, generadas por



poblaciones excluidas cada vez mas numerosas. Satisfacer simultaneamente la demanda de los nuevos
desafios de la economia y la politica y la demanda de contencidon social de los nuevos pobres genera

situaciones y respuestas educativas muy diferentes.

El riesgo evidente que plantea esta situacion es que el Estado y las politicas publicas se concentren en la
contencion social de los pobres, mientras el sector privado y el mercado se preocupan de educar a los sectores
modernos y mas productivos, con lo cual se estaria produciendo un fenébmeno muy serio de ruptura de la
cohesion social, que haria poco sustentable tanto el proceso econdémico como el proceso de democratizacion

politica.

Sin entrar en el detalle de esta situacion, aqui existe un problema importante, que obliga a considerar con
mucha mas importancia que en el pasado la variable politica. Es decir, que solo desde el punto de vista politico
es posible enfrentar este desafio: si la légica de las reformas educativas queda sujeta exclusivamente a las
demandas del proceso de transformacion productiva, evidentemente esta polarizaciéon se va a acentuar, porque

el modelo econdémico puede funcionar con un alto porcentaje de excluidos.

En el momento en que se originaron las reformas, la problematica fundamental, desde la dimension politica, era
la superacion del autoritarismo y el retorno al Estado de Derecho, respecto de lo cual se pensaba que la
educacion podia contribuir adecuadamente. En el desarrollo posterior y con la crisis del Estado benefactor, los
procesos de retorno a la democracia y de reforma del Estado comenzaron a estar asociados con una cierta
incapacidad del Estado para responder a las demandas sociales. Con la pérdida de instrumentos por parte del
Estado para responder a estas demandas -nuevas y viejas-, poco a poco comenzo a aparecer un sentimiento
de escepticismo acerca de la potencialidad de la democracia para resolver los problemas sociales, que hoy en
dia ya son evidentes en varios paises de la Region. Si se observan especialmente los paises de la costa del
Pacifico, Venezuela, Ecuador, Colombia, Peru, son paises que estan enfrentando procesos complejos, desde el
punto de vista politico, caracterizados por una cierta eclosion en las formas democraticas de vida politica. Esta
crisis esté vinculada con un fendbmeno muy importante: la crisis de representacion. ¢ Quién representa a quién?,
¢quién representa a los excluidos?, ¢quién habla por los pobres, por los excluidos, por los marginados? Los
partidos politicos, ¢a quién representan? Desde el punto de vista politico, algunos sectores estan
sobrerrepresentados y otros sectores estan subrepresentados. Desde el punto de vista de las transformaciones
educativas y del papel de la educacion en términos politicos, esto genera nuevas preguntas. Yo me atreveria a

tocar, en este sentido, tres grandes temas:

i. Eltema de los consensos y de los acuerdos. Esta crisis de representacion afecta, fundamentalmente, a la

forma de construir consensos y acuerdos en materia de estrategias educativas.

i. Eltema de las reformas institucionales, el papel del Estado, la descentralizacion. Es decir, dénde, desde el

punto de vista del aparato del Estado, colocar las responsabilidades educativas.

Director del IIPE-UNESCO, Argentina.



iii. Eltema de la socializacién politica de la poblacion, que tiene que ver con los contenidos de la educacion.
Esto es, qué transmite la educacién en términos de valores, en términos de socializacion politica, en

términos de concepciones del "otro", en términos de participacion.

Los CONSENSOS EDUCATIVOS

Actualmente existe un gran consenso en que la educacion debe ser una prioridad en las estrategias de politicas
de desarrollo. Sin embargo, a la hora de traducir esos consensos en acciones y a la hora de discutir las
estrategias de transformacion educativa, los consensos son mucho mas problematicos. Aunque ponerse de
acuerdo en que la educacion es importante, muy distinto es ponerse de acuerdo en cémo transformar la
educacion y como distribuir los recursos; es decir, a quién beneficiar, a quién castigar, a quién postergar, a

quién atender primero.

Cuando se pasa a este nivel del debate, aparecen sectores que no admiten que el consenso y el acuerdo sean
los mecanismos fundamentales para la toma de decisiones en materia educativa. Tradicionalmente, los que se
oponian al consenso eran aquellos que apelaban a estrategias de toma de decisiones de caracter autoritario,
donde un solo actor toma las decisiones y no discute con nadie. Con el retorno de la democracia, estas
opciones han perdido legitimidad. Pero ahora ha aparecido una nueva forma, mas moderna, de no utilizar el
acuerdo y no consensuar, que consiste en apelar al mercado. Es el mercado el que debe determinar como se
tienen que hacer las cosas y a quién hay que asignar los recursos. La negacion del consenso ya sea a través
del ejercicio autoritario del poder o de la desregulacion propia del mercado tienen algo en comuan: suprimen la
politica. Porque en el fondo, apelar al consenso y apelar a la concertacion es introducir la dimension politica en
la toma de decisiones. Concertacion es dialogo, a través de organismos de representacion. En este proceso,

obviamente, es muy importante definir el papel del Estado. Su papel tiene que basarse en dos grandes criterios:

= El Estado tiene la responsabilidad de convocar a los diferentes actores a que negocien, a que dialoguen, a

que concerten.

» El Estado debe representar a los excluidos. Sélo el Estado puede hablar por los que estan afuera, por los
gue no estan representados a través de organismos corporativos. Como sabemos, la concertacion a través
de organizaciones se corporativiza rapidamente y los que no estan organizados, no participan. El ejemplo
de los congresos pedagdgicos es muy ilustrativo. A poco de avanzar en el proceso de discusion, estos
congresos se fueron corporativizando y sélo participan los que estan organizados: los sindicatos, los
partidos politicos, las iglesias, los empresarios, pero no participan los padres, y mucho menos los padres de

los sectores mas pobres.



LA REFORMA INSTITUCIONAL

Las reformas institucionales de la educacién estdn basadas fundamentalmente en la idea de la
descentralizacion. La verdad es que mucho se ha discutido sobre este tema y ya nadie dice en América Latina
gue la descentralizacion es, per se, en si misma, beneficiosa y que garantiza mas eficiencia y mas equidad.

La gran paradoja de la discusion sobre descentralizacion es que los que saben y los que tienen experiencia en
descentralizacion son los paises centralizados. Los paises descentralizados no tienen ninguna experiencia en
descentralizacion, porque ellos nacieron descentralizados. En realidad, lo que han hecho es centralizar algunas
cosas, es decir, saben como ceder algo al poder central. Estos son los casos de EE.UU., Canad4, Suiza. Los
gue saben de descentralizacion, en cambio, son los paises centralizados y, ademas, los que han hecho alguna
experiencia exitosa en este sentido, son paises muy desarrollados: Francia y Espafia, por ejemplo. Estos paises
intentan descentralizar con abundancia de recursos y con una homogeneidad social muy fuerte. El hecho es
gue, en realidad, no hay nadie que tenga experiencia de descentralizar exitosamente en contextos de pobreza.
Los paises asiaticos, que muestran éxitos en materia educativa, no han hecho nunca una gran

descentralizacion. Son, al contrario, paises muy centralizados en materia educativa, como Corea o Japon.

En América Latina, ademas, la idea de la descentralizacion estuvo asociada a dos caracteristicas que,
paraddjicamente, eran contrarias a su historia: el autoritarismo politico y al ajuste presupuestario. Por ello, los
actores locales percibieron la descentralizacién no como una conquista, sino como una carga adicional o como
una propuesta de mayor control ideoldgico y, en consecuencia, estuvo rodeada de poca legitimidad.

La hipotesis segun la cual, la resistencia a estos procesos deriva de deseos de mantener cuotas de poder
parece discutible. Esta hipétesis subestima la resistencia legitima, a partir de considerar la descentralizacion
como una respuesta a los problemas de equidad que estan expresando nuestros paises. De hecho, muchas de
las experiencias de descentralizacion han provocado el aumento de la polarizacién y de la desigualdad. Ante la
ausencia de experiencias exitosas de descentralizacion de servicios publicos, el modelo que se tomé, fue el
modelo de descentralizacion de las empresas. En este sentido, seria bueno leer con mayor profundidad toda la
literatura sobre la descentralizacidon empresaria para advertir qué factores de esa teoria se tomaron y cuéles no
se tomaron. En la literatura sobre la nueva gestién de las organizaciones, por ejemplo, la adhesién del personal
es un factor fundamental, lo que, en el caso educativo, no se consider6 con esa prioridad. Al contrario, la
adhesion del docente fue la variable mas relegada en los procesos de descentralizacién. Lo mismo ocurre con
respecto a la capacitacion del personal, que en todas las teorias de gestion empresaria sobre descentralizacion

ocupa un lugar fundamental. En las experiencias educativas, la capacitacion tampoco se consideré una



prioridad, de manera tal que tuvimos una situacion en la cual -siguiendo el andlisis de Grindle- todos perdieron o

todos sentian que perdian.

En este sentido, se debiera abrir la pregunta sobre la validez de algunos enfoques que basan el dinamismo del
sistema, y el mejoramiento de la calidad, en la competencia entre instituciones. La pregunta es ¢hasta donde,
efectivamente, la competencia entre instituciones y agentes puede ser compatible con politicas de equidad
social, especialmente a nivel de la educacién basica. No estoy hablando de educacion superior, de las
universidades, que es otro problema, sino de la educacion basica, obligatoria y universal. En este nivel, se
debiera partir del supuesto de que no puede haber perdedores. En la educacidn basica todos tienen que ganar,
todos tienen que tener derecho a una educaciéon de una buena calidad, y el mecanismo competitivo no parece

ser el que garantice niveles adecuados de equidad.

Planteo esto como una inquietud, como una duda. Casi me atreveria a pensar, asociando algunas categorias de
los enfoques econdmicos, que podriamos considerar a la educacion basica como una fase “precompetitiva”. Asi
como hoy en las empresas se habla de fases de la produccion que son precompetitivas, donde hay alianzas
entre empresas para investigar y para avanzar en ciertos procesos que les convienen a todos y dejan la
competencia para después, la educacion béasica también deberia tener, me parece, ciertas caracteristicas de
fase precompetitiva, en la cual hay que actuar de manera tal que todos tengan garantizada una educacion de

buena calidad.

Los CONTENIDOS DE LA EDUCACION

En este aspecto, las experiencias indican que las reformas solo han logrado modifican la manera de gestionar
las instituciones, pero no impactar en los procesos reales de ensefianza y aprendizaje. Este impacto es muy
lento, y no se produce de manera espontanea o automatica como producto del cambio institucional. Hemos
aprendido que el cambio no se va a lograr espontdneamente si no hay politicas activas para promoverlo. El
sistema educativo en Ameérica Latina no se encuentra trabado por reglamentos burocraticos, de manera tal que,
al liberarlos, va a florecer la innovacion y van a aparecer las nuevas ideas. No es esa nuestra situacion,
especialmente en las zonas pobres (que son pobres no so6lo desde el punto de vista de ingresos, sino que
también son pobres en capital social: ahi van los maestros menos calificados, ahi estan las escuelas con menos
equipos). Aqui es donde creo que aparece con toda su magnitud el problema docente y la lentitud en la
elaboracion de respuestas pedagogicas. Es en este punto donde se plantean los desafios mas serios para el

futuro.

Las reformas educativas lograron en muchos casos incorporar a una poblacion que estaba fuera de las

escuelas, estan logrando que alumnos tradicionalmente excluidos permanezcan en el sistema, pero no estamos



encontrando las estrategias de aprendizaje adecuadas para enfrentar esta diversidad social que tienen nuestros
alumnos y no estamos encontrando las estrategias pedagogicas adecuadas para enfrentar los problemas de
educabilidad que tienen los alumnos que vienen de familias que viven en condiciones de pobreza extrema, de
desocupados, de familias que estan viviendo situaciones de anomia desde el punto de vista del funcionamiento

personal, por la desestructuracion que existe en términos culturales.

Quisiera terminar haciendo alguna referencia sobre el futuro. Tengo la impresion de que todo este balance nos
permite por un lado, comprender que las resistencias a los procesos de reforma tienen motivaciones mas
profundas que las que habitualmente solemos considerar. Nadie niega que estas resistencias en funcion de
pérdidas de poder o de ganar mas poder son factores importantes, pero la pregunta es por qué tienen tanto
éxito, en términos de atraer a un conjunto importante de docentes y sectores politicos a la resistencia. Creo que
debemos reconocer que existe algun factor que va mas alla de la mera competencia por el poder, que da cierta
legitimidad a esta resistencia y que tiene que ver con los fendmenos que acabo de describir, de distribucion
inequitativa del ingreso por un lado y de factores politicos y culturales, en el sentido de estereotipos de los
docentes acerca del rendimiento escolar de los alumnos, de las nuevas tecnologias, de la autonomia de las
escuelas entre otros. El desafio mas importante para el futuro de las reformas educativas es la mayor densidad
pedagdgica que deben tener las reformas. Ya superamos la etapa de densidad institucional, y ahora viene el
momento de la pedagogia, el momento de la didactica, el momento de encontrar los métodos, los
procedimientos, las formas adecuadas para cambiar los procesos de ensefianza-aprendizaje. Esto no va a
surgir espontdneamente o va a surgir de manera muy lenta, si lo dejamos librado a la espontaneidad. Habra que

tener, en ese sentido, politicas activas.

Mi ultimo comentario tiene que ver con la conexion entre lo institucional y lo pedagogico. Creo que uno de los
grandes desafios en términos de los contenidos de la educacion, es formar para la conectividad. Estamos
viviendo un proceso de cambio, donde lo fundamental es la posibilidad de conectarse con el otro. Las redes, la
posibilidad de dialogar, de tolerar al diferente, de aprender a vivir juntos, de esta nueva ciudadania de la cual se
esta hablando, implica fuertes procesos de conectividad. Especialmente para los sectores pobres, lo mas
importante es conectarse con el que esta lejos, no con el que esta al lado, porque con el que esta al lado ya
estan conectados y van a seguir conectados. Lo que los enriquece, lo que les aporta algun capital, es la
posibilidad de conectarse con el que esta lejos y aqui es donde creo que si bien la autonomia de las escuelas
es fundamental, hay que acompafiar la autonomia de las escuelas con la conexion de las escuelas en redes
con otros. Si la autonomia implica quedarse con el entorno, con lo local, s6lo con lo propio, podemos estar de
una manera no consciente, fortaleciendo el proceso de exclusion. Creo que, en ese sentido, el disefio
institucional de estas reformas deberia, insisto, apuntar hacia mucha autonomia, pero autonomia para
vincularse, autonomia para poder conectarse con el diferente, con el lejano. Creo que, en ese sentido, es donde
debe estimularse el debate en los préximos afios en América Latina, para seguir avanzando en los procesos de

reforma.



LA EQUIDAD EN AMERICA LATINA EN EL MARCO DE LA GLOBALIZACION:
LA APUESTA EDUCATIVA™

ERNESTO OTTONE

LA AMBIVALENCIA DE LOS CAMBIOS

Se ha dicho con alguna razon que el siglo XX no terminara el 2000, sino que concluy6 en 1989, con la caida del
muro de Berlin. Algo hay de cierto en esa afirmacion, al menos considerando la enormidad del cambio de los
parametros politicos que ese momento cristalizd y que redisefid el conjunto de la arquitectura politica del
planeta.

Este enorme cambio se realiz6 en el marco de la consolidacion de un nuevo paradigma productivo en cuya
base estuvo la aceleracion del conocimiento cientifico tecnolégico y una progresiva globalizacion de los
mercados y las comunicaciones, como asimismo de una exacerbacion de la competitividad.

La vision inmediata de que estos profundos cambios serian “para mejor” ha debido ser revisada de manera
menos optimista por la experiencia de los afios siguientes. Hoy en dia, dichos cambios aparecen dotados de
una mayor ambivalencia, pues han generado una realidad llena de potencialidades, pero también de peligros
reales.

En efecto, cuando nos acercamos a una década de la caida del muro podemos constatar que las promesas de
paz y prosperidad que se asociaron al fin de la guerra fria se han cumplido sélo muy parcialmente. La
construccion democréatica de los paises del Este presenta aln hoy no pocos interrogantes y en el plano
econdmico la situacién recesiva de la economia de los paises desarrollados s6lo se modific6 moderadamente y
esa limitada recuperacién no ha podido revertir ciertos problemas como el desempleo, cuyas altas cifras se han
vuelto persistentes.

Los paises en desarrollo si bien se han convertido en el sector mas dindmico de la economia mundial,
presentan una enorme heterogeneidad en sus resultados. Algunos efectivamente han tenido importantes éxitos
y han disminuido su brecha respecto de los paises desarrollados; otros la han aumentado draméaticamente.
Como bien sabemos, las cifras de pobreza, miseria y exclusion para millones de personas continlan siendo
altisimas en el mundo.

En el plano politico, la situacion no se desarroll6 de manera mas alentadora. Aun cuando algunos conflictos
internacionales tendieron y tienden a debilitarse y otros a concluirse con el fin de la tensidon Este-Oeste, un
namero de conflictos basados en rivalidades étnicas, en surgimiento de nacionalismos exacerbados y en légicas
fundamentalistas se transformaron en guerras abiertas de insospechada crueldad en territorios que antes
constituian un solo pais. Nuevos y viejos fanatismos adquirieron grandes dimensiones y generaron situaciones
incontrolables en regiones enteras.

Como bien lo sefiala Jean Daniel (1995: 171): “Nos dirigimos sin brdjula y sin estrellas hacia un futuro
mundialista, pero nos dirigimos entre las mas tumultuosas convulsiones". Ello esta obligando a todos a pensar
el futuro como una construccion cuidadosa y fragil, que no esté predestinada ni a un inevitable progreso ni a la
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Esta ponencia fue presentada con anterioridad en el congreso Andlisis de diez afios de desarrollo humano. Bilbao, 18-20 de
febrero de 1999.
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catastrofe. Como una construccion tan dificil, que Dahrendorf (1995) identifica la obtencion de prosperidad,
democracia y ciudadania para todos a la “cuadratura del circulo”.

Tomando en cuenta la situacion antes descrita, Alain Touraine (1997), ha caracterizado recientemente las
sociedades contemporaneas por un doble proceso. De una parte por la disociacion creciente del universo
instrumental y el universo simbdlico de la economia y las culturas, y de otra, por la existencia de un poder difuso
gue no se orienta a crear un orden social y que acciona soélo en direccién al cambio, al movimiento y a la
circulaciéon de capitales de bienes de servicio y de informacién generando un vacio politico y social y llama a
este proceso “el proceso de desmodernizacion”.

Este proceso de desmodernizacion, de no revertirse, puede generar cada vez mas sociedades separadas con
elites modernas atrincheradas frente a masas excluidas, donde los excluidos tienden a conformar comunidades
gue no se limitan a consensos civicos nacionales, sino que se refugian en la pertenencias tradicionales locales,
regionales, étnicas, carnales y/o religiosas.

Desde otra perspectiva, resulta interesante observar como la UNCTAD (1997), en su informe sobre el Comercio
y el Desarrollo de 1997, sefiala siete rasgos preocupantes de la economia contemporanea mundial que
constituyen un “llamado de alerta” frente a las tendencias actuales del proceso de globalizacion. Tales rasgos
son los siguientes:

i Aungue algunos paises constituyen notables excepciones, la economia del mundo en general sigue
creciendo demasiado despacio, ya sea por generar empleo suficiente con salarios adecuados o bien para
aliviar la pobreza.

ii. La diferencia entre paises desarrollados y en desarrollo, asi como dentro de estos dltimos, va en
continuo aumento. En 1965, el PIB medio del 20% mas rico de la poblacion mundial era 30 veces el del
20% mas pobre; 25 afios después esa diferencia se habia duplicado y era de 60 veces.

iii. Los ricos han prosperado por doquier y no sélo en comparacion con los mas pobres de la sociedad; el
“vaciado” de la clase media se ha convertido en un sesgo prominente de la distribucién de ingreso en
muchos paises en desarrollo y desarrollados.

iv. Las finanzas han ido ganando terreno a la industria y los rentistas a los inversores.

V. La parte del ingreso que se dedica a remunerar el capital ha aumentado méas de lo que remunera el
trabajo.

vi. La inequidad en materia de empleo e ingreso se esta extendiendo.

Vii. Las crecientes diferencias entre los salarios de la mano de obra calificada y sin calificar se esta

convirtiendo en un problema general. Arraigada ya como tendencia en muchos paises desarrollados, la
disminucidén en términos absolutos de los salarios reales no calificados, del 20% al 30% en algunos, se ha
vuelto comun en los paises en desarrollo.

Los cambios han dado lugar a una realidad ambivalente y sobre todo incierta e insegura. Daniel Cohen (1998:
56, 57), en un reciente ensayo, pone en cuestion que el conocimiento de por si genera mayor igualdad y
democracia, al sefialar que “las economias productoras de ideas conocen mas desigualdades que aquellas que
fabrican objetos. La propensién a excluir aquellos que no tienen ideas es, segin parece, mas fuerte que aquella
gue excluye a quienes carecen de riqueza".

A su vez, Norberto Bobbio (1998: 285-286) entrega una mirada desmistificadora respecto de los contenidos
valéricos de los cambios en curso: "Hemos de darnos cuenta una vez mas de que nuestro sentido moral
avanza, suponiendo que avance mucho mas lentamente que el poder econdmico, que el politico, que el
tecnoldgico. Todas nuestras proclamaciones de derechos pertenecen al mundo de lo ideal, al mundo de lo que
deberia ser, de lo que es bueno que sea. Pero al mirar a nuestro alrededor. -gracias a los ojos de Argos de
nuestras cada vez mas perfeccionadas comunicaciones de masas, damos cada dia varias veces la vuelta al
mundo- vemos manchada de sangre nuestras calles, montones de cadaveres abandonados, poblaciones
enteras expulsadas de sus casas, andrajosas y hambrientas, nifios macilentos con ojeras que no les caben en



la cara y que nunca han sonreido, que no logran sonreir antes de la muerte precoz. Es bonito y quizas también
alentador llamar por analogia con la creacion de instrumentos cada vez mas perfeccionados, un gran “invento”
de nuestra civilizacion a los derechos humanos, pero, con respecto a los inventos técnicos, son un invento mas
proclamado que ejecutado. El nuevo ethos mundial de los derechos del hombre resplandece sélo en las
solemnes declaraciones internacionales y en los congresos mundiales que los celebran y doctamente los
comentan, pero a estas solemnes celebraciones, a estos doctos comentarios corresponde en la realidad su
sistematica violacion en casi todos los paises del mundo (quizas podriamos decir todos, sin miedo a
equivocarnos), en las relaciones entre poseedores y débiles, entre ricos y pobres, entre quien sabe y quien no
sabe". Qué significa todo esto para el futuro de la democracia es una pregunta a la cual es dificil contestar. Al
siglo XIX se le llamé con razén el siglo de la fe en el progreso indefinido. La confianza en la certeza del
progreso nacia de la conviccion de que progreso cientifico y progreso moral estaban estrechamente enlazados,
que el progreso moral dependia de la difusion cada vez mayor del saber, que el avance de las luces y el avance
de las costumbres marchaban a la par. Hoy ya no lo cree nadie.

Es en este contexto ambivalente que se sitia América Latina hoy en dia.

AMERICA LATINA EN MEDIO DE CAMBIOS: AVANCE LENTO PERO INSEGURO

La magnitud de los cambios a los que nos hemos referido afectaron severamente a América Latina que los
percibié con retraso, ello explica por qué la region fue tan vulnerable en la crisis de los afios 80, cuando colapsé
el financiamiento externo y se estremecieron las economias de la gran mayoria de sus paises, debiendo ellos
reorientar su estrategia de desarrollo para no desengancharse de un mundo que cambiaba rapidamente, en el
marco de un rudo e inevitable ajuste cuyo costo social fue altisimo.

Tan dura fue esta readecuacion de América Latina que CEPAL llamd a la década de los afios 80 como una
“década perdida”, y al menos parcialmente fue asi: las economias no crecieron y los indicadores del progreso
social se desplomaron. Sin embargo nos parece que atrapa mejor lo sucedido en esos afios, su caracterizacion
como los afios del “aprendizaje doloroso”, pues también esos afios fueron escenario de un proceso creciente de
democratizacion de los sistemas politicos y de avances en el pluralismo democratico que acompafiaron
decisivas transformaciones econdmicas dirigidas a superar la profunda recesién de los afios 80 y sus
consiguientes desajustes, retomar la senda del crecimiento y adecuar las economias de la regiéon a los cambios
de la economia mundial.

Llegando al final de la década del 90, el balance de las transformaciones econdmicas en la regiébn muestra
avances y rezagos. La mayoria de los paises de la region ha logrado una recuperacién econémica moderada,
con una expansion promedio del 3,2% entre 1991 y 1996%, significativos avances en cuanto a la estabilidad
macroecondmica, un crecimiento dindmico y una creciente diversificacion de la exportaciones, el acceso a
mayores niveles de financiamiento externo y un marcado incremento de la interdependencia econdémica de los
paises de la regién, impulsado por una nueva generacion de acuerdos formales de integracion.

Sin embargo, el nivel de crecimiento todavia dista de ser el necesario para abordar los rezagos tecnolégicos y
sociales (calculados por CEPAL en un 6%) las economias muestran todavia un alto grado de vulnerabilidad, un
incremento demasiado lento del ahorro interno, una expansion insuficiente de la inversion total y una
agudizacion de la heterogeneidad estructural caracteristica de los sistemas productivos de la regién (CEPAL,
1996a: 13).

12 En 1997 la tasa promedio fue de 5,2%, pero para 1998 alcanzd sélo un 2,3% y para 1999 las previsiones son negativas (Nota

de la editora: estimaciones preliminares muestran una economia estancada, con una tasa de variacion de 0,0 en 1999 [CEPAL, 1999]). En
esta caida ha jugado un rol muy importante la crisis asiatica y la recuperacion de la regiéon dependia en mucho de un contexto econémico
internacional dificil de prever (CEPAL, 1998).



En relacion con la pobreza, las diferencias nacionales son muy profundas. Durante los primeros 5 afios de los
90 la incidencia de la pobreza disminuy6 de 41 a 39%, avance importante pero insuficiente para contrarrestar el
incremento del decenio pasado que fue de 35 a 41% yJoara superar en términos absolutos el nimero de pobres
gue hoy en dia alcanza a 224 millones (CEPAL, 2000)l .

La magnitud del crecimiento econdmico y la reduccion de la inflacién han sido factores determinantes en la
reduccion de la pobreza, como también el esfuerzo persistente por aumentar y asegurar de manera eficiente el
gasto social. Entre 1990 y 1994, varios paises registraron éxito en su lucha para superar la pobreza, sin
embargo un numeroso grupo de paises no lograron tasas de crecimiento econdmico por habitante suficientes
para disminuirla y a partir de 1994 se dieron tendencias preocupantes en algunos de los paises que habian
avanzado en esa direccién en los ultimos afios (CEPAL, 1997b).

Los paises de mayor avance en la reduccién de la pobreza fueron aquellos que lograron conciliar tasas de
crecimiento relativamente altas durante varios afios con una reduccion en la tasa de desempleo y un aumento
en el nimero de personas ocupadas en las familias mas pobres.

El ritmo y caracteristicas del crecimiento econémico actual contindan generando un menor nimero de empleos
gue el necesario para absorber productivamente la creciente fuerza de trabajo. Se han mantenido y en algunos
casos se ha acentuado la heterogeneidad productiva del empleo asi como las muy marcadas diferencias en las
tasas de desempleo abierto que afecta a los hogares de los distintos estratos de ingreso. En los paises en que
el desempleo abierto urbano fluctia en alrededor del 5% la desocupacién en el decil mas pobre es cercana al
20% y supera el 30% cuando el desempleo promedio alcanza tasas mayores (CEPAL, 1997c: cuadro 111.1.).

En el presente decenio la mayor parte del empleo generado corresponde al sector informal, lo cual explica que
los niveles de los salarios sean inferiores a los de 1980 y se genere una creciente diferenciacion de ingresos al
interior de la estructura ocupacional.

Las remuneraciones reales medias han crecido de modo casi generalizado en los afios 90 con profundas
diferencias entre los paises. Sin embargo, esta recuperacién tiende a interrumpirse y el nivel alcanzado en
promedio sigue siendo inferior al de 1980 (CEPAL, 1997b: 66).

La tendencia, entonces, es a una profundizacién de las diferencias en los niveles de productividad de los
sectores mas dinamicos y modernos respecto a los otros y consiguientemente un aumento de la dispersion de
los ingresos laborales, lo cual explica en gran parte la rigidez de la distribucién del ingreso que ha acompafiado
el crecimiento econdémico incluso en aquellas experiencias mas exitosas.

La situacion de la regién, que puede ser descrita como “mas mediana que buena’, no mejorara sin cambios
notables en la orientacion del proceso de desarrollo. Sin duda alcanzar niveles sostenidos de 6% de crecimiento
generara un notable avance, pero no resolvera por si solo el tema de la ausencia de equidad ni generara
automaticamente las condiciones que aseguren superar la actual fragilidad democrética.

Junto con elevar el crecimiento se requieren cambios importantes dirigidos a una mejor calidad del desarrollo en
lo econémico, social y politico.

Lo que falta al respecto no son las propuestas de politicas publicas para reorientar el desarrollo. Durante toda la
década de los 90, CEPAL ha venido haciendo un conjunto de propuestas dirigidas a lograr un crecimiento con
equidad.

Entre ellas, se han planteado politicas de fomento productivo y tecnolégico en economias abiertas, la inversion
en las personas con una fuerte centralidad en la transformacién educativa, la generaciéon de empleos
productivos, politicas dirigidas a aumentar y mantener los ingresos de los mas pobres, reduccién de las barreras
a la incorporacién al mercado de trabajo de los mas pobres, y diversas otras dirigidas a conciliar dinamismo
econdmico, equidad social y fortalecimiento democrético (véase: Jimenez, Ruedi, 1997; Calderén, Hopenhayn,
Ottone, 1993; CEPAL, 1994a; CEPAL, 1994b; CEPAL, 1992; CEPAL, 1991; CEPAL, 1990; CEPAL, CELADE,
1995).

B Nota de la editora: la cifra ha sido actualizada; la original erade 210 millonesy correspondia alaincidencia de la pobreza en América Latina

en 1997 (CEPAL. 1997ay 1997h).



Lo fundamental es sin embargo la decision politica de impulsarlas, decisién que no esta exenta de costos, pues
significa ir contra la force de choses: pasar de la retérica a los hechos en la afirmacién de que el “mercado no
basta”, contravenir intereses de corto plazo, romper privilegios y corporativismos privados y publicos e innovar
en los instrumentos de intervencion publica.

Se podria pensar que producir esa reorientacion podria resultar menos costoso una vez logrados niveles de
crecimiento mayor.

Sin embargo, ello no aparece tan claro al menos por dos razones. En primer lugar no es seguro que la
prolongacion de la situacion actual con todos sus limites permita lograr el nivel de crecimiento necesario. En
segundo lugar los estudios dirigidos a la percepcién que tiene la gente sobre la situacion de la regiéon muestran
niveles de disconformidad creciente, de desafeccion del sistema democratico y de aguda percepcion de
injusticia que pueden ser en un momento cercano altamente disruptivos (CIMA, OEI, 1997).

Estas percepciones pueden ser mas o0 menos exactas pero lo que resulta evidente es que existe una sincronia
entre una prolongada participacion en el esfuerzo modernizador que ha significado para numerosos sectores de
ingresos medio y medio bajos y bajos sacrificios importantes y una notable lentitud en el goce de los beneficios
de ese proceso, que aparecen diferidos sine die.

Las caracteristicas de la crisis de los afios 80, la profunda inestabilidad que ella provoca, la comprension del
caracter regresivo de los procesos hipoinflacionario y la dura experiencia de los procesos dictatoriales, fueron
todos factores que contribuyeron a un largo periodo de gracia para que los gobiernos reorientaran el modelo de
desarrollo anterior claramente agotado y para que se reconstruyera la vida democratica.

Sin embargo, ese periodo de gracia pareciera estar llegando a su fin, y tiende a producirse un reclamo
generalizado de cambios, una percepcion de inseguridad respecto al futuro, de indefension frente al infortunio
(enfermedad, vejez, desocupacioén, barreras para acceder a la educacion, etc.), en donde un ambito publico
debilitado aparece incapaz de proteger y de asumir el rescate de los ciudadanos.

Lo anterior se acompafia con la percepcion de una escasa titularidad de derechos que generan una baja
densidad ciudadana y que se expresa en una desigualdad fundamental en el acceso a la justicia, en relacion
con los propios agentes del Estado y con el mundo del capital privado. En fin, se percibe la existencia de reglas
del juego poco transparentes, donde frente a los poderosos ya no existen los contrapesos de antafio (partidos,
sindicatos) -por restringidos y corporativos que fueran- y donde no existe ninguna otra forma de protecciéon que
las estrategias individuales de supervivencia.

Sin duda, los grados en que se manifiestan las tendencias anteriores varian de intensidad de acuerdo a las
diferentes realidades nacionales, pero de alguna manera estan presente en todas ellas.

Por todo ello es posible concluir que pese a los esfuerzos realizados para superar la situacién de inequidad
social en materia de impulso y reconversion de las politicas sociales, de reformas en el campo educativo, de la
salud y la seguridad social nos encontramos ante una situacion persistente de rezago social que cuestiona la
sustentabilidad del proceso de desarrollo y obstaculiza la densidad democrética y ciudadana en la region.

Estamos, entonces, frente a una realidad compuesta, donde si bien la regiéon ha superado los rasgos mas
graves de la crisis de los 80, y no se encuentra ni descolgada de la economia global ni es el “Gltimo de la clase”
-como regiéon tampoco esta entre los primeros-, sus resultados son mas medianos que buenos y los elementos
de dinamismo econdmico en base a la incorporacion de progreso técnico, de equidad y sustentabilidad y solidez
democrética que conllevarian una capacidad de “competitividad auténtica” se encuentran todavia muy distantes.

Esta realidad compuesta calza perfectamente con la doble demanda que se le hace a la educacion como factor
de modernizacion y como factor de equidad y democracia, de alli que también en América Latina la educacion
es vista como la gran herramienta de cambio para una vida mejor.

Antes de analizar lo hablado, lo hecho y lo por hacer en esta materia, conviene analizar mas en profundidad en
como se plantea la apuesta educativa en la actualidad. Ya sabemos que tiene dos caras, una mas
“instrumental” y otra mas “humanista”; partamos por la “razén competitiva”.



LA APUESTA EDUCATIVA

Cada vez existe mas coincidencia en los andlisis para sefialar que, para incrementar su competitividad, el
mayor desafio que enfrentan las naciones es la transformacion de la calidad educacional.

Resulta abundante la evidencia que muestra una alta correlacion entre el esfuerzo educativo y la capacidad de
conjurar los peligros mas graves de desigualdad y exclusiéon y de producir avances histéricamente acelerados
en términos de un desarrollo equitativo (CEPAL, 1992: 50-60; 75-79; 87-88; 127-130).

Sin embargo, y paradojalmente, en términos generales, hay igual consenso en sefialar que los sistemas
educacionales presentan un fuerte desfase entre las esperanzas que en ellos se depositan y su realidad.

Ellos aparecen como hijos de la sociedad industrial que esta en rapida erosion, con estructuras y orientaciones
mas ligadas al Siglo XIX que al Siglo XXI.

En consecuencia, su funcionamiento responde a las necesidades que tuvieron dichas sociedades de generar
una jerarquia correspondiente a la industria, producir un fuerte credo en torno al progreso ascendente de la
ciencia y la técnica, producir una cobertura que permitiese la existencia de una mano de obra calificada, de
técnicas capaces de operar maquinarias complejas y de una elite que dirigiera y orientara la sociedad. Junto a
ello, la educacién estaba llamada a construir los consensos ideoldgicos basicos que permitieran la integracion
social.

Tales sistemas fueron fundamentales en toda la construccion de la sociedad industrial, fueron factor de
integracion y movilidad social y conformaron los ejércitos productivos, formaron los espiritus de la escuela
primaria con “ideas claras y distintas” reduciendo lo complejo a lo simple, separando lo ligado, unificando lo
multiple y eliminando “el desorden y las contradicciones de entendimiento” (Morin, Bocchi, Ceruti, 1991).
Inspirada en la mecéanica, su orientacién metodolégica se basd sobre todo en los valores de la disciplina, el
raciocinio lineal, la precision y la exactitud. Como sefiala Gaudin (1991: 426): "En breve, ellas privilegian
netamente las cualidades de orden y método en detrimento de las capacidades creativas”.

La eficacia de los sistemas educacionales comenzo a anularse en la medida en que el paradigma productivo de
la sociedad cambid y paso a tener nuevos requerimientos.

Tal pérdida de eficacia se expresa en el tema de la calidad educacional, donde recientes investigaciones
comienzan a mostrar, en las sociedades mas desarrolladas, nuevas formas de iletrismo y de manejo insuficiente
de cddigos bésicos de habilidades y capacidad de comprension de jovenes que han pasado doce o mas afos
por la escuela, una notable falta de preparacion para acceder al mercado del trabajo y falta de respuesta a sus
demandas y una inversion de la capacidad integradora de los sistemas educacionales que presentan una
tendencia cada vez mas segmentadora, reproduciendo y aumentando las desigualdades.

América Latina no escapa a los problemas sefialados anteriormente pese a los notables esfuerzos realizados
desde la posguerra. Ellos se plasmaron en una fuerte reduccion del analfabetismo absoluto, un progreso
cuantitativo espectacular en la educacion bésica, cuya cobertura alcanza en la actualidad un promedio de 90%
de los nifios de la regién y un fuerte crecimiento también en la educacion secundaria y superior.

Sin embargo, hoy en dia a los problemas de cobertura que ain enfrentan un namero de paises menos
desarrollados, se suman, en todos ellos, graves problemas relativos a la calidad y a la pertinencia de la
educacion, la tasa de repitencia se encuentra entre las mas altas del mundo, concentrdndose en los primeros
grados y el 40% de los nifios escolarizados abandona la escuela antes de finalizar la educacion primaria. Las
diferencias tienden a hacerse mas profundas, como asimismo los desequilibrios urbano-rural.



Todo ello hace que el sistema educativo pase a ser hoy mas segmentador que integrador, que se aleje cada
vez mas de los requerimientos productivos y se vuelva cada vez mas inadecuado frente a las demandas del
mercado de trabajo.

Por ello la transformacion educativa es visualizada como un tema clave para responder de un lado a los nuevos
requerimientos de la sociedad del conocimiento y para detener de otra parte los procesos de desintegracion
social.

Se trata entonces de generar una educacién que prepare personas que vivirdn en un proceso productivo
cambiante, menos jerarquico y mas basado en una organizacion de redes, con carreras que no seran lineales y
cuyas fronteras no seran las de un pais sino las del mundo, donde se requerird mas iniciativa que docilidad,
mas creatividad que orden. Tal como lo sefiala Reich (1991) la educacion que prefigura las funciones de futuro
deberd tender a generar: capacidad de abstraccién, desarrollo de un pensamiento sistémico complejo e
interrelacionado, habilidad de experimentacion y capacidad de colaboracion, trabajo en equipo, interaccién con
los pares. En suma, una educacion fluida e interactiva que genere una mente escéptica, curiosa y creativa.
Estos requerimientos del nuevo proceso productivo se entrelazan con las virtudes ciudadanas de democracia y
participacion. Todo el esfuerzo de la transformacion educativa para responder a un futuro que sea moderno,
democrético y sustentable sera el de no hacer de la competitividad sinénimo de barbarie y exclusién y de la
solidaridad sinénimo de pasividad e ineficiencia.

En verdad, durante los afios 90 esta propuesta ha concurrido con otras de inspiracion comuan, para alentar
reformas educativas en América Latina, incidiendo en decisiones publicas sobre: contenidos y procesos de
ensefianzas; el financiamiento del sistema y los mecanismos de asignacién de recursos; el papel educativo
reservado al Estado y al mercado; la recapacitacion de los docentes; la modernizacion y descentralizacion de la
gestion educativa; el monitoreo de la calidad de la oferta educativa; y el acercamiento de la oferta educativa a
las condiciones socioculturales de los beneficiarios y a la demanda posterior de capacidades en el mundo del
trabajo. Todos estos componentes de las reformas educativas en curso, han apuntado a mejorar la calidad de
los procesos de aprendizaje en el sistema de educacion basica y media; mejorar la eficiencia y la eficacia en el
uso de recursos para la educacion; y, por distintas vias, hacer mas equitativo el acceso a una educacion de
calidad y los mayores logros educativos.

Por cierto, el contenido y ritmo de las reformas también han dependido fuertemente del perfil educativo de cada
pais. Esto no so6lo alude a niveles de analfabetismo, tasas de escolaridad y logros en continuidad educativa, que
pueden variar mucho entre paises de la regién. También han influido en las orientaciones de la reforma la
infraestructura fisica y tecnolégica de las escuelas, la capacidad y compromiso docentes, la valoracion de la
educacion formal por parte de la comunidad, las estructuras institucionales que rigen los sistemas educativos, y
la pertinencia en contenidos y métodos pedagdgicos que se utilizan.

Tales reformas aun no han sido evaluadas en sus diversos aspectos, pero es posible constatar que en la vasta
mayoria de los paises de la region el gasto social, y, en patrticular, el gasto en educacion, han aumentado entre
1990 y 1995, en términos reales y como porcentaje tanto del gasto publico total como del producto interno bruto
(CEPAL, 1997b: 93-122, cuadro V.6.)". En segundo término, y de igual o quizds mayor significacién, en
algunos casos se han logrado adelantos significativos en la introduccion de sistemas de medicion de calidad, la
reduccién de la repitencia, la descentralizacion de la gestion y la modificacion de los programas.

Sin embargo, estos procesos se han enfrentado a diversos obstaculos que han limitado los logros. Tales
obstéculos son tanto técnicos como politicos. Los primeros residen en la dificultad para capitalizar con mayor
eficacia el aumento de recursos movilizados en las reformas educativas. Los segundos se relacionan, entre
otras cosas, con la resistencia de los profesores a cambios que perciben como externos a su situacion laboral y
remunerativa; la resistencia al aumento de la carga tributaria con destinos sociales; la redistribucion del gasto
en educacion; y los procesos de descentralizacion administrativa y financiera.

Al respecto, Tedesco (1998), en un reciente analisis, sefiala que una evaluacién critica de los procesos de
reforma educativa en curso requeriria analizar al menos tres aspectos en los cuales las experiencias

1 De 15 paises examinados, el gasto en educacion por estudiante, medido en délares constantes, crecié en 12 casos, y so6lo

disminuyd en tres en el periodo 1990-1991 y 1994-1995. En la mayoria de los paises que registraron crecimiento, éste ha sido
considerable: de 25% a 50%.



desarrolladas hasta ahora resultan discutibles. Uno es el impacto de los procesos educativos en la equidad
social donde la informacién que se posee pareciera indicar que la educacion dificilmente puede tener impacto
equitativo si no se genera un esfuerzo sistémico para alcanzar niveles basicos de equidad social. Un segundo
elemento es la excesiva uniformidad de la secuencia de la reforma al haber comenzado en todos los paises por
la reforma institucional y mas especificamente por la descentralizacion y la creacion de sistemas de medicion de
resultados. Esta opcion uniforme en realidades muy distintas ha provocado que algunos actores pierdan de
vista el “sentido” de esos procesos y queden en segundo plano estrategias centradas en el cambio pedagdgico
y politicas dirigidas a la profesionalizacion docente. Un tercer elemento seria la necesidad de definir estrategias
de acciones especificas entre la escuela, la familia, los medios de comunicacion y la empresa.

EQuIDAD, COMPETITIVIDAD Y CIUDADANIA™Y®

En términos de los contenidos sustantivos de la transformacién educativa, quizas lo mas importante seria
evaluar los procesos en curso en funcién de la pregunta: ¢Qué acervo educativo, y qué capital cultural, son los
mas idéneos para potenciar un modelo de desarrollo en que se concilien saltos productivos con incorporacion
acelerada de valor agregado a la economia, modernizacién institucional del Estado (politico, de manejo
macroecondmico y de gestion de politica social), apertura competitiva a la economia global, mayor equidad
social en la forma de la apertura y del crecimiento, un ejercicio mas difundido de la ciudadania, y una sociedad
gue incorpora dindmicamente los nuevos elementos de comunicacién e informacion?.

Al plantear la pregunta en estos términos, su respuesta -si la hay- supone conjugar, como esencia y producto
del proceso educativo, los siguientes rasgos en el educando: un sujeto capaz de insertarse oportunamente en la
globalizacién econdmica y en los intensos procesos de cambio productivo, capaz de dialogar activamente en
espacios decisorios, y capaz de ejercer sus derechos politicos en una democracia participativa. Capacidad para
insertarse con mejores ingresos en el mundo laboral, capacidad de gestidon y organizacion, capacidad para
discernir informacién estratégica, capacidad para comunicar en espacios publicos, capacidad para aplicar
conocimientos bésicos con fines productivos: todas estas son destrezas o codigos que la educacion debe estar
hoy en condiciones de infundir. En la misma direccién, Reich (1991) sefiala que la educacion que prefigura las
funciones de futuro debera generar capacidad de abstraccion, desarrollo de un pensamiento sistémico complejo
e interrelacionado, capacidad de experimentacion y de colaboracion, trabajo de equipo e interaccion con los
pares. En suma una educacion fluida e interactiva que configura una mente escéptica, curiosa y creativa.

Todo lo anterior sugiere que existe hoy la tendencia a revalorizar el campo educativo como llave maestra para
abrir la sinergia entre dinamismo productivo, bienestar social e institucionalidad democratica. Ya no es cuestion
de pensar el desarrollo en la ldgica del chorreo o trickie-down, sino en una perspectiva integrada donde el
desarrollo social no puede divorciarse de la transformacion de las estructuras productivas; donde dicha
transformacioén requiere también de un salto en la educacién y produccién de conocimientos; y donde finalmente
€s0s mismos saltos en educacion, impulsados con criterios de equidad en acceso y oferta educativa, son fuente
directa de mayor desarrollo social.

Para ello conviene reflexionar a la vez en torno a tres preguntas claves. ¢Podra la transformacion educativa
contribuir a generar sociedades mas equitativas con una mayor integracién social, con igualdad de
oportunidades para todos sus integrantes y con capacidad de superar la transmision generacional de la
pobreza?. ¢Sera la transformacion educativa capaz de contribuir a generar sociedades mas productivas, con
mayor capacidad de insertarse de manera protagénica en el nuevo orden globalizado? ¢ Sera la transformacion
educativa capaz de contribuir a generar sociedades de una ciudadania extendida, de consolidar en el tiempo
sistemas democraticos y participativos?

En torno a estas interrogantes giran las consideraciones que siguen.

1 Esta seccién corresponde a una version modificada del texto Educar para una democracia moderna, escrito conjuntamente con Martin

Hopenhayn (sin datos de edicion).



El Desafio de la Equidad

Aun en una estructura ocupacional con grandes diferencias de ingreso, es posible aumentar la equidad si se
aumenta la igualdad de oportunidades entre hijos de familias de estratos altos, medios y bajos, para acceder a
mejores puestos de trabajo. Una mejor distribucion de activos simbdlicos hoy (como son los conocimientos y
destrezas Utiles), siembra una mejor distribucién de activos materiales mafana (ingresos, bienes y servicios).
Los activos simbdlicos son capacidades que, transmitidas de manera equitativa, permiten centrar la
competitividad futura sobre la base de mayor igualdad en las opciones para competir.

En este mismo sentido, sefialan la CEPAL y el IDHH, "en las sociedades modernas en general, y en aquellas en
gue la asignacion de recursos se rige por mercados competitivos en particular, el acceso a ciertos bienes
sociales como la educacion, la salud, la informacion, la capacidad laboral, y asi en adelante, tienen sentido no
s6lo como consumos finales, sino como posibilidades capacitantes para obtener otros recursos de manera
auténoma, incluyendo por cierto los consumos esenciales; y en la medida en que un bien adquiere su sentido
principal, no en tanto satisfactor inmediato, sino en tanto requisito para participar en otras redes de intercambios
y valorizacion social, la definicion de sus minimos irreductibles no puede hacerse a partir de niveles absolutos
individuales, sino de participaciones relativas al nivel minimo competitivo para permanecer en dichas redes de
intercambios que podamos asimilar al ‘umbral de ciudadania™ (CEPAL, IIDH, 1997: 41-42).

De alli la importancia decisiva de la educacion, como activo simbdlico, sobre la equidad. Visto desde esta
perspectiva, un desafio pendiente subyace a todas las reformas, a saber, el impacto potenciaj de las mismas
sobre la equidad en la oferta educativa, en el rendimiento escolar, y en las posibilidades de insercidon productiva
a futuro. Criterios emergentes como la descentralizacion, el subsidio a la demanda, el financiamiento
compartido y las reformas curriculares, si bien pueden garantizar mayor eficiencia en el uso de recursos, no
aseguran mayor equidad en educacion. Para esto Ultimo se requiere mayor impacto sobre los logros educativos
en los sectores pobres, lo que implica trabajar tanto sobre las condiciones de oferta educativa como de la
demanda. La equidad exige aqui un doble desafio. Por un lado, es necesario intervenir en el sistema formal de
educacion, para hacer menos segmentada la calidad de la educacion que se ofrece entre distintos estratos
sociales. Y por otro lado, implica apoyar las condiciones de demanda de los sectores mas desfavorecidos, vale
decir, las condiciones de acceso al sistema educativo en los sectores mas rezagados y las posibilidades que
dichos sectores tienen para capitalizarse a través del sistema.

Esto parece requerir un conjunto diversificado de politicas que cada pais debe calibrar a la medida de sus propias
inequidades. En este mend, es posible encontrar ya elementos recurrentes orientados a favorecer a los grupos més
vulnerables: extender medidas compensatorias hacia zonas de menor rendimiento escolar; generar programas
intersectoriales que tengan un impacto mas sistémico sobre las condiciones de acceso de los pobres a la educacion formal;
reforzar e incrementar |os programas focalizados, cuyo apoyo a rendimiento educativo de los grupos més vulnerables logre
efectos sostenidos en e tiempo; y movilizar ala propia comunidad para mejorar las condiciones de la demanda educativa de
los pobres.

El apoyo para mejorar logros educativos en los sectores pobres es prioridad en materia de equidad social, y los
resultados se miden sobre todo en términos de continuidad educativa de aquellos grupos que mas tienden a los
bajos logros, Dicha continuidad se expresa en tres aspectos: asistencia efectiva a clases, progresion efectiva a
lo largo del proceso (minimizacion de la repitencia), y permanencia en el sistema (minimizacion de la desercion).
En esta materia, son fuertes los contrastes entre continuidad si se comparan nifios y jovenes por nivel de
ingreso familiar, y especialmente contrastantes son los indices rural versus urbano. A modo de ejemplo, "en
Costa Rica la poblacion rural de 25 a 34 afios de edad con 12 y mas afios de estudio no supera el 10%, frente
al 26% urbano; en Venezuela no supera el 6% frente al 20% urbano; y en Brasil no supera el 2% frente al 14%
urbano” (CEPAL, 1996: 3).

Lamentablemente, al respecto la regidn muestra un contraste entre altas tasas de ingreso al sistema y baja
continuidad en él hasta el final de la ensefianza secundaria, con altos niveles de repitencia, desercion e
inasistencia escolar concentrados en las zonas mas deprimidas o dispersas, y en las familias con menores
ingresos. Ya se ha sefialado aqui que sélo la mitad de los estudiantes que ingresan a la educacion primaria
terminan dicho ciclo en la region, y de los 9 millones de nifios que ingresan anualmente a primer grado (90 a
95% de la cohorte), alrededor de 4 millones fracasan en el primer afio. Esto es tanto mas problematico si se



considera que, conforme a estimaciones de la CEPAL (1997b: 110), actualmente se requiere como promedio
para la regién al menos 10 a 11 afios de educacion formal, para contar con 90% o mas de probabilidad de no
caer (0 no seguir) en la pobreza. Asimismo, sélo dos afios menos de estudio implican alrededor de un 20%
menos de ingresos durante toda la vida activa.

Los esfuerzos e inversiones destinados a incrementar la continuidad educativa seran eficientes y eficaces en
mas de un sentido.

Primero, porque optimizan el uso del gasto de inversion en cobertura educativa aumentando el logro promedio,
el uso real de la oferta escolar a lo largo del afio, y la inversion anual en educacion, imprimiendo mayor
eficiencia al conjunto del sistema educativo.

Segundo, porque dado que la discontinuidad educativa mas aguda se da en los grupos mas vulnerables (pobres
y, sobre todo, pobres rurales), el apoyo a la continuidad beneficia a estos grupos y tiene, por ende, un sesgo
redistributivo progresivo.

Tercero, porque existen significativos retornos intergeneracionales de la mayor continuidad educativa, dada la
alta incidencia del nivel educativo de los padres en el rendimiento educativo de los hijos. Mejorar por esta via el
clima educacional de los hogares cuyos jefes futuros seran los actuales educandos, produce un efecto favorable
en el desempefio educacional de nifios y jovenes de la préxima generacion, reduce los niveles de desercion y
repeticion y aumenta la cantidad y oportunidad de los afios de estudio cursados.

Cuarto, existe una evidente correlacion evidente entre mayor educacion de las mujeres pobres y mejores
condiciones de salud de sus familias a futuro, pues la escolaridad de las mujeres es determinante en reducir la
mortalidad y morbilidad infantiles, mejorar la salud y nutricion familiares, y disminuir las tasas de fecundidad.

Es necesario tener en claro al respecto de que al examinar el nimero promedio de afios de estudio, tanto de los
jefes como del conjunto de los miembros del hogar ocupados, se advierte un alto grado de correspondencia
entre la distribucion del ingreso y la distribucion de la educacion. Es decir a mayor nivel de educacion mayor
nivel de ingresos percibidos. Lamentablemente el 80 % de los jovenes urbanos proviene de hogares en que los
padres presentan un capital educativo insuficiente (menos de 10 afios de estudio) y de un 60% a un 80% de
ellos no alcanza el umbral educativo basico para acceder al bienestar que actualmente exige, dependiendo de
los paises, alrededor de 12 afios de estudio (CEPAL, 1998b: 59).

"Esto significa que aproximadamente entre un 48% y un 64% de los jovenes latinoamericanos de zonas
urbanas ven restringidas sus oportunidades futuras ya en su hogar de origen (CEPAL, Ibidem.), siendo alin méas
critica la situacion de los jovenes que viven en areas rurales. "Esta elevada proporcion de jovenes que heredan
una educacion insuficiente, a lo largo de su vida se traducird en empleos mal remunerados, lo que prefigura
desde ya limitaciones a sus oportunidades de bienestar y a la de los hogares que formen" (Ibidem.).

Estas condiciones intergeneracionales se aprecia aun mas claramente cuando se comprueba la escasa
proporcién de jévenes que supera significativamente el nivel educativo de sus padres. La posibilidad de
pertenecer a un hogar pobre varia en funcion de la educacion promedio de ambos padres. Asi, dependiendo del
pais (CEPAL, 1998b: 143), entre un 72% y 96% de las familias en situacion de pobreza o indigencia tienen
padres con menos de nueve afios de instruccion en promedio. Es asi como las personas que provienen de
hogares con escasos recursos suelen cursar ocho o0 menos afios de estudio y en general no superan la
condicién de obrero u operario con un ingreso mensual promedio cercano a 2,5 lineas de pobreza e
insuficientes para asegurar el bienestar familiar. Por el contrario, quienes crecen en hogares con mas recursos
por lo general cursan 12 6 mas afos, lo que les permite desempefiarse como profesionales o técnicos o en
cargos directivos, o bien en ocupaciones de categoria no inferior a empleado administrativo o vendedor con un
ingreso promedio mensual superior a 4 lineas de pobreza.

"La persistencia de la falta de equidad en el acceso a la educacion asociada al estrato social de origen indica
que, en gran medida las oportunidades de quedan plasmadas en el patron de desigualdades prevaleciente en la
generacion anterior. Esto se traduce en un alto grado de rigidez de la estructura social, debido a que el escaso
nivel de educaciéon alcanzado por muchos jévenes bloquea su principal canal de movilidad. Mas aln, esta
desigualdad limita notablemente las posibilidades de mejorar la distribucion del ingreso en el mediano plazo,
debido a que el capital educacional (nimero de afios de estudio y calidad de la educacién) constituye para una



importante mayoria el principal recurso para conseguir trabajo adecuadamente remunerado” (CEPAL, 1998b:
65).

Lo anterior pone en evidencia el papel crucial de la educacion para superar la reproduccién intergeneracional de
la pobreza. En esto, el impacto educativo es triple: mejora el clima educacional de hogares futuros y con ello el
rendimiento educativo de las futuras generaciones, mejora la salud reproductiva e infantil, y permite mayor
movilidad socio-ocupacional ascendente en quienes egresan del sistema educativo. A mayor nivel de educacion
formal, menor probabilidad de ser pobre o devenir pobre. Mas aln, la educacion constituye el principal resorte
para superar tanto la pobreza como las causas estructurales que la reproducen: baja productividad en el
trabajo, escaso acceso a las herramientas de la vida moderna, marginalidad sociocultural, mayor vulnerabilidad
en la salud de las familias, y discontinuidad y bajos logros en la educacién de los hijos.

Las probabilidades de superar condiciones de pobreza por via de la educacidon aumentan conforme la poblacion
adquiere mas y mejor educacion formal. De alli que la continuidad educativa a lo largo del ciclo basico y medio
de educacién formal constituye el principal resorte para hacer de la educacion el instrumento mas eficaz para
superar la pobreza. Tanto mas importante resulta privilegiar dicha continuidad, dados los altos niveles de
repitencia y desercion escolar que padecen los nifios en la regién, y dado, sobre todo, el alto indice de nifios de
familias pobres en el total de desertores. Con ello, se reproduce el circulo vicioso de la pobreza de una
generacion a la siguiente. En el quiebre de ese circulo esta la clave de una respuesta eficiente al desafio de la
equidad.

Sin embargo junto con tener las tremendas potencialidades que tiene la educacion para el logro de sociedades
mas equitativas, tal cual lo hemos resefiado en lineas anteriores, resulta necesario tener presente que, en la
experiencia latinoamericana reciente, se puede advertir que el aumento generalizado del nimero promedio de
afos de estudio tanto de los jefes de hogar como de los miembros ocupados del hogar, que para el periodo
examinado (1987-1996) ha sido de seis meses a un afio aproximadamente, no ha generado por si solo un
proceso que influya de manera apreciable en una mas equitativa distribucién del ingreso.

En consecuencia, siguiendo a Tedesco (1998), "es necesario considerar que, si bien la educacion es un factor
de equidad social, ciertos niveles basicos de equidad social son necesarios para que sea posible educar con
posibilidades de éxito”... “No se trata solamente de preguntarnos cudl es la contribuciéon de la educacién a la
equidad social sino, a la inversa, ¢ cuanta equidad social es necesaria para que haya una educacién exitosa?”.

“Las condiciones materiales de vida de los alumnos son un factor fundamental del éxito educativo. Todas las
mediciones sobre logros de aprendizaje y sobre desempefio educativo coinciden en sefialar que los resultados
estan asociados al status social y al nivel de ingresos de las familias. Pero estas mediciones también indican
otro fendmeno menos obvio que el anterior: por debajo de la linea de subsistencia, los cambios institucionales o
pedagdgicos tienen un impacto muy poco significativo en los resultados escolares".

"Esta situacion sugiere que una parte de la explicacién del problema de las dificultades para elevar los
resultados de la accidon escolar esta vinculada con el deterioro de las condiciones de educabilidad con las
cuales los alumnos ingresan en la escuela. El concepto de educabilidad se refiere, a dos tipos de factores
distintos: (a) un desarrollo cognitivo basico, que se produce en los primeros afios de vida y esta vinculado a una
sana estimulacion afectiva, buena alimentacién y condiciones sanitarias adecuadas, y (b) una socializacion
primaria mediante la cual los nifios adquieren los rudimentos de un marco basico que les permita incorporarse a
una institucion especializada distinta a la familia, como la escuela".

“Las informaciones disponibles sobre el desarrollo social en las Ultimas dos décadas indican que las familias, en
una proporcién importante, no estarian en condiciones de garantizar a sus hijos las condiciones materiales de
vida que permitan el desarrollo cognitivo bésico. Pero, ademas, también se habrian deteriorado las
posibilidades de garantizar la socializacion primaria sobre la cual se apoya el aprendizaje escolar".

"Si bien el tema de la socializacion primaria ha sido poco estudiado hasta ahora, existen numerosos indicios
que justifican la necesidad de prestarle mayor atencién, en el marco de un analisis acerca del papel de la
dimension cultural, en los procesos de desarrollo social”.

"El primer indicador de este fenédmeno es que la pobreza se ha urbanizado. La urbanizacion de la pobreza
implica mucho mas que un mero fendmeno de migracion espacial. En muchos casos implica la ruptura de las



redes tradicionales de solidaridad y de proteccion y la pérdida de buena parte del capital social existente. Una
de las expresiones mas visibles de este fendémeno para el caso de nifios de origen popular es la aparicion de lo
gue se ha denominado ‘nifios de la calle’, que estan hoy mas solos que nunca".

"En segundo lugar, es necesario advertir que el deterioro de las condiciones de educabilidad no afecta so6lo a
sectores pobres tradicionales sino a los “nuevos pobres”, provocados por los procesos de reconversion y
modernizacion productiva”.

"En sintesis -concluye Tedesco-, es necesario reconocer que el objetivo de lograr mayor equidad social a través
de la educacion, no depende solo de cambios en la oferta pedagdgica. La equidad es un fendmeno sistémico vy,
por lo tanto, sin modificaciones substanciales en los patrones de distribucion del ingreso -a través de acciones
convergentes en los campos ocupacional, demografico y patrimonial- serd muy dificil avanzar en los logros
educativos que permitan a la poblacion tener acceso a niveles de educacion adecuados para su incorporacion
productiva a la sociedad".

El Desafio de la Competitividad

Este desafio se debe analizar al menos en dos dimensiones. La primera es la de la competitividad en el sistema
educativo. En la actual sociedad del conocimiento, gran parte de la adquisicién de informacién y comunicacion
transcurre fuera de cualquiera estructura organizada o institucional, y por ende de la escuela. Tal proceso
ocurre mediante interaccion creciente e inevitable en el mundo de las comunicaciones, incluyendo los medios
de masas y de redes. Si el sistema educativo no se recrea y fortalece a partir de esta realidad, tender& a perder
relevancia y valor; y las personas buscaran habilidades y conocimientos fuera del sistema formal,
probablemente de modo desordenado y aleatorio. El sistema educativo sélo puede, pues, retomar su
centralidad en la medida que incorpore a tiempo el lenguaje de las nuevas tecnologias, y refuerce por esa via
una propuesta para formar a los individuos destrezas indispensables para desempefiarse en ocupaciones
competitivas. La difusion de lenguajes informaticos, y de familiaridad con las nuevas formas de producir,
seleccionar y usar informacion, resultan capitales en este sentido.

Un elemento muy importante de esta nueva situacion esta constituida por la television; al respecto, Savater
(1997: 70-71) nos sefiala que la television tiene una fuerza irresistible de transmision de conocimientos e
informacion con un gran poder desmistificador y que a través de ella se ha perdido la dosificacién, la
gradualidad y, por ende, el control de los mayores, ya sean padres o maestros, sobre el conocimiento de los
nifios respecto a las “realidades del mundo”. La television rompe todos los tables (op. cit.: 70): "Los nifios ven
en las pantallas escenas de sexo y matanzas bélicas, desde luego; pero también asisten a agonias en
hospitales, se enteran que los politicos mienten y estafan o de que otras personas se burlan de cuanto sus
padres les dicen que hay que venerar. Ademas, para ver la television no hace falta aprendizaje alguno
especializado: se acabé la trabajosa barrera que la alfabetizacién imponia ante los contenidos de los libros”
(Ibidem.).

Frente a esta realidad, resultan indtiles los improperios contra la “caja tonta”, si no mas bien tomar conciencia
de que ella multiplica la dificultad para educar de la escuela, ya que ésta debe realizarlo no sélo reemplazando
una socializacion familiar muchas veces deficiente, “sino en competencia con la socializacion televisiva,
hipnética y acritica que estan recibiendo constantemente sus pupilos".

“El maestro antes podia jugar con la curiosidad de sus alumnos, deseosos de llegar a penetrar en los misterios
gue aun les estaban vedados y dispuestos para ello a pagar el peaje de saberes instrumentales de adquisicion
a menudo trabajosa. Pero ahora los nifios llegan ya hartos de mil noticias y visiones variopintas que no les ha
costado nada adquirir...; que han recibido hasta sin querer. El maestro tiene que ayudarles a organizar esa
informacion, combatirla en parte y brindarles herramientas cognoscitivas para hacerlas provechosas o por lo
menos no dafiinas. Y todo ello, sin convertirse él mismo en un nuevo sugestionador ni pedir otra adhesion que
la de unas inteligencias en vias de formacion responsable hacia su autonomia. Empresa titanica... remunerada
con bajo sueldo y escaso prestigio social” (op. cit.: 73).

Si el sistema educativo no se construye tomando en cuenta esa realidad para fortalecerse y desde alli
desarrollar su funcién, tendera a perder significacion real y se devaluara aln mas, las habilidades y los
conocimientos tenderan a ser adquiridos por fuera de manera desordenada, generando mas bien barbaros con
habilidades y conocimientos que ciudadanos educados.



La otra dimensidn es la competitividad desde el sistema educativo. La merma en la capacidad de los sistemas
productivos competitivos para generar empleo suficiente es un fendmeno de caracter global y sobre ello la
literatura se expande dia a dia. Por cierto el problema tiene en la regidon sus caracteristicas especificas y
distintas a las que se observan en paises industrializados con graves problemas de desempleo. Esto, dado que
el tipo de reestructuracion productiva que siguié a los ajustes, los cambios de los precios relativos y la
liberalizacion comercial, no ha incidido en generar mas empleo en los sectores mas productivos. La mayor parte
de los nuevos puestos de trabajo que se generan en la region corresponden al sector informal y son de baja
productividad, a la vez que requieren bajos niveles de capital humano.

Complementariamente, se observa una relativa concentracion del desempleo en los deciles de menores
ingresos, reforzando el circulo vicioso que une la pobreza al desempleo. Sin duda, la educacion constituye una
de las principales areas de intervencién para cortar este circulo vicioso. Pero, para ello, se requiere un esfuerzo
intensivo en la transmision de destrezas productivas pertinentes en los sectores de menores ingresos. Para
esto, el sistema educativo deberd institucionalizar un estrecho vinculo con la dindmica de los mercados de
trabajo, incorporando como coagente al sector empresarial, y contribuyendo significativamente a la movilidad
ocupacional de los sectores mas rezagados. Esto implica expandir posibilidades de acceso al empleo
productivo a través del mérito, revalorizando la credencial educativa y disminuyendo la actual segmentacion en
la calidad de la educacién. De otra parte y de acuerdo con estimaciones de la CEPAL, resulta mas oportuno
invertir en recursos humanos dentro del ciclo medio de educacion formal que tener que hacerlo mas tarde en
programas compensatorios de capacitacion. Baste mencionar que los programas de educacion para adultos,
que buscan suplir cuatro afios de educacion secundaria, aun reduciendo el ambito de formacién, entrafian
costos que en general duplican, triplican y a veces quintuplican los costos de cursos regulares de la ensefianza
media (CEPAL, 1996:1). De modo que resultan mucho mejores, en el célculo de costos y beneficios y en el
manejo de los tiempos en el ciclo productivo de las personas, las inversiones en capital humano que se
concentran en el sistema de educacion formal.

Por dltimo, resulta necesario impulsar la creatividad en el acceso, la difusiéon y la innovacion en materia
cientifico-tecnoldgica. Se trata en este terreno de generar fuertes vinculos entre la actividad de investigacion y
la actividad productiva, con vistas a desarrollar la adquisicion eficiente de tecnologia extranjera para reducir la
brecha entre la mejor practica local y el nivel internacional, de usar y difundir la tecnologia de manera eficiente,
especialmente para reducir la dispersion de la eficiencia econdmica entre empresas en diferentes sectores y
entre sectores, de mejorar las tecnologias para mantenerse al dia con los avances mas recientes y de formar
los recursos humanos capaces de llevar a cabo lo anterior.

El Desafio de la Ciudadania

La centralidad progresiva del conocimiento y la educacién para el desarrollo inciden significativamente en la
dindmica de un orden democratico. Esto, dado que la base material y simbdlica de las democracias ya no
descansa exclusivamente en un tipo de economia o de institucionalidad politica, sino también en el uso
ampliado del conocimiento, la informacién y la comunicacion. En este marco, y como ya se ha sefalado, la
difusién de cédigos de modernidad permite mayor capacidad de adaptacion a nuevos escenarios productivos,
mayor participacion del intercambio comunicativo de la sociedad, y un acceso mas igualitario a la vida publica.
De alli, pues, la estrecha relacion entre la educacion y la promocion de ciudadania moderna.

Para ser ciudadanos en una sociedad de informacion y de gestidn, se precisan activos que las personas
tendran que adquirir mediante distintas fuentes de produccion/difusién de conocimientos. Combinaciones
variables entre la educacién formal y la industria cultural deberdn constituir la oferta para difundir
progresivamente las referidas destrezas o “codigos de modernidad”. Todo esto llevara, posiblemente, a un
desplazamiento en las expectativas difundidas de integracion social. Tal integracién no se buscara tan sélo en
el acceso a bienes materiales; sino que se concibe, cada vez mas, como un equilibrio entre este acceso a
bienes materiales y el acceso mas difundido a los bienes “simbdlicos”. Junto a la demanda de vivienda, de
atencion en salud y de diversificacion del consumo, se agrega con especial fuerza la demanda de informacion,
de conocimientos Utiles, de transparencia en las decisiones, de mejor comunicacion en la empresa y en la
sociedad, y de mecanismos de representatividad politica y de visibilidad publica. Este acceso mayor a los
bienes simbdlicos se ve estimulado tanto por los actuales procesos de democratizacion, que abren canales de
participacion publica, como por el impacto cada vez mas profundo de la industria cultural, que integra a la
sociedad por el lado del consumo simboélico.



Un sistema educativo que se plantee por objetivo educar para la modernidad supone, en este sentido, asumir el
desafio de conciliar funciones instrumentales con compromisos éticos y politicos. Por cierto, la racionalidad
instrumental, la eficacia productiva, el progreso técnico y la capacidad de respuesta a las aspiraciones de
consumo son elementos constitutivos de la modernidad. Pero ellos no garantizan la vigencia de elementos
valdricos, tales como los derechos humanos, la democracia, la solidaridad y cohesion social, la sustentabilidad y
la afirmacién de memorias y proyectos historicos. De alli el imperativo de imprimirle a los procesos de
adquisicién de destrezas y conocimientos, un complemento sustantivo.

Hemos sefialado la necesidad de transmitir cddigos de modernidad que capaciten para participar en la vida
publica y desenvolverse productivamente en la sociedad moderna. Esto no es incompatible con el rescate de la
identidad cultural, de la promocion de ciudadania y de una ética universalista. Lo instrumental, lo local y lo
universal deben convivir en el espacio de la educacion. Poner el énfasis en la modernidad o en la ciudadania
dejan de ser opciones alternativas y bien pueden verse como complementarias.

FORMANDO EN CODIGOS DE MODERNIDAD

Los tres grandes objetivos u horizontes antes resefiados subyacen tanto a las estrategias de desarrollo como al
horizonte de la educacion. Es claro que la educacion, si bien constituye un resorte oportuno para compatibilizar
estos objetivos no es el Gnico del cual dispone una sociedad. Mas aun, los esfuerzos destinados por el sector
educativo pueden ser infructuosos, y muy frustrantes, si no se complementan con esfuerzos en otros espacios
de la vida societal en que se definen oportunidades y capacidades, tales como el mercado de trabajo, los pactos
entre actores productivos, la institucionalidad que rige los agentes econdémicos y politicos, la idoneidad del
sistema politico, las condiciones de insercién externa, y otros.

Ademas, al interior del propio sector educativo las politicas orientadas a la consecucion progresiva de estos tres
grandes objetivos varian con el tiempo. Si hace cuatro décadas la equidad parecia inseparable de una gestion
centralizada y uniforme, hoy se asocia mas con la gestion descentralizada y la pertinencia de la oferta
desagregada segun las especificidades de la demanda. Si en la posguerra la ciudadania en materia educativa
suponia contar con conocimientos basicos sobre el codigo civil, hoy dia esta mas ligada al aprendizaje en la
participacion politica, el uso de espacios comunicativos y la coparticipacion de la comunidad en la propia
gestion educativa. La competitividad, actualmente, no se materializa tanto en adquirir conocimientos
enciclopédicos o de oficio, sino en incorporar capacidad para generar y procesar informacion, y para adaptarse
a los cambios en las procesos productivos.

La difusion de cédigos de modernidad requeridos para lograr saltos en competitividad, ciudadania democratica
e igualdad de oportunidades, puede ser la bisagra que desde la educacion compatibilice tres grandes objetivos
gue la modernidad le ha impuesto histéricamente a la educacién: la produccion de recursos humanos, la
construccion de ciudadanos para el ejercicio en la politica y en la vida publica, y el desarrollo de sujetos
auténomos. Utilizamos aqui deliberadamente las palabras produccion, construcciéon y desarrollo, para aludir
respectivamente a recursos humanos, ciudadanos y sujetos autbnomos. Este detalle semantico diferencia 'y a la
vez complementa los componentes instrumentales, politicos y éticos en el desafio de educar para la vida
moderna. La modernidad alberga en su historia y en sus promesas, precisamente esta triple dimension para sus
moradores: crecer en productividad, en ejercicio ciudadano y en autonomia personal.

Las nuevas destrezas definidas como cédigos de modernidad no son mera “programacion sobre una tabla
rasa”. No consisten en unidades de informacién que colman un recipiente vacio y pasivo. Por el contrario,
involucran cambios actitudinales en todos los actores del proceso de transmision de conocimientos -cambios
consistentes con el espiritu de un sujeto moderno que va elaborando su propio destino-. No solo se trata de
adquirir conocimientos, sino de hacer del aprendizaje un proceso interactivo de gran protagonismo por parte del
educando, y donde el énfasis estd mucho mas en la produccién de nuevas sintesis congnoscitivas en el
estudiante que en la adquisicién de informacion acabada.



Entre las destrezas destaca la iniciativa personal, la disposicion al cambio y capacidad de adaptacion a nuevos
desafios, el manejo de racionalidades mudltiples, el espiritu critico en la seleccion y el procesamiento de
mensajes, la capacidad interactiva y de gestion, la capacidad de traducir informacion en aprendizaje, la
capacidad para emitir mensajes a interlocutores diversos, la capacidad para trabajar en grupos, y otros. Todo
esto sugiere protagonismo, interaccion y espiritu critico. La misma redefinicion del aprendizaje en la transmision
de estos cédigos de modernidad supone un cambio cultural de la memorizacion a la comprensién; de la
incorporacion de informacién a la discriminacién de mensajes; de la adquisicion enciclopédica a la adquisicion
selectiva; del aprender al aprender a aprender.

LOGRAR UN CONSENSO EDUCATIVO

Una transformacién educativa que responda a las expectativas que se han cifrado en la educacién como factor
determinante de sociedades mas justas y présperas es un proceso de una dimensién tal que requiere para
convertirse en realidad de una fortisima voluntad politica. Por su dimensién no es una tarea que pueda hacerse
en un marco de fuertes disensiones y conflictos y responder a intereses de una parte. La transformacion
educativa requiere de un amplio consenso societal que cristaliza en un consenso politico.

Los tiempos de transformacion educativa son largos tanto por el esfuerzo a realizar como en la espera de sus
frutos, por ello normalmente no coinciden con los tiempos de la contingencia politica y de los calendarios
electorales.

Se trata por lo tanto de alcanzar acuerdos nacionales capaces de atravesar cambios de gobierno y las
turbulencias del normal debate politico. Como bien lo sefiala Tedesco (1995: 183): “En una sociedad
diferenciada y respetuosa de las diferencias, pero también cohesionada a partir del acuerdo sobre ciertas reglas
de juego bésicas, la concertacion acerca de las estrategias educativas permite por un lado superar la
concepcion segln la cual la educacion es responsabilidad de un sélo sector, y por otro garantizar un nivel
adecuado de continuidad que exige la aplicacion de estrategias de mediano y largo plazo".

Sin ello, no podra hacerse realidad pues requiere de un compromiso financiero fuerte, de una vinculacion
importante con el mundo empresarial, de una participacion muy activa de la comunidad en torno a la escuela.
Tales acuerdos tenderan en otro orden de cosas a favorecer la superacion de conflictos histéricos que marcaron
el debate educativo en la sociedad industrial como la contradiccion publico-privado que ante los desafios de hoy
ya no tienen sentido.

Como asimismo superar de manera positiva las tendencias conservadoras y rutinarias que muchas veces
generan reflejos defensivos y corporativos en las asociaciones de los docentes y escasa apertura al cambio.

Sin duda en estos reflejos pesan de manera importante los problemas de pérdida de protagonismo de la
profesion docente, a su consiguiente desmedro econémico y social en muchos paises y a la caida de sus
niveles de profesionalizacion.

Incorporar a los educadores al cambio educacional es un elemento fundamental del consenso educativo, pasa
por un esfuerzo decisivo por romper todo pacto de mediocridad y fortalecer la profesién docente elevando sus
responsabilidades, generando nuevos incentivos, formacion permanente y evaluacion del mérito.

En la medida en que se viven diversas experiencias de las reformas educativas el tema de los docentes y su
receptividad a las transformaciones educativas ocupa una importancia creciente. No pocas veces la actitud de
los docentes, o de los sindicatos de maestro es visualizado como uno de los obstaculos mayores de los
procesos de transformacion educativa.

Sin duda, hay razones para ellos, la caida del prestigio de la profesién docente resulta paraddjico en relacion
con la centralidad adquirida por la educacion y el conocimiento en las sociedades contemporaneas. Sin



embargo ello no es asi, esta caida se liga al desfase del sistema educativo existente con las demandas que se
le hacen hoy a la educacién y con los simbolos de éxito de la sociedad actual.

Los profesores son percibidos como parte de una estructura burocréatica ineficiente, corporativamente protegida
gue sobrevive en un pacto de mediocridad, “gana poco, pero no se evallan sus resultados”; y quienes ingresan
a la carrera docente, salvo unos pocos “extremistas vocacionales”, son visualizados como aquellos que no han
podido optar por profesiones mas prestigiosas, ya sea por sus antecedentes académicos 0 sus escasos
recursos, y, las mas de las veces, por ambos a la vez.

Si bien esta percepcion contiene elementos verdaderos resulta tremendamente injusta y paralizante y justifican
las expresiones de Savater (op. cit.: 9), cuando sefala: Quienes asumen que los maestros son algo asi como
“fracasados” deberian concluir entonces que la sociedad democratica en que vivimos es también un fracaso
porque todos los deméas que intentamos formar a los ciudadanos e ilustrarlos, cuantos apelamos al desarrollo
de la investigacion cientifica, la creacién artistica o al debate racional de las cuestiones publicas, dependemos
necesariamente del trabajo previo de los maestros".

La mirada de los maestros frente a la realidad existente podria ser completamente opuesta. Mal retribuidos y
poco apreciados, con medios escasos para realizar docencia en un mundo donde los estudiantes estan
atiborrados de informacién desordenada, deben realizar otras actividades para sobrevivir, por lo tanto su reflejo
natural es proteger lo poco que se tiene: la seguridad y desconfiar de una transformacion educativa que cambie
las rutinas y los hunda en la incertidumbre.

Es una visién comprensible pero miope, la profesién docente solo se reubicara en la sociedad del conocimiento,
si es percibida como parte de ella, como portadora de futuro, y ello significara necesariamente una
transformacién profunda en el quehacer del aula, la adquisicion de nuevas habilidades, y una estructura de
carrera, ligada al mérito y por tanto al riesgo. La compensacion econdmica indispensable y de la cual el
conjunto de la sociedad debe tomar conciencia, deberd relacionarse a esa nueva estructura de carrera.

En conclusién, la apuesta educativa como factor de un desarrollo diferente, tiene que cumplir con fuertes
exigencias y tener lugar en compafia de un conjunto de cambios en otras esferas que le permitan tener un
verdadero impacto en la transformacién social. Pues en definitiva, para lograr una mejor calidad de desarrollo,
con capacidad de generar niveles de equidad en que operan consideraciones ciudadanas que vayan mas alla
del poder de compra de cada individuo y establezcan una “linea de civilizacion” por sobre la cual se encuentre
el conjunto de la sociedad, significa mucho més que una bateria de politicas publicas por justas que ellas sean.

Significa generar espacios publicos mas amplios de voz ciudadana que dote a todos los sectores sociales de
mayores oportunidades y establecer una relacion contractual que pueda determinar de manera regulada el
alcance, el ritmo y la profundidad de las transformaciones econdmicas y sociales. Significa también defender y
potenciar la existencia de un ambito publico y republicano que conviva con el mercado y la globalizacion
generando regulaciones y transferencia de beneficios y asegurando la igualdad de oportunidades y una red
minima de proteccion frente al infortunio.

Al mismo tiempo debe propender a superar la dialéctica de la negacién del otro, y a expandir la multiculturalidad
pues solo en el potenciamiento de nuestro tejido intercultural se encuentra nuestro particular resorte para
acceder a los desafios universalistas de la modernidad. Sélo asi me parece que pueden revertirse los procesos
de fragmentacion social en curso y fortalecerse el sistema democratico en la region.
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IMPEDIMENTOS POLITICOS A LAS REFORMAS EDUCATIVAS Y ALGUNAS SOLUCIONES”

JAVIER CORRALES

A nivel mundial, hay acuerdo general en que es necesario que los paises mejoren sus sistemas de educacién
para avanzar en el desarrollo socioecondmico, en la reduccién de la desigualdad, en la obtencién de
competitividad econémica a nivel internacional y en el fortalecimiento de las instituciones gubernamentales. No
obstante, las reformas educativas significativas a menudo no logran ser aprobadas o fallan a la hora de su
implementacion, debido principalmente a razones politicas.

Este documento describe dos problemas politicos cruciales que enfrenta casi todo intento de reforma educativa:
» una débil demanda por parte de la sociedad en favor de reformas educativas, y
» una débil oferta por parte de las autoridades encargadas de proporcionar reformas.

Naturalmente, los problemas politicos que las reformas educativas suelen enfrentar son mucho mas numerosos.
Sin embargo, los aqui mencionados son lo suficientemente recurrentes para ameritar atencion detenida. Mas
aun, estos problemas, por mas onerosos que sean, no son imposibles de superar, y este documento ofrece dos
posibles soluciones, basadas en la experiencia reciente de América Latina.

El argumento principal es que las reformas educativas tienden a ser politicamente mas aceptables en la medida
en que los reformadores ideen estrategias para: estimular la oferta de reforma, movilizar politicamente a los
potenciales “ganadores,” y tomar pasos apropiados para prevenir y neutralizar las coaliciones que los grupos de
veto puedan realizar.

DosIMPEDIMENTOS PoLiTICOS COMUNES

Débil Demanda por la Reforma: Costos Concentrados, Beneficios Difusos
Un punto de partida util para comprender las dificultades politicas asociadas con todo tipo de reforma, tanto
educativas como de otra indole, es un analisis de costo-beneficio. Los expertos en politicas publicas suelen
argumentar que cuando los costos de cualquier politica pablica recaen directa e intensamente en un grupo de
interés, mientras que sus beneficios son difusos -es decir, se reparten indirecta y superficialmente entre un
amplio nimero de grupos o actores- la adopcion de dicha politica resultara politicamente dificil. Por ejemplo,
Wilson (1973), usando la légica olsoniana, argumenta que las politicas varian de acuerdo al nivel en que sus
costos y beneficios son distribuidos o concentrados (véase la tabla siguiente). Mientras mas concentrados sean

Este escrito surge de Corrales, 1999.
Profesor Asistente del Departamento de Ciencias Politicas de Amherst College, Estados Unidos.



los costos de una politica -como por ejemplo, cuando los costos se limitan a un pequefio ndimero de
ciudadanos o grupos organizados-, mas dificil es su realizacion. Esto se debe a que los grupos con intereses
negativamente afectados poseen un incentivo mucho mas fuerte para bloquear las reformas -salvarse de los
costos-. En cambio, los beneficiarios, al recibir beneficios difusos, no cuentan con tantos alicientes para
molestarse en clamar por ellos, justamente porque el beneficio es difuso. Por consiguiente, este tipo de
politicas publicas se caracteriza por un excedente de grupos de veto y un déficit de demandantes de reforma.

TIPO DE POLITICA, SEGUN COSTOS Y BENEFICIOS

Costos distribuidos Costos concentrados
Beneficios distribuidos Alza de impuestos para fundar Regulaciones para contrarrestar el
seguros sociales efecto contaminante de vehiculos

Reformas Educativas de Calidad

Beneficios concentrados Subsidios directos a agricultores | Permitir que unas pocas (en lugar
de muchas) aerolineas tengan el

Reformas Educativas de ACCESO | erecho de servir una ruta aérea.

Las reformas educativas pueden analizarse por medio de la matriz de Wilson (1973). Por ejemplo, existen dos
tipos de reformas educativas: reformas de acceso y reformas de calidad. Las reformas de acceso son aquellas
gue buscan aumentar la disponibilidad de programas y oportunidades educativas. Estas reformas normalmente
conllevan inversiones gigantescas para aumentar el nimero de escuelas, aulas, profesores, salarios, e
implementos de instruccion. Por lo general, las reformas de acceso procuran expandir la cobertura del sistema

educativo.

Las reformas de calidad, en cambio, no conllevan grandes inversiones necesariamente, sino
mas bien, cambios en el modo en que se invierten los recursos. Dichas reformas procuran
mejorar la eficacia de los recursos invertidos, con el objetivo de mejorar la actuacion
académica de los estudiantes, aumentar la productividad de los docentes, reducir la tasa de
repeticion y desercion de los estudiantes, penalizar el desempefio inadecuado y premiar el
desempefio sobresaliente de los profesores, conceder mayor autonomia al equipo
administrativo del establecimiento educacional, etc. (Banco Mundial, 1995; Savedoff, 1998).

Segun la matriz de Wilson, las reformas de acceso corresponden a politicas publicas que generan beneficios
concentrados y costos difusos, mientras que las reformas de calidad representan su imagen en el espejo, es
decir, generan beneficios difusos y costos concentrados. Los beneficiados de las reformas de acceso incluyen a
padres y estudiantes matriculados, profesores y gremios, empresas de la construccién, casas editoriales, y
burdcratas cuyo presupuesto aumenta. En cambio, los costos son difusos. O bien se contrae deuda publica, lo
cual no impone costo directo en ningun grupo especifico o se usan recursos del tesoro. Este tipo de reformas
es, por lo tanto, politicamente mas facil de implementar.

Las reformas de calidad, por otro lado, generan beneficios difusos y costos concentrados, lo cual dificulta la
implementacion. La sociedad en general, y los politicos en el poder observan ciertos beneficios (por ejemplo,
una sociedad mas instruida), pero estos beneficios son demasiado generales, extendido a un ndmero muy
grande de participantes y perceptible principalmente a largo plazo. Por ello, los beneficiados improbablemente
se movilizaran en favor de la reforma. Aprueban las reformas, pero no las demandan activamente, a diferencia
de los costo-portadores, que si crean grandes revueltas. Estos dltimos incluyen: gremios que pierden privilegios

y consideraciones; burdcratas en el gobierno central que pierden poder de toma de decisiones; estudiantes



(sobre todo a nivel universitario) que pierden subsidios de servicios gratuitos; los proveedores de efectos
escolares y textos que pierden contratos como resultado de las reformas curriculares; funcionarios de la
educacion que deben aceptar la vergiienza asociada con reconocer fallas personales o en el sistema; partidos
politicos que pierden la capacidad de usar el sistema educativo como maquina de patronazgo politico; las elites
tradicionales que enfrontan nuevos rivales locales como resultado de la descentralizacion (Crouch, Healey,
1997: I-3).

Més aun, los potenciales “perdedores” de las reformas generalmente se hallan en buenas condiciones politicas
para dar la lucha.'® Por ejemplo, los gremios docentes suelen ser muy centralizados y bien organizados, lo cual
les permite resolver mas facilmente problemas de accién colectiva. Ademas, a menudo operan en un
monopsonio (es decir, enfrentan a un solo empleador: el gobierno central) y por ende un solo contrato

(Hausmann, 1994:179). Ello le otorga a los gremios docentes un fuerte magnetismo: los educadores reconocen
las ventajas de afiliarse al gremio debido a su gran poder de negociacion.

En suma, el andlisis costo-beneficio/grupo de interés de Wilson apunta a diversos problemas politicos. Las
reformas de calidad generan perdedores concentrados, que son propensos a organizarse eficazmente para
bloquear las reformas. Existen ganadores, pero éstos no poseen los mismos incentivos para montar una
demanda suficientemente fuerte como para derrotar las campafias de los perdedores. Cualquier intento de
reforma educativa debe necesariamente hacer frente a este problema politico. En especifico, es menester crear

mecanismos que: a) activen a los beneficiarios, y b) neutralicen las acciones de los enemigos de la reforma.

Débil Oferta de Reforma: la Baja Incidencia y Poco Poder Politico de los Promotores de
Reformas

Una solucion comun frente a los problemas asociados con politicas que producen costos concentrados y
beneficios difusos es aquello que Wilson denomina emprendedores o promotores de politica (policy
entrepreneurs). Los emprendedores de politicas son aquellos actores -normalmente a nivel ministerial o
cercanos al presidente- que logran reunir las mayorias necesarias en el poder legislativo en favor de intereses
que se encuentran mal representados politicamente. Estos emprendedores “dramatizan un problema,
galvanizan la opinidn publica, y movilizan el apoyo del congreso” para politicas que de lo contrario no se
aprobarian (Wilson, 1986:440).

En los afios noventa, los gobiernos latinoamericanos designaron poderosos ministros de finanzas. Conocidos
como technopols, estos superministros son un claro ejemplo de emprendedores, ya que, dotados de grandes
poderes, emprendieron arduas batallas politicas en nombre de reformas econémicas dificiles (Centeno, Silva,
1998; Dominguez, 1997; Williamson, Haggard, 1994).

¢,Cuéan probable es que semejantes superministros surjan en el ambito de la educacién? La evidencia hasta
ahora indica que no es probable. Los zares de reforma educativas surgen con menos frecuencia que en el
ambito de economia. Inclusive, cuando emergen, los superministros de educacion nunca cuentan con poderes
tan avasalladores como los superministros de economia, por lo que a menudo sus esfuerzos por introducir
reformas se ven frustrados (Hunter y Brown, 2000).

La razén de este desbalance de fuerza es que el emprendimiento de politicas esta estrechamente ligado al
compromiso que tenga el gobierno con las reformas, el cual sigue siendo vacilante'’. Los gobiernos que aspiran

16 Los profesores tienen privilegios concedidos por el gobierno: monopolio sobre la negociacion y cobro de honorarios.

17 Hay excepciones.

notables A mediado de los afios ochenta, el Rey Hussein de Jordania tomé partido directo en la reforma educativa
de su pais, incluso nombrando a su propio hijo como el inspector principal de la misma. En Nueva Zelanda, el Primer Ministro Lange tomo el



a reformas educativas simplemente no enfrentan incentivos suficientes para perseverar con las reformas de
calidad, o sanciones suficientemente altas en caso de que abandonen su compromiso.

Reforma Educativa vs. Reforma Econdmica
¢Por qué han estado los gobiernos dispuestos a asimilar los costos politicos de reformas econd6micas de
austeridad, pero menos dispuestos a aceptar los costos en el ambito educativo? En parte, ello obedece a que
las reformas de calidad, a diferencia de los ajustes macroecondmicos, no proporcionan frutos politicas
inmediatos y tangibles para los gobiernos. Cuando los gobiernos ofrecen soluciones a problemas
macroecondémicos serios (como, por ejemplo, alta inflacién), los resultados pueden ser visibles a corto plazo,
permitiendo asi que los politicos deriven capital politico como resultado. En contraste, los beneficios del
mejoramiento de la educacion son imperceptibles a corto plazo. Dada su preferencia por dar luchas politicas
gue ofrezcan recompensas politicas inmediatas (Geddes, 1994), los politicos suelen mostrarse,
comprensiblemente, mas propensos a aceptar los riesgos politicos de la austeridad econémica que de
reformas educativas. La brecha que existe entre las preocupaciones electorales inmediatas de los politicos y
los resultados a largo plazo de la reforma educativa disminuye el compromiso con la reforma de cualquier
gobierno demacratico.
Més aun, pese a su aumento reciente, las presiones externas en favor de mejoras educativas siguen siendo
débiles. La razén es que existen muy pocos, por no decir ninglin mecanismo internacional para sancionar o
penalizar duramente aquellos paises que dejen de cumplir con sus compromisos de reformar la educacion.
Obsérvese que las instituciones multilaterales extienden crédito condicionado al cumplimiento de logros
macroeconémicos Y fiscales. Ello sirve como mecanismo de presion que alienta a los gobiernos a perseverar
en reformas econdmicas. Ademas, cuando los fundamentos macroecondmicos de un pais se deterioran, el pais
se ve inmediatamente castigado (fuga de capitales, préstamos mas caros), todo lo cual actiia como un tipo de
sancion internacional. Sin embargo, es dificil encontrar sanciones similares por incumplimiento de compromisos
educativos. Ninguna institucion multilateral deja de prestar dinero por falencias en las reformas educativas.
Pocos inversores y prestamistas abandonan un pais, por lo menos a corto y mediano plazo, simplemente
porque una reforma educativa se halle inconclusa.
Los gobiernos, por lo tanto, no cuentan con razones tan poderosas -tanto externas como internas- para

perseverar en las reformas educativas. Ello acarrea dos implicancias.

Inestabilidad y Corta Permanencia en el Cargo a Nivel Ministerial
La primera implicancia es una alta rotacion en los ministerios de educacion. Debido al reducido interés en
realizar reformas profundas y a largo plazo, los presidentes suelen usar este ministerio para propositos politicos
alternativos: premiar a partidarios politicos, otorgarles una colocacion a aquellos aliados politicos que el
presidente desea promover, compensar los partidos politicos que forman parte de la coalicion de gobierno. El
resultado es una alta tasa de rotacidn en posiciones ministeriales, como se observa en el siguiente grafico, que

compara las tasas de rotacion de los ministerios de educacién y los ministerios de hacienda/economia de 21

mando del Ministerio de Educacién y nombrd a un especialista en reformas para llevarla a cabo. En El Salvador, tras un foro entre los
candidatos a la presidencia para discutir la situacion educativa del pais, los partidarios de la reforma lograron que los lideres politicos
mostraran interés en el tema.



paises en varias regiones del mundo que lanzaron reformas educativas durante los afios ochenta y noventa; de
ahi se desprende lo siguiente:

= Hay una alta tasa de rotacion en los ministerios de educacién. En promedio, los ministros de educacion
permanecen en sus cargos menos de 2,5 afios.

= El promedio de permanencia en el cargo es mas bajo, en la mayoria de los casos, para los ministros de educacién
gue para los ministros de finanzas.

= La mayoria de las excepciones relacionadas con lo anterior ocurren en paises que han realizado reformas
educativas profundas (por ejemplo, Argentina, El Salvador, Nueva Zelanda, Rumania, Corea del Sur,
Tailandia).

Estos resultados son compatibles con el planteamiento de que existe una mayor debilidad en la oferta de

reforma educativa.

NUMERO DE CAMBIOS DE LOS MINISTROS DE EDUCACION Y FINANZAS
EN CASOS SELECCIONADOS DE REFORMAS EDUCACIONALES
(1978-1998)
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Diferente Poder de Negociacién entre el Ministerio y el Gremio Docente

La segunda implicancia de una débil oferta de reforma es que el poder de negociacion del ministerio y su
capacidad de contrapesar a los opositores de la reforma es necesariamente inferior. Esto queda claro al
comparar los incentivos y constrefiimientos que enfrentan los politicos que encabezan los ministerios de
educacion con los que enfrentan los politicos a cargo de gremios docentes.

En la medida en que los ministros anticipen permanencias cortas en sus puestos, su deseo de perseverar en
reformas costosas e impopulares puede disminuir. En vez de preferir dar la lucha, los ministros prefieren ceder a
presiones sociales con el fin de evitar conflictos. Consideran que demasiada conflictividad puede perjudicar su
posterior carrera politica.'®

En contraste, los lideres de gremios docentes poseen mayor tiempo de permanencia en el cargo. Ademas estos
lideres suelen hacer carrera en base al activismo politico. Como la mayoria procede de partidos izquierdistas,
sienten mayor disposicion de retar al Estado. Para un lider izquierdista, dirigir una lucha exitosa contra el Estado
constituye un buen paso en su carrera politica. En fin, los dirigentes gremiales poseen el incentivo de provocar
conflictos, mientras que los ministros de educacién poseen el incentivo de evitarlos.

A la hora de retar al Estado, los gremios docentes también poseen mas ventajas que los gremios de otros
sectores. El arma con el que dispone un gremio docente -los paros- es altamente discriminatoria: crea enormes
costos para el gobierno, el blanco fundamental, sin perjudicar necesariamente al resto de la sociedad. Esto le
da una ventaja a los docentes por encima de los gremios de otros sectores, cuyas huelgas nunca logran ser tan
selectivas. Por ejemplo, cuando los trabajadores de un servicio publico, como por ejemplo, una empresa de
suministro de agua, se declaran en huelga, castigan al gobierno, pero también a la sociedad, la cual se ve
indiscriminadamente incomodada por la falta de agua potable. Cuando se produce un paro de enfermeras, el
gobierno se ve castigado, pero también los pacientes inocentes. Cuando los trabajadores del transporte se van
a paro, también incomodan a cada ciudadano del pais que usa del transporte publico. El resultado es que a la
corta o la larga, estos paros empiezan a perder apoyo ciudadano. Eso no sucede tan facilmente con los paros
de docentes, ya que sus huelgas incomodan a un nimero reducido de ciudadanos inocentes. Los estudiantes
se quedan en casa, lo cual es una molestia sélo para aquellos hogares que carecen de adultos que puedan
vigilar a los nifios durante el dia (en los paises en desarrollo, el nimero de este tipo de hogares es bajo ya que,
a menudo, muchos miembros de una misma familia residen en un mismo hogar). Por ello, Los gremios
docentes se pueden dar el lujo de prolongar un paro sin necesariamente perder el apoyo del publico, una
ventaja politica que muy pocos sectores sociales comparten.

Todo ello explica por qué los gremios docentes suelen tener un alto poder de negociacién politica.

Dos POSIBLES SOLUCIONES

Las buenas noticias son que en los afios 90, muchos paises latinoamericanos tan diversos como Argentina,
Chile, México, El Salvador, Guatemala, Uruguay y parte de Brasil, han podido llevar a cabo reformas educativas
de calidad, lo cual demuestra que los obstaculos politicos, aunque importantes, no son insalvables (Grindle,

18 Aunque, en general, entre ministros de educacion, este razonamiento no siempre es vélido empiricamente. No todos los

ministros que liberan batallas politicas ven sus carreras politicas perjudicadas, como lo demuestra los presidentes de México y Chile,
Ernesto Zedillo y Ricardo Lagos, quienes fueron ministros de educacion bastante activos anteriormente.



2000). Es importante, por lo tanto, estudiar casos de reformas exitosas y fallidas, a fin de prever las condiciones
bajo las cuales las reformas marchan adelante. Muy poco trabajo tedrico existe en esta area. A continuacion,
dos estrategias politicas que pueden servir para superar los obstaculos politicos discutidos.

Comisiones Independientes: hacia una Conciliacion de las Necesidades de Tecnocratismo y
Participacion

En la literatura sobre reformas econdmicas, se barajan dos escuelas de pensamiento aparentemente contrarias
acerca del modo mas eficaz de lograr reformas. Una escuela de pensamiento aboga por reforzar las variables
Estado/tecnocracias, es decir, maximizar el entrenamiento técnico, el aislamiento, y la preocupacion por la
eficiencia de los reformadores a nivel estatal. La otra escuela aboga por maximizar la inclusiéon ciudadana en el
disefio y aplicacion de las reformas. A menudo, resulta imposible conciliar estas dos perspectivas. Los
partidarios de la primera escuela alegan que una excesiva inclusion debilita la habilidad del Estado para
combatir intereses ocultos (Evans et al., 1985). Los partidarios de la segunda escuela argumentan que un

excesivo tecnocratismo debilita la armonia que debe de existir entre el Estado y la sociedad (Scott, 1998).

En las politicas de reforma educativa, conciliar ambas perspectivas no sélo es posible, sino, de hecho,
imprescindible. Maximizar las variables Estado/tecnocracia a costa de la inclusién social, o viceversa, resulta
contraproducente.

Un mecanismo que brinda una alta probabilidad de lograr esta conciliacion es el establecimiento de “comisiones
independientes”. Estas comisiones pueden tomar diversas formas, pero cuando se dan las siguientes
condiciones, la posibilidad de implementar una reforma seria aumenta:

= Las comisiones deben de contar con la responsabilidad y el derecho de proponer iniciativas a la reforma y
de supervisar y monitorear la fase de implementacion.

» Los comisiones deben estar integradas tanto por expertos técnicos, como por representantes de la
sociedad civil. La inclusién de expertos da sefiales de imparcialidad y competencia. La inclusion de
representantes de la sociedad evita el “déficit democratico” tipico de las agencias independientes de politica
publica.

Las comisiones independientes, asi disefiadas, representan quizas una de las maneras mas prometedoras de
compensar las limitaciones en la oferta de reformas. La creacion de grupos defensores de la reforma, con
periodos de permanencia en el cargo mas largos que los de los ministros de educacién, permite combatir la
inercia que pueda aposentarse del ministerio e introduce continuidad de reforma, aun en momentos de
rotaciones ministeriales. Al igual que los bancos centrales independientes, estas comisiones independientes
pueden aislar politicas dificiles de presiones politicas y pueden instar a los gobiernos a mantener cierta
disciplina a pesar de la presion popular. Pero a diferencia de los bancos centrales, sin embargo, dichas
comisiones pueden servir de lazos entre el Estado y la sociedad. Al verse incluidos, los grupos representados
en estas comisiones pueden llegar a sentirse mas comprometidos con la reforma de lo que estarian si la misma
fuese impulsada exclusivamente “desde arriba”. Por ello, las comisiones pueden servir como mecanismos que
imparten entusiasmo por las reformas.

En resumen, las comisiones independientes pueden ayudar al avance de las reformas, ya que pueden producir
tanto impetu a nivel de la oferta al igual que lazos entre los reformadores y la sociedad civil.

COMISIONES INDEPENDIENTES Y LA CONCILIACION DE TECNICISMO CON PARTICIPACION

Posibles casos para estudiar Variable independiente Variable dependiente
Perua (durante los 90) Maximizacion de variables Estado- Dificultades de aplicacion
tecndcratas a costa de la




participacion

Argentina (durante los 80) Maximizacion de la participacion a Dificultades de aplicacion
costa de las preocupaciones
Estado-tecnécratas

Chile, El Salvador Comisiones independientes: Aplicacion profunda
conciliacion de participacion con
variables Estado-tecndcratas

Neutralizar las Coaliciones entre los Grupos Costo-Portadores y otros Actores Sociales: el rol
de los Partidos Politicos

Cuando los grupos de veto forman coaliciones estratégicas con otros grupos sociales, la aprobacion e
implementacion de reformas pueden verse perjudicadas. Los reformadores deben anticipar y neutralizar dichas

coaliciones. Para ello, conviene saber qué actores pueden servir como potenciales compafieros de coalicion.

Los actores en los procesos de reforma educativa se pueden clasificar en dos grupos distintos (Cerych,
Sabatier, 1994). Un grupo consta de jugadores afectados, o costo-portadores: son aquéllos que sufren
directamente las consecuencias de las reformas (los gremios docentes, los burécratas, los directores de
colegios, los politicos, los estudiantes universitarios, etc.). El segundo grupo consta de jugadores externos:
aquéllos que no soportan directamente el impacto de las reformas, beneficioso o no (los ciudadanos comunes,
los empleadores, los lideres intelectuales, los medios de comunicacion, el clero, algunos estudiantes, algunos
centros de padres y organizaciones no-gubernamentales). Aunque no lo parezca, los actores externos son
cruciales en las politicas de reforma educativa, sobre todo en la fase de implementacion (Nelson, 2000). Ello se
debe a que dichos actores pueden convertirse en aliados decisivos, en tanto a favor o en contra de las
reformas.

ESCENARIOS QUE EVITAR EN LA NEGOCIACION CON LOS JUGADORES ANTI-
REFORMA AFECTADOS
Escenario 1
Jugador C Y
se vuelve Jugador D Jugador A
Jugador A || Jugador B anti- Jugador B Jugador C
reforma
A
Escenario 2
Jugadores afectados Jugadores externos
Politicos, Gremios de profesores, Burdcratas, Lideres civicos, empleadores, ONGs,
Directores, Grupos de estudiantes universitarios, etc. padres, clero, medios, etc.
Escenario 1: Jugador anti-reforma forma colaliciones con jugador externo.
Escenario 2: Jugador anti-reforma forma coalicion con otro jugador afectado.
Resultado: Inestabilidad politica durante la implementacion.




De formarse alianzas entre los jugadores afectados y los externos (Escenario 1 en el diagrama) o entre los
mismos jugadores afectados (Escenario 2), el grado de conflictividad politica puede aumentar. Entre mas
aliados tengan los costo-portadores, mas capacitados se encuentran para presionar, mas se inclinaran por
desafiar al gobierno, y mas dificil le sera al gobierno resistir.

Sin embargo, no se debe asumir que los reformadores carecen de mecanismos para enfrentar dicha presion.
Un posible instrumento politico a la mano de todo gobierno consiste en tratar de crear coaliciones de
contrapeso. Como regla general, los gobiernos no deben darse a la tarea de excluir y aislar a sus opositores
politicos, o incluso darse por vencidos prematuramente en sus esfuerzos por dialogar. Buscar el aislamiento de
un actor social siempre es politicamente peligroso, ya que provoca la ira de los actores sociales y da muestras
de falta de compromiso democrético. Sin embargo, ante la presencia de opositores recalcitrantes que no dan
sefial alguna de ceder pese a los mejores esfuerzos de los reformadores, es probable que no quede otro
remedio que recurrir a la movilizacion de otros actores que puedan servir como aliados de coalicion de los
reformadores.

La creacion inmediata de ganadores (early winners) contribuye en este sentido (Nelson, 2000). Por ejemplo,
otorgarles beneficios directos a los directores de colegios, o a ciertos grupos de padres locales, tales como la
capacidad de tomar decisiones presupuestarias o de administracion, contribuye a que dichos grupos se
conviertan en aliados de las reformas, sirviendo asi de contrapeso de los costo-portadores.

Las coaliciones entre actores, por tanto, cumplen un papel crucial en los procesos de reforma educativa. Por un
lado, pueden aumentar el poder de los grupos de veto, pero también el de los reformadores.

Es aqui donde los partidos politicos asumen una importancia vital. Los partidos pueden servir de mecanismos
de construccion y desmantelamiento de alianzas politicas. Por ejemplo, cuando los costo-portadores poseen
fuertes lazos con partidos politicos importantes (tanto con el partido de gobierno como con los de la oposicion),
su poder para minar las reformas puede aumentar. Los costo-portadores pueden usar estos lazos para detener
las reformas, e incluso desestabilizar al gobierno en general. Por otro lado, estos mismos lazos pueden también
aumentar la posibilidad de que los costo-portadores adopten una posicion mas conciliatoria. Los partidos
pueden usar su influencia sobre los costo-portadores para conseguir mayor cooperacion. Es decir, los partidos
pueden por un lado amplificar las protestas de los costo-portadores, pero también pueden moderarlas.

Si este argumento es correcto, entonces las relaciones entre el poder ejecutivo y los partidos politicos cobran
una importancia mayor. Si dichas relaciones son tensas, es probable que el proceso de reforma educativa sea
muy contencioso: los partidos no buscaran moderar la conducta de los costo-portadores. Si, por otro lado, las
relaciones entre el ejecutivo y los partidos son mas armoniosas -lo cual se puede conseguir con el esmero de
los reformadores por explicar y convencer a los partidos sobre el mérito de las reformas-, entonces es probable
gue los costo-portadores asuman un papel menos contencioso. Los partidos ayudaran a convencer a los costo-
portadores de moderar sus posturas, 0 al menos, se negaran a servir de aliados politicos.

El escenario alternativo ocurre cuando los costo-portadores poseen lazos débiles con los partidos politicos o
bien se asocian con partidos pequefios y minoritarios. El problema de esta situacion estriba en que los costo-
portadores carecen de aliados que logren moderar sus posturas: no hay grupo politico alguno que tenga mayor
influencia sobre los costo-portadores.

Lo anterior explica algunas variaciones importantes en los niveles de conflictividad politica de ciertas reformas
educativas en América Latina. Por ejemplo, en los afios noventa, Chile, Argentina y México lograron reformas
importantes a nivel de educacion secundaria. En parte, ello se debi6é a que los gremios docentes, inicialmente
opuestos, contaban con alianzas histéricas con los partidos politicos existentes, sobre todo con los partidos
gobernantes. En estos tres paises, los ejecutivos normalizaron sus relaciones con sus propios partidos de

gobierno, lo cual ayudd a que los gremios aceptaran las reformas. Por otro lado, en contextos en los que las



relaciones entre el Ejecutivo y los partidos politicos se encontraban discordantes (por ejemplo, en Argentina y
México en los ochenta, en Venezuela en los noventa), los intentos de reformas fueron tan conflictivos que no
llegaron lejos.

La reforma universitaria que fracas6 en México a finales de los noventa es un ejemplo de los peligros que
pueden surgir cuando los costo-portadores carecen de vinculos con partidos politicos. El rector de la
Universidad Auténoma Nacional de México (UNAM) intenté aumentar la matricula de unos $0,20 a $146, con la
posibilidad de exonerar a los estudiantes de bajos ingresos. El propdsito de la reforma era eliminar un subsidio
gigantesco, indirecto, regresivo y costoso para el pais, y facilitar la modernizacion de la universidad. Los costo-
portadores -varios grupos de estudiantes universitarios- se fueron a la huelga. Al no contar con vinculos fuertes
con ninguno de los tres grandes partidos de México, no fue posible conseguir que prevaleciera la cordura. Las
posturas de los huelguistas se volvian cada vez mas recalcitrantes, pese a las concesiones que el gobierno
empez6 a ceder y a que la opinién publica -tanto dentro como fuera de la universidad- se volvia contra ellos. Al
final, la huelga se prolongé 292 dias, culminando con el lamentable desplazamiento de 2.700 policias federales
desarmados en la universidad. Parte del problema era el aislamiento politico, 0 méas bien, la falta de alianzas
politicas entre los costo-portadores y los partidos tradicionales. Ello significo la ausencia de fuerza politica

alguna capaz de moderar y coordinar la reaccién de los huelguistas.

CONCLUSION

Para ser politicamente viable, las iniciativas de reforma educativa deben ser incluir mecanismos destinados a
vencer dos obstaculos politicos recurrentes:

i la debilidad en la demanda de reforma (por parte de la sociedad), en contraste con la fortaleza politica
de los grupos opositores; y

ii. la debilidad en la oferta de reforma (dada la debilidad e inestabilidad politica de los ministerios de
Educacion y las laxas exigencias a nivel internacional).

Estos obstaculos son serios pero no insuperables. Este documento sugiere dos posibles soluciones. Una
solucion es confiar en comisiones independientes. Bien integradas y disefiadas, dichas comisiones pueden
contrarrestar la debilidad de la oferta de reforma y simultaneamente movilizar a sectores sociales que, de lo
contrario, permanecerian pasivos.

La otra solucidn consiste en neutralizar las coaliciones que los grupos de veto forman con otros actores. La
creacion inmediata de ganadores le otorga a los reformadores aliados posibles. Ello puede servir de contrapeso
a las alianzas que forman los costo-portadores. Igual de vital es prestarle atencion a las relaciones entre el
ejecutivo y los partidos politicos. Si los costo-portadores tienen lazos fuertes con partidos politicos, entonces
las relaciones entre el poder ejecutivo y los partidos cobra una importancia vital. Los partidos politicos pueden o
bien reforzar o bien entorpecer la oposicion de los costo-portadores. Por ello, los reformadores deben
esmerarse en mejorar las relaciones con los partidos politicos, convenciéndolos de las bondades de las
reformas. Dado el estado de desorden y el alto nivel de descrédito ante la sociedad de muchos partidos



politicos en América Latina hoy, trabajar con los partidos politicos es indudablemente un desafio. Pero vale la
pena el esfuerzo, ya que los partidos pueden determinar si las reformas educativas marchan adelante, ain

cuando existen grupos que prefieren lo contrario.
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POLITICA Y EDUCACION:
LAS TENTACIONES PARTICULARISTAS EN LA EDUCACION LATINOAMERICANA"

JESUS DUARTE "

Muchas de las reformas educativas en los paises de América Latina, orientadas a construir sistemas que
garanticen el acceso universal a una educacion de calidad, no han producido los resultados esperados. Este
documento intenta argumentar que hay fendmenos politicos, de caracter histérico y estructural, que
obstaculizan el desarrollo de las reformas. Estos fendmenos tienen en comudn el predominio en la agenda
educativa de racionalidades particularistas sobre el interés publico, las cuales se expresan fundamentalmente a

través del clientelismo, el populismo y el gremialismo.

Asi, como se analizar4d en este ensayo, en algunos casos los politicos se han apropiado de éareas de la
administracion educativa para beneficiar sus clientelas; en otros, los gobernantes han desarrollado estrategias
populistas que les han reportado popularidad pasajera en perjuicio del futuro del sector. En casi todos los paises,
los docentes y sus sindicatos han obtenido beneficios corporativistas y esquemas laborales que han impuesto una
camisa de fuerza al desarrollo del sector. Ciertos grupos sociales, como las clases medias, se han aferrado a
privilegios como la gratuidad de la universidad publica que impiden la expansion de la educacion basica y de la
misma educacion superior publica. Buena parte de la ciudadania ha permanecido marginada de las decisiones del
sector: en el caso de los grupos de altos ingresos, porque han solucionado sus necesidades educativas en el sector
privado; en el caso de los sectores de menores recursos, porque nunca ha habido mecanismos que incentiven su
participacion.

A consecuencia del predominio de esas agendas particularistas, los sistemas educativos de la region no han podido
desplegar su potencial transformador, distributivo e integrador.

Clientelismo en la Educacion Latinoamericana

La administracién de la educacion pablica en América Latina ha sido un sector histéricamente politizado. En el siglo
pasado, en algunos paises, la educacion fue frecuentemente un campo de batalla politica. En Colombia, por
ejemplo, se afirma que una reforma educativa liberal en 1870 fue la causa de una de sus multiples guerras civiles
(Helg, 1987). En muchos paises de la region, la administracion de la educacién publica estuvo frecuentemente a

* Este ensayo se basa en un documento originalmente escrito por Jesus Duarte como material para el libro Educacioén: la agenda
del siglo XXI (Gémez Buendia. 1998), de cuyo equipo de trabajo formé parte junto a Margarita Maria Pefia B., Benjamin Alvarez H., Marina
Camargo A., Luis Enrique Orozco, Javier Serrano R., Jesus M. Suarez, Fernando Vargas Z. y Carmen H. Vergara. Por sus contribuciones y
discusiones aqui plasmadas, el autor les expresa a todos ellos su agradecimiento.

El autor asume la entera responsabilidad por las ideas aqui expresadas, las cuales no comprometen a ninguno de los miembros del citado
equipo, asi como tampoco al Banco Inter Americano de Desarrollo, entidad en la cual trabaja.
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merced de los grupos politicos y las escuelas fueron usadas tradicionalmente como bancos de empleo para los
seguidores del partido en el poder. En algunos casos con los cambios de gobierno, todo el conjunto de
administradores educativos y maestros del partido perdedor era reemplazado por el del partido politico ganador
(Hanson, 1995; Plank, 1990a; Plank, 1990b; Martin, 1993; Oxford Analytica, 1995).

Si bien esa desafortunada costumbre ha ido debilitindose durante el presente siglo, en muchos paises de la regién
los sistemas de educacién publica han sido y contintan siendo utilizados intensivamente por los partidos politicos
como una fuente de clientelismo. Por su ndmero, los docentes publicos constituyen el grupo mas grande de
empleados publicos en los paises de la region; y aunque en casi todos éstos existen normas nacionales para la
administracion de los docentes del sector publico, en algunos paises buena parte de su manejo se hace utilizando
canales clientelistas.

Las legislaciones educativas nacionales han ido evolucionando hacia la definicion de normas universales para la
seleccion, los nombramientos, y las transferencias del personal docente y administrativo, las escalas nacionales de
salarios para los docentes, y los procedimientos estandarizados para el pago de pensiones y otros derechos
laborales de los docentes. Estas legislaciones forman las bases de lo que se podria llamar un modelo universalista
de interaccion entre los docentes y administradores escolares publicos y los estados latinoamericanos, en el cual el
acceso al sistema, y la circulacion dentro del mismo esta regulado por normas que deben ser aplicadas por igual a
todos los individuos™. Sin embargo, la evidencia encontrada en algunos paises nos indica que buena parte de la
interaccion entre maestros publicos y estados es completamente diferente del modelo universalista previsto en las
normas nacionales. La interaccion entre los docentes y sus respectivos sistemas administrativos no se rige por los
criterios universales establecidos en las normas sino, mas bien, por un sistema en el cual la naturaleza de las
transacciones es individualista (entre el maestro y un intermediario, sin seguir los canales institucionales), y los
beneficios de las transacciones son particularistas (benefician al maestro individual y al intermediario)zo. Los
beneficios particularistas obtenidos a través de transacciones individualistas son tipicos de los sistemas clientelistas
de interaccion social (Eisenstadt, Roginer, 1984; Valenzuela, 1997: capitulo 7; Clapham, 1982; Chubb, 1982).

En e campo de la administracion de personal no esinusual encontrar que una gran parte de los docentes
y directivos escolares publicos han sido nombrados no por sus méritosy calificaciones académicas sino
por sus influencias politicas. Esto ha conducido a nombramiento de personas sin las calificaciones
minimas requeridas por la ley para gercer la docencia, en despidos injustificados de docentes y en la
altarotacion de los docentes. Algo similar ocurre con las transferencias de maestros: la mayoria de ellas
se hacen sin seguir las normas establecidas, sin tener en cuenta las consecuencias negativas para €l
normal desarrollo de la vida escolar, y se consiguen a través de intermediarios politicos. Las influencias
politicas también son usadas para asegurar y acelerar otro tipo de aspectos administrativos de los
docentes -como las promociones- 0 para agilizar €l pago de pensiones y otros beneficios sociales.

Los politicos controlan las posiciones claves en la estructura de poder de los sistemas educativos. Monopolizan el
acceso de los maestros a la mayoria de los procedimientos administrativos y controlan la distribucion de los
maestros en las escuelas. En esta forma, han llegado a convertirse en los intermediarios obligatorios entre los
maestros y la administracion de la educacion oficial. Los politicos tienen en la educacién pudblica una fuente
importante de votos y de respaldo politico no sélo por el poder que tienen sobre la seleccion y los nombramientos
de los docentes y personal administrativo, sino porque controlan muchas de los procedimientos administrativos de
la vida diaria de los maestros.

Pero el clientelismo no s6lo es una caracteristica de la administracion de los docentes oficiales sino que juega un
papel importante en la ejecucion de los proyectos de inversion en educacion en Latinoamérica. La frecuente
disparidad entre los propositos de los proyectos de inversion en el sector y sus modestos resultados puede ser, en
buena parte, explicado por la influencia del clientelismo en la ejecucion de estos proyectos. La explicacion

1o Sobre las diferencias entre modelos universalistas y clientelistas de interaccion social véase Eisenstadt, Roginer. 1984.

2 Objetivos particularistas son aquellos que se buscan para satisfacer las necesidades de un individuo o su circulo familiar o de

amigos inmediato. Objetivos categéricos o colectivos, opuestos a los particularistas, estan orientados a satisfacer las necesidades de grupos
sociales. De otra parte, las transacciones individualistas se caracterizan por el contacto personal y directo entre clientes y patrones o
intermediarios, mientras las transacciones colectivas, opuestas a las individualistas, se caracterizan por las discusiones y negociaciones entre
organizaciones representativas de grupos sociales o grupos de interés y partidos politicos. Las transacciones particularistas son usualmente
realizadas en la etapa de ejecucion de las politicas o programas, mientras las colectivas se llevan a cabo en las etapas legislativas (Valenzuela.
1977, especialmente la parte Il, capitulo 7).



tradicional de esta disparidad es la debilidad administrativa de las entidades ejecutoras y el mal manejo de los
proyectos. Y es cierto que buena parte de los retrasos en los proyectos y de las fallas en su ejecucién se deben a
deficiencias de tipo administrativo, pues se trata de un sector que a lo largo de la regién es muy débil.

Sin embargo, un examen del contexto politico en el que se desarrollan los proyectos nos indica que las diferencias
entre objetivos y resultados tienen un origen no sélo administrativo sino, ante todo politico: la politica interviene en
casi todos los niveles de desarrollo de los proyectos, especialmente al nivel de la ejecucién a nivel regional y, en la
mayoria de los casos, los grupos politicos utilizan mecanismos clientelistas para conseguir sus propoésitos. Asi, los
grupos politicos reorientan buena parte de los recursos de los proyectos nacionales hacia las areas donde se
ubican sus seguidores politicos, las cuales no siempre son las que mas necesitan los recursos.

La intervencion del clientelismo en la educacion publica de la regidon -con sus caracteristicas, extension y
consecuencias- no ha sido suficientemente estudiada y merece mas investigacion. Sin embargo, recientemente ha
habido un interés creciente por el tema (en el Apéndice se ofrece una sintesis de los casos estudiados de
clientelismo y educacion). La revision de la literatura sobre el tema en la region nos conduce a concluir que la
intervencion del clientelismo, tanto en la administracion de los maestros oficiales como en la ejecucion de los
proyectos de inversion en el sector, ha tenido consecuencias negativas en la eficiencia y equidad de la educacion.

Debido a la naturaleza clientelista de las entidades que administran la educacion, la preocupacion por los
contenidos y el impacto de las politicas educativas es minima y el desperdicio de recursos es grande. La causa real
del deficiente manejo de los asuntos administrativos de los docentes en nuestros sistemas educativos publicos se
debe a que su objetivo principal no es responder a las necesidades educativas de la poblacion, sino responder a las
demandas de las redes clientelistas que los controlan. Asimismo, los pobres resultados en el desarrollo de
proyectos de inversion en el sector se explica no solo por la tradicional debilidad administrativa de las entidades
ejecutoras, sino por la intervencion del clientelismo politico en la ejecucion de los proyectos. Buena parte de los
retrasos en los proyectos es causada por los conflictos entre las diversas agencias ejecutoras, motivadas por el
interés de los grupos que las controlan para obtener mayores beneficios de los proyectos o para impedir que otros
se beneficien de ellos. La légica clientelista en la asignacion de los recursos educativos es una de las causas de
gue en muchas partes de la region se encuentren aulas sin maestros, nifios con maestros pero sin escuela o se
distribuyan textos sin la debida capacitacion.

En otras palabras, el “caos administrativo” que caracteriza a gran parte de los sistemas educativos de los paises de
la region, no es so6lo consecuencia de ausencia de técnicas modernas de administracion. No es problema técnico,
sino ante todo, un problema politico: las estructuras existentes sirven mas para favorecer las redes clientelistas que
las controlan que para mejorar la educaciéon de la poblacion. El cronico desorden de éstos, si bien produce un
deficiente, incompleto e inequitativo servicio educativo, es un medio altamente eficaz para desviar importantes
recursos publicos en beneficio de los grupos politicos que los controlan. Es un mecanismo altamente efectivo de
apropiacion de lo publico en favor de objetivos particularistas de ciertos grupos politicos.

Al lado del clientelismo, y tal vez incentivado por éste, no es inusual encontrar casos de corrupcion en el sector
educativo de los paises de la regién: grupos de funcionarios en las administraciones educativas que reciben
sobornos por los nombramientos, traslados o promociones de docentes; para agilizar tramites para pensiones u
otros beneficios laborales; para recibir certificados falsos; para la adjudicacion de contratos de obras civiles o de
dotacion de las escuelas. La existencia de corrupcion al lado del clientelismo en el sector educativo no tiene nada
de extrafio; ambos tienen cosas en comun, pues los objetivos y la naturaleza de las transacciones son similares:
beneficios particulares a través de transacciones individualistas. La diferencia reside en la naturaleza de los bienes
intercambiados. En ambos casos hay una apropiacion privada de bienes publicos, aunque en el caso del
clientelismo, las apropiaciones son con fines politicos, mientras en el de la corrupcion, es con fines individuales. La
debilidad de los ministerios centrales en el control e inspeccién, unida a la falta de control de los ciudadanos sobre
la adminizﬁtracién de la educacion, facilita la aparicién y permanencia tanto del clientelismo como de la corrupcion en
el sector™.

2 Para un andlisis de la corrupcién en la educacion oficial en Colombia, véase Duarte. 1994: 81-95. Para ejemplos de Brasil, Plank.

1990a y 1990b y Guimaraes. 1993.



Populismo

Otro fendmeno que ha tenido impacto negativo en la educacién en la region es el populismo. El populismo, como
dice Hernando Gémez Buendia (1998), es un abuso de la esperanza. El politico populista piensa en la préxima
eleccion, no en la préxima generacion, decia Franklin. Las politicas populistas mas notorias en la region tienen que
ver con la educacion superior. Con el fin de ganar seguidores, especialmente entre las clases medias de sus
paises, algunos gobiernos optaron por el establecimiento del ingreso automatico a la universidad y la gratuidad en
la educacion superior publica.

En algunos paises como Ecuador, México, Venezuela, Chile antes de los 80, medidas de ese tipo fueron incluidas
en la constitucién o en la legislacién ordinaria. En otros paises no se llegé tan lejos, pero en las décadas de los 60 y
70 se crearon numerosas universidades publicas de manera indiscriminada, sin tener en cuenta las condiciones
minimas para asegurar una educacion superior de calidad; tal es el caso de Colombia, Venezuela y Ecuador. En
casi toda la regién, cuando no se aseguraba la gratuidad del servicio, si se garantizaba un nivel muy bajo en los
aportes de los estudiantes al financiamiento de sus estudios universitarios y, por consiguiente, un elevado subsidio
para los beneficiarios de este nivel educativo.

La politica populista de acceso automatico a la universidad y de gratuidad o bajos cobros de derechos académicos,
ha conducido a un crecimiento acelerado del subsector en la region, lo cual ha tenido consecuencias negativas para
la educacion. Por un lado, el acceso libre a la universidad ha producido un sobredimensionamiento de este nivel en
los primeros cursos, alta desercion en los cursos posteriores y, en conjunto, una gran ineficiencia y desperdicio de
recursos en este nivel educativo. En Ecuador, por ejemplo, en un analisis de cohorte reciente se encontré que
menos del 14% de los estudiantes que entran a la universidad se habian graduado diez afios después de su
ingreso y que aun los mas exitosos se demoraban el doble del tiempo en el programa (World Bank, 1997). En
Venezuela, donde tradicionalmente la educacion superior publica recibe entre el 30 y el 40% de todo el gasto
publico en educacion, recientemente el propio ministro de educacién denunciaba la existencia de estudiantes
“crénicos” que habian convertido su condicion de estudiantes en una profesion de toda la vida, subsidiados
eternamente por el Estado. En general, en casi todos los paises de la region se registran altas tasas de desercion y
un porcentaje muy bajo de graduados comparados con los que ingresan. Por otro lado, la referencia anecddtica
indica que el libre ingreso, puede haber deteriorado la calidad de la educaciéon superior en algunos de nuestros
paises.

La gratuidad o los bajos aportes de los estudiantes al financiamiento de la educacion superior, han deformado los
presupuestos publicos en educacion. Entre el 20 y el 30% del gasto publico en educacion se dedica a la educacion
terciaria, lo cual implica subsidios exageradamente altos y privilegios para estudiantes que generalmente provienen
de familias pertenecientes a grupos de altos ingresos. El gasto publico por estudiante en educacion superior como
porcentaje del PIB per capita en los paises latinoamericanos es 70%, mientras en primaria es de 10,8% y en
secundaria 16,4% (IADB, 1997; Hidalgo, 1996; Navarro, 1995).

La politica de ingreso automatico y gratuidad a la educacion superior no ha sido un instrumento efectivo para
garantizar el ingreso y la permanencia de los estudiantes de bajos recursos econémicos. El minimo acceso de los
pobres a la universidad es producto de elementos que no estan relacionados con los requisitos académicos de
entrada ni con el costo de los derechos académicos. La mayoria de los pobres no terminan la educacion primaria.
Los pocos que pasan a secundaria, desertan antes de terminar el ciclo. El otro gran obstaculo para el ingreso y la
permanencia de los pobres en la educacién superior es econémico, y no tanto por el costo de los derechos
académicos -como lo creen los defensores de la gratuidad de la universidad- sino por la imposibilidad de sufragar
los gastos de sostenimiento estudiantil y la necesidad de trabajar para sostener la familia; esto es, por el alto costo
de oportunidad que significa no percibir ingresos durante un largo periodo de tiempo.

De esta forma, las politicas populistas de acceso automatico y gratuito han resultado en una elevada transferencia
de recursos publicos a los estratos mas altos, sin favorecer el acceso de los estratos bajos. La gratuidad y la
consecuente baja participacion del pago de la matricula en los ingresos totales de la universidad es regresiva,
ademas, en otros dos sentidos: en cuanto que desvia recursos que podrian estar utilizandose en la educacién
basica de la poblacién, que es la que favorece a los estratos mas pobres; y en cuanto que debilita la estructura de
ingresos de las instituciones y, por tanto, limita su capacidad para ampliar cobertura y elevar la calidad de los cupos
de la universidad publica.



Asi, el populismo en la educacion latinoamericana ha creado privilegios dificiles de desmontar, ha desviado
recursos importantes hacia sectores que no los necesitan, ha creado rigideces en las estructuras de financiacion de
los sistemas educativos y ha hipotecado las posibilidades de desarrollo futuro del sector.

Gremialismo

En la mayoria de los paises de la region, las relaciones entre maestros y Estado son también altamente politizadas
por la influencia y fortaleza de los sindicatos de maestros. Los profesores son mal pagados y poco motivados, pero
disfrutan de una alta estabilidad laboral conseguida luego de largas y en muchos casos heroicas batallas de los
sindicatos. Esto ha conducido a que los maestros respalden irrestrictamente las iniciativas de sus lideres sindicales
en materia de salarios y esquemas laborales. Los sindicalistas defienden el esquema tradicional de la financiacion y
provision de servicios por parte del Estado y han sido relativamente exitosos en crear en la opinion publica un muy
negativo ambiente para reformas orientadas a flexibilizar la provision de los servicios educativos. Los sindicatos
defienden los antiguos esquemas de negociacion centralizada, se oponen a la descentralizacion, a la transferencia
del control de la educacion a las escuelas y a la participacion comunal y del sector productivo en las decisiones
educativas.

En Ecuador, la Union Nacional de Educadores (UNE) es un actor politico fundamental en el sector educativo.
Congrega no solo los docentes y administradores escolares, sino también al personal del Ministerio de Educacion.
La UNE es tal vez el mas grande sindicato ecuatoriano y el que tiene mas poder politico. La UNE realiza con éxito
por lo menos una huelga al afio. Es un actor dinamico, no sélo en las negociaciones salariales y laborales, sino
también en la agenda de politicas y reformas de la educacion. La UNE esta representada en el Congreso de la
Republica y tiene gran capacidad de lobbying en la agenda legislativa ecuatoriana (Uribe, 1994).

En México, el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) surgié en 1943. El PRI desde un
principio estuvo interesado en asegurar su lealtad al partido, por lo que establecié una relacion clientelista con sus
directivos, otorgandoles cuotas de puestos en el magisterio y en la administracion de la educacion. Al igual que en
otros paises de la region, el SNTE fue clave en asegurar para los maestros una carrera administrativa y una
legislacion estable. Tanto por su rol frente a los maestros como por sus vinculos estrechos con el PRI, el SNTE se
convirtié en una fuerza poderosa en la educacion Mexicana (McGinn, Street, 1986). Tanto asi, que segun varios
analistas las reformas de descentralizacion emprendidas a partir de 1978 tuvieron como principal objetivo debilitar el
poder del sindicato dentro de la Secretaria de Educacién Publica (McGinn, Street, 1986; Ornelas, 1988).

En Venezuela, para poner otro ejemplo, el poder de los sindicatos de profesores universitarios es aun mayor que en
otros paises de la region, debido a la influencia que tienen en los consejos directivos de las universidades. Esto ha
conducido a distorsiones y restricciones en la administracion universitaria. Por ejemplo, cualquier aumento o mejora
salarial obtenido por un grupo de profesores o empleados de una institucion en particular debe ser, por ley, aplicado
de inmediato a todos los profesores o empleados de las instituciones publicas de educacion superior. Igualmente,
estas instituciones tienen reglamentos de jubilacion extremadamente generosos para sus empleados en términos
de requisitos y tiempo. Estas normas tienen un efecto terriblemente negativo en la capacidad de las instituciones y
de todo el subsistema publico de educacion superior en Venezuela para controlar su viabilidad financiera y su
desarrollo futuro. Otro ejemplo en ese mismo pais es que como fruto de las negociaciones entre los sindicatos y las
universidades, en algunas de ellas esta establecido que los hijos de profesores o empleados tienen garantizado el
acceso automatico a sus universidades; esto ha conducido a fendmenos como el de la Universidad de los Andes,
en la cual todos los nuevos estudiantes de medicina son hijos del personal de la institucién (Navarro, 1995: 26-27).

Los sindicatos de maestros estan frecuentemente en manos de grupos izquierdistas radicales. En Chile y Colombia,
el gobierno ha sido incapaz de resistir las presiones de los sindicatos y se han frenado las reformas. En Perd, si
bien el poder de los sindicatos ha disminuido, éstos lograron detener reformas encaminadas a introducir esquemas
de financiacién similares a los chilenos. En México, la descentralizacion no logré reducir el poder de los sindicatos
(Oxford Analytica, 1995: 5; Prawda, 1993; Angel, s.p.i.).



Las relaciones entre los gobiernos centrales y los sindicatos de maestros, que se caracterizan por ser
extremadamente conflictivas y politizadas, tienen un grave efecto en la educacion de los nifios. Para mencionar solo
unos casos, en Venezuela en 1996 se perdieron 43 dias de clase por huelgas de maestros; en Bolivia y Panama 40
dias, en 1995 y 1993, respectivamente. En Pera 30 dias en 1991 y en Costa Rica 21 en 1995 (BID, 1996).

Las negociaciones entre sindicatos educativos y gobierno central en la regién no sélo son conflictivas y politizadas,
sino también centralizadas y excluyentes. La centralizacion de las negociaciones sobre condiciones de
remuneracion, por ejemplo, impide que los salarios se adecuen a los mercados laborales locales y reduce la
capacidad de manejo de personal al nivel de las escuelas, las instituciones educativas y las entidades territoriales
locales. La homologacion salarial en el nivel nacional, la cual existe en la mayoria de los paises de la region,
desincentiva los esfuerzos locales y premia la pasividad y la mediocridad.

En las negociaciones, los gobiernos generalmente tienen una posicién fragil porque se enfrentan con
muy menguados instrumentos a sindicatos fuertes y disciplinados. La historica debilidad de los
Ministerios de Educacion se ve agravada por el hecho de que en las negociaciones con |os sindicatos, no
intervienen otros interlocutores, como los padres de familia, e sector productivo o la educacion privada,
gue podrian fortalecer las posiciones gubernamentales o neutralizar la fuerza del sindicato. En ese
didlogo conflictivo y excluyente entre sindicato y gobierno, quién generalmente ha perdido es la
educacion publica latinoamericana.

. OTROS OBSTACULOS A LAS REFORMAS DE LA EDUCACION

1. Ausencia Ciudadana en las Decisiones

Al predominio de agendas particularistas en el manejo de la educacion publica, se suma la ausencia ciudadana en
las decisiones del sector. Mientras las clases altas mantienen una actitud entre alejada y hostil, los sectores
populares, los verdaderos usuarios del servicio, en general han sido excluidos de los organismos que dirigen el
sector.

En algunos paises latinoamericanos un importante porcentaje de nifios y jovenes se educa en el sector privado
(cerca de 15% de los nifios matriculados en primaria y 25% de los matriculados en secundaria en la regién estan en
escuelas privadas; en educacion superior esta cifra puede ser del 50%22). La existencia de un sistema mixto
(publico y privado) no es un problema en si y puede constituirse incluso en ventaja. El problema radica en que la
educacion en América Latina, en algunos paises, esta segregada socialmente: un sector privado que educa a los
estratos de ingresos medianos y altos en colegios de elite, y una educacion publica con deficiencias de todo tipo
para los pobres. Esto ha impedido que exista un proyecto nacional unificador de la educacién. Igualmente ha
impedido que exista un proyecto publico de la educacion, que los debates sobre la educacién publica congreguen a
toda la nacion y clases sociales, y que la educacién publica sea “policlasista”.

En general, en América Latina, los estratos altos desarrollan sus propios y exclusivos subsistemas privados de
educacion lo cual, ademas de ser excluyente, contribuye al desinterés de las elites por la educacion publica. Los
estratos pobres de la poblacién asisten al subsistema publico, pero no participan ni de los procesos de toma de
decisiones sobre el sector, ni de la administracion de la educacion puablica, ni controlan los resultados. Asi, mientras
aquellos grupos que no tienen interés directo en la educacion deciden sobre ella, los que si lo tienen, porque son
sus beneficiarios, no tienen influencia alguna en su orientacion.

De otra parte, los estratos medios se “apropian” de sectores de la educacion publica y tienden tanto a distorsionar el
sistema mediante la expansion “prematura”’ de modalidades con alto costo unitario (el preescolar, la técnica media
y, sobre todo, la universitaria), lo cual puede derivar, dado que los recursos son limitados, en limites al acceso de
los estratos inferiores o marginados a la educacién basica.

2 En algunos casos estas cifras son muy superiores al promedio latinoamericano: en Colombia alcanzan a 17% y 40% para primaria

y secundaria, respectivamente; en Chile, 40% y 43%; en Guatemala es 17%, 41% (BID. 1996: 292 y 348).



Al lado de esto, los esquemas de desarrollo econdmico vigentes durante la mayor parte de este siglo, como el
modelo de sustitucion de importaciones o las esquemas de economias cerradas, crearon sectores productivos
protegidos que tenian mercados cautivos. Esa situacién tuvo como consecuencia un alto desinterés de la industria y
el sector productivo en la educacion y muy poca participacion de estos sectores en los debates y decisiones sobre
politica educativas, especialmente en los niveles de primaria y secundaria.

Insuficiente Prioridad a la Educacion

Como resultado de la ausencia de un proyecto publico para la educacion en los paises de la regién, los
sucesivos gobiernos la ubican en un lugar muy bajo en su agenda de prioridades. Esto se expresa de diversas
maneras. En primer lugar, la alta rotacién de los ministros de educacion es un fendmeno generalizado en América
Latina. Un documento reciente hablaba de que, en promedio en la region, un ministro de educacion dura en ese
cargo menos de un afio (Oxford Analytica, 1995: 4). La inestabilidad de los ministros de educacion y directores y
funcionarios de alto nivel en el sector, se debe al manejo politico, con criterio de corto plazo, que la mayoria de los
gobiernos latinoamericanos le otorgan al nombramiento de esos altos funcionarios.

En segundo lugar, la educacion estd muy lejos de recibir la atencion que merece en los presupuestos publicos. Esto
se expresa primeramente en el bajo nivel de gasto publico en educacién, comparado con otras regiones del mundo.
Mientras América Latina y el Caribe gasta 4% del PIB en educacion, el promedio mundial es de 4,7% del PIB y el
de los paises industrializados de 5,7% (BID, 1997).

En tercer lugar, aunque se nota un cambio positivo en los afios recientes, la educacion no ha sido tema de
discusion nacional en los paises de la region, ni ha logrado estar en los primeros lugares en la agenda de los
debates electorales.

Il. CONCLUSION

A diferencia de otras regiones del planeta, la educacion en América Latina y el Caribe no ha logrado ubicarse en las
principales prioridades colectivas de sus paises. Por la accion de los diversos grupos sociales que tradicionalmente
la han controlado o por la ausencia de actores claves en las decisiones sobre su desarrollo, la educacién en la
regién no ha logrado convertirse en un propdésito puablico, y por el contrario ha estado deformada y limitada por
intereses particularistas que han sacado provecho de los recursos del sector a costa del subdesarrollo educativo de
la pablacion.

Como consecuencia de la utilizacion clientelista de la educacion publica por parte de los politicos, la administracién
del sector es ineficiente, la calidad es cuestionable y los programas orientados a mejorar la educacion de los mas
necesitados han dado muy limitados resultados. Como consecuencia de las politicas populistas de gratuidad y
acceso automatico a la universidad se ha subsidiado exageradamente (e ineficientemente) a unos sectores
sociales, limitando el acceso a la educacion basica de los sectores mas pobres de la poblacion. Como
consecuencia del exagerado poder de los sindicatos, derivado en parte por la debilidad histérica de los ministerios
de educacion, el sector tiene ahora una camisa de fuerza que no le permite emprender las reformas administrativas,
laborales y financieras necesarias para solucionar los problemas educativos de la poblacion y enfrentar los retos del
mundo contemporaneo.



Apéndice: Clientelismoy Educacién en América Latina

El Caso de Brasil

A pesar de ser Brasil uno de los paises mas ricos de América Latina, presenta indices de desarrollo educativo muy
bajos: la tasa de escolaridad de educacion béasica es una de las mas bajas del continente, la tasa de analfabetismo
en adultos es muy alta, la calidad de la educacion escolar es deficiente, las condiciones profesionales y salariales
de los educadores son desfavorables, y las diferencias en el ambito educativo entre las areas rurales y urbanas, y
entre el norte y el sur del pais son exageradamente grandes.

Aungue la inestabilidad econdmicay la transicion politica que vivié e pais desde principios de los 80,
afectaron notablemente e valor real de los recursos financieros del sector educativo y por ende se
presentd un estancamiento en la matricula de educacion y en la calidad de la ensefianza, € problema
central que obstaculiza el mejoramiento de la educacion en Brasil, no puede atribuirsele a los factores
técnicos y financieros, sino a las condiciones politicas de la sociedad brasilefia. La historia de la
educacion en Brasil muestra que la mayoria de las decisiones oficiales, tomadas bajo €l pretexto de
mejorar € nivel de la educacion del pais, han favorecido finalmente los intereses de los grupos que
ocupan €l poder (Guimaraes, 1993; Plank et al., 1994).

Durante el gobierno de José Sarney (1985-1990), por ejemplo, se llevaron a cabo dos politicas para afrontar los
problemas mas urgentes de la educacion en Brasil. Por un lado, se disefié el programa Educacao para Todos,
cuyos objetivos principales eran garantizar el acceso universal a la educacién, mejorar la calidad de la educacién
basica y eliminar el analfabetismo. Estos objetivos debian estar respaldados, en principio, por transferencias
presupuestales del gobierno federal, y por la creacion de incentivos para que los gobiernos estatales y municipales
usaran sus propios recursos en aras de los objetivos del programa. Sin embargo, la mayoria de estos objetivos se
dejaron de lado debido a la debilidad de la politica gubernamental y a las demandas del clientelismo.

Entre los obstaculos concretos que impidieron una ejecucion efectiva del programa, se pueden contar la carencia
de capacidad administrativa del Ministerio de Educacion y Cultura (MEC) para evaluar los proyectos locales y
supervisar las politicas gubernamentales, el alto costo administrativo de las transferencias de fondos debido a los
efectos de la inflacién, y la falta de criterios técnicos para administrar las transferencias de la renta publica, lo cual le
proporciond una gran libertad a los funcionarios publicos para administrar esos dineros a través de transacciones
clientelistas (Plank, 1990b).

Segln varias investigaciones (Plank, 1990a; Guimardes, 1993), el problema central que obstaculiza el
mejoramiento de la educacion en Brasil, se debe a que el sistema sirve principalmente a los intereses de algunos
politicos, para mantener sus redes de clientes y partidarios (Plank, 1990b). Una clara prueba de este fendmeno, es
el hecho de que escasamente el 50% de los recursos transferidos por el Ministerio de Educacién a los gobiernos
del Nordeste se destina a las escuelas. Gran parte del presupuesto se utiliza para pagar los salarios de los
funcionarios de las secretarias estatales (puestos administrativos), los cuales, por lo general, son personas
nombradas por razones politicas, cuya rotacion es muy alta y coincide con los cambios de gobierno. El clientelismo
tiene efectos negativos para la calidad de la educacion, debido al cambio constante de directivos y profesores en
los colegios publicos, y de administradores educativos en las diferentes instancias gubernamentales (Plank, 1990a).

Otro caso de clientelismo se refiere al gasto (por adelantado) de recursos publicos en las campafias electorales de
aliados politicos. Por ejemplo, en 1986 durante las elecciones gubernamentales, las transferencias que realizo la
educacion federal a los municipios incrementd en un 600%, lo que muestra el despliegue de generosidad de los
funcionarios publicos otorgando puestos de trabajo y contactos politicos en periodos preelectorales (Ibid.).

La malversacion de fondos para fines privados puede incluso adoptar caracteristicas de corrupcion. En el programa
de apoyo alimentario de la Fundacéo de Assisténcia ao Estudante, se repartieron en algunos estados un ndimero de
refrigerios mayor al de estudiantes inscritos. Igualmente se han reportado casos en que los fondos de agencias
internacionales fueron gastados para fines privados en el &mbito local (Ibid.).



El gobierno de Sarney intenté también redefinir los lineamientos de la politica educativa a través de la nueva
constitucion. Sin embargo, los esfuerzos para mejorar el sistema educativo no tuvieron mayor incidencia. Esto se
debi6 a una limitada participacion en el debate politico y a la falta de consenso respecto a aspectos basicos, como
la relacién entre escuelas publicas y privadas y la distribucién de las responsabilidades financieras y administrativas
de la educacion basica.

La transferencia de recursos publicos a colegios privados fue uno de los temas mas controvertidos durante la
elaboracion de la nueva Constitucion. Normalmente, la transferencia de recursos se ha llevado a cabo a través del
pago de maestros publicos que ensefian en colegios privados o poniendo a disposicion de los colegios privados las
instalaciones de los colegios publicos. Otra forma clara en que el sector privado se ha apropiado de subsidios
publicos ha sido a través de las becas estudiantiles; debido a que la asignacién de becas esta a cargo de las
autoridades publicas, y a que éstos las otorgan a parientes y amigos, la clase media ha sido la directa beneficiada
por este servicio. El debate sobre este tema concluyo en la expedicion de un decreto que prohibe la transferencia
de recursos publicos al sector privado, con excepcién de las instituciones privadas sin fines de lucro (Plank, 1990a).

En 1989 también se expidid un decreto sobre la municipalizacion de la ensefianza, el cual estipula la firma de los
Convenios de Municipalizacién bajo la anuencia de las prefecturas y sus respectivas camaras municipales. El
analisis del desarrollo con que se firmaron los convenios en el Estado de Séo Paulo, muestra como los intereses
electorales tuvieron gran influencia en el proceso de municipalizacion (Guimaraes, 1993).

El programa Educacéo para Todos y aspectos de la nueva Constitucién representan un reconocimiento por parte
del gobierno, de su obligacién con respecto a la politica educativa. Sin embargo, las caracteristicas histérico-
politicas de Brasil han impedido que estos esfuerzos sean suficientes para lograr un mejoramiento en el sistema
educativo. El sistema clientelista brasilefio, fortalecido por la ausencia de estructuras politicas estables y la
vulnerabilidad de los politicos, ha sido el méas grande obstaculo para lograr cambios significativos en la calidad de la
educacion y en el acceso mas equitativo a la escuela en Brasil.

Esta situacion por fortuna esta cambiando en el Brasil contemporaneo. Desde la llegada del presidente Cardoso al
poder, se han iniciado una serie de reformas a la administracion de la educacion publica orientadas a crear un
sistema transparente de asignacion de recursos y un mayor control de los padres y la comunidad sobre la
administracion de las escuelas, que seguramente debilitaran la influencia del clientelismo en la educacion.

El Caso de Colombia

Aunque en Colombia hay un Estatuto Docente que regula la administracion de los docentes oficiales (la seleccion,
los nombramientos, las transferencias del personal docente y administrativo, el pago de pensiones y otros derechos
laborales), un analisis de la administracion de los docentes publicos nos indica que la intermediacion del
clientelismo politico continGia siendo intensa. El clientelismo también interviene activamente en la distribucion de los
recursos de inversion en el sector®.

Aunque las normas establecen, por ejemplo, que la seleccion y nombramiento del personal del sector debe ser por
meérito, a través de concursos publicos, y que los traslados no deben afectar los estudios de los nifios, los concursos
publicos han sido més la excepcion que la norma para la seleccién y nombramiento de maestros y rectores de las
escuelas publicas. Los concursos, ademas, parecen ser desconocidos por las autoridades municipales, con muy
contadas excepciones, y los docentes municipales han sido nombrados casi siempre a dedo por los alcaldes. Las
cartas de recomendacion son un requisito indispensable para ser nombrado en el sistema de educacion oficial. Esta
situacion parece haber sido, y parece continuar siendo, tan comun que en 1985 la Ministra de Educacion de ese
periodo denuncié que "el cien por ciento de los educadores en Colombia han sido nombrados por recomendaciones
politicas y es raro que un funcionario no nombre a un maestro con una carta de un dirigente" (Diario La Opinién, 17

= Sobre este tema véase el andlisis del caso de dos departamentos en Colombia en (Duarte. 1994). Cubillos analiz6 el impacto

del clientelismo en la Secretaria de Educacion de Cali (Cubillos. 1982). El diario El Tiempo (16 de agosto de 1992: 1E), reporta casos de
clientelismo en la educacion de Bogota. El diario Cambio 16 (22 de noviembre de 1993: 17), analizé el predominio del clientelismo en la
educacion oficial en Casanare y Arauca. Esto s6lo para mencionar algunos casos reportados en la prensa nacional. En la prensa regional
no es dificil encontrar noticias reportando practicas clientelistas en la educacion oficial.



de mayo de 1985: 3). Asi, una gran parte de los docentes oficiales han sido nombrados no por sus méritos y
calificaciones académicas sino por sus palancas politicas.

Las presiones clientelistas sobre las autoridades educativas departamentales o municipales han conducido al
nombramiento de personas sin las calificaciones minimas, a despidos injustos y a una rotacion elevada de docentes
y directivos, especialmente del personal de caracter departamental y municipal o de aquellos que trabajan por
contrato. Frecuentemente, cuando hay cambios en la direccion de las secretarias departamentales de educacion, la
mayoria de los docentes por contrato son cambiados. Con los cambios en los alcaldes, la mayoria de los maestros
municipales son remplazados. Adicionalmente, a pesar de las normas existentes, no ha sido excepcional que las
autoridades departamentales y municipales nombren maestros sin importarles que no existan recursos financieros
para pagarlesz“. Igual sucede con los traslados de maestros, los cuales en su mayoria se hacen por palancas
politicas.

El clientelismo también es Util para asegurar las promociones o pensiones de |os maestros. Si bien en
teoria todos los maestros tendrian derecho a ellos de manera automética, los procedimientos para
acceder a ellos son complgjos y en muchos casos |os recursos son insuficientes para cubrir a todos los
maestros. Por consiguiente, a los docentes no le queda otra opcidn que entrar en transacciones
clientelistas para acelerar los procedimientos o asegurar 10s recursos adeudados.

Los jefes de los diversos grupos politicos de los partidos tradicionales controlan las posiciones claves en las
agencias educativas departamentales y municipales y son el canal mas usado para resolver los problemas
administrativos de los docentes. Esto tiene como resultado que el control de las Secretarias Departamentales de
Educacion y otras agencias regionales del sector al nivel departamental sea considerado un botin politico por estos
grupos. La gran fragmentacion que caracteriza a los partidos politicos tradicionales en los departamentos, la
existencia de numerosas facciones dentro de cada partido a nivel regional, genera gran competencia entre los
grupos por controlar estas instituciones y explica los frecuentes cambios de personal en la direccion y los grupos
técnicos de estas instituciones (los Secretarios de Educacion no duran en esa posicidon mas de seis meses en
promedio).

Los docentes y candidatos a ingresar al sector educativo oficial han aprendido por experiencia propia que poco se
puede obtener en las entidades encargadas de la administracion de la educacién pudblica sin la intervenciéon de
patrones politicos. Los bienes que intervienen en las transacciones son nombramientos, transferencias,
promaciones, y aceleracion de tramites, por el lado de los patrones, a cambio de asegurar un nimero minimo de
votos en las elecciones, participacion en los comités de barrio de los grupos politicos, apoyo en la consecucion de
dinero para financiar las campafias, y activismo politico para movilizar votantes a favor del grupo del jefe politico
durante las camparias electorales.

El clientelismo es también activo en la ejecucion de proyectos de inversiéon en educacion (Duarte, 1995). La politica
partidista interviene en casi todos los niveles de desarrollo de los proyectos, especialmente al nivel de la ejecucion
regional. Los grupos politicos redireccionan los proyectos a través mldiltiples mecanismos. En las juntas
departamentales de los proyectos, donde participan los directores de las agencias departamentales del sector,
guienes son mayoritariamente hombrados con criterios clientelistas. En esas juntas no es raro que se cambien los
beneficiarios originales de los proyectos y que los recursos se orienten hacia las areas de mayor interés para los
grupos politicos que controlan tales agencias. La politica clientelista tiene gran influencia en las entidades
ejecutoras de los proyectos a nivel departamental. Alli, a través de mecanismos administrativos se reorientan
recursos, o se bloguean decisiones tomadas en los organismos decisorios, pero que no les convienen a los grupos
politicos. Por ejemplo, buena parte de los retrasos en la ejecucion de los proyectos de crédito externo para
educacion se explican por las peleas entre las agencias, cuyos directores -pertenecientes usualmente a grupos
politicos diferentes, y en ocasiones opuestos entre si- no logran ponerse de acuerdo en cémo se distribuyen
finalmente los recursos.

Los grupos politicos también intervienen activamente en la administracion cotidiana de las agencias ejecutoras,
presionando por imponer las fechas que mas les convienen para la distribucién de los servicios de los proyectos, o
acompafiando a los funcionarios de las entidades ejecutoras en la reparticion de los bienes o en la inauguracion de

2 El diario El Tiempo, el principal Colombia (16 de Agosto de 1992: 1E), reporté que en 1992 se habian nombrado 2.408 maestros

por intermediacion clientelista. Duarte (1995), presenta numerosos casos de nombramientos de docentes sin fondos para pagarles en Sucre
y Narifio en los 80. Otro caso famoso fue el de un gobernador de Cérdoba en 1988, que nombro6 cerca de dos mil maestros una semana
antes de las elecciones de Mitaca, con lo cual dejé en quiebra al departamento por un largo periodo.



las obras. En muchos casos, con la complicidad de los funcionarios responsables de la ejecucion, los politicos
reparten personalmente los bienes de los proyectos, muchas veces en época preelectoral, con el fin de maximizar
los beneficios politicos de su intermediacion (Lozada, 1992).

Igualmente, tanto los medios de comunicacién escrita como los docentes denuncian la existencia de “mafias” en las
secretarias de educacion, dedicadas a vender nombramientos y traslados, o a exigir dinero a cambio de intervenir
ante las oficinas pertinentes para acelerar promociones o0 papeleos, o para garantizar certificados de estudios no
realizados, o certificados falsos de tiempo de trabajozs. Otro tipo de corrupcion que se menciona, la cual se observa
también como es sabido en otras areas del sector publico, son los sobornos en la adjudicacion de contratos para la
construccién o mejoramiento de escuelas, o para la provision de mobiliario escolar o materiales educativos a las
escuelas.

El papel predominante que juega el clientelismo en la administracion de los docentes ha producido una distribucion
muy desigual e inequitativa de los maestros oficiales a través de las municipalidades colombianas: las
municipalidades con mas altos indices de pobreza y menor cobertura de la educacion primaria tendian a tener un
menor porcentaje de maestros pagados por el nivel central, y una menor proporcién de maestros con estudios de
educacion superior. Si esto se traduce en términos de subsidios a la educacién, el resultado es que entre mas
pobre sea un municipio, mas bajo es el nivel de subsidio por estudiante del gobierno central. Esto también significa
gue los municipios mas pobres, por carecer de suficientes docentes pagados por el nivel central, tienen que hacer
un esfuerzo relativo mucho mayor que los municipios menos pobres para ofrecer educacién a su poblacion.

De manera similar, debido a la intervencion del clientelismo politico en la ejecucion de los proyectos de inversion en
el sector, estos generalmente fallan en beneficiar a las poblaciones con mayores carencias educativas, que son
precisamente aquellas a las que inicialmente estan dirigidos esos proyectos. Como consecuencia de la distribucion
con criterios clientelistas de los recursos de los proyectos de inversion en el sector, sus metas redistributivas
generalmente no son conseguidas.

El Caso de México

Otros estudios muestran similares resultados otros paises de la region. La politica educativa en México durante este
siglo, ha estado condicionada por la conjugacion de intereses de la Secretaria de Educacion Publica (SEP), el
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) y el partido oficial PRI. Desde su creacion en los afios
veinte la SEP se convirtié rapidamente en un gran ente burocratico. Paralelo al crecimiento de la SEP, creci6 el
sindicato. ElI PRI por su parte, estuvo desde un principio interesado en asegurar la lealtad del SNTE al partido, por
lo que establecié una relacion clientelista hacia este organismo politico. Los miembros del SNTE recibieron desde
entonces una cuota de puestos politicos (Ornelas, 1988). Tradicionalmente las mas altas posiciones de la SEP han
sido ocupadas por personas muy vinculadas al SNTE. En el nivel escolar, los rectores y supervisores han sido al
mismo tiempo representantes del sindicato, lo que les ha otorgado gran poder para movilizar maestros para apoyar
u oponerse a determinados candidatos (McGinn, Street, 1986).

Desde el gobierno de Echeverria (1970-1976), ha habido varios intentos de debilitar el aparato clientelista de la SEP
y debilitar la alianza entre el PRIy el Sindicato. Los resultados han sido mixtos. Con la desconcentracién de finales
de los 70 y los 80, se debilitd el poder del SNTE a nivel nacional, pero la actividad clientelista se centr6 a nivel de
los estados. Las oscilaciones econdémicas del pais durante los Ultimos 15 afios han afectado la situacién de los
docentes. Debido a su dificil situacion econdmica, los maestros han tenido incluso que buscar fuentes
suplementarias de ingresos. Para lograr un mejoramiento de las condiciones de vida dentro de su profesion, los
maestros recurrieron mas y mas a los canales oficiales, dentro de las relaciones clientelistas tradicionales entre el
PRI, el sindicato y la SEP. En situaciones de emergencia econdmica, el manejo de palancas y beneficios
extraordinarios, adquiere una especial importancia. La cercania al PRI implica ciertos privilegios como, por ejemplo,
mayor transferencia de empleo, cambio de posicién, o preferencia en préstamos, beneficios y permisos (Martin,
1993).

% Otra esfera de corrupcion en sector se dio en el pasado con la existencia de los “auxilios parlamentarios”. Algunos colaboradores de

los senadores o representantes “vendian” las becas financiadas con los dineros de los “auxilios”. Un ejemplo de este tipo de corrupcién puede
verse en el articulo aparecido en el diario El Tiempo, Procuraduria Destituy6 a ex asistente del Senado (5 de febrero de 1994). Para un analisis
de la corrupcion en la educacion oficial en Colombia, véase Duarte. 1994.



En Venezuela, estudios similares reportan que el sector educativo (que tradicionalmente ha sido el mayor
empleador del pais) ha sido predio favorito para el clientelismo y el reparto de favores politicos. A pesar de ser
semejantes las politicas educativas entre los principales partidos, el control de la administracion educativa y el uso
de la administracién publica para clientelismo politico, ha significado severas discontinuidades de politica cada vez
gue un nuevo gobierno inicia su gestién, y aun frecuentemente cada vez que hay cambio de ministro (Reimers,
1993).

En Ecuador, igualmente, la administracién del sector educativo ha sido tradicionalmente un area politizada y
conflictiva. La politizaciéon de la administracion de la educacion se expresa en varias areas: cambios continuos de
los Ministros de Educacion, politizacion en la administracion de docentes y personal administrativo, y las relaciones
gobierno y sindicato. La inestabilidad de los Ministros de Educacion y directores y funcionarios de alto nivel en el
MEC, se debe al manejo politico, con criterio de corto plazo, que el gobierno nacional le otorga al nombramiento de
esos altos funcionarios. Los frecuentes cambios en la clpula del MEC, no sélo han impedido su necesaria
modernizacion, sino que repetidamente han afectado la continuidad de los programas y politicas nacionales. La
administraciéon de la educacién publica en Ecuador ha sido un sector tradicionalmente politizado. No son
infrecuentes las denuncias en los medios masivos de comunicacion acerca del nombramiento de maestros,
directivos escolares o personal administrativo por “palanqueo” politico, sin importar titulos académicos o experiencia
(Diario EI Comercio, 18 de septiembre de 1997; Uribe, 1994; World Bank, 1997).
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HACER POLITICA EN EDUCACION: LA
EXPERIENCIA DE LOS CONDUCTORES



ARGENTINA: UNA DECADA SOLO ALCANZO PARA COMENZAR UNA REFORMA
ESTRUCTURAL DE LA EDUCACION

SUSANA DECIBE

UNA BREVE CONTEXTUALIZACION

La recuperacion y el fortalecimiento de la democracia, la estabilidad econdmica, el crecimiento del producto que
la acompafio durante una parte importante de la presente década, junto con la determinacion politica de asumir
el enorme déficit que presentaba el sistema educativo en su conjunto, fueron las condiciones que hicieron
posible el inicio de una profunda y estructural Reforma Educativa en Argentina. La movilizacion que el Congreso
Pedagdgico Nacional produjo -durante el primer gobierno democrético en los 80-, y los consensos que en él se
obtuvieron en torno a la critica situacion y a las grandes orientaciones de reforma del sistema educativo,
constituyeron sus antecedentes mas importantes.

El proceso de globalizacion, la ampliacién exponencial de la necesidad de una mayor competitividad de la
economia, la demanda social generalizada por una mejor calidad de vida y el fortalecimiento de los marcos de
la convivencia democratica, planteaban —y aun plantean- a las instituciones educativas, grandes desafios, en
momentos en que éstas se encontraban en una situacion de profunda debilidad estructural.

En ese contexto, se inicid en los 90 una reforma estructural y sistémica, que tuvo como meta todo el campo de
produccion y distribucion de conocimientos: el sector de ciencia y tecnologia, el sistema universitario, el sistema
de formacion técnica profesional, los niveles de educacion inicial, primario y secundario, la formacion inicial y la
capacitacion permanente de los docentes. Fueron todos ellos los espacios puestos en revision y vueltos a
pensar, en el marco de una politica que cuid6 tanto la calidad y pertinencia de los conocimientos como la
equidad de su distribucién. De esta manera, la Reforma abarcé a las instituciones, los procesos y la gestion del
sistema en sus diferentes ambitos y niveles.

A través de este proceso, y a lo largo de toda esa década, la sociedad en general se aproximé de manera
desordenada y esporadica (medios mediante) a algunos de los viejos problemas que existen en educacion y en
el sistema cientifico, pero casi siempre poniendo el énfasis en los salarios, en algunos aspectos de los
resultados de las evaluaciones de calidad y en el financiamiento del sector universitario. La discusion publica no
logré superar la carga ideoldgica que se imponia en algunos temas ni pudo ampliarse con otros como: los
conocimientos que el sistema debe garantizar en cada uno de sus niveles, el perfil de los docentes y de las
instituciones, la participacion social, la articulacién entre el mundo del trabajo y la formacion, la viabilidad del
modelo de descentralizacidn, la profesionalidad docente y el régimen laboral, entre otros.

Tuve la oportunidad de acompafiar el proceso de Reforma a partir de la etapa de concertacion de las leyes
fundamentales que le dieron sustento y luego en su aplicacién (en total diez afios). A partir de esa experiencia,
voy a tratar de aportar a este Seminario sus rasgos mas importantes y destacar lo que creo han sido los
principales nilcleos probleméticos que ella enfrentdé. Voy a concentrarme U(nicamente en el ambito de la
educacion basica -primaria y secundaria-.

Ministro de Educacion, Ciencia y Tecnologia de Argentina entre 1996 y 1999.



EL MARCO LEGAL

Entre los afios 1976 y 1982 se llevé a cabo en el pais una politica de vaciamiento de los contenidos de la
ensefianza, de persecucion ideolégica de personas e ideas, de retraccion del Estado a un rol subsidiario en
materia educativa, de transferencia de parte de los servicios educativos a las provincias sin los recursos
financieros para atenderlos, de privatizacion -en sentido amplio- de la educacién publica. En los inicios de los
80, el sistema educativo argentino mostraba un alto nivel de deterioro, fragmentacion e inequidad.

El clima especial generado por la recuperacion de la democracia en 1983 facilitd, desde el inicio, la voluntad
para la concertacion de una nueva politica educativa, aiin a pesar de que esta etapa encontré a los distintos
actores (partidos politicos, sindicatos, padres, docentes, estudiantes, etc.) con diferente capacidad de
organizacion y participacion. El gobierno nacional -en manos del Partido Radical- se abocd a generar las
condiciones para un debate amplio acerca de la situacion educativa y a construir los consensos necesarios
sobre las principales estrategias de cambio. En este marco se realizd, entre 1984 y 1988, el Congreso
Pedagdgico Nacional. Sus conclusiones sirvieron de base para que, a partir de 1990, ya durante el periodo de
gobierno del Partido Justicialista, se produjera el debate de una ley general marco que definiera los cambios
estratégicos que el Congreso Pedagdgico habia planteado. Entre los méas importantes estaban: la
descentralizacion, la extension del periodo de obligatoriedad, la revisién de la propuesta pedagodgica, la
atencion a las diferencias que se registraban en los rendimientos segun poblaciones, sectores sociales y
ubicacidn geogréfica, la vinculacion con las demandas del mundo del trabajo, la nueva formacion para los
docentes.

En abril de 1993 se sancioné finalmente la Ley Federal de Educacion. Sus lineamientos fueron la base para el
inicio de la transformacion del sistema educativo. Completaban el marco legal de estas transformaciones: la Ley
de Transferencia de los Servicios Educativos a las provincias del afio 1992; el Pacto Federal Educativo, que fijo
hasta el afio 2000 las metas referidas a inversiones, ampliacién gradual de la matricula para cumplir con la
extension de la obligatoriedad y la ampliacién de la infraestructura edilicia y del equipamiento; y la Ley de
Educacion Superior sancionada en 1995.

IDEAS FUERZA QUE ORIENTAN LA REFORMA

Primera ldea Fuerza

Descentralizacion de los Servicios, Concertacion Federal de la Politica Educativa

Por una ley especifica del afio 1992, se transfirieron a las provincias todos los servicios educativos -con
excepcion de las universidades-, estatales y privados, que aun gestionaba la Nacién (poco més del 20%
de la oferta), en el marco de convenios que cada provincia firmaba con el gobierno nacional donde se
fijaban las condiciones de las transferencias, los recursos financieros y el encuadre juridico laboral para
el personal docente y no docente.

La descentralizacién, en esta etapa, consistid en transferir a las autoridades locales la gestién directa de
las instituciones que antes dependian del gobierno nacional, con el objeto de adecuarlas a las

demandas mas especificas. Preservaba en el Ministerio de Educacion de la Nacién y en el Consejo



Federal -integrado por todas las autoridades educativas del pais- la concertacion de la politica educativa

en sus aspectos fundamentales.

Segunda Idea Fuerza

Un Ministerio con Alta Densidad Profesional, con Capacidad de Liderazgo Técnico y Politico Basado en la
Concertacion

El Ministerio de Educacion de la Nacién dejé de tener escuelas y de competir con las 24 jurisdicciones
provinciales para convertirse en el espacio para la elaboracion de politicas, en un observatorio mundial de las

transformaciones que se operen en otros contextos, en el espacio para la concertacion, en el garante Gltimo de
la calidad y pertinencia de los conocimientos que se distribuyen en todo el sistema.

Tercera ldea Fuerza

Ministerios de Orden Provincial con Capacidad Real de Gestién

Dada la debilidad de instrumentos y recursos para la gestion en la que se encontraban las provincias,
en relacidn con el nuevo abanico de funciones que comenzaron a acumular, se organizé un programa
de asistencia técnicay financiera, con financiamiento externo, con el objeto de fortalecerlas.

Cuarta ldea Fuerza

Una Estrategia de Reforma Estructural y Sistémica, Pautada en Metas Concertadas Federalmente

Para los cambios que establecia la Ley, se definid una estrategia de transformaciéon que avanzara en todos los
campos a la vez, de manera estructural y sistémica, con un ritmo gradual pautado en metas, atendiendo tanto

el mediano y largo plazo como los problemas de la coyuntura.

Quinta ldea Fuerza

La Promocién de un Modelo de Escuela Comprometido con la Calidad de los Resultados de Aprendizaje

A partir de los acuerdos federales de politica educativa —que incluyen los contenidos basicos comunes
para cada ciclo y nivel-, se promueve que cada escuela pueda convertirse en una institucion abierta a su
comunidad, flexible e inteligente, preparada para la diversidad de demandas educativas que debe
atender y atenta a los resultados que obtiene. Una escuela con autonomia para tomar sus propias
decisiones, orientada a la mejora continua. Una escuela con recursos para atender los requerimientos
cotidianos, que pueda intervenir en el perfil de su planta de docentes, programar la capacitacion de su
personal, disefiar proyectos educativos especiales. Se promueve la autonomia en un sistema donde las

relaciones predominantes entre las instituciones sea de cooperacion.



Sexta Idea Fuerza
Una Concepcion Amplia de Contenidos de la Educacion

Las actuales concepciones pedagdgicas nos plantean que hoy no es posible lograr calidad académica
sin una propuesta curricular centrada en la formacién de competencias en el alumno. Saber, saber
razonar, saber hacer, saber ser y aprender a vivir juntos organizan la propuesta de contenidos
conceptuales, procedimentales y actitudinales para el desarrollo de las capacidades personales y

sociales que la escuela debe promover.

Séptima Idea Fuerza

La Profesionalizacion de la Funciéon Docente

Un nuevo modelo de formacién inicial y de formacién continua de los docentes constituyen la apuesta a
futuro de la Reforma. Para ello se han acordado nuevos contenidos para su formacién basica y
exigencias para las instituciones formadoras, las que deben volver a acreditarse como tales en un
proceso graduado y asistido, y la capacitacién continua de sus recursos. Se desarrollé una Red Federal
de Capacitacion Docente que atiende las necesidades de actualizacion de todos los docentes en

servicio.



EL AVANCE DEL PROCESO

El Consejo Federal de Cultura y Educacion ha acordado las metas y procesos que se establecen para avanzar
en el camino de la transformacion y que se utilizan para evaluar su marcha. Este érgano ha establecido que
para el inicio del nuevo siglo, la Reforma Educativa debe ser realidad en todo el pais. Los avances en las
diferentes metas pueden resumirse como sigue:

Meta 1
Aplicacién de la Nueva Estructura Propuesta por la Ley Federal

La Nueva Estructura del Sistema Educativo
La Ley Federal de Educacion transforma la estructura de siete grados de escuela primaria (desde los 6 afios) y
cinco de escuela secundaria, en una nueva organizacion, que se inicia a los 3 afios de edad en el nivel inicial,
continGia con nueve afios de Educacion General Basica y termina en tres afios de Educacion Polimodal. Establece
10 afios de obligatoriedad: el ultimo del nivel inicial (para nifios de 5 afios) y los nueve de la Educacion General

Basica. Esta se divide en tres ciclos de tres afios cada uno, con caracteristicas curriculares, pedagogicas y
organizativas claramente definidas.

La Educacion Polimodal incluye dos tipos de formacién. En primer lugar, una Formacion General de Fundamento
gue se traduce en Contenidos Basicos Comunes, que aseguran la adquisicion de un nlcleo de competencias
béasicas a todos los estudiantes. En segundo lugar, una Formacion Orientada que se manifiesta en Contenidos
Bésicos Orientados, que contextualizan y profundizan los contenidos bésicos en diferentes campos del
conocimiento y del quehacer social y productivo. Las instituciones educativas elaboraran ademas proyectos que
vinculen la escuela con su entorno.

La Formacion General de Fundamento junto con la Formacién Orientada permiten configurar cinco
Modalidades: Ciencias Naturales, Economia y Gestion de las Organizaciones; Humanidades y Ciencias

Sociales; Produccion de Bienes y Servicios; Comunicacion, Artes y Disefio.

En paralelo con el nivel Polimodal, las escuelas pueden ofrecer un Trayecto Técnico-Profesional que habilita
para tareas laborales especificas. Segun su profundidad y duraciéon -que puede llegar a ser un contraturno
completo y hasta un afio mas de estudios- este circuito habilita para el titulo de “Técnico”. Este no se reserva a
las ocupaciones relacionadas con el sector industrial, agrario y de la construccién sino también a los servicios
como salud, medio ambiente, turismo, administracién, y a todo otro tipo de tarea que requiere de aptitudes y

destrezas complejas.



LA NUEVA ESTRUCTURA ESTABLECIDA POR LA LEY FEDERAL DE EDUCACION
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Estrategia de Gradualidad

El acuerdo del Consejo Federal de Educacion fija una meta temporal a este proceso, dejando a cada provincia la
decision del inicio y del ritmo de aplicacion. En virtud de este acuerdo, la nueva estructura académica debe regir
en forma completa en enero del afio 2001. La puesta en marcha de los cambios en las escuelas comenzd, de
manera masiva, en marzo de 1996 con la transformacién del Ultimo afio del nivel inicial (sala de 5 afios) y de los
tres primeros afios (primer ciclo) de la Educacién General Basica; en 1997 algunas provincias agregaron el
segundo ciclo y otras las primeras experiencias del tercer ciclo.

Meta 2
Cambiar lo que se Ensefia: Acuerdo de Nuevos Contenidos para la Ensefianza

La renovacion de los contenidos educativos es un proceso imprescindible y urgente que se ha encarado como
uno de los primeros pasos de la transformacion. Respetando la diversidad de las regiones que componen el
pais, pero atentos a la necesidad de resguardar la unidad nacional, se ha optado por un modelo de
organizacion de contenidos en tres niveles: Nacional (Contenidos Basicos Comunes, CBC), Provincial (Disefios
Curriculares) e Institucional (Proyecto Educativo Institucional, PEI).

Los CBC son obligatorios en toda la Nacién. Establecen “expectativas de logro” comunes para todo el pais. Los
Disefios Curriculares Provinciales adecuan los CBC a las realidades regionales, establecen la secuencia y el
ordenamiento de los contenidos, definen la metodologia de ensefianza y explicitan los criterios de promocion y
acreditacion. El PEI supone la formulacion de un proyecto propio de cada institucion. Garantiza y enriquece lo



establecido en los niveles nacional y provincial impulsando, a su vez, la correspondiente evaluacion y revision.
Este nivel enmarca también los proyectos de aula desarrollados por cada docente.

Desde 1993 se ha trabajado con una metodologia compleja y participativa en la elaboracion de los diferentes
tramos de los nuevos contenidos. Este proceso ha garantizado la coherencia global de la propuesta, que

abarca desde el nivel inicial hasta la formacion terciaria no universitaria.

Meta 3
Modernizar la Gestién Institucional

La transformacion educativa pretende lograr profundos cambios en las administraciones federal y provinciales,
reaccionando contra la acendrada tendencia histérica de centralismo y burocratismo que las caracteriza. Al nivel
de las unidades escolares, la propuesta de transformacion educativa argentina pretende lograr que las escuelas
lleguen a ser “organizaciones inteligentes”, que permitan el aprendizaje de todos sus miembros y cuya gestion
esté abierta a los cambios.

Desde mediados de 1996, todas las escuelas que estaban aplicando la Ley Federal pasaron a integrar el
Programa Nueva Escuela, dentro del cual se dio apoyo institucional para el cambio de la organizacion y la
gestion, y se ampli6 el sistema de pasantias y la recoleccion de experiencias innovadoras.

Meta 4
Cambiar el Perfil de los Docentes: Profesionalizacion de los Existentes y Nueva Formacion

La Formacion de los Nuevos Docentes
En el nuevo modelo, la formacion docente es continua, y destinada a todos los niveles y modalidades,
abarcando: la formacién de nuevos docentes para distintos niveles y especialidades; el perfeccionamiento de
docentes en ejercicio; la capacitacion de docentes para el ejercicio de otros roles, en diferentes campos de
desempefio institucional; y la investigacion pedagdgica que apunte al analisis de los problemas emergentes de
la practica escolares.
Otra novedad, incluida a partir de los acuerdos del Consejo Federal de Cultura y Educacion consistié en que
las instituciones de formacidn docente se prepararan para poder cumplir tareas de promocion y desarrollo de la
investigacion educativa con el objetivo de alentar y promocionar las innovaciones que se desarrollen en la base

del sistema educativo, esto es, en las escuelas.
Sistema Nacional de Acreditacion

Su objetivo es asegurar la calidad y la equidad de la formacidn docente en todo el pais, asi como garantizar la
actualizaciéon permanente de las instituciones que la imparten. A través de la accion de Comisiones
Evaluadoras, cada gobierno provincial acredita establecimientos no universitarios de formacién docente sobre
la base de una serie de criterios de calidad acordados nacionalmente. Las sucesivas acreditaciones seran
resultantes de procesos ciclicos y sostenidos de evaluacion institucional, tendientes a otorgar reconocimiento y
validez publica a instituciones y a las carreras que en ellas se dicten.

La capacitacién docente para la transicion

El programa de capacitacion en servicio fue constituido por una serie de circuitos y médulos orientados a satisfacer



las necesidades diversas de los docentes acompafiando la aplicacién gradual de la Reforma. Cada circuito
comprende un conjunto de unidades de aprendizaje. Los docentes son evaluados de manera presencial e individual
debiendo acreditar los conocimientos necesarios para ensefiar en los niveles correspondientes de acuerdo con los
nuevos Contenidos Basicos Comunes.

Meta 5
Ampliacion de la Coberturay de la Equidad

La Ley Federal de Educacion amplié el compromiso de la obligatoriedad, estableciendo que ésta se extienda
desde el dltimo afio del nivel inicial hasta el 9° afio de la Educacién General Béasica. Este compromiso ha
llevado a que se encarara durante estos Ultimos afios un importante plan de construcciones y adecuacion de la
infraestructura existente para dar cabida al crecimiento de la matricula escolar. Se ha podido registrar una
expansion en el Nivel Inicial del 16,6%, en el Nivel Primario del 4,7% (practicamente el 100 % de cobertura) y
en el Nivel Secundario del 24,5% entre 1991 y 1997.

Meta 6
Compensar las Diferencias: el Plan Social Educativo

Se escogié como estrategia para combatir las desigualdades educativas desarrollar un programa de gran
alcance (el 25% de la matricula) para mejorar las condiciones de ensefianza y aprendizaje de las poblaciones
con mayores necesidades.

Se tratd, por un lado, de un conjunto de acciones y de instrumentos orientados al mejoramiento de la
ensefianza de Lengua y Matematica. Por otro, de recursos materiales, financieros y asistencia técnica para
fortalecer la actividad de los docentes en las escuelas comprendidas en este programa asi como mejorar su
infraestructura edilicia y de equipamiento.

El seguimiento de los alumnos de estas escuelas a través de evaluaciones sistematicas pudo mostrar una
promisoria tendencia al mejoramiento de sus resultados de aprendizaje.

Meta 7
Mejorar las Condiciones de Espacio y Equipar Adecuadamente a las Escuelas

Una educacioén de calidad requiere de una infraestructura basica que haga posible una prestacion profesional.
Esto supone desde la construccion y reparacion de los lugares fisicos donde se desarrolla la ensefianza hasta
el equipamiento de laboratorios y materiales didacticos de apoyo.

Construcciones y Refacciones de Escuelas

Desde 1993 se han construido méas de 1.200.000 m2 de escuelas, priorizando las salas de jardin de infantes y
la sustitucion de escuelas precarias, existentes sobre todo en el medio rural.

Equipamiento Informético
Desde el inicio de la transformacién, ha estado presente la necesidad de proveer a todos los servicios del
sistema educativo con equipamiento informatico que permitiera la modernizacion de la gestion y de la
ensefianza. Se ha realizado una significativa inversion para el equipamiento tecnolégico de las escuelas. La
meta era que en enero del afio 2001 todas las escuelas secundarias del pais estuvieran conectadas a Internet.
Materiales Enviados a las Escuelas

Para acompafiar y alentar los procesos de cambio a nivel de la base del sistema educativo,
desde 1993 se garantizd la llegada a los 50.000 establecimientos educativos del pais, de



publicaciones producidas por el ministerio nacional, como herramientas de trabajo y reflexién

para directivos y docentes.

Meta 8
Educacion Tecnoldgica, Educaciéon y Trabajo

En la nueva propuesta educativa, la Educacion Tecnoldgica se ofrece desde el inicio de la escolaridad hasta el
Polimodal. Para responder a este desafio, se ha creado el Instituto Nacional de Educacion Tecnoldgica (INET)
que tiene la funcion de disefiar las politicas educativas nacionales para la vinculacidon con el mundo del trabajo.

Trayectos Técnico-Profesionales

Son alternativas de formacién profesional de caracter inicial para quienes estan cursando o han cursado el
Polimodal y realizan una opcién vocacional explicita dentro de un area profesional especifica. También son
alternativas de las comunidades locales o regionales para desarrollar recursos humanos en funcion de sus
proyectos socio-productivos.

El Centro Nacional de Educacion Tecnoldgica

El Centro Nacional de Educacidon Tecnoldgica (CENET) tiene como foco y prioridad la
instalacidon de la tecnologia como area del curriculo y plantea la cuestion de la incorporacién
de la tecnologia en la Argentina a los procesos productivos, a la vida cotidiana y a la
educacion.

Centros Tecnoldgicos Regionales

Se crearon, por iniciativa provincial, Centros Tecnologicos en escuelas técnicas de localidades
estratégicamente ubicadas en cada provincia, con un modelo organizacional propio y se disefiaron programas
de asistencia técnica, capacitacion y financiamiento.

Instalacién de Unidades de Cultura Tecnoldgica en las Escuelas

Ya se han instalado 118 unidades en todo el pais desde donde se estan capacitando docentes en tecnologia
para su ensefianza en las escuelas basicas.

Meta 9
Producir Informacion para la Toma de Decisiones: Censo Docente, Estadisticas Regulares, Sistema
Nacional de Evaluacién

El Sistema de Informacion
Como parte de un nuevo modelo de gestion publica se mejoraron y se crearon procedimientos adecuados para

generar y analizar la informacién. Se iniciaron acciones para hacer realidad una gestion basada en la informacion
para la toma de decisiones.



El Sistema Nacional de Evaluacion de la Calidad de la Educacion

El Sistema Nacional de Evaluacion de la Calidad produce informacion periédica, valida y confiable, sobre qué y
cuanto aprende el alumno durante su permanencia en el sistema educativo y acerca de cuales son los factores
asociados con ese aprendizaje. Esta informacion constituye un elemento de retroalimentacion para la
conduccion docente de las instituciones sobre sus logros y deficiencias.

Censo Nacional de Finalizacién de la Educacién Secundaria

La politica que subyace a las evaluaciones censales es instalar en el pais en un mediano plazo (cinco afios)
una prueba de validacion académica del nivel Polimodal cuando éste se encuentre totalmente implantado.

Meta 10
Mejorar la Administracion del Sector

El Ministerio Nacional desarrollé6 un programa de asistencia a las administraciones provinciales para operar
reformas de orden administrativo que racionalicen el uso de sus recursos y mejore la disponibilidad y el
procesamiento de informacion para la toma de decisiones.

Programa de Reforma de la Gestion Administrativa

El Programa avanzé en la reforma administrativa de la gestion a través de la implantacion de un nuevo Modelo
de Gestion que busca mejorar tanto las tareas de apoyo a la actividad docente, como el empleo de los recursos
humanos, materiales y financieros. Se encuentra en operacién en 13 de las 24 provincias y esta financiado con
recursos del Banco Mundial.

EL FINANCIAMIENTO DEL SECTOR

El Efecto de la Convertibilidad: Crecimiento de la Inversién en Educaciéon

Entre 1992 y 1997, el gasto consolidado en Educacién (Nacién, Provincias y la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires) se incrementd en un 49%, como producto de la aplicacion de politicas publicas intensivas en el
sector y de acciones concertadas entre el Estado Nacional, las Provincias y la Ciudad de Buenos Aires. Los
recursos nacionales se destinaron a aspectos fundamentales para la transformacion educativa, como son el
desarrollo de los contenidos béasicos comunes, la capacitacion docente, la formacion docente continua, el
disefio de la estructura de la Educacién General Basica y la Educacion Polimodal, el equipamiento de las
escuelas y la ampliacién de la infraestructura edilicia. Se financid la creacion y el desarrollo del sistema de
evaluacion, la cooperacion y asistencia técnica para la concrecion de innovaciones educativas y el
fortalecimiento institucional. Las acciones se organizaron respetando criterios de equidad, fundados en la
igualdad de oportunidades y en la implementacién de acciones compensatorias.

Entre 1992 y 1996 el porcentaje de participacion del gasto educativo, sin incluir los gastos en ciencia y
tecnologia, en el total del gasto publico paso del 11% al 13,4% y la participacién del mismo en el PBI se
incrementé del 3,2% al 3,5%. La participacion del gasto provincial en educacién en el gasto publico total de las
provincias se incrementd en el mismo periodo de un 25% a un 28%. El gasto del Gobierno Nacional en
Educacion avanzé de 1.362 a méas de U$S 2.500 millones.

El Esfuerzo de la Nacion y de las Provincias



En la Argentina el gasto educativo se ha incrementado en el periodo 1992-1997 en casi U$S 4.000 millones,
alcanzando una inversion total en educacion de U$S 11.246 millones, que representan en la actualidad un 3,5%
del Producto Bruto Interno. Esta cifra se alcanza a través del crecimiento continuo del presupuesto del
Ministerio Nacional, mientras que se observa un comportamiento desigual del gasto provincial que crece en los
primeros afios de la puesta en marcha de la Ley Federal de Educacién; pero que comienza a retroceder desde
el afio 1995, siendo el esfuerzo de las Provincias en el afio 1997 -medido como porcentaje del PBI- similar al del
afio 1992. Recordemos que en el mismo periodo se incrementd la matricula en todos los niveles en cada
provincia.

Créditos Externos Aplicados a la Transformacion Educativa

En este proceso se han aplicado fondos de créditos externos para el sector, ain cuando su incidencia no es

importante, ya que en el periodo 1995-1999 alcanzé anualmente al 2% en el total del gasto educativo.

El Programa de Reforma e Inversiones en Educacion, con financiamiento del BID (PRISE-BID), apoya a los
Gobiernos de las Provincias en el mejoramiento de la calidad de la Educacion Inicial y de la Educacion General
Bésica y en la Formacidn Docente y abarca las siguientes areas: institucional, financiera, recursos humanos
docentes, disefio e implementacion curricular, e infraestructura y equipamiento.

El Programa de Descentralizacion de la Educacién Secundaria-Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (PRODYMES-BIRF), con financiamiento del Banco Mundial, promueve el proceso de
descentralizacion de la escuela media con inversiones en fortalecimiento institucional de ministerios provinciales
y escuelas. El objetivo del Proyecto es contribuir al mejoramiento de la eficiencia y la calidad de los servicios de
nivel medio a través de un programa quinquenal de inversiones, destinado al fortalecimiento institucional, el
mejoramiento de la calidad de la educacion y el mejoramiento de la infraestructura edilicia.

Los NuDOS PROBLEMATICOS

Voy a intentar analizar algunos procesos, coyunturas y actores a los que considero se debe prestar
especial atencidn y que necesitan ser analizados en profundidad si queremos avanzar con el proceso de
Reforma, si queremos evitar que se generen situaciones que ponen en riesgo las mejores intenciones

de muchos en materia de politica educativa.

Primer Nudo
El Contexto Ideoldgicamente Confuso en el que se Dieron las Leyes Marco de la Reforma Educativa: Mientras
la Ley Federal de Educacién Definia el Rol del Estado como Garante de la Educacion, en tanto Bien Publico, el

Proceso de Privatizacion que se Producia en otras Areas Aparentaba Sefialar una Direccion Inversa

Los primeros afios de la década se ocuparon, en consensuar las Leyes Marco de la Reforma Educativa 'y

la Ley Federal de Educacion. El debate de estas leyes coincidié con las discusiones y reformas que



convulsionaron la vida politica y la vida cotidiana de los argentinos. En efecto, a principios de los
noventa se redefinen las funciones del Estado de cara al nuevo escenario econémico y social que
viviamos como pais. El rol del Estado como empresario, encargado del manejo de grandes empresas
publicas en el area de los servicios basicos y de sectores que habian sido considerados “estratégicos”
para el desarrollo de la industria nacional, es puesto en cuestion a través de un acelerado proceso de
privatizaciones. Este proceso generd un clima de conflicto y debate social en el que el descrédito de los
servicios que brindaban las empresas que se privatizaban se mezclaba con las denuncias acerca de la
retirada del Estado de su responsabilidad respecto de la gestidon de los bienes publicos. Este debate se

extendié desde esos sectores al area educativa.

A ello contribuyeron las concepciones que sostenian algunos miembros del Ministerio de Economiay la
actividad de centros de investigaciéon econdémica cercanos al mismo que, en efecto, sofiaban con dejar a
cargo del Estado Unicamente los servicios de educacién basica para los sectores populares mientras se
pensaba en un financiamiento por lo menos compartido entre el Estado y los “usuarios” el resto de los

servicios.

En ese clima, acordar la Ley Federal no fue cosa facil. Cien mil personas manifestaban en las puertas
del Congreso en defensa de la escuela publica y en contra del proyecto del Poder Ejecutivo. Dentro del
Congreso, se estaba lejos de privatizar la educacién. Los proyectos de los diferentes bloques politicos,
incluidos los del partido Justicialista gobernante (que se oponian al proyecto enviado por su propio
gobierno) no dejaban ninguna duda sobre el rol del Estado como garante de la educacion,
contraponiéndolo al rol definido en torno al principio de subsidiaridad que habia signado su actividad
durante los afios de dictadura.

Més aun, con la sancidn de la Ley Federal de Educaciodn, se inauguraba en la Argentina democratica una
politica educativa y un modelo de gestion que permitia asegurar un proyecto educativo de alcance

nacional, respetando la diversidad provincial y promoviendo la atencion local de demandas especificas.

Hay que afiadir ademas el caracter ideoldgico que asumid la discusion publica de estos y otros temas
centrales para la agenda del pais. Existe una practica bastante comdn: muchos debates parten de
posiciones ideolégicas asumidas a priori que pasan por alto la sustancia de los problemas que se
tratan. Estos problemas se convierten en una arena de discusion que poco importa en si misma. Pasa a
ser importante la defensa de esas posiciones mas que el debate de problemas especificos.

Por otra parte, el gremio docente mayoritario, temeroso de que con la transferencia de los servicios se
debilitara su poder sindical -organizado hasta entonces fundamentalmente sobre la oferta nacional de
los servicios educativos-, ubicado en el espacio politico de la confrontacién sindical mas dura y con
escasa capacidad de dialogo y voluntad de construccion, inicié una dura campafia en contra de la ley.
Las falsas afirmaciones en las que baso esta campafia agregaron mucha mas confusion. De esta forma,
mientras la nueva conduccién politica del Ministerio de Educacion, iniciaba la difusién ampliada de los

principios de la transformacion, el gremio docente recorria el pais con sus temibles premoniciones.



En ese clima, ademas, histéricas escuelas nacionales de nivel secundario -incluidas las tradicionales
Normales- sobre las cuales se habia asentado la formacién de la mayoria de los docentes, eran
transferidas a las provincias ante la confusion de éstos Ultimos. Sentian que pasar a depender de la
orbita provincial o municipal (en la ciudad de Buenos Aires) era un descenso en términos de prestigio
institucional. No importaba que en ese momento el salario de los docentes nacionales estaba por debajo
del de los docentes de cualquiera de las provincias. La transferencia se precibia como una pérdida de

status.

Si bien la transferencia de las escuelas habia sido pedida por todos en el Congreso Pedagogico y
pedida también por los gobiernos provinciales, cuando se produjo caus6 mucha conmocidn. Nadie
reparaba que en la ley se prescribia que la transferencia a cada provincia debia estar precedida por un
“acta acuerdo” entre el gobierno nacional y el gobierno provincial en el que se incluirian todas las

previsiones normales a atender, lo que por otra parte fue cumplido.

El contexto en el que se dieron ambas leyes (de transferencia y de educacion), fue entonces confuso
para la sociedad. Fue confuso por la marca que le imprimi6 el proceso de privatizaciones y la ausencia
de un debate mas amplio sobre el rol del Estado y la definicion de los bienes publicos. Fue confuso
también porque ya aparecian algunas ideas diferentes sobre la educacién y el rol del Estado que
generaban contradicciones dentro mismo del partido gobernante. No le rest6 confusion la accion

gremial sistematica en contra del proyecto.

Si a este analisis le incorporamos la variable “tiempo” para comparar el proceso argentino de
transferencia a estados federales con el de otros paises -como, por ejemplo, Espafia que comenzé cinco
afos antes que Argentina y todavia no lo completd-, podemos acordar que no fueron estas las mejores

circunstancias para el nacimiento de una politica tan esperada (aunque parezca contradictorio).

Segundo Nudo
La Debilidad Técnica, Administrativa y Profesional de las Estructuras de Gestién a Nivel del Gobierno Nacional

y Provincial en el Momento de Iniciar los Cambios y el Sostenimiento de la Voluntad Politica para Completarlos

La Ley se aprob6 por unanimidad en el Senado y por mayoria en Diputados y en el clima descripto
comenzo a transitar el ambicioso proyecto de transformacién que ella resumia. Un segundo nudo de
problemas con el que se encontr6 el proceso fue la existencia de un Ministerio de Educacion
absolutamente inadecuado para los roles que debia pasar a desempefar. La Reforma Educativa no
contaba con un instrumento ya construido para implementarla desde el nivel nacional. El propio
proceso de Reforma debia ser un proceso de recreacion de sus actores. Se trataba de recrear un
ministerio con todo lo que ello implica en materia de estructura organica, funciones, perfiles
profesionales, concursos, transferencia, prescindibilidad o reconversion de personal, reorganizacion

presupuestaria por programas e informatizacion de todas las areas.



Se hizo, literalmente, un ministerio nuevo, cambiando cientos de supervisores y profesores por
investigadores, especialistas en educaciéon, sociélogos, economistas, antropdlogos, filésofos,
psicélogos, estadisticos, ingenieros, analistas, economistas, contadores, administradores, especialistas
en recursos humanos, abogados laboralistas y docentes con experiencia de aula. Se debié formar
profesionales para elaborar contenidos, para desarrollar el sistema de evaluacion, para producir y
elaborar informacion sobre el sistema -incluidos sus costos de funcionamiento-, para estudiar otras

formas de organizacién del trabajo y de los tiempos escolares.

Pero las mismas funciones necesitaban contrapartida adecuada en cada provincia, por lo que también
comenzd a desarrollarse la asistenciay cooperacion con los equipos provinciales a los efectos de poder

construir una politica sustentada en acuerdos federales.

Sin embargo, aun persisten en muchas provincias situaciones de absoluta debilidad para la gestion por
la escasez de personal capacitado, insuficiente o nulo soporte tecnoldgico y desmantelamiento por
ajuste de recursos humanos y administrativos. No es éste un problema que no pueda solucionarse. El
riesgo esta centrado, mas bien, en la voluntad politica que habra en adelante para continuar con estos

cambios.

Tal vez sefialar la debilidad del propio Estado sea redundante a la luz de la situacién de crisis profunda
en la que se encontraba el sistema educativo recuperada la democracia. Crisis estructural que no se
atendié durante la primera etapa de la democracia. Recién en los noventa, lograda la estabilidad
econémica, se comenzd a reconstruir la capacidad de gestion del Estado, con dispar intensidad y
resultados. En el sector educacion, el punto de partida fue la construcciéon de su propia viabilidad
técnico politica en todos los niveles: nacional, provincial, y en las mismas escuelas. Estos procesos que

no son lineales ni simples, todavia estan en marcha con diferentes grados de avance.

Pero la Reforma no sdélo exige movilizar capacidades de gestion y de producciéon de politicas. Ademas
exige generar una cultura de discusion y concertacién entre actores que han asumido mayores
responsabilidades y que provienen de realidades sociales y politicas distintas. La revalorizacion del
papel del Consejo Federal de Educacion y el dinamismo que fue asumiendo a lo largo del tiempo a
través de un enriquecimiento de su agenda de trabajo con temas y decisiones estratégicas para la
nueva configuracion del sistema educativo constituye un proceso de lento aprendizaje. También en este
nivel, los nuevos actores y las nuevas culturas s6lo podran adquirir solidez con politicas sostenidas

que privilegien seriedad y la densidad de los procesos de concertacién federal.

Tercer Nudo
Las Necesidades de Financiamiento del Sector Confrontan con un Discurso Neoliberal que Promete Cambios

Méagicos por Menos Plata



A pesar de los logros macroeconémicos, nuestro pais mantiene —ademas de deudas sociales importantes- un
déficit fiscal que necesita reducir sustancialmente. La solucién de este problema no es simple, dado que en la
base del déficit se encuentra una cultura evasora y un débil sistema de fiscalizacion. No un gasto publico
descontrolado, como opinan algunas voces. Este hecho produce en si mismo una seria restriccion financiera.

Para completar el proceso de Reforma se requiere de un esfuerzo que va mas alla de lo realizado hasta el
momento. La puesta en marcha a pleno de los distintos componentes del proceso de transformacion ya iniciado
significa una decision de las Provincias y de la Nacién de erogar un monto cercano a los US$5.000 millones
adicionales, segun el siguiente detalle:

El nivel de financiamiento requerido representa un gasto adicional de alrededor del 1,6% del PBI en el periodo
1998-2000.

Naturalmente, el financiamiento educativo adicional debe surgir de los recursos tributarios globales. Para que
ello sea posible, éstos debieran acompafiar la expansion econdémica real. Es de tener en cuenta, sin embargo,
gue la recaudacién impositiva -como porcentaje del PBI- ha bajado un 10,2% solamente entre 1994 y 1997.

En este contexto, ha venido creciendo en nuestro pais una corriente de pensamiento de caracteristicas
neoliberales (librecambista en lo internacional y que sacraliza en lo interno al mercado como Unico mecanismo
de asignacion de todos los recursos, incluida la educacién) que se interesa por primera vez en la educacion de
gestion estatal. Esta corriente se preocupa por los costos, obviando entre otras cosas la responsabilidad del
Estado en igualar las oportunidades educativas para todos los ciudadanos, vivan donde vivan. No discute ni se
interesa por los contenidos pedagdégicos de esta Reforma ni por las estrategias para construir las posibilidades
de desarrollar condiciones adecuadas para la ensefianza en todas las escuelas. Denomina “revolucion
educativa” a la propuesta de transferir las responsabilidades del Estado a la sociedad por el médico precio que
hoy gasta. Esta corriente de pensamiento no es débil, se sostiene en sectores con posibilidad de ocupar
espacios importantes de poder, de influir en el mensaje mediatico y, sobre todo, de entusiasmar a mas de un
dirigente politico o funcionario, con la promesa velada de liberarlos de tamafia responsabilidad de gestion.

La primera pregunta a esta linea de pensamiento es por la mayor eficiencia (entendiendo ésta como la
relacion entre recursos y resultados) que presuponen propia de la educacion de gestion privada. A la
hora de mirar los resultados que muestran los operativos nacionales de evaluacidon, vemos que existen
buenos y malos resultados tanto en escuelas estatales como en privadas. Comparando el promedio de
cada sector, no se manifiestan demasiadas diferencias entre uno y otro, sélo alrededor de un punto en
una escala de uno a diez, gue se mantiene estacionario desde el inicio de las evaluaciones, en 1993. Sin
embargo, si analizamos los recursos financieros de los que ambos disponen, podriamos afirmar que, en
muchos casos, aparecen como mas eficientes las escuelas de gestion estatal que, con menos recursos
financieros por alumno, y haciéndose cargo de toda la diversidad socioecondmica y cultural que asiste

a ella, alcanzan practicamente parecidos resultados.

La segunda pregunta a esa vision esta orientada a desmitificar la supuesta mayor participacion de la
comunidad en la vida de las escuelas de gestion privada, dado que aparece muchas veces en el
discurso privatista los beneficios que supone la intervencién de las familias en la vida escolar cuando la
gestidn no es estatal. No se puede afirmar que los padres que envian sus hijos a las escuelas de gestion
privada sienten que tienen alli un espacio de participacion real mayor que el escaso que les brindan las
escuelas de gestidn estatal. De hecho, las escuelas de gestién privada tienen muchas més posibilidades
de decision a cargo de los propietarios/directores (como el “derecho de admisién” de los alumnos o de
permanencia en la escuela, hasta la libertad para resolver su propia planta de docentes), en las cuales

existen no pocas arbitrariedades y escasas posibilidades de intervencidn para las familias. Ciertamente,



ha sido el Estado, en democracia, el que siempre ha actuado dentro de una légica de preservacion del
bien coman. Se alienta también, en nombre de la equidad, a que el Estado financie solamente a quienes
tienen mayores necesidades econdmicas, aun en el nivel de educacion basica, y que el resto de la
poblacidén pague los servicios educativos que “elige” El fundamento es fuerte: se pone en duda la
capacidad financiera actual y futura del Estado para atender las crecientes necesidades educativas de la
poblacién.

El tercer cuestionamiento finalmente apunta a ubicar en el orden publico lo que le pertenece a éste. La
educacion nace del contrato que funda una sociedad. Pertenece al orden publico. No se puede cometer
el error de reducirla al campo del financiamiento sin correr el riesgo de terminar en formulas peligrosas
para la organizacion de la convivencia social. En esa clave debieran analizarse los problemas que el
Estado tiene para garantizarla, sus actuales y futuras restricciones financieras. El desafio mas dificil que
nos plantea una sociedad globalizada es de orden cultural y politico. Muestran la mayor productividad
en el sentido mas amplio de la palabra, las sociedades mas equilibradas social y econémicamente. En
ellas -no casualmente- encontramos también la mayor homogeneidad en términos de calidad en la
formacion de sus habitantes, lo que precisamente les cuesta no pocos recursos financieros. Ninguno de
esos paises invierte menos del 6% de su riqueza en educacion y en todos ellos es un delito grave de

alto costo social, evadir las cargas impositivas.

Cuarto Nudo

La Politica Laboral Docente Esta Excluida de los Acuerdos Federales

Una de las debilidades peligrosas de este proceso de transformacion es la politica salarial -en particular- y
laboral -en general- (0 la ausencia de ambas) en el sector docente. Los servicios estan transferidos en su
totalidad a las provincias y la politica de recursos humanos es jurisdiccion de cada estado federal. De hecho se
acepta que los estados federales puedan practicar la politica salarial que crean conveniente. También sus
propios criterios de evaluacién con sistemas de puntaje y valoraciones diferentes (y poco objetivas en general)
para iguales actividades. Asi, los docentes no solo tienen arbitrarias diferencias salariales en sus basicos entre
una y otra provincia, sino que existen problemas de movilidad entre jurisdicciones y entre el sector estatal y el
privado.

El régimen laboral, o estatuto, que rige la actividad de los docentes es diferente en cada provincia, pero
comparte caracteristicas basicas: ausencia de incentivos para perfeccionarse o por buen desempefio, falta de
una carrera en la que la promocién se defina por méritos laborales y académicos, la antigiiedad como Unico
beneficio que se paga de manera desproporcionada, licencias abusivas en comparacion con los derechos de
otras profesiones, pobres exigencias en el ingreso y dificiles tramitaciones para el egreso en caso de mal
desempefio. Si a estas caracteristicas se agrega que los directores y equipos de conduccion tienen en las
escuelas escasa o nula autonomia de decision para elegir y adecuar su equipo de docentes, definir su
permanencia, determinar necesidades de capacitacion y satisfacerlas, completamos un cuadro de
anacronismos Y rigideces a esta altura insostenibles.

También la autonomia de cada provincia en materia salarial hace que en algunas de ellas los docentes cobren
normalmente cada mes y en otras no. Pueden tener quitas salariales por decreto o leyes de emergencia o
cobrar en bonos.

“La carpa blanca”, ademéas del espectacular apoyo mediatico, sirvi0 para activar las légicas provinciales
elementales. Era dificil solucionar un conflicto que habia ganado tanta adhesion en la sociedad. La mayor parte



de los gobernadores tenian poca voluntad de hacerse cargo del problema. Mientras tanto el Unico que
concentraba todo el costo politico era el gobierno nacional. En la carpa se representaban todas las protestas del
pais federal. Paraddjicamente, a esa altura quien mas cumplia con las inversiones acordadas en el Pacto
Federal Educativo era el Ministerio Nacional de Educacion.

En este contexto, el gobierno nacional planted la sancion de una ley que creaba un fondo de incentivo para
todos los docentes. Si bien en un primer tramo actuaria como aumento masivo de salarios, en un proceso de
cinco afios y previo acuerdo con cada provincia, promovia otras reformas vinculadas con la gestion del sistema
en ellas y con la carrera profesional de los docentes.

Los docentes, en virtud de esa ley, cobraron una parte del aumento, el resto lo cobraran por otra normativa
sancionada por el nuevo gobierno nacional que dejo en el tintero las reformas previstas en la primera.

Este conflicto mostro, en sintesis, la dificultad para avanzar en la Reforma sin una politica integral para los
docentes: se pretende cambiar su formacion inicial, la capacitacion, sus condiciones de trabajo, sin atender a
los aspectos salariales, a las regulaciones laborales, sin conformar una verdadera carrera profesional que se
articule con los cambios que se pretenden dentro de las escuelas.

También mostré la ausencia mas notable, dentro de la ley de coparticipacion, de definiciones claras que
aseguren los recursos financieros para que el funcionamiento del sistema quede preservado de los vaivenes
financieros de cada provincia. Un gobierno provincial no tiene la potestad de poner en riesgo un derecho
constitucional como el derecho a la educacion porque comprometié los fondos de la coparticipacion destinados
a esos fines. La educacion es un bien social y debe ser preservado.

De hecho, este tipo de reforma dentro de la ley de coparticipacion, necesaria para garantizar la prestacion
normal de los servicios educativos, no es de facil trAmite toda vez que pone en tensidn esta l6gica de orden
societal, en sentido amplio, con el interés de cada provincia de disponer libremente de los recursos que recibe.
Es oportuno recordar que en promedio el 61% del gasto publico provincial es financiado por coparticipacion y el
resto se financia con recursos provinciales.

Quinto Nudo
Entre los Lideres Politicos, Empresariales y Otros Existe Alto Nivel de Adhesion Retdrica no Expresada
en Compromisos Concretos parala Accion

Investigaciones realizadas por el Ministerio de Educacién durante 1998 entre diferentes categorias de lideres
(politicos, empresarios, sindicalistas, periodistas) de orden nacional y provincial, y padres con hijos en la
escuela, sobre la educacion y la transformacién educativa, revela situaciones elocuentes.

Los dirigentes politicos entrevistados, que pertenecian en general a partidos de oposicion al gobierno, muestran
un buen nivel de adhesién a la necesidad de la transformacion educativa en general, pero conciben el problema
de los docentes como un problema fundamentalmente politico, que debe ser resuelto en términos politicos. No
se percibe en ellos la existencia de un conocimiento preciso de los problemas particulares del ejercicio de la
docencia. Se apreciaba en ellos un alto nivel de dispersion en los enfoques.

Los empresarios entrevistados postulan un discurso de transformacion radical de la gestion educativa y del
desempefio docente basado en el modelo de la empresa. Ese discurso esta en contra de los conceptos basicos
de la cultura docente y no se muestra predispuesto a la negociaciéon y concertacion. Piden la eliminacién de los
estatutos docentes. Identifican una total correspondencia entre produccién y educacion.

Los dirigentes sindicales docentes en forma antagénica, pero complementaria con el discurso anterior,
construyen su identidad y su discurso sobre la base de la resistencia al conflicto y a la defensa del statu quo.
Tampoco ellos se muestran dispuestos a incorporarse a una tarea de negociaciones y acuerdos. Esta postura
no parece contar con la adhesion de la totalidad de los docentes y es probable que si se modifican las
condiciones basicas de la situacion salarial, los dirigentes sindicales reciban presiones fuertes para el cambio
de actitud.



Los padres con hijos en la escuela en Capital y Conurbano, en un 95% esta de acuerdo en que se le otorgara
un aumento salarial a los docentes. Los padres consideran que para mejorar la calidad de la educacion es
necesario aumentar los sueldos de los docentes y el presupuesto educativo (36%), por un lado, y elevar el nivel
de los docentes (34%), por el otro. En cuanto a lo que la escuela debe ensefiar los padres, consideran que debe
priorizar la transmisién de conocimientos generales que permitan adaptarse a distintas situaciones de la vida
(66%), por encima de que se impartan conocimientos practicos para el mundo del trabajo (31%).

En términos generales, las entrevistas en distintos ambitos indica la necesidad de profundizar un trabajo ain
mas sostenido que esclarezca todos los aspectos del campo de la educacion, sus nudos criticos y sus
fortalezas, y la prioridad que reviste para el desarrollo personal y social, para sustentar el crecimiento basado en
la competitividad y productividad de las personas y la promocion de una sociedad mas integrada y justa.
Todavia es necesario recorrer un camino importante para lograr consolidar acuerdos basicos en el tejido social
y politico en torno a la educacién. Sin duda un acuerdo sobre las estrategias mas adecuadas para avanzar en el
proceso de cambio en la educacién debe abandonar de partida la pretensién de uniformidad. Sin embargo la
identificacion comin de los problemas y la construccién de nicleos duros socialmente compartidos, que dejen
abiertos los necesarios espacios de disenso entre sectores, pero que sean capaces de movilizar en términos
reales sus capacidades de accién en torno a la educacion, es un proceso todavia germinal en el pais.

Sexto Nudo
Al “Estado Minimo” del Discurso Neoliberal se Opone el “Estado con Recursos Infinitos” de un
Autodenominado Progresismo, finalmente Funcional a los Planes Privatistas

Entre las visiones que se movilizan para referirse a los cambios educativos que se vienen instrumentando,
ademas de la concepcion “neoliberal” que afirma que el Estado destina suficientes discursos a la educacion
pero que los administra mal y promueve por consiguiente distintas estrategias de privatizacion, esta la vision de
quienes, en nombre de un supuesto progresismo, banalizan las acciones que se desarrollan en cualquier ambito
de la educacion acusandolas de “avances de las ideologias neoconservadoras promovidas por los organismos
internacionales de financiamiento”. Para esta vision, hablar de eficiencia y de evaluacién externa de los
resultados de aprendizaje de cada escuela significa introducir en ella una cultura empresaria contraria al ideario
educativo. No se reconoce como tal el valor de capacitar a los docentes, cambiar los contenidos de la
ensefianza, invertir en infraestructura, mejorar las condiciones de la administracion, construir sistemas de
informacion o de evaluacién de resultados, tal como el Estado viene realizando en todo este periodo. Ni una ni
otra vision aportan a la solucion de los problemas que debemos enfrentar. Ambas son, sobre todo, posiciones
ideoldgicas que se cierran en su propia percepcion de la realidad.

REFLEXION FINAL

He intentado presentar en estas paginas algunos elementos de contexto y algunas de las caracteristicas mas
salientes del proceso de Reforma Educativa que comenzd a gestarse con la recuperacion de la democracia y
gque asumié un fuerte impulso desde comienzos de la década de los 90. También he intentado identificar lo que
considero algunos de los principales nudos problematicos que enfrenta el proceso puesto en marcha. No he
asumido la posicion del analista que observa acontecimientos sino la de un participante comprometido
fuertemente en una experiencia todavia abierta a evolucionar. Espero continuar ampliando mi capacidad de
reflexion sobre ella y enriquecerla con marcos tedricos mas elaborados que me permitan comprenderla y
explicarla con mayor profundidad.

Mi punto de partida sigue siendo un manojo de convicciones que se han fortalecido en este recorrido de la
realidad educativa de mi pais durante estos largos afios. Ellas tienen que ver con la ratificacion de que la
educacion solo tiene la potencialidad del cambio a condicidn de que el Estado asuma un rol muy activo en ella.
Eso si, un Estado inteligente, agil y promotor. Es claro que no es él el Unico actor de estos procesos, pero es él



quien debe ejercer el liderazgo y asegurar las mejores condiciones para que las energias de la sociedad
puedan desplegarse en escenarios de cooperacion.

La educacidn, la escuela, se han convertido en un terreno de discusién ya ineludible para los argentinos. Ella no
se desarrolla ni vive en una burbuja. Pertenece a la sociedad y expresa lo bueno y lo malo de ella. No habra un
servicio educativo de calidad y equitativo en una sociedad que no resuelva las precondiciones basicas de la
justicia distributiva. Mas alla de este limite los actores que intervienen directamente en el proceso educativo
tienen la responsabilidad de mejorar la eficiencia de la gestién, la efectividad del gasto y la calidad de los
servicios.

El camino es estrecho, sin duda. Faltan todavia consensos basicos, sobre todo entre quienes tienen la
posibilidad de influir en la conformacién de las politicas, en el discurso publico y en las actitudes de la poblacion.
Para reafirmar la ausencia de cierto punto de partida compartido como seria por ejemplo nada menos que el rol
real del Estado en el desarrollo de la educacion, sefialemos que tanto durante el gobierno Justicialista de esta
década que termin6 como en el actual gobierno de la Alianza podrian configurarse politicas absolutamente
contradictorias respecto a este tema segun la persona que asuma la conduccién del sector y la linea de
pensamiento y de intereses que ella represente.

Tal vez, la dificultad para construir ese punto de partida basico esté relacionada con el hecho de que, en el
caso particular de la educacion, debiera éste comenzar con preguntas tan elementales como: ¢ quiénes somos y
cOmo vivimos?, ¢ quiénes queremos ser y cdmo queremaos Vvivir?.



ACUERDOS Y CONFLICTOS EN LA REFORMA EDUCACIONAL CHILENA

SERGIO MOLINA"

Para comenzar, quisiera decir, dos palabras muy generales sobre la educacion chilena.

En primer lugar, desde hace ya muchos afios, en el sistema educacional chileno existe una subvencién pagada por
el Estado -muy proxima a lo que se llama subsidio a la demanda- a los establecimientos privados o publicos —estos
ultimos, actualmente municipales-, de acuerdo con la asistencia media de los alumnos, sin ninguna discriminacion
entre unos y otros. Esto hace que el sistema sea muy abierto.

En segundo lugar, dentro del sistema escolar chileno, aproximadamente el 90% es gratuito y el 10% es pagado,
hablando en cifras redondas. Dentro del sector gratuito, entre 55% y 60% hoy dia es municipal -antes era del
Estado-; el resto, es privado subvencionado. La educacion privada subvencionada se instituyé en el Gobierno
Militar, con el término de la educacidon publica del Estado y la transferencia de la responsabilidad a las
municipalidades, y ha tenido un gran crecimiento en los Ultimos 10 6 15 afios.

Quiero concentrarme en los temas importantes y conflictivos que me correspondié enfrentar, en mi calidad de
Ministro de Educacion.

El Problemadel Acuerdo

Un acuerdo nacional amplio, a nivel de sociedad, es un respaldo muy necesario para realizar una reforma
educacional -que es siempre muy compleja, dificil, conflictiva y de lenta realizacion-. Sélo asi se puede lograr
continuidad en las politicas, la cual es condicion imprescindible del éxito de la reforma. So6lo para fines
ilustrativos, quisiera contar en breves palabras en qué consistieron los acuerdos en que me correspondid
participar.

El primer acuerdo que me tocé llevar adelante - en un periodo récord de cuatro dias, después de unos cuatro
meses de conflicto -, fue con los profesores, con quienes llegamos a un acuerdo por dos afios.

El segundo, se produjo tan pronto llegué al Ministerio, como resultado del trabajo de una comisiéon de caracter
nacional, en la que tuvieron participacion técnicos de distintas tendencias, que origin6 un informe técnico -a mi
juicio, de alta calidad- que, al mismo tiempo, era una orientacion al sentido que debia tener la Reforma.

Luego, el acuerdo sobre el Informe de la Comisién Nacional para la Modernizacion de la Educacion, que no era de
naturaleza técnica, sino institucional; es decir, habia representantes del parlamento, de universidades, de la
educacion privada subvencionada, de los colegios particulares pagados, de las municipalidades. La Comision hizo

Ministro de Educacion de Chile entre 1990 y 1994.



suyo el Informe Técnico, lo cual daba respaldo institucional a la propuesta técnica, e introdujo recomendaciones
adicionales.

Finalmente, el cuarto acuerdo se produjo al nivel del Congreso. Los parlamentarios de oposicién plantearon que
ellos no querian aprobar parcialidades, sino aprobar politicas en un contexto general y, dentro de ese marco, ubicar
las leyes o proyectos que el ejecutivo enviara. Eso implicd una discusion con todos los partidos politicos, que
termind en un acuerdo en torno a las propuestas de las reformas.

En consecuencia: acuerdo técnico, acuerdo con el magisterio, acuerdo institucional y acuerdo parlamentario.

Creo que esa es una de las fortalezas de la politica educacional en Chile: que se convirti6 en una politica de
Estado, lo cual significa que no es posible hacer modificaciones trascendentales, sino sélo pequefios cambios de
énfasis 0 métodos, a un proceso en marcha que no tiene retorno. Y no tiene retorno porque el pais entero, de
alguna manera, se matriculé en ese proceso.

El Conflicto

Todos los acuerdos alcanzados en relacidon con la Reforma no garantizan la ausencia de dificultades en el
camino.

Durante mi gestién, existieron dificultades con los distintos sectores: uno con la oposicion (con la cual habia un
acuerdo firmado); otro con los profesores (con quienes también habian acuerdos firmados); con la
administracion del propio gobierno; con los medios de comunicacion; finalmente, el conflicto con la agenda de
trabajo. Los presento brevemente, en forma casi esquematica y telegréafica, porque cada uno de estos aspectos
podria ser tema de una conversacion larga y rica.

El primer conflicto fue con la oposicion. Ocurrid que, aunque estaban de acuerdo con la Reforma, fueron
impacientes: “no se ven resultados”; "la escuela no ha cambiado”, etc. Entre el acuerdo y el cambio, hay un
tiempo y ese tiempo es conflictivo, porque lo que se acorddé hoy, no se ve de inmediato, sino en un tiempo
relativamente largo. El conflicto se desata al no poder ver los acuerdos traducidos en hechos concretos en

plazos cortos.

Ademas, con la oposicién particularmente, se crearon fricciones sobre la descentralizacion y
autonomia de los establecimientos educacionales. La educacién chilena se habia descentralizado desde
el punto de vista de transferirla del Estado a las municipalidades, proceso nunca bien digerido y
siempre conflictivo: en primer lugar, porque las municipalidades no eran entidades o instituciones que
estuvieran capacitadas para desempefiar la funcion educacional en e momento que ésta se les
transfirié; en segundo lugar, porque la subvencion a la educacion fue decreciendo sostenidamente y en
gran proporcion entre los afios 1982 y 1990. Hasta € dia de hoy, muchas municipalidades siguen
considerando que les han transferido un problema que les demanda recursos propios, porque la
educacion no se financia con los recursos que el Estado les transfiere para esos propdsitos. Por otra



parte se argumenta, y no sin razon, que no basta transferir responsabilidad a las Municipalidades, sino
gue es necesario que estas transfiera también mayor autonomia alas escuelasy alos liceos.

En lo relativo a la autonomia -ya no solo de las municipalidades sostenedoras de las escuelas sino de
las escuelas mismas respecto de la municipalidad (esta era la ideologia de la oposicién mas liberal:
gercitar a nivel de la escuela)- ocurren dos cosas. La primera es que las municipalidades son muy
heterogéneas, desde € punto de vista de sus competencias, recursos, capacidad, etc.; y mucho més lo
son las escuelas, de tal manera que transferir autonomia hasta € nivel de las escuelas era un proceso
muy dificil, por capacidad administrativay de gestion. La segunda es gue muchas de las autoridades de
los establ ecimientos educacionales, especialmente sus directores, no querian recibir responsabilidades
mayores; les era més facil depender de otra autoridad y no ser directamente responsable, aunque de
este modo la gestion era muchismo més ineficiente. Este es un punto critico: existe la necesidad
delegar en forma gradual y creciente, pero dotando de las competencias y capacidades para que esto se
pueda redlizar hasta € nivel de la escuela. A pesar de que las municipalidades son las empleadoras de
los profesores (aproximadamente del 60% del total de profesores del pais), ellas no discuten las
remuneraciones con los profesores, sino que las remuneraciones son discutidas a nivel nacional; el
vinculo entre el magisterio a nivel nacional y el ministerio de educacion nunca se ha cortado
completamente, nunca ha habido una descentralizacion verdadera.

Asi, surge e segundo conflicto: el conflicto con los profesores. Estos, desde que cambi6
su condicién de Profesor de Estado a Profesor Municipal, sintieron que habia bajado su
jerarquia; ademas, bajaron sus remuneraciones sustancia mente hasta 1990 (desde
cuando se empiezan arecuperar gradualmente). De tal modo, sintieron que habian
bajado de categoria, que habian perdido status. También consideraron que la familia
muchas veces se desvinculaba de sus hijos, olvidandose de su propia responsabilidad
educativa. Y, ademés, consideraron que los estudiantes de hoy dia habian perdido la
disciplina que caracterizo alos estudiantes del pasado. Todo esto redundaba en una muy

baja autoestima del magisterio para desempefiar un funcion tan importante como la suya.

Junto a lo anterior, los profesores se quejaban de su baja participacion en el proceso de Reforma. Es preciso
establecer que la participacion supone que hay alguien que tiene la responsabilidad de decidir, oyendo,
escuchando; pero no es cogobierno. Es imposible que todos participen; las discusiones sobre la politica
educacional al nivel nacional se realiza con una representacion -el Colegio de Profesores-, pero no con todos los
profesores de todas las escuelas, sin perjuicio que ellos también tienen sus instancias de participacion al nivel local
y regional. Al no sentirse identificados, no asumen el papel de lideres de la Reforma, sino muchas veces son
oponentes, lo cual es inconveniente, pues son precisamente los profesores quienes estan encargados de llevar la
Reforma al lugar donde ésta se materializa: el aula.



El otro problema es € conflicto de los profesores con la autoridad del Ministerio de Educacion, que se
genera principamente en la discusion de las remuneraciones. Cada vez que existe algun problema a
nivel municipal que no tiene solucién, el problemallega a Ministerio. En verdad, nunca se ha cortado
el cordén umbilical entre los profesoresy € Ministerio, tal que éste es siempre la Ultima instancia de

resolucion de los problemas y, por tanto, conflictos de caracter local tienden a convertirse en nacional.
Podria extenderme sobre los problemas que surgen entre la autoridad educacional y el magisterio, pero lo esencial

€S su incorporacion y su participacion a fin de que realmente consideren que son los grandes actores, que ésta es
una oportunidad histérica para ellos: ser protagonistas de la Reforma.

Hay también problemas al interior de la administracion. Primero, en el Ministerio de
Educacion, se cred un programa ad hoc para € mejoramiento de la equidad y la calidad
de la educacion, conocido como MECE (Programa de Mejoramiento de la Equidad y |a
Calidad de la Educacion). Esta organizacion no formaba parte de lainstitucionalidad del
Ministerio de Educacion, por lo cua dio origen a un conflicto entre tradicion y cambio.
Personalmente, sin tener nada mas que respeto y mucha admiracién por 1o que hacen los
profesores, creo que nunca se habria hecho la Reforma Educacional si se hubiera
asignado la responsabilidad solamente a los profesores. A la base de este conflicto se
encontraba una tension entre rutina e innovacion. No es que |os profesores no quisieran
cambiar; les cuesta mas cambiar, son tradicionales y 1o son también en el aula, porque
cambiar la rutina de educacion es un esfuerzo muy grande, y 10s profesores estan
sometidos hoy dia a un tremendo esfuerzo de cambiar susrutinas en cuanto a qué
ensefiar, cOmo ensefian, con qué instrumento ensefiar, etc. Esto plantea a su vez €
problema de lavelocidad del cambio: agui hay tres velocidades. la de la concepcion, la
velocidad del disefio y la de la puesta en marcha. Son velocidades distintas, y esto a

veces se vuelve conflictivo.

Otro problema que se enfrenta en el Ministerio de Educacion es la resistencia del centro a transferir funciones,
porque es pérdida de poder. Como pretexto para no hacer la transferencia de poder, se argumentar que en la
periferia no estdn capacitados. Esto constituye una dificultad de la descentralizacion. Los problemas con las
municipalidades provienen, fundamentalmente de esta situacion forzada donde hay escasez de recursos y falta de
capacitacion.

A nivel de gobierno, el aliado estratégico del Ministro de Educacién, debe ser el Ministro de Hacienda. Sin esta
alianza, hay muy poco margen de accion; el Ministro de Hacienda tiene mucha influencia sobre lo que puede hacer
el de Educacion. Yo tenia una ventaja: habia sido Director de Presupuesto y Ministro de Hacienda; esto daba cierta
confianza a Hacienda en que yo, como Ministro de Educacién, no iba a hacer locuras financieras. Un hecho
especifico muy notable fue que quien anuncié las metas educacionales desde el punto de vista financiero fue el



Ministro de Hacienda. Esta alianza es indispensable; de otra manera el conflicto es inminente y, ciertamente, el
Ministro de Educacion es mas débil que el Ministro de Hacienda. Si no se cuenta con su respaldo y con su
compromiso prioritario con la educacion -expresados, concretamente, en el presupuesto- no hay posibilidad de
llevar adelante la Reforma, ya que ésta es inevitablemente costosa.

El tercer conflicto fue con los medios de comunicacion. Quiero decir que quedé muy defraudado, frustrado e
incémodo con ellos, que se mostraron extremadamente negativos en relacion con un proceso tan importante como
es el de la Reforma Educacional. Me fue muy dificil que dieran a conocer una buena noticia educacional y era

extremadamente facil que publicaran las malas noticias que ocurrian en la educacién en Chile, las cuales ocurren
siempre.

Finalmente, lalucha del Ministro de Educacion contrala agenda. EI Ministro de
Educacidn, tiene una agenda extremadamente dificil de mangjar y por lo tanto requiere
organizar muy bien sustiempos, 0 S no, Se va a ver absorbido por unavariedad de
demandas que no le permitirdn cumplir con sus compromisos esenciales.

Una agenda recargada, conflictos variados, poca ayuda de los medios, impaciencias
generalizadas, contradicciones entre latradicion y el cambio, son algunas de las
caracteristicas de lavida de un Ministro de Educacion. Probablemente ahi esta larazon

gue expligue su corta duracién en sus cargos.



L a Reforma Educativa Colombiana: Toma de Decisionesy Procesos de
Negociacion

JAIME NIRO®

Los fundamentos juridico politicos de la Reforma Educativa Colombiana estan en la Constitucion de 1991. Su
concepcion, formulacién, implementacion, de todos modos, es fruto de procesos muy complejos, asincrénicos,
de muy diversa intensidad, profundidad y amplitud. Como dice José Rivero en su reciente obra Educacion y
Exclusion en América Latina. Reformas en tiempo de Globalizacion, refiriéndose a la experiencia colombiana
"una de las diferencias centrales del proceso de cambio educativo colombiano, respecto a otras
latinoamericanas, es la activa presencia y participacion en él de la sociedad".

En la Constitucion de 1991, Colombia, dio el paso de un Estado de Derecho de fundamentacion liberal, a un
Estado Social de Derechos, en la perspectiva de una democracia mas plena. Hicimos la transicion de un Estado
centralista, con una democracia representativa en el ejercicio del poder a un Estado descentralista con una
democracia més participativa. Descentralizacién y participacion ciudadana constituyen los ejes de la reforma del
Estado colombiano, en la cual se distribuyd el poder entre la Nacion, los departamentos y los municipios, asi
como entre la propia poblacion. De lo que se trataba, en palabras de un ilustre dirigente, era de "devolverle el
Estado a las regiones y localidades, para que éstas, a su turno, se lo devolvieran a las comunidades y a los
ciudadanos".

Ahora bien, este proceso de hondo calado democratico y el profundo contenido social de la nueva carta politica,
fue fruto del poder constituyente primario, de una Asamblea Nacional Constituyente, que se convoca como
resultado de un conjunto de procesos que se agudizan en la Nacién colombiana durante la década de los 80:
movilizaciones y paros civicos (mas de 300) en los municipios y provincias colombianas en demanda de
servicios publicos —agua, energia, vias, salud, educacion, etc.-; crisis fiscal de la Nacion que obliga a reformas
fiscales municipales y departamentales para atender las demandas sociales; reforma politica que introdujo la
eleccién popular de Alcaldes -1988- para recoger las aspiraciones de mayor autonomia, participacion y nuevos
liderazgos de las comunidades locales; pérdida de la legitimidad de las instituciones por la crisis socio-politica,
pero, sobre todo, por la penetracion del narcotrafico y la intensificacion de su guerra contra el Estado
(Asesinatos de Jaime Pardo Leal y de la dirigencia nacional de la Unién Patridtica —UP- y de los candidatos
presidenciales Jaime Jaramillo Ossa de la UP, Luis Carlos Galan del Nuevo Liberalismo y Carlos Pizarro Ledn

GOmez del M-19 recién incorporado), la concrecion de los acuerdos de paz, la reinserciéon a la vida civil y
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politica del M-19 y el EPL y la intensificacion del debate académico, ideolégico y politico en los partidos,

universidades y medios de comunicacion sobre descentralizacion y participacion ciudadana.

La Asamblea se eligidé por voto directo de la ciudadania. Su composicion reflejaba no sélo los intereses del
Establecimiento -representados por los miembros electos de los partidos tradicionales, liberal y conservador-,
sino de otras fuerzas politicas, sociales y regionales, expresados por los voceros de los movimientos armados
M-19 y EPL -con los cuales se habia llegado a acuerdos de paz- y por los representantes de comunidades
étnicas indigenas y afrocolombianas, grupos cristianos distintos de la Iglesia Catdlica y sectores politicos,
académicos e intelectuales independientes. Es importante considerar que la Asamblea Nacional Constituyente
estuvo integrada por dos ex presidentes de la Federacién Colombiana de Educadores —FECODE- por y dos ex
Ministros de Educacion, los cuales jugaron un rol importante durante su gestion.

Esta Asamblea tuvo plenos poderes para adoptar la nueva Constitucion. En ella se establece por primera vez
en nuestro pais la educacion como un derecho fundamental de todos los colombianos, es decir es un derecho
gue es inherente a la condicion de la persona humana, inalienable, preeminente frente a otros derechos; se
define la educaciéon como un servicio publico esencial, inherente a la funcién social del Estado. Asigna la
responsabilidad por la educacion al Estado, a la sociedad y a la familia; consagra la participacion de la
comunidad educativa en la direccién de todos los centros de ensefianza; asignoé la direccion, administracion y
financiacion de la educaciéon no sélo a la nacidn sino también a las entidades territoriales -departamentos y
municipios-; e instituyd la autonomia universitaria.

Los mandatos constitucionales son desarrollados por la Ley General de Educacion (ley 115 de 1994), que, a su
vez, resulta de un proceso amplio de concertacién en el pais que tiene lugar entre 1992 y 1994, en el cual
participan educadores publicos y privados, directivos de centros de ensefianza, dirigentes gremiales de la
educacion privada, la Iglesia Catdlica y otras confesiones cristianas y grupos étnicos, sobre la base de la
propuesta presentada por el Ministerio de Educacion, el cual previamente habia trabajado con FECODE en el
acuerdo y estructuracion del Proyecto.

La Reforma Educativa colombiana define la institucion de educacion -la escuela, en sentido general- como eje
de la organizacion escolar, porque es el espacio en el cual se realiza la practica pedagogica, en el cual la accién
educativa esta organizada sobre una relacion fundamental: la relacién maestro-alumno. Define al estudiante
como centro del proceso educativo y la ensefianza como la razén de ser de la escuela y la funcién por
antonomasia del maestro. Desarrolla también el concepto de comunidad educativa en cada institucién, la
obligatoriedad del proyecto educativo institucional como responsabilidad de la comunidad educativa y el
gobierno escolar democratico.

La Reforma colombiana tiene una concepcién organica de construccién colectiva de comunidad y de proyecto
educativo institucional como instrumento transformador, no so6lo de la practica escolar, sino también de la
pedagdgica. El proyecto educativo institucional tiene una institucionalidad constituida por el consejo directivo, en
el cual participa la comunidad educativa, el consejo de padres, el consejo académico integrado por los
educadores, el consejo estudiantil y el personero estudiantil como vocero y defensor de los derechos y promotor
de las obligaciones de los estudiantes. Esta vision de la institucion escolar, como comunidad democraticamente
organizada, que hace definiciones esenciales en la vida de la institucion educativa e incide en su entorno, es
esencial en la Reforma Educativa de Colombia.

En la practica, la ejecucion de la reforma se inicia a finales del 1994. FECODE realiza un nuevo Congreso
Pedagdgico Nacional para profundizar sobre los contenidos de la reforma y para discutir su aplicacion. Hay
concertacion con el gobierno nacional de ese momento, como lo habia habido con el gobierno nacional anterior,
en torno a dichos aspectos. Se inicia entonces, con el nuevo gobierno en 1994, la ejecucion de la Reforma

Educativa, de la Ley general de Educacion.

La implementacion de la reforma entre, 1994 y 1998, ha tenido como aliados fundamentales a los educadores
publicos a través de su organizacion gremial FECODE y a los educadores privados en los centros de

ensefianza; a los directivos docentes en al educacion publica; a los dirigentes institucionales y gremiales de la



educacion privada y, aunque en menor proporcion, a las autoridades locales y regionales. Los Gobiernos
Escolares Democréticos en cada institucion de ensefianza, las comunidades educativas movilizadas por los
Proyectos Educativos Institucionales, las Juntas Municipales y Departamentos de Educacion, los Foros
Educativos Municipales, Departamentales y Nacionales y los procesos de organizacion de padres de familia y
de estudiantes en todo el pais se vienen convirtiendo es espacios decisivos de participacion ciudadana y de
construccion de sociedad civil en torno a la educacion.

Para finalizar, quisiera sefalar que la Reforma colombiana es ambiciosa, que efectivamente hay una enorme
distancia y hay velocidades bien diferentes entre su concepcion y su ejecucion. Sin lugar a dudas, los
protagonistas del cambio educativo y de la reforma educativa -no sélo en el nivel de la educacion publica, sino
también en el de la educacién privada- han sido los educadores. Un empefio nuestro fundamental fue impulsar
los procesos de organizacion y participacion de los padres de familia y de los estudiantes. Para nosotros fue
muy dificil lograr mayor participacion de otros sectores fundamentales de la sociedad -por ejemplo, de los
empresarios-. Igualmente, nos quedoé una enorme frustracion con los medios de comunicacion.

Hay un aspecto de la reforma que ha sido muy complejo, pero que igualmente ha tenido como caracteristica la
bldsqueda de concertacién y acuerdo entre el gobierno nacional y el congreso y los educadores. El proceso de
descentralizacion en el pais, regulado por la Ley 60, lamentablemente se concibié desde el punto de vista
técnico, con bastantes deficiencias y desde el punto de vista politico, entrafi® muchas concesiones a los
sectores dirigentes locales y regionales, en el sentido, por ejemplo, de no definir con claridad, las competencias
del nivel municipal departamental y nacional, de crear condiciones mas para una concurrencia y una
coordinacién que para una subsidariedad entre niveles del Estado. También cometié el gravisimo error de no
haber sido claro en los mecanismos de asignacion de los recursos del situado fiscal, con los que se paga la
némina de maestros y de las transferencias municipales o participacion en los ingresos corrientes de la Nacion.

En los ultimos afios, viene ganando un peso inmenso el tema fiscal o la crisis fiscal de la Nacion, por los
problemas graves de orden publico y porque, de alguna manera, en estos contextos, cobra mucha fuerza y se
impone la logica fiscalista y administrativa frente a la légica educativa. En mi experiencia como Ministro de
Educacion, no fueron pocas las dificultades por esta razén, al interior del gobierno, entre el Ministerio de
Educacion, el Departamento Nacional de Planeacion y el Ministerio de Hacienda, porque muchas veces se dan
duplicidades en las intervenciones de Hacienda, Planeacion, con relacion al Ministerio de Educacién y en no
pocas ocasiones esto incide en una tarea mucho mas eficaz y en una intervencién mas vigorosa de la Nacion
con respecto a los niveles municipales y departamentales.



LAS REFORMAS EDUCATIVAS EN COSTA RICA DURANTE EL ULTIMO TERCIO DEL SIGLO XX

ZAIDA SANCHEZ

INTRODUCCION

La educacién como base fundamental para el desarrollo general de la sociedad costarricense, fue
concebida desde los primeros afios de vida independiente por sus gobernantes, quienes fueron
visionarios al integrar la educacion dentro de una sociedad sélidamente democratica, interaccién que se
ha mantenido a través del tiempo.

El desenvolvimiento de la educacién en un ambiente democratico de libertad, participacidon y paz, ha
facilitado el impulso de diferentes reformas tendentes al mejoramiento de la calidad del servicio, pues la
abolicion del ejército abrié el camino para una mayor inversion en educacion y salud.

A partir de los afilos 50 se inician procesos de expansidn, cambio curricular y reformas educativas de la
educacion. En esta oportunidad, se han tomado como base los ultimos 30 afios del siglo XX, pues los
cambios propuestos han tenido un fin comudn: el mejoramiento de la calidad del servicio educativo.
Durante este periodo han surgido, reformas generales o sélo de corte técnico o administrativo, que han
estado ligadas a los nueve cambios de gobierno que se han dado en Costa Rica.

DESARROLLO

Las diferentes transformaciones suscitadas en la educacion costarricense hacia la busqueda de una
educacion de calidad se presentan a continuacién, en orden cronolégico a partir de 1970.

Plan Nacional de Desarrollo Educativo

En Costa Rica, a partir de la década del 70, se puso en marcha una reforma total de la educacion, cuyas
politicas y estrategias se orientaron hacia un cambio estructural, curricular y administrativo del sistema.
El Plan Nacional de Desarrollo Educativo, impulsé una reforma integral la cual buscaba:

= Elevar el nivel de educacion promedio de la poblacidn, especialmente en las regiones menos
favorecidas.

= Modernizar el sistema educativo.

Vice Ministro de Educacion, Costa Rica.



» Mantener el peso porcentual de presupuesto para educacion.

Los resultados no han sido 6ptimos pero si positivos, porque le permitieron al pueblo costarricense un
sistema de vida menos injusto y con mayores posibilidades de movilidad social.

Periodo 1976-1980

Durante este lapso la principal reforma se dio en la propuesta de Educacién de Adultos para una
participacion activa de las comunidades.

La educacion profesional y comunitaria se desarrolla en los Institutos Profesionales de Educacion
Comunitaria (IPEC) y en los Centros de Capacitacion Comunitaria (CCC) adscritos a IPEC.

Los IPEC son instituciones que ofrecen educacion integral a la poblacidon adulta de ambos sexos desde
14 los afios. Brinda oportunidades educativas diversas: educacion formal, no formal, abierta, cursos
libres, educacion técnicay comunitaria, educacion prevocacional.

La Regionalizacion del Sistema Educativo

La regionalizacién del sistema educativo costarricense se fundamentdé en la interrelacion entre
educacion y progreso, asi como en los problemas educativos dentro del contexto y la interrelacion
educacion y politicas.

La Desconcentracion de la Educacion

En 1980 bajo la influencia de los procesos de descentralizacion de los sistemas educativos, se llevo a
cabo un proceso de desconcentracion funcional, de tal manera que el nivel central mantenia la
capacidad de decisién, delegando algunas funciones administrativas y técnicas.

Se fomenta a través de la descentralizacion la autonomia de la institucién educativa, entendida como la
competencia para definir las politicas internas que orientan y desarrollan, acciones a partir del Proyecto
Educativo Institucional y la reorientacion metodolégica en torno a practicas docentes.

La descentralizacién abre espacios de participacion de la comunidad en latoma de decisiones alrededor
de los aspectos que son de su competencia.

La regionalizacion respondio las necesidades de desarrollo social, econdmico y cultural del pais y se
enmarcd dentro de un proceso de desconcentracién de funciones técnicas y administrativas.

Durante el periodo en que se implementd la Regionalizacién Educativa en Costa Rica (década del 80)
gueda demostrado que ha existido conciencia de encauzar la gestion educativa hacia un sistema
regionalizado y desconcentrado que atienda las necesidades, aspiraciones e intereses de las areas
desfavorecidas.

El mejoramiento de la calidad de la educacion

La calidad de la educacion busca la articulacion del conocimiento universal con el contexto local para
dar respuesta a las necesidades del entorno socioecondémico y cultural, e innovar para lograr mejores
procesos de aprendizaje y orientar nuevas formas de educacion y formacion que tengan que ver con el
desarrollo de competencias, destrezas y habilidades requeridas para las circunstancias actuales.



Durante el periodo de gobierno 1986-1990, se le da un fuerte impulso a la evaluacion. Luego se crea la
Divisién de Control de Calidad, que responde a la necesidad de supervisar los pardmetros de calidad
previamente establecidos por las autoridades competentes y a la necesidad de organizar y aplicar las
pruebas de acreditacion del sistema educativo costarricense.

Los Programas de Pruebas

De acuerdo con las funciones dadas por decreto al Departamento de Pruebas Nacionales, se
establecieron los objetivos iniciales de la experiencia:

= Mejorar el proceso de la administracion de las pruebas nacionales en las diferentes modalidades y
niveles.

» Establecer una base de datos para la informacion relacionada con las pruebas. (Base de datos).

» Disefiar los sistemas de control sobre la elaboracién, aplicacion y calificacién de las pruebas
nacionales (Sistemas de Control).

» Elaborar informes periédicos para los usuarios sobre las pruebas nacionales. (Informes por
Convocatoria).

Es importante destacar que este sistema de pruebas nacionales, trabajan en coordinacién con la
Divisién de Desarrollo Curricular y con el Sistema Nacional de Capacitacién del Magisterio Nacional,
con la finalidad de superar los temas en que se ha dado un bajo rendimiento.

Programa de Informética Educativa

En 1986 surge el interés por impulsar la tecnologia en educacién. De esta manera, en 1988 se introdujo
el uso de las computadoras en la escuela publica, con la creacion del Programa de Informética
Educativa MEP-FOD.

Desde 1994 a 1997, el Ministerio de Educacion Publica (MEP) impulsé el Proyecto “Apoyo a la
Ampliacion y Consolidacién de los Servicios de Informatica Educativa en Costa Rica”; la culminacion de
este Proyecto permitira la modernizacién del equipamiento en los laboratorios existentes y el montaje
de nuevos laboratorios en centros educativos y escuelas unidocentes.

Desde 1998, a partir de la experiencia construida durante nueve afios de ejecucion, se ha iniciado la
diversificacion de los mecanismos para mantener el contacto sistematico con los equipos de tutores y
los escolares. Para ello se ha iniciado la puesta en practica del uso de las telecomunicaciones,
valiéndose de la Red Telematica Escolar, mediante el correo electrénico, con lo cual se abre la
posibilidad de intercambiar informacién que signifiquen un apoyo para las actividades que se
desarrollan en los laboratorios de las escuelas y dar seguimiento a la planificacién de acciones
disefiadas por los equipos de tutores y asesores.

Mejoramiento Curricular de la Educacion

Durante el periodo de 1990-1994 se dio la creacion de una Politica Curricular y nuevas Planes y
Programas de Estudio.

Las areas prioritarias que atendio la politica curricular fueron: los valores, educacion para la vivencia
democrética, calidad de la educacion, educacion ecolégica, cientifica y tecnolégica, oportunidades



educativas y culturales. Se plante6 también la necesidad de promover la transformacién del curriculo, la
modificacién de los planes y de los programas de estudio.

El curriculo fue el eje sobre el cual giraron las acciones educativas. Se fortalecieron las estructuras
existentes y se crearon otras. Se establecieron todas las instancias necesarias para orientar el
desarrollo de los procesos curriculares en el nivel macro y nacional: la investigacion, la ejecucion y la
evaluacion.

Programa de Escuelas Lideres

El Programa de Escuelas Lideres corresponde al Proyecto SIMED. Este es un proyecto de apoyo al
Sistema Nacional de Mejoramiento de la Calidad de la Educacion, impulsado y ejecutado por el
Ministerio de Educacion Publica, con el asesoramiento técnico de la UNESCO y el apoyo financiero del
Reino de los Paises Bajos, Holanda.

Responde a la necesidad de lograr una mejor educacién acorde con la exigencia de un mundo
cambiante. EI SIMED es una opcidon que contribuye a la renovacidon de la educacion costarricense
mediante la concepcion, disefio y aplicacion de estrategias y mecanismos innovadores de trabajo, que
muestren un alto nivel de efectividad para el logro de la excelencia educativa. Sus objetivos son:

*» Impulsary desarrollar el Sistema Nacional de Mejoramiento de la Calidad de la Educacion.

» Contribuir al mejoramiento de la calidad de la educacién en |l y Il ciclos.

Las areas de incidencia de este Programa son el desarrollo profesional de directivos y docentes, el

desarrollo institucional, el desarrollo curricular y técnico pedagdgico, y las relaciones escuela, familia y
comunidad.

Politicas del Area de Infraestructura Fisica para el Mejoramiento dela Calidad de la Educacion

Durante € periodo de 1990 a 1994, se logré un préstamos del BID-BIRF para mejorar la calidad de la educacion. Entre sus
principales componentes estuvieron infraestructura, libros de texto, evaluacion y adecuacidn curricular. Lo més importante
fuelo referido ainfraestructura.

Para prolongar lavida Gtil del mobiliario escolar se han promovido los talleres de reparacion, en el nivel regional.

Se establecieron |os mecanismos legal es correspondientes, parala creacidn de un inventario actualizado sobre lainscripcion
de terrenos a nombre de las Juntas de Educacion, Administrativas y del Ministerio de Educacion Pablica.

Se actudizé y mejor6 d sistema de inventarios, con el proposito de detectar €l estado actual de los espacios fisicos.
Se impulsd € meoramiento y actuaizacion del sistema informédtico de mapeo escolar; asimismo, la construccion de

espacios fisicos para la educacion preescolar, en cumplimiento con la obligatoriedad de brindar ese servicio, en aquellas
zonas de mayor demanda.

Principales Reformas del Periodo 1994-1998
Ampliacion del Curso Lectivo

El Ministerio de Educaciéon Publica establecié en 1996 (en funcidn del estudio de los estandares de los
calendarios escolares de otros paises del mundo) que el calendario escolar costarricense tendria que



contar con, por lo menos, 200 dias lectivos en 1997, lo cual le agregaba 35 dias mas frente al calendario
de 1996.

La Politica Educativa hacia el Siglo XXI

Esta politica surge como respuesta a las demandas que plantea el cambio de paradigma que vive el
mundo entero y a las necesidades de contar con una educacidon que fomente el desarrollo integral del
ser humano.

La Politica Educativa vigente, pretende alcanzar una serie de objetivos, a saber:

» Cerrar las brechas de calidad existentes entre la educacién que reciben los estudiantes de las areas
urbanas y rurales y eliminar la diferenciacidn entre las instituciones educativas de las areas urbanas
marginales y no marginales.

» Formar recursos humanos que eleven la competitividad del pais, necesaria para triunfar en los
mercados internacionales.

= Fortalecer los valores fundamentales que se han ido perdiendo con el pasar del tiempo.
» Estimular el respeto por la diversidad cultural, social y étnica.

= Hacer conciencia los individuos acerca del compromiso que tienen con las futuras generaciones,
procurando un desarrollo sostenible econémico y social en armonia con la naturaleza y el entorno
en general.

» Fortalecer la educacién técnica y cientifica a la par de la deportiva y la cultural, como forma de
estimular el desarrollo integral de los estudiantes.

El Programa de Segunda Lengua Extranjera en |y Il Ciclos

Por medio del aprendizaje de un idioma extranjero, se pretende que el estudiantado adquiera el dominio
de una segunda lengua y con ello lograr mayor capacidad para comprender otras culturas, asi como el
uso eficiente de la informéatica y los sistemas modernos de comunicacion.

El programa de ensefianza de una lengua extranjera en | y Il Ciclos, consiste en el proceso de
aprendizaje del inglés, francés o italiano, en la escuela primaria publica. En la educacién secundaria se
fortalecio la ensefianza del inglés y el francés y se promovié la creacién de colegios méas experimentales
bilingues.

Universalizacion de la Enseflanza Preescolar

Aunque la educacién preescolar tiene lejanos antecedentes en el pais (en 1878 se inician las escuelas
para parvulos atendidas por religiosos), no es sino hasta 1973 cuando se establecen las bases para su
expansion y cobertura futura, especialmente en el area rural, estableciéndose la obligatoriedad y
gratuidad para este nivel —junto a la educacion general basicay la educacion diversificada.

El sistema educativo costarricense cuenta actualmente con tres opciones para poder hacer efectivo el
mencionado precepto constitucional: los Centro de Educacién y Nutricion y los Centro Infantil de
Atencién Integral; los jardines infantiles adscritos a los centros educativos ordinarios y los hogares
comunitarios.

Aprobacion del 6% de PIB para la Educacion

En 1997 se aprobd constitucionalmente dotar de, por menos, el 6% del PIB a la educacion costarricense.



Las estadisticas disponibles sefialan que el Estado ha dedicado en los Ultimos afios un porcentaje
variable del PIB a la educacion y no fue hasta 1988 que este porcentaje rebaso levemente el 6%°°.

Periodo Educativo 1998-2002
Revisién y Adecuacion de los Planes y Programas de Estudio

Se les ha dado a los Programas de Estudio una visién disciplinaria en que cada asignatura aporta su
forma de concebir al mundo, de manera que permita el trabajo correlacionado entre disciplinas. Se
busca, ademas, una labor integrada entre cada rama, de manera que cada una sea capaz de
complementar a las demas.

La presente gestiéon del Ministerio de Educacién ha Propuesto en su “Plan Estratégico hacia la
Excelencia”, el refuerzo a propuestas ya exitosas y otras innovaciones que permitan cumplir con las
politicas educativas. Entre ellas tenemos:

Programa Escuelas de Excelencia

La presente administracién ha iniciado un esfuerzo desde los diferentes angulos del desarrollo social, en busca del
mejoramiento de la calidad de la educacion y por ende de la calidad de vida del costarricense.

Para ello, se promueven una serie de actividades y acciones que permitan la participacion protagénica del Estado, la
Empresa Privada, los Gobiernos Locaesy la Sociedad Civil, que en su conjunto deberédn emprender esfuerzos comunes que

potencien las posibilidades de propiciar una educacion de excelencia.

Bajo e lema “Adopto una Escueld’ la empresa privada contribuira en la dotacion de material didactico, infraestructura
escolar, materia y equipo audiovisual, mobiliario y apoyo técnico, recursos que facilitardn un excelente proceso de
ensefianza 'y aprendizaje, lo mismo que un ambiente educativo placentero, paratoda la comunidad educativa

En estas escuelas se iniciaran procesos de innovacion educativa relacionados con el aprendizaje de la lectoescrituray de las
matematicas con énfasis en € primer grado de la Educacion General Bésica.

Otro de los objetivos fundamentales, es mejorar e rendimiento escolar de los nifios y nifias de primer afio e iniciar un
proceso de prevencion de la desercidn.

De igual manera, este programa promovera la participacion activa de los nucleos familiares como corresponsables en la
educacion de los nifios y nifias, |os cuales seran organizados a instancia institucional, comunal, regional y naciona.

De igual forma se iran incorporando a estos centros educativos de excelencia, la modalidad de “Horario Ampliado”,
caracterizado por un Plan de Estudios completo, € trabgjo por &eas y planeamiento didactico correlacionado y
contextualizado.

Es importante destacar que en estas escuelas se fortalecera la educacion en

valores como un ge transversal.

Fortalecimiento de la Educacién Técnica

% De acuerdo a datos del Ministerio de Hacienday MIDEPLAN (Panorama Social 1997. San José, 1998), en la Gltima década el porcentsje del PIB
dedicado a educacion en Costa Rica hasido de 4,7% (1987); 4,7% (1989); 4,6% (1991); 5,2% (1993); 4,9% (1995); 5,8% (1997); 6,2% (proyectado para
1998).



La educacién técnica para € nuevo milenio propone, en forma permanente, la actualizacion de los programas de estudio de
acuerdo con los requerimientos del sector productivo, la politica educativa vigente y las necesidades del desarrollo nacional.

Se fortalecerd el modelo de educacion dual como una alternativa que promueve una relacién mas
estrecha entre educacién, trabajo y produccién y permite a las instituciones educativas el uso de
tecnologia de avanzada que posee el sector productivo.

Se pondra en préctica € sistema de acreditacion de los conocimientos técnicos, en consenso con e sector empresarial. Se
implementara una politica de empleo, coordinada con € sector empresarial, para la contratacion de los técnicos de nivel
medio y obreros calificados.

En el marco del proyecto Implementacion de Politicas de Género, financiado por la comunidad
Econdmica Europea y desarrollado en el Ministerio de Educacion Publica, la Educacidon Técnica
constituye una alternativa eficaz para propiciar la incorporacién de hombres y mujeres al campo laboral,
fortaleciendo su formacidn integral y promoviendo su desarrollo personal y social.

En la actualidad se ha conformado el Sistema Integrado Multi-institucional de Educacion Técnica para la
Competitividad, mediante el cual se coordinan acciones entre el Instituto Nacional de Aprendizaje y el
Ministerio de Educacion Publica.

Fortalecimiento de la Equidad en Educacién

La educacion, como ente de movilizacion social, debe ofrecer posibilidades reales de ascenso social a aquellos que poseen
MeNos recursos econdmicos. Los estudiantes que se encuentran en estas circunstancias podran contar con |los programas:
Bono Escolar; de becas para estudiantes; de Becas Presidente de la Replblica; de transporte de estudiante; de comedores
escolares.

Ademas, para fortalecer la equidad en la actividad, se han trazado los siguientes objetivos: favorecer € acceso de lamujer a
todos los niveles de la educacidn académica y técnica; incrementar la matricula y permanencia de la educacion religiosa;
dirigir los esfuerzos de educacion abierta a las zonas que presentan mayor indice de analfabetismo; establecer el programa
de servicios médicos para la poblacién escolar; impulsar los programas educativos para los privados de libertad; establecer
el programa de docentes itinerantes para apoyar a las escuelas rurales en las materias basicas, posibilitar la adecuacion
curricular en congruencia con las necesidades y caracteristicas regionales; gecutar € programa de erradicacion del

analfabetismo.

Expansion del Ill Ciclo y la Educacion Diversificada

El 39% de la poblacion juvenil comprendida en edades entre 13 y 18 afios se encuentra fuera de la
educacion formal. El sistema educativo costarricense ofrece a esta poblacion ofertas educativas que les
permiten elevar su escolaridad.

A los estudiantes de lll Ciclo y educacion diversificada se ofrece preparacion para desempefiarse en
actividades de alta demanda, tales como proyectos ambientales, servicios informéticos, turismo,
artesania, etc.

A los desertores del sistema educativo se les ofrecen distintas opciones concordantes con sus
necesidades: Telesecundaria, Educacion a Distancia, Educacién Abierta, Educacion Radiofénica,
Educacion através de la Telematica.

A partir del 2000 se impulsa el Colegio Virtual, que serd una modalidad de educacidn a distancia, con el
apoyo de lainforméatica.

Creacion del Sistema Nacional de Capacitacion del Magisterio



A partir de 1999 se inicia en el Centro Nacional de Didactica -entidad responsable de la capacitacion de
los trabajadores de la educacion- con el Departamento de Desarrollo Profesional del Centro Nacional de
Didéactica (CENADI) un intenso esfuerzo por brindar procesos de capacitacion de calidad a los docentes
de todo el pais.

La tarea primordial del Departamento Desarrollo Profesional sera, darle coherencia y continuidad al
proceso de capacitacion permanente, articuldndolo por medio de una adecuada planificacién con las
distintas instancias, garantizando su calidad e impacto en la practica cotidiana de los educandos, dando
énfasis a las necesidades reales de capacitacion.

También esta capacitacion cuenta con el uso de la tecnologia y de modalidades, que facilita una
capacitacion con el uso de la teleméatica y de los métodos a distancia.

Los servicios de capacitacion ofrecidos son planificados de tal manera que no se requiere extraer al
docente del aula. De hecho, las capacitaciones presenciales se ejecutan durante las vacaciones.

Contextualizacion Curricular

En Costa Rica se han realizado diversas experiencias de contextualizacién curricular, unas muy
sistematizadas y metddicas, otras simples y cotidianas pero no menos importantes. De ellas se deducen
pautas, como la siguiente, orientada a promover la excelencia y la equidad en educacion:

= Incorporar la familia en el proceso educativo de los nifios y adolescentes.
» Fortalecer el proceso de articulacién entre los ciclos y niveles del sistema educativo.
» El enfoque constructivista: una opcion para revitalizar la practica pedagdgica costarricense.
= El tratamiento de la diversidad cultural y natural en el desarrollo de los procesos de ensefianza
aprendizaje.
Aumento del Acceso y Participacion de Alumnos con Discapacidad en Educacién Formal e Informal
De total de la poblacion que asiste a preescolar, primaria 'y secundaria, apenas un 2,23% recibe atencion especifica en
servicios propios de educacion especid. A pesar de las dificultades técnicas de recoleccion estadistica de datos, hay

evidencia de un aumento paulatino de estudiantes con discapacidad que acceden a los diferentes niveles del sistema
educativo nacional.

En € plano educativo, se cuenta directamente con Comités de Apoyo Educativo y Asesores Regionaes de Educacion
Especial, que contaran proximamente con un Equipo Itinerante Regional. También se cuenta con docentes de apoyo.

Con relacion a los cambios realizados para aumentar € acceso de alumnos con discapacidad a la educacion regular,
minimizando la segregacion hacia escuelas especiaes y la concentracion en aulas especiales o de recursos, se han iniciado
las modificaciones en los roles de los profesores que atienden estos servicios "segregados', convirtiéndolos paul atinamente
en maestros de apoyo, que brindan su ayuda a los estudiantes con discapacidad en las aulas regulares. Todo esto, reforzado
por laley que faculta a los estudiantes con discapacidad a recibir la atencion educativa en €l sistema educativo regular, con
los apoyos requeridos.

OBSTACULOSEN LASREFORMAS

Entre |os principal es obstacul os que se han presentado alo largo de las reformas presentadas, se pueden citar los siguientes:



» Las reformas planteadas no han tenido € efecto esperado porque se cuenta con una evaluacion inadecuada de los
aprendizajes de los estudiantes, un desempefio deficiente de centros educativos, falta de autoridad y responsabilidad de
los centros educativos, bgja calidad de la ensefianzay unainversion financierainsuficiente.

»  Ausenciade evaluacion y seguimiento alas reformas o innovaciones.

» Faltade apoyo poalitico alas reformas cuando se dan cambios de gobierno.

»  Poca capacitacion alos involucrados en las reformas.

= Débil financiamiento.

»  Faltade sistematizacion de las innovaciones y de divulgacién de las mismas.

»  Faltade recursos paralaimplementacion y consolidacion de las innovaciones.

También es oportuno puntualizar, que muchas reformas o innovaciones se han iniciado, mediante € apoyo técnico y
financiero de organismos internacionales y cuando se acaban |os aportes internacionales, también termina toda la gestién

realizada, porque no se tomaron las previsiones del caso, paralainstitucionalizacion correspondiente.

V. ALIANZAS PARA EL LOGRO DE UNA REFORMA EDUCATIVA

Es importante considerar cuando se plantea una reforma, el contexto donde seinsertan y € contexto a partir del cua se
gestan.

Toda reformatiene que poseer una planificacion con objetivos claros con metas definidas.

Cuando se impulsan las reformas, éstas deben ser comprometidas con los valores éticos, ambientales y culturales de la
realidad del pais.

Las reformas educativas deben tener un fin claro que realmente logren acabar con problemas que se han venido
arrastrando desde hace 30 afios, por lo tanto, cualquier reforma propuesta, debe lograr 1o siguiente: erradicar el
analfabetismo, disminuir e ausentismo escolar, mejorar la calidad de la ensefianza, universalizar e acceso a la
educacion basica de calidad, lograr la cobertura de la ensefianza media, resolver 1os problemas de desercidn, minimizar
larepitencia.

Es de vital importancia que la educacion promueva el fortalecimiento de la educacion de adultos con un esfuerzo, para
que la educacién sea més pertinente a las necesidades del mercado y de los entes empleadores.

Debe haber conciencia de una mayor participacién de los padres de familiay la comunidad en la oferta educativa.
Es conveniente promover el consenso entre diversos sectores de la sociedad en lo relativo ala necesidad de una reforma

educativa integral, global, fundamental y crear nuevas alianzas en apoyo a dichas reformas, involucrando a lideres
ajenos al sector educacional.



CONFLICTOS Y ALIANZAS EN LAS REFORMAS EDUCATIVAS.
SIETE TESIS BASADAS EN LA EXPERIENCIA CHILENA

JUAN EDUARDO GARCIA-HUIDOBRO

PRESENTACION

Mi propdésito es reflexionar, a partir de la experiencia personal en la Reforma de la Educacion
en Chile, sobre la naturaleza de los conflictos y alianzas que prevalecen en el desarrollo de las
reformas educativas. Para hacerlo defino sumariamente los principales actores de las
reformas, sus relaciones y los espacios de conflicto/cooperacion que estas relaciones
instauran. Finalmente busco también determinar algunas alianzas y conflictos mas especificas

y recurrentes.
Abordaré estos aspectos en tres puntos:

» Para ubicar el contexto desde el cual estoy hablando, haré algunas observaciones sobre la Reforma
Educacion Chilena (1990-2000).

» Enseguida, haré, para los efectos de esta presentacion, un andlisis del sector educacion, distinguiendo
diversos niveles de accion, los actores de cada nivel y algunas de las relaciones de alianza y de conflicto
gue se dan entre los diversos actores.

» Para terminar, expondré siete tesis interpretativas sobre los conflictos y alianzas en las reformas
educativas.

V. La Reforma Educacional Chilena

No me parece necesario insistir sobre todas las caracteristicas de la reforma chilena®’, ya que ella ha estado como
telon de fondo de las conversaciones de estos dias. Simplemente quisiera caracterizar su propdsito, indicar sus
grandes lineas de accion y hacer un breve balance de sus resultados.

Jefe de la Divisién de Educacion General, Ministerio de Educacioén, Chile.

z Para un tratamiento sistematico de la misma, me remito a dos libros recientes: Garcia-Huidobro (1999) y Arellano (2000).



La Reforma Educacional chilena busca mejorar en forma sustantiva la calidad de los
aprendizajes y su distribucién social. Esta meta supone dos cambios profundos en la forma de
entender la responsabilidad estatal en educacién. Por una parte, se ha pasado de un Estado
gue se hacia cargo de entregar el servicio educacional a todos, a un Estado que se
compromete con los resultados que los estudiantes logran a través de la asistencia a la
escuela y que pone en el centro de su politica los aprendizajes efectivamente logrados. Por
otra parte, se ha reinterpretado el concepto de igualdad educativa pasando de una politica que
entregaba lo mismo a todos, a una politica que entrega servicios distintos para obtener

resultados mas homogéneos: criterio de discriminacién positiva.

Las grandes lineas de accidn para concretar lo anterior son otras tantas formas de apoyar a las instituciones
escolares, ya que es en las salas de clase donde esta centralidad de los aprendizajes se juega. Estas lineas
son:

» La puesta en practica de un conjunto de programas de mejoramiento de la calidad y
equidad de la educacion, orientados a grupos especiales de escuelas y liceos para
apoyarlos en su proceso de renovacion pedagdgica, a través del trabajo con los docentes y
de la dotacion de més medios educativos (libros de texto, bibliotecas, red de informética
educativa). Varios de estos programas han sido iniciativas focalizadas en las escuelas de

mayor pobreza educativa.

» Fortalecimiento de la profesién docente, a través del aumento gradual y significativo de
salarios, de la incorporacion de incentivos a los docentes de los establecimientos con
mayores niveles de mejoramiento, de actividades de perfeccionamiento, de pasantias en el
exterior y de un plan de enriquecimiento de la formacién inicial de los docentes.

= Jornada Escolar Completa, mediante la cual se ha ampliado significativamente el tiempo y

el espacio escolar recuperandose la asistencia de los alumnos a clase durante todo el dia.

» Reforma Curricular, la cual ha reorientado profundamente el curriculum de acuerdo a los
requerimientos intelectuales y morales actuales, y ha otorgado mas autonomia a los
establecimientos y sus equipos docentes para presentar planes y programas adaptados a

los requerimientos de sus estudiantes.

A esta altura del desarrollo de la Reforma Educacional chilena se puede anotar avances y
rezagos. Entre los puntos mas logrados esta el haber instalado en la opinién publica y en la
agenda politica la educacién como una prioridad estratégica de la sociedad chilena, lo que se
ha expresado con claridad en el nivel de gasto publico en educacion, el cual se triplicé durante
la década, pasando de 524.762 millones de pesos en 1990 a 1.487.256 el 2000 (ambas cifras en
pesos de igual valor). Esto ha redundado en mejores condiciones de ejercicio de la educacion:
programas de apoyo a las escuelas, textos de estudio para todos los nifios y bibliotecas,

computadoras, etc. y en un aumento sostenido de los niveles de aprendizaje, sobre todo de las



escuelas mas pobres. Los principales rezagos son dos: persiste una fuerte desigualdad en el
sistema y no se ha logrado incorporar activamente a las organizaciones del magisterio a la

Reforma.

Sector Educacion: Niveles, Actoresy Conflictos

Para poder reflexionar sobre los conflictos y alianzas que se producen en el desarrollo de una proceso de reforma,
es preciso comenzar por determinar cuales son los actores relevantes del proceso y cual es el sentido y propésito
gue establecen entre si. El cuadro siguiente presenta tres grandes niveles de accion de las reformas educativas: la
direccion de la reforma, su realizacion practica y el logro de su legitimidad social. Cada nivel tiene una amplitud
diferente, actores distintos y —como veremos- da lugar a alianzas y conflictos especificos.



SECTOR EDUCACION: NIVELES Y ACTORES

Sector Interno Interno Nivel conduccién

Educaciony . . L .

Sociedad Sector 5 MINEDUC Equipo de direccion de la reforma:
Educacion

Autoridades politicas y equipos técnicos

Nivel gestion
Propuesta reformista y actores del sistema:

Equipos técnicos y funcionarios; funcionarios y
docentes

Nivel consolidacion

Reforma y campo politico y social:

MINEDUC y comunidad nacional

Es posible distinguir al menos tres grandes niveles de accién en una Reforma; en cada uno de ellos hay actores, los
gue como veremos entran en alianzas y conflictos.

VI. NIVELES

El nivel de mayor responsabilidad politica es el nivel de conduccion de la reforma, que es interno a los ministerios
de educacién y al gobierno, y que suele estar conformado por dos tipos de actores: los equipos técnicos y las
autoridades politicas.

El segundo nivel, llamado en el cuadro nivel de gestién, es € fundamental para que las reformas
efectivamente sucedan. Aca, € nivel de actores es mucho méas amplio, de alguna manera se incluye a
los del primer nivel, pero se agregan todos los funcionarios y docentes del sector educativo. Las
relaciones fundamentales y objeto de alianzas y conflictos son ac& de una parte, la relacion de los
equipos técnicos, muchas veces “recién llegados’ a los ministerios y muy cercanos al poder politico y
los funcionarios permanentes del aparato educativo; de otra parte, también es crucial la relacion de
estos funcionarios, que son los “mediadores’ principales de las reformas, con los docentes, llamados a
apropiarse de las reformas y adaptarlas a sus instituciones y alumnos.

Por ultimo, la consolidacion de las reformas se da en la sociedad, en el momento en que lo que se anuncia
inicialmente como nuevo se hace sentido comun, “cultura” de la sociedad. En este nivel es més dificil determinar a
los actores, son muchos. Lo fundamental acé es la relacion del Ministerio de Educacion -rector de la reforma- con la
comunidad nacional, a través de una adecuada e interactiva campafia de comunicacion social. Para que la reforma
se consolide tiene que ser entendida y aceptada por “la sociedad”, que lo es todo, desde la opinién publica,
pasando por los partidos, hasta las iglesias.

Como dijimos, estos tres niveles dan lugar a espacios que tienen sus propios conflictos y alianzas. En
el cuadro que sigue se enumera, para cada nivel algunas aianzas que dan lugar a logros
y/potencialidades de la Reforma y diversos conflictos que la desvian, trancan o entorpecen. El



enunciado, tanto de las alianzas como de los conflictos, es bastante claro. La interpretacion de los

mismos es el contenido de |as siete tesis que se exponen en el punto siguiente.



VISION DE CONJUNTO: ACTORES, ALIANZAS Y CONFLICTOS

ALIANZAS

ACTORES

CONFLICTOS

Se ha construido una visién
politica compartida.

Se ha logrado equipos
técnicos calificados y con
alta continuidad.

Nivel Conduccion

Equipo de direccion de la
reforma: autoridades politicas y
equipos técnicos.

Intereses de comunicacion
discrepantes.

Tiempos distintos.

Postergacion de temas
conflictivos.

Reforma interpreta
aspectos substantivos de
ideologia del magisterio:
importancia de la
educacion, igualdad de
oportunidades.

Entrega autoimagen
profesional positiva a
supervisores y funcionarios
de la educacion.

Nivel Gestion

Propuesta reformista y actores
del sistema: equipos técnicos y
funcionarios; funcionarios y
docentes.

Contradiccion entre
Prioridades reforma e
intereses corporativos de
los docentes (demanda de
alzas de salarios
uniformes; no a incentivos,
etc.).

Saber mas “positivo” de
reformadores y saber
docente més “discursivo”.

Los nuevos equipos y los
funcionarios de planta
(sueldos, motivaciones,
prestigio...).

Consenso creciente de
importancia estratégica de
la educacion (prioridad
nacional).

Nivel Consolidacién

Reforma y campo politico y
social.

MINEDUC y comunidad
nacional.

Intereses politicos
gobierno/oposiciéon

Libertad
ensefianza/derecho a la
educacion

Informacioén y educacion

Amplitud de actores.
sexual.

NivEL CONDUCCION

El primer espacio es el Equipo de Direcciéon de la Reforma. El conflicto preponderante a este nivel es entre la
técnica y la politica. Entre la racionalidad educativa o de efectividad educativa y la racionalidad politica, con su
consiguiente y necesaria efectividad. Aspectos de toda reforma, pero que no van necesariamente -en cada accion y
momento- en la misma direccion.

En el ambito de la conduccion, veo, dentro de nuestra experiencia, como alianzas productivas y necesarias: la
construccion de una vision politica compartida, el logro de equipos técnicos calificados y con alta continuidad; hay
nucleos técnicos que llevan diez afios ininterrumpidos de trabajo en el Reforma.

Por otro lado, la contracara de lo anterior: dos aspectos: i.) hay intereses de comunicacion discrepantes. Al oir a las
autoridades politicas y a los responsables técnicos hablando de la reforma comprobamos que hablan de cosas un
poco distintas. Un ejemplo: los técnicos suelen tener consciencia que se estd en un proceso cuya consolidacion
requiere 15, 20 6 mas afos. Los tiempos politicos son harto mas cortos que eso. ii.) No hay reforma sin una vision
politica compartida, sin embargo el lograrlo, sobre todo en un gobierno de coalicién como el chileno, ha hecho que
temas muy sustantivos, pero sobre los que no hay acuerdo, hayan sido dejados de lado. Esto es algo problematico,
ya que van quedando un conjunto de conflictos no resueltos que dificultan y empobrecen muchas de las cosas que
se estan haciendo.

NIVEL GESTION

En el segundo nivel, la propuesta reformista se contextualiza en un didlogo con los actores del sistema,
fundamentalmente los funcionarios y los docentes. A este nivel, hay dos elementos que son absolutamente
centrales en términos de alianzas: i.) la reforma recupera un conjunto muy sustancial de elementos de identidad del
magisterio, de ideologia del magisterio -en el sentido mas positivo- que tiene que ver con la importancia de la



educacion obviamente, con el ideal de igualdad de oportunidades, con la importancia de lo pedagdgico, que han
sido unos elementos centrales de la reforma chilena. ii.) Ademas, la reforma ha tenido una enorme energia en el
hecho de haber generado espacios para que los funcionarios publicos, y mas concretamente los supervisores y las
supervisoras, pudieron empezar a hacer cosas que los energizan y recuperaran una imagen de si mas profesional y
mas técnica, que estaba muy dafiada, porque estaban muy centrados en tareas rutinarias que iban contra su
conviccion y su identidad profesional mas profunda.

A este nivel se dan muchos conflictos. Sefialo, a modo de ejemplo, tres importantes y de distinto tipo.

= Hay una demanda centenaria en el gremio de maestros en Chile por un alza de salarios de forma uniformes;
desde el punto de vista de una reforma que quiere producir calidad, interesa implantar salarios diferenciados
gue incentiven el buen desempefio.

» Hay dos formas de “saber” en juego en una reforma. Una, la de los técnicos o reformadores, que suelen poner
en accién un conocimiento mas positivo proveniente de la investigacion social y de la academia. Otra, la de los
docentes, que es un saber que se basa mas en la experiencia procesada colectivamente por el gremio, el saber
pedagogico. Ambos dan pie a discursos racionales y razonables, sustentados en argumentos, pero provienen
de logicas de constitucion y de ethos culturales distintos lo que genera problemas e incomprensiones mutuas,
conflictos en suma.

» En la puesta en practica de la Reforma deben trabajar juntos grupos con origenes diferentes. Hay equipos
técnicos nuevos que llegan a un ministerio, que se encuentra con la tradicion, con funcionarios de planta que
tienen otra vision de lo que hay que hacer. Hay varias fuentes de complicacion: distintos niveles de sueldo;
motivaciones politicas diferentes; distinto aprecio y prestigio profesional. Todo esto complica fuertemente las
relaciones cotidianas de trabajo.

NIVEL CONSOLIDACION

Finalmente, a nivel de la sociedad, como se dijo, la mayor alianza con la que terminamos la década es una
conciencia social, tanto en los politicos como en los economistas, acerca de la prioridad y del valor estratégico de la
educacion. Uno de los elementos netos de estos afios es el haber sacado la educaciéon desde la trastienda para
colocarla como un elemento central en la construccion de la sociedad.

Por el lado de los conflictos, hay muchos; de nuevo algunos ejemplos. Es claro que el conductor de la reforma
es el gobierno, por tanto -dado que éste tiene una oposicion politica legitima- la zancadilla es parte del juego.
Hay ahi un nivel de conflicto que implica que cada vez que hay que hacer pasar algo por el poder legislativo, los
plazos son artificiosamente largos; puede demorar un afio y medio o dos afios, sacar algo que se necesita en
dos meses. En Chile, hay un consenso sobre la importancia estratégica de la educacién, pero bajo €l hay un
conflicto no resuelto acerca del ordenamiento de la educacidon que se expresa en dos oposiciones muy
cercanas una de otra: la pugna entre los principios de libertad de ensefianza y de derecho a la educacion; y la
discusion sobre el rol del Estado (y del mercado) en educacién. Muchas veces, lo que se esta disputando no es
el qué de las cosas, sino el derecho del Estado a regir y conducir la educacién. Finalmente, yo diria que
tenemos un conflicto cultural entre tradicion y cambio, que se ha expresado durante estos 10 afios, sobre todo
en los temas morales, por ejemplo, en educacion sexual. Tal vez es una de las cosas que nos ha hecho gastar
mas tiempo, desde el punto de vista de la agenda méas publica o de comunicacion.



Sete Tesis sobre las Reformas y sus Conflictos

A continuacioén, y muy esquematicamente, las tesis, que no son sino afirmaciones para discutir.

Primera Tesis

Las Reformas son Esencialmente Procesos Comunicativos

Se trata de una tesis general, que busca una interpretacion global del proceso de cambio o
reforma educativa y de la naturaleza de las alianzas y conflictos de los actores con relacion a
ella. Al respecto, se postula que las alianzas y conflictos se dan fundamentalmente en el campo
simbdlico discursivo y que los otros conflictos ligados al desarrollo de las reformas educativas
-por ejemplo, las discusiones de salarios, de cuantos nifios tienen que haber dentro de las clases,
sobre las formas de construir 0 no construir una escuela; etc.-, suelen estar sobrecargados de
estas interpretaciones culturales. El corolario més importante de esta tesis es que los
esfuerzos por “comunicar” la reforma no son “externos” o “posteriores” a ella, sino que la
constituyen. El éxito o el fracaso de las reformas se juega en este plano; su enriquecimiento a
través del didlogo y la participacién también es un proceso comunicativo. Un segundo
corolario es entender que las alianzas y los conflictos que surgen al hacer politicas educativas se
hacen en el terreno cultural; se trata de politicas que buscan mejorar la calidad de vida de las

personas, las que se ejecutan en el plano de la discusién, de la persuasion, de la argumentacién.

Segunda Tesis

El Discurso Politico-Técnico de la Reforma Contiene Tensiones Insoslayables

Nos vamos a referir a modo de ejemplo a dos tipos de estas tensiones.

La primera es una oposicion a nivel del sujeto del discurso. Hay a este nivel dos afirmaciones verdaderas, pero opuestas.
Una es “el Gobierno hace la Reforma’; esto es verdad, ya que sin una iniciativa y un liderazgo gubernamental no hay
reforma. Se trata ademas de una afirmacion que € Gobierno, por razones politicas, debe comunicar y hacer valer delante de
laciudadaniay de una declaracion necesaria a desarrollo de la reforma, ya que su carécter de obra de un gobierno eslo que
le da legitimidad politica y le abre un espacio politico. Sin embargo, esta afirmacion es opuesta a otra aseveracion
igualmente cierta: “los docentes y las escuelas hacen la Reforma”. En la realidad, la reforma la hacen los docentes o no se
hace. Este doble discurso resulta, muchas veces en que e discurso gubernamental que, por un lado, abre espacios a la
reforma, por otro -como expropia €l trabgjo docente y lo degja en un segundo lugar-, resta energias ali donde son més
necesarias: en las escuelas y en las salas de clase. Ninguno de los dos aspectos del discurso se puede suprimir: ¢cud es la
buena dosis entre ellos?.

La segunda tension es clasica. Es la oposicion clasica, en el ambito de las obras y del tiempo, entre la politica y
el cambio educativo. La politica requiere cambios visibles, rapidos y globales; entonces, cuando un politico

habla de la reforma se refiere a lo mas externo y espectacular: sefiala que “hemos” triplicado el gasto, antes se
entregaban 2 millones de textos de estudio, ahora “estamos” repartiendo 8 millones, etc. El cambio pedagogico,



el mejoramiento y la pertinencia de los aprendizajes es incremental, situado en la escuela y escondido en la sala de
clases, 0 sea, es casi opuesto a la politica. Cuando vamos al tema de la equidad, pasa mas o0 menos lo mismo: el
gastar plata en discriminacion positiva es lo menos visible que hay. A nivel de una comuna, para un alcalde, mejorar
la escuela que tiene en la plaza del pueblo es una apuesta politica muy razonable, ir a mejorar las escuelitas que
estan en la precordillera y que ven solamente él y ocho personas alrededor de la escuela es, politicamente, muy
poco rentable. Todo el tema de la discriminacion positiva, central si una reforma quiere incidir en la igualdad de
oportunidades, también tiene una contracara politica complicada: se llega a menos personas y a las menos
influyentes.

Tercera Tesis

Los Docentes son los Actores Estratégicos de las Reformas

Se trata de algo obvio, que se ha dado siempre, pero que adquiere mas relieve hoy. En las
viejas reformas cuya meta central era aumentar la cobertura del servicio educativo, habia cierto
equilibrio entre el rol docente y el rol de las administraciones que debian construir escuelas,
proveer de materiales, generar condiciones para que se prepararan mas docentes, etc. En las
reformas actuales, cuyo meollo es el aprendizaje, lo central es lo pedagogico, las formas de
ensefar y aprender.

Esta centralidad de los docentes hace que tanto las alianzas como los conflictos docentes sean

lo fundamental de las reformas.

Los docentes se presentan siempre de cara a las reformas de dos formas y ambas dan lugar a
alianzas y conflictos importantes y distintos: son grupos de profesionales que trabajan en una
institucion educativay son un gremio con unidad y representacion nacional.

Cuarta Tesis

Las Reformas no Suelen ser Iniciativas de los Docentes

Esta tesis es la contracara de la tesis anterior. El actor central para la realizacion de las reformas
son los docentes, pero las reformas nunca parten de los docentes, sino de una combinacién de
actores politicos y técnicos (entre los que, indudablemente, habra docentes). Esta “externalidad”
del origen de las reformas respecto a los docentes, sumada al rol activo “intrinseco” que ellos
deben tener para el desarrollo y éxito de las reformas, lleva a resaltar que el buen resultado de las

reformas depende de las alianzas del equipo dirigente de la reforma con los docentes.

Quinta Tesis

Los Actores del Campo Educativo Poseen Lenguajes Distintos

Los actores del campo educativo poseen lenguajes distintos. Cuando hablo de lenguajes, me refiero a
racionalidades distintas, saberes distintos. El saber de los reformadores suele estar mas cargado hacia un saber
positivo; hablan con hechos, hablan con estadisticas, hablan con costos y financiamientos, hablan con historia.
Mientras, el saber de los maestros es mucho mas hermenéutico, mucho mas argumentativo, es un saber que reside



mucho més en el acumulado de la experiencia colectiva de los docentes y tiene mucho que ver con los procesos de
identidad. No es posible postular que uno sea un discurso racional y el otro no; ambos son discursos razonables,
llamados a confrontarse y sintetizarse en propuestas capaces de transformar lentamente la practica y el saber
pedagogico.

Sexta Tesis
El Peso de la Tradicion Es mas Fuerte en el Campo Educativo que en otros Ambitos de
la Politica Social

El peso de la tradicién es mas fuerte en el campo educativo que en ningun otro ambito de la vida

social, lo que complejiza el ambito educativo en cuento espacio de politica social.
Hay por lo menos tres fendmenos que explican este tradicionalismo:

» El primero es que la escuela posee una muy larga tradicidon. Si vamos a sus origenes, se
pueden contar alrededor de ocho siglos haciendo las mismas cosas y organizando la practica

educativa del mismo modo.

» Ademaés, esta “tradicién” ha sido vivida por cada ciudadano por muchos afios y por los
maestros por cerca de 15 6 16 afios de su vida. Es algo que uno valoriza, porque invirtio

personalmente en ello.

*» Finalmente, la mirada hacia adelante, en las escuelas estan los nifios; estan mis hijos, estan
mis nietos. Las personas estan dispuestas a arriesgar muchas cosas en la vida, pero no

arriesga con ellos, entonces también hay un elemento de peso de la tradicion fuerte.

Séptima Tesis
La Apertura al Cambio y la Incertidumbre son Consubstanciales a las Actuales
Reformas

De nuevo, esta tesis es la contracara de la anterior, con ella se quiere afirmar que en las actuales reformas el
tradicionalismo arraigado en el sistema educativo se ve desafiado, lo que es también fuente de alianzas y de
conflictos

Estas son las primeras reformas que ponen en duda los supuestos con los que los sistemas educativos han
funcionado durante los ultimos ocho siglos: la escuela nace y crece en una época donde el conocimiento era
escaso y dificil de comunicar; de hecho la escuela magisterial fue por mucho tiempo la Unica forma de
comunicarlo y de masificarlo. Hoy enfrentamos nuevos desafios formativos: complejos y sin pautas. Casi la
Unica certeza que tenemos es que lo que tenemos, como est4, no sirve: la estructura de la escuela viene de un
mundo que ya no existe. El conocimiento es de una cantidad desmedida y crece y se multiplica en forma
vertiginosa; su comunicacion es constante, multiple y también creciente. Frente a todas las formas y nuevas
tecnologias de comunicacion la escuela, perdié su monopolio y pasé a ser un medio entre otros. Por otra parte,
los desafios formativos son mucho mas complejos; se trata de ensefiar a pensar, de ensefiar a discernir
moralmente, en una sociedad donde las pautas de socializacion se destruyen. A una escuela debilitada se le pide
mucho més que antes. Este peso enorme de la tradicién nos juega una pasada mala.
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POLITICA EDUCACIONAL MULTIEDUCACION EN EL CONTEXTO MUNICIPAL DE RIO DE JANEIRO, BRASIL

REGINA DE ASSIS

Entre los afios 1993 y 1996, durante la gestion del alcalde César Maia, me correspondié administrar la mas
larga red municipal de educacion en Brasil, y quizas de América Latina, con sus 1.033 escuelas en la ciudad de
Rio de Janeiro, la segunda mas poblada del pais, con cerca de 6 millones de habitantes. En estas escuelas
municipales estudian aproximadamente 700.000 alumnos de Educacion Infantil y Ensefianza Fundamental, y

trabajan casi 37.000 maestros.

Definir y ejecutar la Politica Educacional para los cuatro afios de gobierno del alcalde elegido por voto popular,
fue un gran reto para nuestras capacidades de liderazgo y nuestras visiones sobre la calidad de la Educacion
Pdblica, en confrontacion con la cultura organizacional arcaica de la Secretaria Municipal de Educaciéon y un
contexto politico-partidario en cual el populismo y el autoritarismo de gobiernos anteriores habia echado raices
muy hondas, con amplias repercusiones en la educacion.

Sin embargo, el alcalde, al invitarnos, dejé claro que tendriamos amplia autonomia de accién, siempre y cuando
respetdramos las metas mas amplias de su gobierno y, en particular, las determinaciones legales de la
Procuraduria Municipal y las normas presupuestales de la Contraloria del Municipio. Las grandes metas del
nuevo gobierno preveian:

» El saneamiento y reequilibrio de las finanzas publicas;
» lavalorizacion de todos los funcionarios publicos, incluidos los maestros;

» la valorizacion de las Politicas Sociales de Salud, Educacién, Desarrollo Social, Habitacion, Cultura y
Deportes, que pasaron a configurar una macrofuncion de gobierno, incluso en el planeamiento de
presupuestos y consecuentes acciones;

= el mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos.

La autonomia para reorganizar la Secretaria Municipal de Educacion (SME), fue atipica en el escenario
nacional, puesto que, entre mis colaboradores pude invitar personas de todos los partidos politicos de izquierda,
como el PT, el PC do B, el PCB y el PDT, aln cuando el alcalde habia sido elegido por un partido de centro-
derecha (el PMDB). Cuando, en medio a su gestion, hubo una gran crisis politico-partidaria, el alcalde se
cambi6 al PFL- partido de derecha- y esto se reflej6 fuertemente entre nosotros (yo, en tanto Secretaria,
contemplé la renuncia y varios colaboradores emigraron). Sin embargo, aun cuando las fuerzas politico-
partidarias habian cambiado, nuestra autonomia de accidn permanecié, asi como también la actitud y
compromisos del alcalde con nosotros. Retomé el liderazgo y seguimos adelante con nuestra Politica
Educacional, cumpliendo la mayor parte de nuestras metas.

No me dedicaré a hacer un analisis politico de la situacion. Mas bien, buscaré indagar un poco mas en las
dindmicas de nuestro trabajo -con sus logros y pérdidas- en aquellos cuatro afios.

Yo venia de trabajar en dos Universidades: la Estadual (UERJ) y la Catdlica (PUC) de Rio de Janeiro, y también
de una experiencia pionera con maestros en la Television Puablica. Por esto, invité a mucha gente de estas y

Secretaria de Educacion del Municipio de Rio de Janeiro, Brasil, entre 1993 y 1996.



otras universidades, que eran mis compafieros de trabajo, alumnos o orientados de Maestria y Doctorado.
Como también conocia a miembros de la Red Municipal de Educacion y de otras areas del servicio publico en
Rio de Janeiro, los invité para una blsqueda de acciones de integracion entre el pensamiento académico y el
trabajo concreto con maestros, alumnos, familias y comunidades.

Tuvimos muy poco tiempo -dos semanas- para elaborar un plan inicial de gobierno para la Secretaria, pero
teniamos claro -por lo que conociamos de la Red Municipal, a través de investigaciones y participacion en
cursos y seminarios con sus administradores anteriores y maestros- que las siguientes debian ser las metas
principales de nuestra Politica Educacional:

i. Elaborar un nuevo Plan de Carreras, Cargos y Sueldos que pudiera revalorar vigorosamente a los
maestros y al personal de apoyo escolar y administrativo.

ii. Elaborar, junto con los maestros, la Propuesta Pedagogica Multieducativa, considerando y actuando sobre
la diversidad y la desigualdad que afecta a alumnos, maestros, escuelas y barrios del Municipio de Rio.

iii. Crear la Multirio, empresa municipal de multimedia para la utilizacién, por parte de maestros y alumnos, de
la TV interactiva, los videos y las computadoras en las Escuelas.

iv. Descentralizar y cualificar la gestién democrética de calidad de la Mega Red de Escuelas.

Logramos alcanzar las metas de ii., iii. y iv., pero la meta i. fue inviabilizada por el juego politico-partidario. Esto
se debio principalmente a:

= El liderazgo fuerte y competente del alcalde, indispensable para que la SME pudiera dialogar con otras
Secretarias, en especial con la de Hacienda y Finanzas, y la de Administraciéon, ademas de todas las de las
areas sociales. En efecto, los primeros grandes conflictos ocurrieron dentro del propio Gobierno, y solo
pudimos salir adelante con el apoyo decidido, aiin cuando muy riguroso y exigente, del Alcalde.

» Los conflictos ocurridos con el Sindicato de los Maestros, con el cual hubo didlogo permanente, que no
logré apartarlo de su disputa por el liderazgo ante los maestros (el que perdieron con el tiempo y las
circunstancias).

» Los problemas con los politicos, que percibian que la politica educacional no dependia tanto de sus
“favores”, como de una negociacion profesional, legal y politica, entre el Alcalde, nosotros y ellos.

» La critica de parte de la prensa y los medios electrénicos, que tardaron dos afios para entender nuestra
politica educacional, hasta que reconocieron la calidad de nuestro trabajo.

» Los mecanismos de politica partidaria en el interior de la SME habian establecido un clima populista y
autoritario, que ha sido muy dificil de superar, puesto que provocé durante afios la baja autoestima de los
maestros, la proletarizacién creciente de la profesion y baja calidad en la educacién de los alumnos.

Nuestra gran pérdida fue no lograr aprobar en la Camara de Vereadores el Plan de Carrera, Cargos y Sueldos
de los maestros, debido a las disputas politico-partidarias.

De todos modos, cumplimos tres de las cuatro metas y logramos proponer a nuestra sucesora -una maestra
municipal con 30 afios de carrera, quien conservé la mayor parte del equipo anterior-, que este afio cumple su
cuarto afio de trabajo. Por lo tanto, se cumplen también ocho afios de la Politica Educacional Multieducacion,
CUyO0sS mayores aportes son:

» Larevalorizacién de los maestros y el mejoramiento de la calidad de su trabajo;

» la continuidad de desarrollo y evaluacion de la Propuesta Multieducacion y sus positivas consecuencias
sobre la calidad del desempefio de nuestros alumnos;

» |a participacion efectiva de los sectores descentralizados de la SME, las Coordinaciones Regionales de
Educacion (CRE) en la resignificacion de la Politica Educacional y en la revalorizacion de sus maestros;



= el apoyo de las comunidades a sus escuelas;

*» Ja actitud mas constructiva de la Prensa y de los medios electrénicos, al informar, comunicar y criticar la
Politica Educacional, lo cudl tiene efectos inmediatos sobre la poblacion local, regional, nacional e
internacional;

» el funcionamiento pleno del Consejo Municipal de Educacion -6rgano asesor y normatizador- junto a la
SME;

» Continuidad, evaluacion y perfeccionamiento de la Politica Educacional Multieducacion, en el didlogo con la
sociedad, y en especial, con los medios, los politicos y la iniciativa privada.

Es evidente que hay que ampliar y profundizar los andlisis sobre estas dindmicas pero, por lo pronto, esta
contribucién arrojara luces claras para mejorar la calidad de una educacién democratica para América Latina.



ACTORES, CONFLICTOS Y NEGOCIACIONES EN
LAS REFORMAS EDUCATIVAS



EL TALON DE AQUILES DE LA REFORMA.
ANALISIS SOCIOLOGICO DE LA POLITICA DE LOS 90 HACIA LOS DOCENTES EN CHILE

CRISTIAN BELLE["

INTRODUCCION

En Chile, el esfuerzo fundamental de la Politica Educacional de los 90 ha sido centrar la preocupacion del
Estado en elevar la calidad de los aprendizajes que la institucion escolar genera en los alumnos y mejorar la
distribucion social de dichos aprendizajes haciéndola mas igualitaria: una educacién de alta calidad para todos,
constituye la mejor sintesis del nuevo compromiso publico sobre educacion que los Gobiernos de la
Concertacion asumen.

Coherente con dicha orientacion el sello distintivo de la Reforma impulsada es su localizacion en la escuela y
mas especificamente en el aula, se trata de direccionar todos los insumos y procesos involucrados en los
diferentes niveles del sistema educativo hacia el “punto de contacto” en que se busca producir los aprendizajes
de los alumnos. Este foco en los aprendizajes constituye la gran novedad e incuestionable fortaleza de la
Reforma. A su vez es la razén de su hipercomplejidad. La Reforma de la calidad y la equidad no se hace en un
lugar privilegiado del sistema, se realiza en las miles de unidades educativas; la Reforma de los aprendizajes no
la realiza un actor omnipotente, la hacen decenas de miles de docentes; la Reforma de los 90 no se realiza en
un momento de la historia, sino todos los dias en cada “hora de clase” y “tarea para la casa”; la Reforma de los
aprendizajes no descansa en un decreto, sino en la conviccion, compromiso y responsabilidad de todos quienes
tienen algo que decir o hacer para que los nifios aprendan; la Reforma de la calidad no tiene fecha de término ni
“producto esperado”, estd llamada a hacerse carne en el sistema escolar, convertirse en el nuevo sentido
comun educativo y ponerse a prueba cotidianamente con cada nifio o nifia en su escuela.

Estas son las razones fundamentales por las que la adhesion y compromiso de los docentes es vital para el
éxito de la Reforma. Es claro que la profesién docente se ha visto fortalecida por los Gobiernos de la
Concertacion; sin embargo, persiste entre los profesores un cierto animo negativo y una distancia critica
respecto del actuar del Gobierno en esta materia. Algunas explicaciones de esta baja capitalizacion politica en
un ambito evidentemente priorizado y objetivamente mejorado, pueden buscarse en las actuaciones de las tres
agencias fundamentales que los docentes tienen como referente: el Gobierno, el Colegio de Profesores y sus
empleadores.

En primer lugar, se ha generado entre los docentes una sensacion de distanciamiento de la autoridad y una
percepcion de ésta como autorreferente (las claras deficiencias del trabajo comunicacional del Gobierno hacia el
conjunto de los profesores, y la existencia de orientaciones de politica modernizadoras ajenas a la cultura
docente, ayudan a explicar en parte el surgimiento de esta percepcion). En segundo término, el reduccionismo
reivindicacionista de la dirigencia del magisterio provoca en los profesores una escision drastica entre la
experiencia y el discurso que se tiene cotidianamente en la escuela versus las instancias de participacion
gremial. En tercer lugar, los docentes atribuyen al Ministerio la persistencia de algunos problemas de respeto a
la legalidad laboral por parte de los sostenedores educacionales, es decir, sus empleadores: esto refuerza la
sensacion de alejamiento y abandono de la autoridad politica.

Asesor de la Coordinacién Nacional del Programa MECE-Media, Ministerio de Educacion, Chile.



LINEAS DE ACCION DE LA REFORMA EDUCACIONAL CHILENA 1990-2000

| 1. Programas de Mejoramiento |

Objetivo:

Mejorar las condiciones materiales y los medios didacticos con
que se trabaja en escuelas y liceos;

Generar procesos de renovacion pedagodgica que transformen
los modos dominantes de ensefiar y aprender, para adecuarlos
a las transformaciones del conocimiento y la heterogeneidad de
los alumnos.

Componentes:
P-900,
MECE-Basica,
MECE-Rural
MECE-Media,
Red Informética Enlaces
Montegrande,

Programas Transversales.

| 2. Fortalecimiento de la profesién docente |

Objetivo:

Profesionalizar la labor docente, a fin de asegurar su
compromiso con los cambios promovidos y niveles de calidad
altos en su trabajo pedagdgico.

Componentes:
Perfeccionamiento (entre pares, “tradicional”, pasantias),

Formacion Inicial (renovacion de los pedagdgicos, becas a
estudiantes de pedagogia),

Mejoramiento de ingresos y condiciones de trabajo.

| 3. Jornada Escolar Completa Diurna |

Objetivo:

Aumentar significativamente el tiempo para el aprendizaje de
los alumnos en las escuelas y liceos;

Consolidar las comunidades educativas, fortaleciendo en sus
miembros el sentido de pertenencia, aumentando el tiempo de
dedicacion de los docentes, mejorando las condiciones fisicas y
temporales para una sana convivencia social.

Componentes:
Proyectos de jornada completa de los establecimientos;
Plan de inversiones en infraestructura;

Aumento de la subvencion educativa.

| 4. Reforma del curriculum |

Objetivo:

Actualizar los objetivos de formacién de los alumnos con los
requerimientos que la sociedad contemporanea hace al sistema
escolar, en términos de las competencias, las habilidades y los
conocimientos que éstos deben poseer.

Componentes:

Dictacion de Objetivos Fundamentales y Contenidos Minimos
Obligatorios (OFCMO),

Definicion de nuevos Planes y Programas de Estudio

Mejoramiento del Sistema Nacional de Medicién de la
Calidad de la Educacion (SIMCE).

Este documento, luego de exponer brevemente las politicas llevadas a cabo por la Concertacién en los afios 90
para fortalecer a la profesion docente, intenta profundizar en las causas que estan a la base de esta aparente
contradiccion: ¢porqué, pese a los innegables mejoramientos producidos por la Reforma, los docentes parecen

no adherir suficientemente a ella?

PoLiTICAS DE LOS 90 HACIA LOS DOCENTES

Miradas en su conjunto, las lineas de politica implementadas en el transcurso de la década dirigidas al
mejoramiento de la profesion docente son susceptibles de agruparse en torno a tres ejes de accion: i) el
enriquecimiento material e intelectual de las condiciones para trabajo pedagdgico, ii) el aumento sostenido de los
niveles de ingreso, y iii) la elaboracién de un estatuto legal de regulacion del ejercicio de la profesion.



Condiciones para el Trabajo Pedagdgico

Cada uno de los distintos Programas de Mejoramiento (implementados desde 1990) introduce mdltiples
elementos que enriquecen las condiciones de ejercicio de la profesidon docente. Incorporan nuevos y mejores
recursos materiales para el trabajo pedagdgico de los profesores (materiales didacticos, computadoras, textos,
libros, mejoramientos de la infraestructura, etc.); en todos los niveles se dota a los establecimientos de recursos
financieros de disposicion relativamente autbnoma para ser gastados en aspectos relacionados con la
ensefianza; todos ellos incluyen formas de enriquecimiento intelectual y formativo de los docentes (capacitacion
presencial, perfeccionamiento, manuales y materiales de autoinstruccion, asistencia técnica, etc.); todos ellos
propician instancias de participacion de los profesores y espacios de gestién autbnoma en los establecimientos,
gue amplian y mejoran el contexto institucional del trabajo docente. Hacia finales de la década, estas iniciativas
se han complementado con Programas exclusivamente orientados a mejorar las capacidades y conocimientos
de los docentes: entre 1997 y el 2000, alrededor de cien mil profesores han asistido a cursos de
perfeccionamiento presencial sobre el nuevo curriculum de Educacion Basica y Media; entre el afio 1996 y el
2000 cuatro mil docentes han salido al extranjero a realizar pasantias en diferentes centros y paises para
conocer, de primera fuente, distintas innovaciones educativas; a partir de 1998, 17 universidades se encuentran
implementando proyectos de mejoramiento de sus carreras de pedagogia en el marco del Programa de
Fortalecimiento de la Formacion Inicial Docente.

Los profesores no han valorizado suficientemente este conjunto de mejoramientos de sus condiciones de
trabajo, pese a que benefician el quehacer cotidiano de la casi totalidad de ellos en todo el pais. Dos razones
explican posiblemente este hecho.

En primer lugar, en su forma de comunicar las politicas y estrategias de reforma y persuadir a los profesores
sobre la necesidad de su participacion en ellas, el Gobierno ha puesto énfasis (y muchas veces exclusividad) en
el tipo de cambio que se requiere para mejorar los aprendizajes de los alumnos y ha omitido su dimension de
mejoramiento de los recursos —materiales e intelectuales— para el desempefio de los docentes; es decir, el foco
ha estado en el apoyo al aprendizaje y no ha perfilado dichas iniciativas como apoyo a la labor de ensefianza.
Cuesta ver en ello una oportunidad de desarrollo profesional y méas bien se lo percibe como una actualizacion
del mandato de la autoridad educacional que reclama obediencia en el nuevo escenario.

En segundo lugar, los dirigentes gremiales de los docentes no han mostrado gran sensibilidad (equivalente a la
mostrada en relaciébn a los demas problemas laborales) respecto de los contenidos sustantivos del
mejoramiento de la educacidon en que estd empefiado el Gobierno y la relevancia que ello tiene para los
profesores en cuanto a su “objeto de profesion”. No han construido un discurso y una reflexion fundada sobre la
materia y no han profundizado suficientemente en las implicancias profundas del cambio epocal en que esta
inmerso el sector (y les exige transformaciones independientes de los “mandatos” del Gobierno)zs:
paradojalmente una cierta autorreferencia gremialista les ha (auto)excluido de la discusion pedagoégica. Se ha
producido, asi, una cierta escision entre la experiencia concreta de cambio y mejoramiento, situada en la
escuela, que involucra protagénicamente a decenas de miles de docentes y el discurso publico gremial que no
se hace cargo de dicha realidad (ignordndola o subvalorandola). Volveremos mas adelante sobre esto.

Ingresos

Al finalizar el régimen militar, dos eran los problemas bésicos respecto de las remuneraciones docentes: por
una parte, el crénico deterioro sufrido, producto fundamentalmente de la desvalorizacién de la subvencion
escolar, expresado en sus bajisimos niveles promedio; y, por otra, su enorme heterogeneidad, debida
principalmente a la desregulacion de este mercado de trabajo, manifestada en diferencias significativas del valor
hora segin el tipo de empleadorzg. Mediante la Ley 19.070 de 1991, conocida como “Estatuto Docente”, el
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Estas limitaciones han comenzado a ser superadas en los Ultimos afios, en que el Colegio de Profesores ha agregado a su

discurso reivindicacionista, propuestas y criticas en el orden sustantivo de la Politica Educacional.

2 Por ejemplo: el valor promedio de la hora de un docente de educacion basica variaba de 2.207 a 1.659 pesos entre los

municipios y los sostenedores particulares, respectivamente; a su vez, al interior de estos Ultimos (que era donde se producian los mayores
problemas) dicho valor fluctuaba entre 3.698 y 572 pesos (todos valores de 1990).



Gobierno senté las bases politicas y legales para resolver ambos problemas: creé una estructura salarial que
concede una serie de beneficios a los docentes, denominados asignaciones especiales (de experiencia, de
perfeccionamiento, de desempefio en condiciones dificiles —aislamiento geografico, ruralidad, marginalidad
social- y de responsabilidad directiva y técnico-pedagégicaso), y establecié como derecho de los profesores una
remuneracion basica minima nacional (expresada en un valor hora minimo fijado por ley con caracter imperativo
para todo contrato a un docente).

AUMENTO DE REMUNERACIONES DOCENTES
(sueldo minimo y promedio)*

180 1
160 1
140 1
120 1
100 1
80 1
60 1
40 1
20 1
0 -

FPORCENTAJE
(respecio a 1990, acumulada)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
ANO

—@— Promedio —&— Minimo

*Notas:

La remuneracion promedio incluye: Remuneracion Basica Minima Nacional (RBMN) mas asignaciones (10
bienios, responsabilidad, perfeccionamiento, desempefio en condiciones dificiles), UMP, bonificacién
proporcional, imponibilidad total, bonificacién por desempefio de excelencia y remuneracion adicional.

La remuneracién minima equivale a remuneracién de ingreso al sistema. Incluye RBMN, UMP base, bonificacion
proporcional y planilla complementaria.

Incluye zona promedio nacional.
Supuestos:
Variacion IPC afios 1999 y 2000: 4,3%.

Reajuste remuneraciones sector publico afios 1999 y 2000: 4,3%.

Como muestra el gréfico, a través de sucesivos aumentos al valor de la remuneracién basica minima nacional®
y de la fijacién de una remuneracién total minima que beneficia aquellos casos en que, pese a ser contratados
por el valor hora legal y aplicadas las asignaciones especiales, el salario continla bajo cierto umbral
(especialmente profesores jovenes y del sector particular subvencionado), los Gobiernos de la Concertacion
han aumentado sostenida y significativamente los sueldos de los docentes: a finales de la década, tanto el
ingreso promedio como el minimo, son mas del doble -en términos reales- que a comienzos de ella.
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Estas asignaciones so6lo son imperativas para el sector municipal. Los profesores contratados por empleadores particulares

tienen derecho a la asignacién por desempefio en condiciones dificiles; ademas, se otorga el derecho a negociacion colectiva (que no existe
en el sector municipal), y se estimula a los sostenedores a pagar las demas asignaciones, caso en el cual pueden (en acuerdo con los
profesores) excluir dicho mecanismo.
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Esta constituye la base de la estructura salarial, en la medida en que las demas asignaciones se expresan como proporcion de
ella: asi, la asignacion de experiencia puede llegar a representar un 100% de la remuneracion bésica; la de perfeccionamiento, un 40%;
desempefio dificil, 30%,; y responsabilidad directiva, 20%.



El Gobierno y el Colegio de Profesores han negociado cada uno de los aumentos salariales®”. Considerados en
su conjunto, se podria afirmar que, hasta el momento, se ha hecho uso de tres légicas de aumento de los
ingresos docentes, cuya importancia relativa es parte de lo que esta en juego cada vez en las negociaciones, y
respecto a las cuales la alineacion del Gobierno y la de los docentes ha sido diferente. Una primera, de
“dignidad basica”, esta orientada a subir el “ingreso minimo docente”. Ademas del componente ético que
expresa esta logica, al Gobierno le ha interesado enfatizarla porque beneficia fundamentalmente a los
profesores que recién se incorporan al servicio, haciendo por esa via mas atractiva la profesion para jovenes
talentosos. Por su parte, el Colegio de Profesores ha esgrimido permanentemente este criterio como bandera
de lucha simbdlica en las negociaciones.

La segunda logica, de “funcionario publico”, esta orientada a asociar los niveles de ingreso de los profesores
con un cierto nimero de caracteristicas o condiciones personales o laborales que se consideran valiosas,
expresada en las asignaciones especiales antes mencionadas (de antigliedad, perfeccionamiento y zona). Este
conjunto de criterios es el mas valorado por el Colegio de Profesores (de hecho, es el que esta mas cerca de la
tradicion docente de “profesor de Estado”)ss. A su vez, es el menos privilegiado por el Gobierno, que intenta
alejar al sector educacion (al igual que al resto de la administracion y los servicios publicos) de los criterios
tradicionales de valoracion burocratica. En efecto, ninguna de las asignaciones se asocia necesariamente con la
calidad del trabajo que efectivamente realiza un profesor.

La tercera logica de aumento de los ingresos, de “gestion moderna”, los asocia al desempefio efectivo de los
docentes (considerados individualmente o por unidad educativa), segun los logros y avances obtenidos en sus
alumnos y otras variables asociadas a la entrega de un servicio educativo de calidad. Esta es la mas valorada y
promovida por el Gobierno. Por su parte, el gremio docente se ha mostrado reacio a dicha logica, pese a lo cual
en 1994 negocié un acuerdo con el Gobierno del que se origind la iniciativa mas importante y de mayor
proyeccién en este sentido: el Sistema Nacional de Evaluacion del Desempefio de los Establecimientos
Educacionales Subvencionados (SNED), creado por la Ley N° 19.410 de 1995. El SNED opera a través de la
entrega de una bonificacion salarial de excelencia por desempefio, védlida por dos afios, a los docentes que
trabajan en los establecimientos que ocupan el 25% superior de una calificacion realizada entre grupos de
establecimientos de condiciones estructurales similares. EI SNED ha sido aplicado ya tres veces,
correspondientes a los bienios 1996-1997, 1998-1999 y 2000-2001.

Visto el proceso en su globalidad, se ha logrado implementar una estrategia combinada en sus ldgicas y gradual
en su aplicacion, negociando los criterios que combinan los diversos intereses en juego (recogiendo dignidad,
tradicion y cambio). Es este caracter “transado” lo que -mas alla de los conflictos- ha hecho de ésta una
estrategia econémica y politicamente viable.

Pese a lo anterior, esta prioridad no se ha capitalizado politicamente, a nuestro juicio -entre otras razones-
porque el Gobierno no ha sido capaz de superar el discurso (propio de la transicion) de “pago de la deuda” a los
profesores. Asi, junto con firmar el acuerdo y publicar la ley respectiva, anuncia los aumentos como “insuficiente”
(“sabemos que no es lo que merecen”). Sin embargo, ésta es una ldgica perversa puesto que, al no saberse
cuanto se les debe o cuanto es el umbral de la dignidad que “expresara la (re)valorizacion de la sociedad chilena
para con los profesores”, convierte a la politica de aumento de salarios en “donaciones” a un saco sin fondo.
Esta actitud tiene profunda resonancia en los profesores, los que -pese a las innegables mejoras, superiores a
todas las demas categorias laborales- se perciben como perjudicados, defraudados por los aumentos de
ingresos.

32 Estos se han producido (luego de la dictacion del Estatuto Docente en 1991) los afios 1993, 1994, 1996 y 1998.
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En una encuesta realizada entre docentes de la Region Metropolitana, el 94% dijo estar de acuerdo con la aplicacion de
incentivos econdmicos a los maestros segun “antigliedad”, mientras s6lo un 43% dijo concordar con los incentivos por “desempefio” (INCEL

1998).



AUMENTO DE LOS SUELDOS SEGUN EXPECTATIVAS
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Fuente: MORI. Encuesta 1998.

No se ha logrado definir un horizonte de llegada (lo que Chile puede y esta dispuesto a darle a los profesores en
un marco de tiempo dado), una meta, un compromiso nacional, en funcion del cual se avanza afio a afio hasta
cumplirlo. Esto redefiniria radicalmente el tema y obligaria a los actores a posicionarse de un modo
completamente distinto ante cada negociacion.

Ademas esta pendiente una definicibn de mas vasto alcance, que aclare la forma (procedimientos) e instancia
(actores) en que se debiera discutir y resolver los aumentos salariales de los docentes. En términos muy
simplificados, la pregunta es si el Gobierno (Ministerio de Hacienda) continuara actuando como “empleador” y el
Colegio de Profesores (dirigencia nacional) como “sindicato Unico” del magisterio. EI Gobierno, por una parte,
ha validado practicamente el esquema nacional-centralizado (mediante el Estatuto Docente y las recurrentes
negociaciones sostenidas con el Colegio de Profesores), mientras, por otra, se alinea con la estrategia
descentralizada (en discursos publicos y en la solucién de otros conflictos laborales de los docentes, como el no
pago de indemnizaciones y cotizaciones previsionales y otros problemas contractuales). Lo que esta en juego
no es menor y tiene serias implicancias politicas y econémicas, y complejas raices histdricas.

Estatuto laboral

La “privatizacion” de la profesion docente acometida por el régimen militar (consagrada legalmente al convertir a
los profesores en empleados de los sostenedores —municipios y particulares— y regir dicha relacion
exclusivamente por el Codigo del Trabajo) no sélo implicé la pérdida de beneficios econdémicos y laborales
adquiridos; al mismo tiempo, significO socavar las bases en que se sostenia buena parte de su definicion de
identidad profesional, apartandola de la matriz cultural que implicaba ser “profesor de Estado”. El magisterio
tuvo entonces sobradas razones para oponerse a dicha medida: rompimiento con su tradicién, pérdida de status
social, inseguridad laboral, desproteccion frente al abuso de los empleadores.

El primer Gobierno de la Concertacion acogio esta emblemética demanda, y dictdé en 1991 un cuerpo legal
especial que regulase el ejercicio de la profesién docente: el Estatuto Docente antes mencionado. Las medidas
centrales consagradas en el Estatuto son: mayor estabilidad laboral, configuracion de una estructura salarial
propia (que asegura niveles minimos y proporciona diversos estimulos por sobre éste), instauracion de una
“carrera docente” que da perspectivas de desarrollo profesional y reconocimiento del derecho a gozar de un
perfeccionamiento permanente.

La dictacion del Estatuto no estuvo exenta de conflicto. Dentro del propio Gobierno existieron posturas
encontradas en torno a si era 0 no conveniente regular de tal forma el mercado laboral docente, introduciendo
un conjunto tan amplio de normas especiales. Sélo el reconocimiento de un cierto compromiso ético-moral con
el pago de una deuda histérica de dignificacion de los profesores y la perspectiva politica de conseguir la
adhesion de los maestros para las iniciativas de mejoramiento que intervendrian el sector, incliné la balanza



hacia la opcién de “reconciliar al pais y la historia con los maestros”. A su tiempo, el propio Colegio se opuso a
él por considerarlo insuficiente (sobre todo desde la perspectiva del mejoramiento inmediato de las
remuneraciones).

En afos posteriores, el Estatuto ha tenido modificaciones significativas. Los municipios (principales
empleadores afectados por su dictacion), la oposicion politica y el propio Gobierno, han sefialado las
inconveniencias de la rigidizacion de este mercado laboral que el Estatuto implica: al disminuir la flexibilidad en
la gestion, impide una buena administracién de los recursos financieros y humanos por parte de los
sostenedores. Se le sefala asi como uno de los obstaculos para la modernizacion del sector. Por su parte, el
Colegio lo ha abrazado como una conquista historica que resguarda a la profesion docente de la arbitrariedad
de los empleadores y de la inestabilidad del mercado laboral.

Para superar en parte la rigidizacion mencionada y otorgar mayores grados de flexibilidad a la gestién
educacional, sobre todo en lo referido a los recursos humanos, en 1995 (a través de la Ley N° 19.410) el
Gobierno introdujo una serie de modificaciones al Estatuto Docente: se aumenta la movilidad en los contratos
docentes, se limita temporalmente la duracién de los cargos de director de escuela y jefe del Departamento de
Administracion de Educacién Municipal (5 afios), se posibilita —mediante la elaboracion de un Plan Anual de
Desarrollo de la Educacion Municipal (Padem)— la adecuacién de la planta docente de una comuna a las
fluctuaciones de su matricula (es decir, se racionaliza el personal contratado en funcién de los ingresos
percibidos).

Es aun un desafio en el pais elaborar una politica de contratacion e incentivos que alcance simultaneamente los
objetivos de eficiencia administrativa y, sobre todo, eficacia educacional que se requiere.

LA PARADOJA: ADHESION Y RECHAZO DE LA REFORMA

La Reforma ha sido objeto de una postura contradictoria de los docentes: por un lado, amplia participacion y
compromiso en el trabajo sustantivo de los programas, y por el otro, alta criticidad y oposicion politica. Esta
“esquizofrenia” encuentra bases objetivas que es preciso diagnosticar. Esto explica buena parte del conflicto
publico con los docentes y su aparente inconsistencia con la alta adhesién a la Reforma. Es claro, como se dijo,
gue ha existido un enceguecimiento respecto del sentido de la Reforma y una imposibilidad de trascender a la
demanda remuneracional, pero esto no es explicacion suficiente.

Como sefala el cuadro siguiente, para los docentes, lo mejor de la Reforma son sus dimensiones educativas,
en tanto lo mas deficitario son los aspectos de fortalecimiento de los docentes. Es decir, no se trata de que los
profesores, como grupo, estén divididos en sus opiniones a favor y en contra de la Reforma, sino que la
mayoria tiene un juicio ambivalente sobre ella: valora y adhiere a sus aspectos educacionales, critica y rechaza
sus dimensiones laborales.

lo mejor de la Reforma lo peor de la Reforma
cambio pedagdgico ampliacion de jornada escolar
ampliacion de jornada escolar poca consideracion de los profesores
trabajo personalizado con alumnos nivel de remuneraciones
mejoramiento de la calidad de la educacién falta de capacitacion a profesores

Fuente: MORI. Encuesta 1998.



Para tener una imagen de la envergadura de esta duplicidad, es conveniente revisar algunos resultados de
investigacion que demuestran el enorme compromiso y participacion de los profesores con los Programas de la
Reforma®'.

PARTICIPACION DE DOCENTES EN TALLERES DE AUTOPERFECCIONAMIENTO DEL MECE-MEDIA (en porcentaje)

Si 89,4

No 10,6

Fuente: CIDE. Evaluacion Intermedia del Programa MECE-Media. 1999.

APERTURA DE ESPACIOS DE PARTICIPACION PARA LOS PROFESORES
A PARTIR DE LA IMPLEMENTACION DEL MECE-MEDIA, SEGUN DOCENTES
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Fuente: CIDE. Evaluacion Intermedia del Programa MECE-Media. 1999.

NIVEL DE LOGRO DE LOS OBJETIVOS DE LA POLITICA DE TEXTOS EN EDUCACION BASICA (en porcentaje)

Totalmente 24,7
Medianamente 62,1
No Lograda 6,1

Fuente: CIDE. Estudio Evaluacion. 1998.

DISPOSICION A PARTICIPAR EN PROCESOS DE SELECCION DE TEXTOS EN SU ESCUELA (en porcentaje)

Muy de Acuerdo 83,2
De Acuerdo, con reservas 12,4
Indiferente 1,3
En Desacuerdo 0,5
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Se ha seleccionado algunos estudios recientes de evaluaciones externas realizadas al MECE-Media, PME-Bésica y Textos

Escolares. Investigaciones con resultados equivalentes existen para el P-900, el MECE-Rural y Enlaces.



Fuente: CIDE. Estudio Evaluacion. 1998.

SOBRE PME EN EDUCACION BASICA

¢ 60,5% delasescuelas sefiala que “todos’ los docentes han participado en el PME, 12% indica que “la mayoria”, sdlo en

aproximadamente una cuarta parte de la muestra participan propor ciones minoritarias de los docentes.

¢ 75% de los docentes dice contar tiempo (dos horas semanales) para trabajar en el PME, aunque un 36% sefiala que el
tiempo disponible es escaso o nulo.

«  “Existe diferencia significativa en cuanto a la predisposicion a participar en iniciativas de mejoramiento entre los docentes
que han estado en PME versus los que no han trabajado en ellos”.

Fuente: Estudio Evaluacién Externa.

La conclusion general es clara: los docentes participan y valoran enormemente los Programas de Mejoramiento,
sin embargo esto no alcanza para capitalizar polltlcamente dicha adhesion. El grafico siguiente es elocuente en
esto: para todos los Programas de Mejoramlento la mayor proporcién de profesores -en rango que se mueve
entre 50% y 70%- los evalla con notas “muy buenas” (6 y 7), una segunda mayoria -que se mueve en torno al
20% y 40%- los califica con notas “suficientes” (4 y 5), en tanto son una clara minoria quienes “reprueban” algin
Programa. “La Reforma” en general, sin tener malas evaluaciones esta sensiblemente por debajo de todos
ellos: dos tercios de los docentes la evalla con notas s6lo mediocres, en tanto menos de un tercio la califica
como muy buena.

CALIFICACION DE LOS DOCENTES A DIFERENTES PROGRAMAS DE LA REFORMA
(segun escalade 1 a 7)
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Fuente: MORI. Encuesta 1998.
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La excepcién es la Jornada Escolar Completa, pero esta excepcion confirma la regla: esta politica es la mas directamente

asociada, en la opinion publica y en el sistema escolar, con “la Reforma”.



Creemos que esta ambivalencia no es exclusiva de los profesores. La propia Reforma, o mas en general la
Politica Educacional y el discurso publico del Gobierno, ha mantenido una cierta duplicidad que no logra
demostrar la compatibilizacién de orientaciones e intereses opuestos. El siguiente listado es un ejemplo del tipo
de oposiciones a que nos referimos:

“la cara amable” “el lado oscuro”

Programas de Mejoramiento / politica salarial y contractual
Ministerio / empleador
supervision técnica /  control financiero
“lo técnico” /  “lo administrativo”
participacion en decisiones pedagégicas / participacion en decisiones politicas

educacién / economia

¢, POR QUE LOS DOCENTES SE SIENTEN ALEJADOS SE LA REFORMA?

Para responderse esta pregunta, hemos identificado un conjunto de dimensiones probleméaticas de la relacion
entre docentes y Reforma, ellas son: el contexto institucional de la accion, la cultura docente, el proceso
comunicativo de la Reforma, la percepcion sobre la valoracion social de los docentes y la identidad profesional
de los profesores. De cada una de ellas se extraen algunas hipétesis explicativasse.

Contexto institucional

La tesis basica es que los Programas de mejoramiento han logrado altos niveles de adhesion y participacion
entre los profesores, pero los disfuncionales contextos de gestién en que operan -en los establecimientos y en
las relaciones entre éstos y sus sostenedores- ponen limites severos a la posibilidad de avanzar mas y
consolidar dicho apoyo.

Més alla de las eventuales limitaciones de los Programas, el nudo critico sobre adhesién/participacion de los
profesores no ha estado ahi. Por decirlo de otro modo: los Programas, movilizando el &nimo y el compromiso
docente en funcién del cambio, han llevado al limite las estructuras tradicionales, chocan con ellas y develan
sus limitaciones. El salto cualitativo en este sentido exige abordar resueltamente dicha (olvidada) dimensién.

En las escuelas se trabaja en contextos de apremio temporal méaximo®’, persisten en muchas de ellas formas de
autoritarismo, verticalismo y burocratismo implantadas por los directivos, circulacion restringida de la
informacion y una cierta sobrecarga de trabajo administrativo a toda escala, que distrae e impide la realizacion
de trabajos de gestion, planificacion y disefio pedagoégico curricular. La Reforma no ha logrado desactivar estos
circulos viciosos.

La opcion descentralizadora del Gobierno situé a nivel del establecimiento educativo el foco de preocupacion
fundamental, los programas de mejoramiento, en efecto, se concentran en intervenir el corazén del quehacer

36 . . . . . A . .
Algunas de las tesis aqui expuestas han sido discutidas inicialmente en Bellei, C.; lllanes, C.; Jara, C.; Jelvez, M.; Nufez, I.

1999. Reforma, Ministerio y Profesores. Santiago de Chile, Mineduc.
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Dos ejemplos: la mayor dificultad encontrada por los docentes (mencionada en un 52% de los casos) para su trabajo en los
PME-Basica es la falta de tiempo (Estudio Evaluacién Externa); el 85% de los docentes de Educacion Media estuvo de acuerdo o
totalmente de acuerdo en que “participar en la Reforma requiere méas tiempo del que dispone”, en tanto s6lo un 8% dice tener el tiempo
necesario (Estudio Evaluacion Externa).



educativo. Sin embargo, la experiencia practica y las diversas evaluaciones realizadas a este nivel, muestran
coherentemente que son las condiciones de contexto institucional en que “caen” estas intervenciones la variable
mas significativa para decidir la viabilidad, calidad y sostenibilidad de estos procesos de mejoramiento. Y por esa
via, la dureza de la adhesion docente a la Reforma. Siendo ademas que dichas condiciones de contexto
institucional no se sitlan sélo (ni a veces prioritariamente) a nivel de la escuela, sino sensiblemente sus
sostenedores y también las estructuras regional y provincial del propio Mineduc.

La necesidad de recentrar la vida escolar en lo pedagdgico, subordinando a ello los aspectos administrativos,
derivd muchas veces en la carencia de propuestas significativas de cambio en la dimension de la gestion
escolar, cuando no su total omisién. La realidad ha mostrado sin embargo que las unidades educativas que han
iniciado cambios relevantes se caracterizan por poseer equipos directivos lideres. Cuando éstos no existen, la
falta de conduccién y coherencia de las iniciativas de cambio, acaba por desmotivar a los docentes a su cargo.

Cultura docente

Los profesores habitan en una cultura docente y escolar muchos de cuyos elementos son extrafios a la
Reforma. Esquematica y simplificadamente:

“Cultura docente o escolar” Principios culturales de la Reforma
Cultura burocrética-funcionaria Desempefio de Profesionales
Humanismo desvinculado de lo productivo Orientacion a la eficacia tecnolégica
Enclaustramiento social Apertura a la sociedad y el mundo
Conservadurismo pedagdgico Modernidad y cambio
. cultura burocrético-

funcionaria: carencia de evaluacion y orientacion a resultados, dependencia, compartimentacion;

. humanismo no orientado a la productividad: conversaciones orientadas por el “deber ser”, predileccién
por declaraciones de principios, ensefianza como “siembra misteriosa’ y “a largo plazo”;

» enclaustramiento social: la pedagogia como hermandad, la escuela como claustro, limitantes y
absorventes condiciones materiales y organizacionales del trabajo escolar, la ensefianza como parcela
exclusiva de los profesores;

e conservadurismo pedagdgico: “con las personas no se experimenta” (por lo tanto no se innova), la
educacion como transmisién de la “cultura legitima” (o sea, la tradicion en su forma y en su contenido),
tendencia a reproducir las formas en que se fue formado.

Esta matriz cultural, formada en la tradicion del Estado docente y reforzada por las particulares condiciones de
trabajo de los maestros, hace de los profesores un grupo claramente diferenciable de la sociedad, poseedor de
una densidad simbdlica y una identidad profesional muy fuertes. Las nuevas orientaciones de la Reforma se
encuentran con una cultura cristalizada, que se le opone aunque sélo sea por un sociogenético “instinto de
conservacion”.

Solo a modo de ejemplo, obsérvese cédmo los docentes perciben de un modo sensiblemente reactivo el proceso
de modernizacion acelerado que vive el Pais®.

38 . . . s o L o .
Este estudio fue realizado previo a la crisis asiatica, en los afios de mayor expansion y modernizacion del pais.



SITUACION DEL PAIS EN DIVERSOS ASPECTOS EN COMPARACION CON 4 ANOS ATRAS
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Fuente: MORI. Encuesta 1998.

Intentando una sintesis del gréfico, se podria afirmar que la mitad de los profesores piensa que Chile es un pais
estancado, mientras que un tercio cree que esta en retroceso, en cambio sélo un quinto percibe progresos en
las diferentes areas. O sea, cuatro de cada cinco profesores no cree que Chile esté progresando.
Comparativamente con el resto de la poblacidn, como se ha aprecia en el cuadro siguiente, la mayoria del pais
percibe al pais en su conjunto y a su economia en términos positivos. Desde el afio 1990 al 1996, sigue siendo
mayoritario el porcentaje de la poblacidon que percibe en forma optimista el progreso del paissg.

PERCEPCION ACERCA DE LA SITUACION DEL PAIS
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¢,Cree que en el momento actual Chile esta progresando, estancado o en decadencia?.
Fuente: CEP. Encuestas de varios afios.

3 Manzi, J.; Catalan, C. Los cambios en la opinién publica: 526. En Toloza, C.; Lahera, E. (eds.). 1998. Chile en los noventa.

Santiago de Chile, Presidencia de la Republica de Chile; DOLMEN.



En sintesis, los profesores tienen una opinidn mucho mas pesimista respecto del progreso del pais que el resto
de los chilenos. La Reforma debe trabajar con una materia prima social muy alejada de sus orientaciones
modernizantes. La Reforma no ha tenido plena conciencia de este virtual “choque de culturas” entre ella y los
docentes, pero mas grave aun, no ha asumido las implicancias politicas, comunicacionales y formativas de este
hecho.

No se quiere afirmar que “toda” la cultura docente/escolar sea opuesta a la Reforma, al contrario, lo que se
desea destacar es que ésta no supo encontrar los elementos (valores, motivaciones y tradiciones) a partir de los
cuales “conectar” su nueva propuesta y -deconstruyendo lo opuesto- construir los nuevos significados. Ademas
gueda claro que la envergadura de la tarea no era menor.

Proceso comunicativo

Dado que la Reforma es bésicamente una operacion de cambio cultural, se vuelve critico el proceso
comunicativo de transmision/adhesidn/incorporaciéon del nuevo mensaje. Sobre este punto es importante aclarar
gue no nos referimos so6lo a lo que se realiza por los medios de comunicacion social, sino igualmente (y quiza
prioritariamente) a las comunicaciones internas del sistema escolar, severamente mediadas, filtradas y con
frecuencia distorsionadas (para los docentes “de aula”) por las estructuras descentralizadas del Mineduc y
fundamentalmente las direcciones de los establecimientos.

Parafraseando la propia Reforma, se diria que ésta ha sido poco “constructivista” en el siguiente sentido: dado
que lo que la Reforma propone implica un cambio cultural de magnitud para los profesionales de la educacion,
es imprescindible (no para su “viabilidad politica” sino para su efectiva realizacién) conectar las propuestas de
cambio con las significaciones que los profesores poseen sobre ellos mismos, su practica, sus expectativas.
Como se dijo, la distancia de la cultura docente respecto de la Reforma no es “un obstaculo” a superar,
constituye buena parte de la médula de lo que se quiere transformar.

Sin embargo, el proceso comunicativo ha presentado serias falencias, tales como:

» Para el sentido politico/global de la Reforma, se ha utilizado una via indirecta y no legitimada para llegar a
los docentes (supervisores y directivos). La mayoria de los planes de sensibilizacion y capacitacion que los
programas realizan se desarrollan en forma piramidal, es decir, en especies de cascadas desde el nivel
central del Mineduc hacia sus instancias descentralizadas o directivos de establecimiento, y de ahi a los
docentes. El Ministerio habla del cambio a través de las instancias del control. Sin embargo, parte de la
mistica, el sentido y la informacién asi diseminados no llega satisfactoriamente a los profesores.

» El Ministerio llega directamente a los profesores a través de material escrito muy técnico, con poca
referencia al conjunto de la Reforma y sin consideracion de los contextos organizacionales en que trabaja el
profesor. Es decir, lo hace con un nivel de enmarcamiento muy fuerte, con un mensaje micropedagdgico, en
definitiva, en el nivel mas operacional de su profesion. No es que eso esté mal, lo negativo es la ausencia de
contez%os méas amplios en que el profesor inscriba comprensivamente lo que lo se le esta invitando a
hacer™.

» Poco respaldo de los medios de comunicacion, estrategias comunicacionales defectuosas a nivel de medios
masivos, dificultades para “traducir’ en términos interesantes para la opinion publica los objetivos,
programas y preocupaciones de la Reforma.

« Elaboracion de un mensaje parcial, que posterga dimensiones importantes para los docentes, que no logra
integrar satisfactoriamente “lo nuevo y lo tradicional”.

40 ) . . S
Esta relativa atomizacion del mensaje, puede estar a la base de los resultados aparentemente contradictorios de la Encuesta

MORI (1998): cuando los profesores son llamados a nombrar espontdneamente “componentes” de la Reforma muestran enormes
dificultades para responder, en cambio conocen y tienen opiniones asentadas sobre la mayoria de los Programas de la Reforma.



CONCEPTOS E IDEAS FUERZA FUNDAMENTALES DE LA REFORMA COMO POLARIDADES COMUNICACIONALES ENFATIZADAS Y POSTERGADAS

se ha enfatizado

se ha postergado

competitividad

innovacion (crear algo)
necesidades de la sociedad futura
adecuacion/adaptacion
diversidad de medios

autonomia de los actores

“lo técnico”

niveles de entrada distintos

disfrutar

igualdad de oportunidades
distribucion (democratizar algo)
demandas de los jovenes de hoy
logro/exigencia

compromiso con resultados
compromiso del Estado

“lo politico”

niveles de salida equivalentes

llegar lejos (alto)

En sintesis, la estrategia comunicacional ha tenido simultaneamente problemas de forma (medios usados y
relaciones establecidas) y contenido (mensajes elaborados). Lo inapropiado de estas estrategias
comunicacionales queda en evidencia al considerar el siguiente grafico: los docentes se informan
fundamentalmente por medios de comunicacién masivos o canales gremiales, siendo las vias del Ministerio de
Educacion las menos significativas.
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Fuente: INCEL. Encuesta 1998.

La informacion constituye en si misma una valiosa fuente de poder para las distintas instancias del sistema.
Esta situacion provoca que la informacion se transforme en un producto que fluye de lo alto hacia abajo, pero
gue a medida que se disemina pierde parte importante de su contenido. Esto significa que, cada una de las
instancias que tiene acceso a la informacion entrega a su vez sélo una parte de ella al resto del sistema, por lo
tanto, el dltimo eslabon (los profesores de aula) recibe sélo una minima o ninguna proporcion de ella.



Percepcion sobre la desvalorizacién social de los docentes

La principal demanda de los profesores ha sido y sigue siendo el aumento de sus remuneraciones a niveles que
restituya “la deuda histérica” que el pais mantiene con ellos. Es mas, los docentes estiman que un aumento
considerable de sus remuneraciones seria la Unica posibilidad de recuperar el status social perdido, a lo largo
de estas Ultimas décadas.

Avalan esta hipétesis diversos estudios (p.e. MORI 1998, ENERSIS 1997), los cuales concluyen
categdricamente que la gran critica de los docentes hacia la Reforma es “el problema de los sueldos de los
profesores”. S6lo a modo de ejemplo, algunos resultados de ENERSIS 1997:

» 86,5% de los profesores considera insuficiente su sueldo y sélo 8,9% piensa que son adecuados (en el
sector municipal el descontento sube a 92,6% y la satisfaccion baja a 4,1%)

* 92,2% cree que actualmente no se valora como antes a los profesores y sélo un 3,8% piensa lo contrario
* 90,2% piensa que los bajos sueldos son una muestra de la poca estima que la sociedad tiene de su trabajo

Sin embargo, la demanda salarial constituye sdlo “la punta del iceberg” que actia como una suerte de
reivindicacion simbdlica (“varita magica”) a través de la cual se intenta resolver la multiplicidad de factores que
inciden en el cambio de posicidn social de los profesores (fundamento Gltimo de la sensacién de frustracion,
abandono y resentimiento que los profesores proyectan como grupo profesional). Algunos de estos factores
tienen que ver con dinamicas internas en las cuales el profesor se desenvuelve profesionalmente al interior de
su establecimiento y otras, de caracter externo, tienen que ver con como los profesores se desenvuelven
socialmente al interior de la sociedad chilena.

En relacion a los factores externos, se puede identificar tres ambitos distintos, el primero es que la pedagogia
ha perdido la capacidad de actuar como vehiculo de movilidad social, el segundo dice relacidon con los salarios y
el consumo, es decir, la posibilidad de los profesores de acceder a los diferentes productos y servicios del
mercado y el tercero, con la percepcion que tiene la sociedad sobre ellos y los cambios en la posicion y
posesion del conocimiento en la sociedad.

Por mucho tiempo la pedagogia fue percibida, sobre todo, por las capas medias y bajas, como una profesion
universitaria accesible, que aseguraba la movilidad social al interior del sistema. Pero, por una parte, la
profesion docente ha ido perdiendo progresivamente esta capacidad movilizadora y, por otra, existe la
percepcion de que la educacion universitaria (en general) es cada vez mas propiedad de los niveles
econdmicos altos. En sintesis, la pedagogia no entrega la posibilidad de ascender socialmente a través de los
méritos propios y no los adscritos.

Un segundo tema es que justamente la movilidad social, entre otras posibilidades, asegura el acceso a nuevos
productos y servicios. Si bien es cierto que las remuneraciones docentes han aumentado en la Ultima década, la
percepcion docente es que, comparativamente con otros grupos profesionales, ellos siguen sin poder acceder al
mismo mercado. Claramente las personas no comparan sus remuneraciones con cinco o diez afios atras, sino
con la capacidad de consumo de otros grupos “similares” a ellos, en este caso, otros profesionales.

Adicionalmente, siendo que la docencia es eminentemente una profesion cultural, es justamente a los bienes
culturales a los cuales los profesores no tienen acceso. Los docentes se encuentran desvinculados del mercado
cultural de libros, revistas especializadas, cine, teatro, misica, eventos culturales, etc. Al respecto, por supuesto
gue nada garantiza que solo con un aumento salarial los profesores vayan a disponer recursos para este tipo de
consumo cultural.

Finalmente, a diferencia de lo que los profesores perciben (que sélo un aumento de sus remuneraciones hara
variar el alicaido prestigio social de su profesion), existen otros elementos constitutivos de la imagen social de la
profesion, como son la percepcion social del rol docente, la percepcion de los profesores por parte de otros
profesionales y la percepcion que tienen los propios docentes de su injerencia, en tanto grupo ocupacional, en
las dinamicas societales. Mas al fondo este tema tiene que ver con que el desarrollo del conocimiento ha
provocado una transformacion profunda mediante la cual el profesor ha dejado de ser el centro de difusién del



conocimiento y lo ha privado de uno de los elementos constitutivos de su identidad profesional: el monopolio de
la acumulacion y transmision del conocimiento.

Identidad docente

La definicion en términos de categoria laboral y social de la funcién docente no es simple ni consensual. En
efecto desde distintos ambitos se discute cual es el caracter, la especificidad y mas recientemente la identidad,
del rol que desempefian los profesores. Muy esqueméaticamente.

» Latradicion del Estado docente les asigna un caracter de funcionarios publicos, sometidos a la autoridad y a
las regulaciones burocréticas, y protegidos y beneficiados también con sus prerrogativas (fundamentalmente
la estabilidad laboral y la carrera funcionaria). El correlato en términos de identidad colectiva es ser un
“profesor de Estado”, es decir vincularse directamente con un proyecto de construccion de la nacionalidad,
aporte al desarrollo moral y material del pais, y promocién de la igualdad de oportunidades de movilidad
social.

» En la historia de lucha politico-sindical (construida al abrigo del Estado docente), se han definido en términos
de trabajadores de la educacion (un “obrero intelectual”), intentando combinar una identificacion de clase
trabajadora junto al mundo sindical con la especificidad de “trabajo intelectual” que la docencia supone. Esta
vertiente se vio reforzada por los efectos de lo que se denominé el proceso de “proletarizacion” de los
profesores sufrido durante el régimen militar.

» La descentralizacion (para estos efectos, mas precisamente “desestatizacion”) administrativa y la embestida
privatizadora de los ochenta, entregan la (des)regulacion del ejercicio de la docencia a un mercado laboral
privatizado, asimilando el profesorado a las demas categorias laborales; no le reconocen un status especial
a su trabajo, provocando de este modo una especie de “vacio de identidad”.

» El debate académico no ha dado con una definicién Unica y se ha movido en planos sensiblemente distintos
unos de otros, que implican procesos de formacién e imagenes de desempefio muy diferentes: un oficio que
se aprende fundamentalmente en la practica y que descansa basicamente en las aptitudes y destrezas del
“maestro”; una ciencia con un método y un objeto de conocimiento propios del que deriva técnicas de
intervencidn adecuadas, que se nutre de la investigacion educativa tanto académica como en-la-accién; una
profesion que se apoya en los saberes de variadas ciencias, que desarrolla un instrumental metodoldgico de
accioén para su desempefio y que genera a partir de él su propia acumulacion de saberes practicos.

Por su parte, los profesores también tienen percepciones distintas de su quehacer y para ellos los conceptos de
vocacion y profesién no aparecen como complementarios, sino mas bien antagonicos. Mientras la vocacion esta
vinculado al servicio y a la entrega, a lo “propiamente docente”, la profesidn parece estar mas ligada al concepto
liberal del término, es decir, a la competencia, al interés y al lucro. A continuacion se presenta un esquema que
resume estas posiciones, que desde la perspectiva de los profesores, se construyen como polaridades opuestas
y no como dimensiones de un continuo.

“ESTRUCTURA" DEL SER (Y NO SER) DOCENTE



MAESTRO ESENCIAL
Realizacién, gozo

Logros

PROFESION MERCANTILIZADA
Negocio, inversion

somos trascendentes uno no puede estar trabajando

satisfaccion espiritual por ganarse el dinero

a largo plazo
es una competencia malsana entre

formacion integral
colegas por ganar
son como hijos de uno

Vocacion Profesion

(desinterés) serfa caer en la competitividad de las (interes)
carreras liberales, y nosotros no

tenemos nada qgue ver con eso

es un trabajo silencioso de dia a dia
eligié pedagogia sabiendo que se gana
poco y por eso se sacrifica con gusto

si yo quiero pasar a mis colegas se
pierde el sentido solidario

esta profesion es como un apostolado

lo importante es que a uno le guste
y lo haga con conciencia

DOCENTE COTIDIANO
Entrega, conciencia

PROFESION LIBERAL
Competencia, desunion

Esfuerzo

Fuente: Bellei, C.; Elgueta, S.; Milessi, C. 1997. Percepcién y valoracion de los docentes sobre programas de incentivo al
desempefio profesional. Santiago de Chile, Mineduc.

Sin embargo, en un sentido weberiano, profesion y vocacion se desarrollan complementariamente, sin verse
uno y otro como polos. La profesion no excluye sino que incorpora el oficio (es mas bien su versién moderna), al
mismo tiempo que puede tener un fuerte componente de mistica y compromiso (que es la forma moderna que
asume el viejo concepto de vocacion o apostolado).

La Concertacion ha definido su propuesta en este ambito en términos de “profesionalizacion” de la docencia, sin
embargo, esta linea de politica no esta suficientemente elaborada en términos conceptuales. Por lo pronto, no se
ha hecho cargo de la complejidad de las discusiones antes esbozadas, mezclando orientaciones de muy distinto
sentido, con el consiguiente vacio de significado del concepto. Mucho menos ha sido capaz de integrar en su
propuesta los elementos aparentemente contradictorios de la identidad docente, que quiere tanto fortalecer
como transformar.

CONCLUSIONES GENERALES SOBRE LOS PROCESOS DE REFORMA EDUCATIVA: CONSIDERACIONES SOCIOCULTURALES

Més alla del tema especifico que ha abordado este trabajo, pensamos que del caso chileno de politica hacia los
docentes en esta década, se pueden extraer lecciones (tiles para las politicas generales de Reforma Educativa.
A continuacidn se mencionan brevemente algunas de ellas.

Desajuste entre estructuras y practicas

Buena parte del mérito de la politica de los 90 (plasmada en los Programas de Mejoramiento) fue demostrar
que, aun en las estructuras heredadas del sistema escolar, existia un amplio margen de cambio y mejoramiento
gue los actores podian ocupar. Esta tesis (que se transformé en una opcién politica) fue claramente confirmada.



Sin embargo no se ha tenido la misma lucidez y flexibilidad para responder a los nuevos desafios planteados
justamente por el éxito de esas politicas iniciales. Muy sintéticamente: los procesos situados de cambio,
implementados por los actores locales, comienzan a topar con los limites de las estructuras anteriores. La
Reforma instala una nueva cultura y unas nuevas practicas que -para sostenerse y legitimarse soélidamente-
reclaman cambios estructurales (normativos, financieros y -sobre todo- de gestién institucional). Ciertamente
este escenario de desface es mas favorable que las antiguas Reformas, en que a los cambios legales y
normativos no les correspondieron jamas cambios practicos. Pero ciertamente conciliar transformaciones de
estructuras y procesos en el sistema escolar es aun un desafio pendiente.

Asumir las dimensiones culturales de la politica

Los principios del “constructivismo pedagogico” deben ser asumidos también como principios de politica, en la
relaciéon con los docentes. En efecto, asumiendo que la Reforma Educativa supone un cambio cultural, no se ha
sido consecuente en la estrategia de persuacidon-comprension-cambio dirigida hacia los maestros. Muchas
veces se tiene la sensacion de que el Estado ha aplicado una “violencia simbdlica” a los profesores: no los ha
acompafiado en el dolor y sobre todo el desconcierto que les significo el fin del Estado Docente en los 80; no ha
conceptualizado comprensivamente para ellos la apuesta de cambio/conservacion en que se basa su politica;
no ha recogido los elementos filosoficos y practicos de su tradicion cultural que podian integrarse a los nuevos
tiempos; etc. En educacién no es sélo que los cambios son lentos y que “los tiempos educativos no son los
tiempos politicos”, la dinamica cultural de deconstruir significados tradicionales y elaborar comprensivamente
los nuevos, integrandolos en un paradigma alternativo, posee complejidades que es preciso asumir y abordar
“pedagdgicamente” desde la politica.

Concebir la comunicaciéon como parte de la politica

Si es cierto que la Reforma es un cambio cultural, entonces las politicas de comunicaciéon no deben ser
concebidas como “estrategias de apoyo” o “difusion de los resultados”, mas bien son parte sustancial de la
Reforma misma. Desde algun punto de vista toda la Reforma es un proceso comunicativo a gran escala, de
diseminacion de nuevas ideas, de estimulo a multiples nuevas conversaciones, de mejoramiento de la base
comunicacional entre profesores y alumnos, etc. Es crucial asumir por tanto algunas reglas de la “comunicacion
efectiva” en el propio accionar politico del Gobierno. Por ejemplo, asegurar la coherencia entre la “forma” de
transmitir el mensaje y su “contenido” (no se puede legitimamente hablar de participacién con enmarcamientos
extremadamente rigidos); o reconocer que todo proceso de comunicacion es siempre de ida y vuelta (y que no
estar abierto a “escuchar” las reacciones e incomprensiones es no estar dispuesto a resguardar la efectividad
de la comunicacidn); o entender que la mitad del mensaje es el medio que lo porta (no se puede hablar del
cambio a través de las estructuras del control). En definitiva, la frontera entre “politica comunicacional” y
“politica educacional” se vuelve difusa.



COMUNIDAD EDUCATIVA Y REFORMAS EDUCACIONALES: ACTORES Y PROCESOS

PARTICIPANTES EN LOS ESTADOS BRASILERNOS ENTRE 1995 Y 1999

MARIA DA GLORIA GOHN™

Esta presentacion analiza el papel de la educacién en el contexto de la coyuntura globalizada de fines del siglo
XX. Luego, se remite a procesos sociales concretos, a partir de los cuales se analizan las reformas
educacionales que estan siendo implementadas desde 1995 en el Estado de Sao Paulo, desde el punto de vista
de sus problemas, obstaculos y conflictos politicos.

El enfoque conceptual adoptado designa como Comunidad Educativa a los actores participantes del proceso
educacional, dentro y fuera de las unidades escolares. Desde el punto de vista metodoldgico-operacional, el
concepto envuelve a la comunidad escolar, propiamente dicha, compuesta por los profesores y especialistas
(de apoyo, coordinadores y orientadores pedagoégicos), alumnos, padres, funcionarios y todo el staff
administrativo de gestién interna (directores, supervisores, etc.); a la comunidad externa a las escuelas
(Secretarias de Estado, Reparticiones Regionales de Ensefianza y otros representantes de la sociedad civil
organizada), asi como la comunidad del medio de la unidad escolar, compuesta por las organizaciones de la
sociedad civil que tratan de asuntos que dicen respecto a la escuela, o sea: movimientos sociales, sindicatos,
asociaciones religiosas, ONGs, organizaciones de empresarios etc.

EL ESCENARIO DE LA EDUCACION, TRABAJO Y LUCHAS SOCIALES EN LOS ANOS 90

La Coyuntura Nacional en los Aflos 90: Exclusién y Luchas Sociales

Un gran namero de analistas han destacado que el mundo cambié bastante en los afios 90 y con él, la realidad
nacional brasilefia: la globalizacion de la economia avanzo, las politicas neoliberales ganaron centralidad, el
desempleo aumentd, el proceso de trabajo se transformd con la informatizacion tecnoldgica; las empresas se
reestructuraron y disminuyeron sus cuadros de funcionarios, falté el empleo industrial, la economia informal
crecio. La exclusion social también alcanzé a la clase media de la poblacién, que comenzé a tener dificultades

para encontrar trabajo y a convivir con el fantasma del desempleo. El Estado pasé a patrocinar politicas
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sociales para insertar a los individuos excluidos del mercado de trabajo o a los despojados de sus derechos
sociales, a través de politicas de compensacion (becas-empleos, fuentes de trabajo, etc.), con el objetivo de
ablandar el impacto de la diminucién de sus actividades en sectores estratégicos socialmente, como en las
areas de la educacion y salud. Las politicas de ajustes estructurales han sido presentadas como modernas,
inevitables y de largo alcance. Sin embargo, los analistas han destacado también que estas politicas
colaboraron para el aumento del desempleo y de la pobreza, ademas de generar mas desigualdad social.

Muchas circunstancias nuevas estan ocurriendo en este cambio de milenio, las cuales no son sélo novedades,
sino también fendmenos que contienen procesos sociales positivos, desde el punto de vista de la construccién
de caminos para un cambio social de calidad, base para una realidad menos injusta socialmente. Se trata de
nuevas formas de sociabilidad presentes en la red y en los movimientos sociales, junto al contradictorio Tercer
Sector. Ellos adquirieron prominencia porque crearon modos auténomos de prestacion de servicios,

apoderandose de espacios gubernamentales en la gestion de politicas publicas.

Los ejemplos exponen la construccion de una nueva cultura politica en el pais y sefialan un escenario en que, a
pesar de la crisis econémica y social, nos demuestra que la sociedad civil aiin consigue reorganizar su agenda
de précticas sociales. Las grandes movilizaciones que dieron vida en los afios 80 a los grupos y movimientos
sociales organizados, principalmente en el sector urbano, perdieron notoriedad, pero, no obstante, surgieron
nuevas formas de hacer politica. Los sectores organizados de la sociedad civil tuvieron que rectificar su
participacion, en los términos de actuacion estratégica, posicionandose para la construccion de su propio
camino, en compafiia de los que les dieron apoyo, en practicas sociales mas propositivas que reivindicativas,
sin permanecer mas a la espera de las eternas promesas no cumplidas. Los consejos de gestion -a ser tratados
adelante- seran uno de los espacios de busqueda en la construccion de esos espacios interinstitucionales.

Nuevos actores entraron en escena en la sociedad civil, constituyendo un nuevo actor social colectivo y una
nueva figura juridica: organizaciones privadas sin fines de lucro, dirigidas a areas de interés publico. Se trata del
llamado Tercer Sector, conjunto de entidades diversas, compuesto de organizaciones, asociaciones
comunitarias y filantrépicas o de caridad, algunos tipos especificos de movimientos sociales, fundaciones,
cooperativas e incluso algunas empresas autodenominadas “ciudadanas”. El trabajo voluntario -junto con el
trabajo de los dirigentes pagados por las entidades del tercer sector-, pas6 a ser el nuevo predominio de los
programas sociales, siendo redefinido como perteneciente al campo de una nueva economia social,
componente fundamental de las relaciones del tercer sector y del mercado informal de trabajo.

La Educacion en Brasil entre 1995 y 1999
Las Nuevas Directrices: Conjeturas y Nuevo Perfil

La educacién gana importancia en la nueva coyuntura de la era de la globalizacién, debido a que el nivel alto de
competitividad amplié la demanda por conocimientos e informacion. Ella también se transforma en el centro de

los discursos y politicas sociales, porque sera capaz de ser un instrumento de democratizacion, en un mercado
de eleccion y oportunidades. A la escuela -asi como a la ciudad- le es atribuido el espacio para el ejercicio de la

democracia y conquista de derechos, de la misma forma que la fabrica fue el espacio de lucha y conquista de



los derechos sociales de los trabajadores. El nivel de escolaridad y la calidad de la educacion recibida

constituyen un factor determinante para el acceso al mercado de trabajo, nivel de renta, etc.

En Relacién con los Significados de las Reformas Educacionales

Desde luego, es bueno recordar que el término reforma no tiene un significado necesario, Unico o universal.
Una reforma, en si misma, no es sindnimo de progreso, transformacién progresista o cambio de calidad. Las
reformas siempre remiten las relaciones sociales y relaciones de poder. La escuela para todos fue una gran

reforma de la modernidad.

En la coyuntura de los afios 90, las reformas educacionales en los sistemas de ensefianza se volvieron
obligatorias en las agendas discursivas de los politicos y administradores publicos. Tanto a nivel de gobierno
central como de los gobiernos estaduales, las reformas se representan con un gran objetivo: promover la
modernizacion de la red escolar, reconocidamente atrasada e ineficiente en todos los sentidos (cobertura,
gestion, calificacion profesional, resultados, infraestructura, etc.). Nuevos disefios buscan dar respuesta a los
desafios, incluyendo nuevos abordajes, métodos y contenidos sociales y de aprendizaje, de acuerdo con los
nuevos modelos emergentes.

Aunque el periodismo impreso ha destacado la falta de dialogo entre los técnicos planificadores y otros actores
de la comunidad educativa en la formulaciéon e implementacion de las reformas, algunos datos ain preliminares
indican que los establecimientos donde las reformas educacionales han sido exitosas, cuentan con la
participacion de miembros de la comunidad educativa.

El Universo de las Reformas para la Ensefianza Primaria. El Nivel Nacional

Las actuales reformas se traducen en iniciativas para alterar aspectos de la gestion educacional, en todos sus
niveles y escalones. Hay una preocupacion sistematica con la eficiencia de la aplicacion de recursos y con el
sistema de evaluacién de los resultados (tanto administrativos como didactico-pedagdégicos). Obtener o indicar
los resultados es un punto obligatorio. En esta direccién, desde 1995, el gobierno federal ha elaborado
programas Yy directrices nacionales que han provocado transformaciones profundas, desde el punto de vista de
su organizacion, en los diferentes niveles de la educacion brasilefia, destacandose la directriz de la
municipalizacién de la ensefianza y la fundacion del Fondo de Mantencion y Desarrollo de la Ensefianza
Fundamental (FUNDEF) y de Valorizacién del Magisterio.

La municipalizacién en la educacion ya era una tendencia en los afios 80, que se intensificO después de la
Constitucion del 88, con la autonomia que se dio a los municipios y con la crisis fiscal de los estados. La Ley de
Directrices y Bases de la Educacion (LDB) de 1996, sélo reafirmé esta tendencia. Pero fue el FUNDEF la
instancia que intensificdé la municipalizacion al crear incentivos y apoyo financiero a los municipios, segun el
ndmero de vacantes que estos ofrecieran en la ensefianza primaria.

El FUNDEF implement6 varias innovaciones, a partir del hecho de ser una legislacion que especifica el uso de
los recursos, mecanismos de prestacion de cuenta, etc. Algunos analistas destacan que el Fondo colaboré para
el crecimiento del indice de escolaridad, el cual, segin datos del Instituto Brasilefio Geografico y Estadisticas
(IBGE), ya es superior a 90% en todas las regiones del pais. El IBGE también registra que el porcentaje de
nifios entre 7 a 14 afios de edad que estan fuera de las salas de clase cay6 desde el 11,5% que registraba en
1993 a un 5,3% en 1998 y que, en las &reas mas pobres del Nordeste, el indice de analfabetismo de los nifios
en la misma franja de edad, cay6 de 26,7% a 16,8%. Segun las estadisticas, en esa region el salario medio de
los profesores aumento en un 68%.

Sin embargo, mas alla de las estadisticas oficiales, los andlisis hasta ahora realizados indican que, en su
conjunto, hay muchos problemas de fondo. La transparencia y el control de los gastos no han sido alcanzados



con el FUNDEF; en varios casos, miembros del consejo de acompafiamiento indicaron la dificultad de hacer una
lectura técnica de los balances; los sistemas de informaciones claves todavia estdn centralizados en otras
secretarias (Hacienda o Administracion). En la realidad, la legislacion que creé el FUNDEF omite la forma cémo
los representantes de los consejos deben ser escogidos, predominando la influencia de los alcaldes locales en
la composicion de estos 6rganos que deben, prioritariamente, ser instrumentos fiscalizadores de las acciones
del poder publico. Para agravar la situacién, cuando existe irregularidad, no hay mecanismos para
responsabilizar a los culpables. Ademas, la municipalizacién inducida por el FUNDEF trata a todos los
municipios de forma homogénea, no considerandose las desigualdades y disparidades regionales.

Un punto fundamental en el andlisis sobre el FUNDEF es que, de hecho, no trae recursos nuevos para la
educacion; apenas los redistribuye entre los Estados y algunos municipios. Segun Davies (1999), el argumento
de las autoridades de que hubo mejora salarial con la creacion del FUNDEF, no se confirma; mas bien se trata
de un cambio de terminologia en lo relativo a los diversos items que componen la remuneracion de los
profesionales del magisterio.

Un elemento comun en los diversos estados es el énfasis en nuevas formas de gestion de las unidades
escolares, buscando involucrar lo que denominan “comunidad escolar” y crear sistemas colegiados de
representacion de los diversos actores de esta comunidad en el interior de la escuela. Pero el examen de los
documentos oficiales es decepcionante, pues se trata de directrices que recomiendan, por un lado, la busqueda
de soluciones cotidianas que demandan recursos, los que le correspondera a la comunidad generar y
administrar; y, por el otro, transformar esos recursos en resultados educacionales. No consideran que “la
capacidad de transformar recursos financieros en resultados educacionales depende también del contexto
escolar- cuerpo técnico y docente, direccién de la escuela, participacion de la comunidad y de los padres,
integracion entre las escuelas y las familias, nivel de integracién del sistema escolar, entre otros factores” (Veiga,
Costa, Fortes, 1999: 29). Por esto, la participacion calificada de la comunidad es muy importante.

Gestién y Participacion: los Consejos

La forma consejo representa muchas novedades en la actualidad y es muy importante porque es fruto de
demandas populares y presiones por la redemocratizacion del pais. Ella esta inscrita en la Constitucion de 1988
en la calidad de “Consejos Gestores”. Las nuevas estructuras se introducen en esferas publicas y, por fuerza de
ley, se integran con los drganos publicos vinculados al poder ejecutivo, abocados a politicas publicas
especificas, responsables de la asesoria y soporte de las areas donde actian. Los Consejos Gestores son
compuestos por representantes del poder publico y de la sociedad civil organizada. En la esfera municipal,
deben tener caracter deliberante.

Los Consejos Gestores son diferentes de los Consejos Comunitarios Populares y de los “Tribunales Civiles” no
gubernamentales, porque estos Ultimos son compuestos exclusivamente por representantes de la sociedad
civil, y su poder reside en la fuerza de la movilizaciéon y de la presion, sin tener asiento institucional junto al
poder publico. Los actuales consejos son diferentes de los Consejos de “Notables” que ya existian en las

esferas publicas en el pasado, compuesto exclusivamente por especialistas.

El numero de consejos esta creciendo progresivamente; ellos son exigencias constitucionales de las cuales
dependen para poder implementar leyes ordinarias estaduales y municipales. En algunas areas ya fueron
establecidas esas leyes y hay plazos para su creacion. Los Consejos Gestores son nuevos instrumentos de
expresion, representacion y participacion; asi como son dotados, en teoria, de un potencial de transformacion
politica. Siendo efectivamente representativos, podran imprimir un nuevo formato a las politicas sociales, pues
se relacionan al proceso de formacién de las politicas y toma de decisiones. Con los consejos se genera una
nueva institucionalidad publica, ya que ellos crean una nueva esfera “social-publica” o “publica-no estatal”. Se

trata de un nuevo patrén de relaciones entre Estado y sociedad, porque ellos viabilizan la participacion de



segmentos sociales en la formulacion de politicas sociales; y hacen posible el acceso de la poblacion a los

espacios donde se toman las decisiones politicas.

La legislacion vigente en Brasil, desde 1996, manda que, para recibir recursos destinados a las areas sociales,
los municipios deben crear sus consejos. Eso explica por qué la mayoria de los consejos municipales surgieron
después de esta fecha (en 1998, de los 1.167 consejos existentes en las areas de educacion, asistencia social y
salud, 488 habian sido creados después de 1997; 305 entre 1994 y 1996; y apenas 73 antes de 1991).

En el area de educacion, la ley recomienda tres tipos de consejos de gestién a nivel de poder municipal, con
caracter consultivo-deliberante, junto al poder ejecutivo, a saber: el Consejo Municipal de Educacion, el Consejo
de Alimentacién Escolar y el Consejo de Acompafiamiento y Control Social del Fondo de Mantencion y
Desarrollo de la Ensefianza Primaria y de Valorizacion del Magisterio -FUNDEF-. Estos consejos componen,
junto con la red de las escuelas, propiamente dicha, y la Secretaria Municipal de Educacion, el Sistema
Municipal de Ensefianza. Segun la legislacién, el municipio debe también elaborar un Plan Municipal de
Ensefianza que determine metas con el objetivo de conseguir, progresivamente, la autonomia de las escuelas,
en la medida que ellas sean capaces de elaborar y ejecutar su proyecto pedagdgico, garantizando la gestion
democrética de la ensefianza publica.

Se destaca que los consejos en el area de educacién se articulan, necesariamente, con otros consejos de la
esfera municipal, creados también recientemente. Como ejemplo, citamos el Consejo Municipal de Derechos
del Nifio y del Adolescente (CMDCA) y los Consejos Tutelares. En el Estado de Séo Paulo, la Secretaria
Estadual de Educacién promulgé una norma instruyendo que el alumno que tenga un nimero superior a X
faltas, debe ser encaminado por el Consejo Tutelar de la ciudad, los cuales, por esto, se han visto
sobrecargados, al habérsele adjudicado dos problemas: primero, en caso de ausencia de los alumnos a las
salas de clases, se transfiere la responsabilidad de la escuela a otro 6rgano que usualmente tiene poco
personal y casi nada de infraestructura; segundo, la toma de atribuciones importantes sobre problemas de
naturaleza grave en el universo de los nifios y adolescentes, tales como drogas, abuso sexual, agresiones y
otros tipos de violencia, trabajo infantil, etc.

Los Consejos crean las condiciones para un sistema de vigilancia sobre la gestion publica y resultan en una
mayor cobranza de cuentas al poder ejecutivo, principalmente a nivel municipal. Por eso, ciertos asuntos son
muy importantes en el debate actual sobre la creacion e implementacion de los consejos gestores, tales como la
representatividad cualitativa de los diferentes segmentos sociales, territoriales y fuerzas politicas organizadas;
el problema de la capacitacion de los consejeros, principalmente de los que provienen de la sociedad civil; el
acceso a la informacion (y su decodificacion) y a la publicaciéon de las acciones de los consejos; la fiscalizacion
y control sobre los propios actos de los consejeros; el poder y los mecanismos de aplicacion de las decisiones
del consejo por el ejecutivo y otros.

Los asuntos de representatividad y de igualdad constituyen problemas cruciales en los Consejos Gestores.
Ellos ocurren por no existir criterios que avalen una efectiva igualdad de condiciones entre los participantes.
Algunos analistas han sugerido que la renovacion del mandato de los consejeros sea parcial, para que quede
separada de los periodos electorales y no coincida con el mandato de los dirigentes, alcaldes y concejales
municipales. El caracter deliberante de los Consejos no garantiza su puesta en practica, ya que no hay
estructuras juridicas que le den amparo legal y obliguen al ejecutivo a obedecer sus decisiones (sobre todo en
los casos en que estas decisiones vayan en contra de los intereses dominantes).

Con relacion a la igualdad de representacion, Elenaldo Teixeira (1999) destaca que no se trata de un asunto
simplemente numérico, sino de condiciones que garanticen una cierta igualdad en el acceso a la informacion,
disponibilidad de tiempo, etc. La desigualdad de condiciones de participacion entre los miembros del gobierno y
los que vienen de la sociedad civil es grande: los primeros trabajan en las actividades de los consejos durante
su periodo normal de trabajo remunerado, tienen acceso a datos e informaciones, tienen infraestructura
administrativa, estan habituados con el lenguaje tecnocratico, etc.; o sea, tienen lo que los representantes de la
sociedad civil no. Estos, segun la ley, no son remunerados ni cuentan con estructura administrativa propia. No
hay cursos o formas de capacitacion para los consejeros, de forma que su participacion sea calificada; no hay
parametros que fortalezcan el didlogo entre los representantes de la sociedad civil con los representantes del
gobierno. Ademas, generalmente, los Consejos actdan en grupos fraccionados, sin articulacién en sus
estructuras, ni siquiera con las otras areas o consejos de la administracion publica.



En resumen, los Consejos Gestores fueron conquistas de los movimientos populares y de la sociedad civil
organizada. Ellos son un instrumento de representacion de la sociedad civil y politica. Por ley, deben ser
también un espacio de decisidbn (mas a priori) y son apenas espacios virtuales. Para que sean eficaces y
efectivos en el area en que actlan y en la sociedad en general, son necesarias algunas condiciones y
articulaciones: es preciso dar peso politico a esa representatividad y consecuencia a la lucha de las partes
sociales que creyeron y lucharon por la democratizacion de los espacios publicos. Entre las condiciones
necesarias, destacamos: aumento efectivo de recursos publicos en los presupuestos y no solamente
complementos puntuales de ajustes; los Consejos tienen que ser iguales no s6lo numéricamente, sino también
en las condiciones de acceso y de ejercicio de la participacion; se debe crear algun tipo de prerequisitos
minimos para que un ciudadano se torne un consejero, principalmente en lo referente al conocimiento sobre el
espacio en que actuara, asi como un cédigo de ética y posturas frente a los negocios publicos; se debe tener
una forma de acompafar las acciones de los consejos y también de dejar sin efecto estas acciones pudiendo
destituir cualquier miembro que no cumpla con sus funciones durante sus mandatos; luego, el ejercicio de los
Consejos debe estar sujeto a fiscalizaciones y evaluaciones.

EL ESCENARIO ESPECIFICO: LAS REFORMAS EDUCACIONALES EN EL ESTADO DE SAO PAULO

.a Secretaria de Educacion del Gobierno del Estado de Séao Paulo y sus Reformas: el Discurso Oficial

En 1995, la Secretaria de Educacién del Gobierno del Estado de Sao Paulo (SEESP) elabor6 un diagnéstico
gue delined su red puablica como “una estructura lenta, ineficiente y con muchas anomalias”. El programa de
reformas fue organizado a través de una politica educacional estructurada en tres grandes ejes: racionalizacion
organizativa, cambios en los modelos de gestion (a partir de medidas de desconcentracion, que promovian la
disminucién de la maquina administrativa) y acciones que contemplaban el mejoramiento de la calidad de la
ensefianza. Las instrucciones basicas de la reorganizacion incluyeron también la informatizacion administrativa.
Cada eje de la reforma desencadené una serie de acciones que provocaron despidos y disminucién en los
cuadros administrativos (Governo do Estado de Sao Paulo, 1995).

Jna Mirada Critica al Interior de la Reforma Paulista: Destacandose Algunos Proyectos

Para esclarecer objetivamente algunos aspectos de uno de los asuntos sefialados al inicio de este trabajo -la
relacion entre la escuela y la comunidad educativa-, se revisara una de las acciones de Reforma del Gobierno
del Estado de Sao Paulo: el proyecto Compafieros del Futuro, lanzado en agosto de 1999 por la SEESP
(abarcando inicialmente 102 escuelas). El proyecto tiene algunos méritos y muchas contradicciones. Se trata
de una iniciativa que propone mantener las escuelas abiertas durante los fines de semana, queriendo
transformarla en un espacio de convivencia social, ofreciendo un conjunto de actividades de diversion,
culturales, artisticas, deportivas, educacionales, entre otras. El programa involucra la asociacién entre las
Secretarias Estadual y Municipal de Educacidn, otros érganos publicos, ONGs, empresarios y sindicatos. Los
recursos provienen de las propias escuelas, de donaciones y del Fondo de Amparo al Trabajador (FAT)

(contribucion legal pagada por las empresas, constituida con recursos provenientes del Fondo de Garantia —



FGTS-, contribucién legal obligatoria de las empresas, en favor de los trabajadores). La iniciativa siguio el

ejemplo de experiencias internacionales.

Considerando los altos indices de diversos tipos de violencia existentes en la sociedad brasilefia actual,
gue hainfluenciado también actos y conductas al interior de las escuelas (violencia —incluso
asesinatos, segun las noticias periodisticas, provocados por rifias entre cuadrillas ligadas a las drogas-
entre los alumnos y entre éstos con los profesores dentro de la propia escuela, escenas de vandalismo
contra el patrimonio fisico de los establecimientos escolares), el programa Compaferos del Futuro es
elogiable. Sin embargo, sabemos que los actos de violencia y los problemas sociales son generados
por la crisis socioecondmica, los altos indices de desempleo y por la pérdida de algunos valores
humanos fundamentales, como el respeto propio y el amor a la vida. Pero la violencia en la sociedad
brasilefia actual es, también, el resultado de la retraccion del Estado en el &rea social. Los “excluidos”
se sienten inseguros con la pérdida de sus derechos e invaden o atacan los espacios publicos con
actos de vandalismo, o atentan contra aquellos de quienes suponen "tienen" lo que ellos no: dinero. La
violenciay todas las formas de segregacion son hermanas/socias.

Por eso, sin cambios radicales en el modelo de desarrollo econdmico con el objetivo de generar empleo
y renta, especialmente para los grupos sociales més pobres, dificilmente los programas de reformas
tienen resultados que duren, escalas de largo alcance, o caracter educativo con el sentido de avanzar en
conquistas de la ciudadania. Corren el riesgo de adquirir caracter asistencial y de compensacion,
transformando las escuelas en agencias estatales de prestacion de servicios sociales, desviandose de
su real objetivo que es formar alos alumnos. El hecho de que el Programa funcione apenas en fines de
semana da cuente de este caracter asistencial. Se trata del uso de las “oportunidades politicas”. O sea,
dado que hay problemas sociales, y que durante los fines de semana las escuelas son saqueadas, el
Programa dispone de su infraestructura fisica, para resguardarlas de la violencia contra su propio
patrimonio.

El Programa refuerza también algunas politicas neoliberales que atribuyen como causa del desempleo a
la falta de preparacioén individual de los trabajadores, enfatizando la necesidad de mayor calificacion,
recomendando la necesidad de cursos, y ofreciendo es0s cursos en convenios entre secretarias,
universidades y ONGs, con recursos del FAT. Seria interesante que funcionara diariamente y abriera
espacios para la calificacion de los profesores en servicio, desarrollara programas informativos con los
alumnos sobre las llamadas “situaciones de riesgo” (drogas, alcohol, embarazo precoz, SIDA, etc.) y,
fundamentalmente, que formara un programa de derechos humanos en las escuelas, dirigido para toda
la comunidad educativa, en el sentido y con el alcance que definimos al inicio de este trabajo.

Divulgacion e Impactos de las Reformas en la Sociedad

.a mayoria de los sindicatos de profesores y otros profesionales de la educacién han sido contrarios a las
reformas. No se ha observado en Brasil campafias publicas contra las reformas de educacion, excepto
algunas organizadas por los sindicatos, contra algunas medidas puntuales. Ademas, aunque el tema de
la educacion haya ganado espacio en los medios de comunicacion en los afios 90, las noticias mas
publicadas son las relativas a las decisiones de las autoridades o los resultados de los examenes
nacionales. La educacion escolar, propiamente dicha, no es un tema que tradicionalmente haya
sensibilizado o movilizado atenciones; mas bien, es vista como un problema “estatal’. Ademas de los
sindicatos, el Unico espacio de discusién publica de las reformas educacionales fue el Foro Nacional de
Defensa de la Escuela Publica, que después de la aprobacion de la LDB, en 1996, redujo sus
actividades.

EL SINDICATO DE LOS PROFESORES PAULISTAS Y LAS REFORMAS

Preliminares: el Movimiento de los Profesores en la Coyuntura Nacional



El movimiento de los profesores y demds profesionales del area de la educacién, asi como sus entidades
representativas (sindicatos y asociaciones), han sido, usualmente, desconsiderados o ignorados en las
reformas educacionales. El ala mas combativa de esos movimientos y organizaciones ha sido caracterizada, en
general, por los planificadores, como “corporativa y radical”, en contraposicion a una supuesta ala emergente,
del sindicalismo “propositivo”.

La relacion de los sindicatos de profesionales de la educacién con los gobiernos ha sido conflictiva en las dos
Ultimas décadas. En la mayoria de las veces, “la postura del Estado, a través de los sucesivos gobiernos,
presentd facetas ambiguas. De un lado, formulaba un discurso que sisteméaticamente declaraba la necesidad
de negociacién y, de otro, hacia persistir, en los momentos de negociacion, la intransigencia en relacion con las

reivindicaciones puestas por los profesores. Esa postura ocasioné gran parte de las huelgas ocurridas.

El Sindicato de los Profesores de la Ensefianza Oficial del Estado de Sao Paulo

Con relacion a las reformas gubernamentales, la posicién del Sindicato de los Profesores de la Ensefianza
Oficial del Estado de Sao Paulo (APEOESP)41 frente a la reorganizacion de las escuelas estaduales o a las
reformas de manera general, es otra. Asi, en 1997 la APEOESP sentencio: “Esa reorganizacion, ejecutada a
partir del segundo semestre de 1995, provocd que se cerraran mas de 120 escuelas, el despido o reduccion de
mas de 20 mil profesores (nimero que el propio gobierno admite) y ocasiond diversos trastornos para los
alumnos y sus familias, sin observarse el cumplimiento de las promesas de mejores condiciones para la red”
(APEOESP, 1997).

Pocos meses mas tarde, cuando el gobierno instituyé el llamado Programa de Accion de Sociedades, quedd
claro que el mayor objetivo de la reorganizacion de las escuelas estaduales seria facilitar la municipalizacion de
las cuatro primeras series de la ensefianza primaria, una de las metas de mayor prioridad de la Secretaria de
Educacion en aguel momento. El gobierno estadual, siguiendo la misma légica del gobierno federal, trabaja con
la tesis segun la cual, para resolver los problemas de la ensefianza primaria, seria necesario que los municipios
pasaran a administrar directamente las escuelas de este nivel. Trabajan, de verdad, con la Idgica de que parte
de esos costos dejen de ser de la Union y de los estados, pasando parte de sus responsabilidades a los
Municipios. La resistencia a esa politica del gobierno es amplia y creciente.

En 1999, la APEOESP sentencid: “El FUNDEF [....] deshonera la Unién en cuanto a la mantenciéon de la
ensefianza primaria, al retener parte de los recursos de los municipios y vincular su redistribucion al nimero de
alumnos matriculados en cada sistema de ensefianza. [..] La municipalizacién de la ensefianza primaria fue una
estrategia para reducir los gastos con la Educacion (APEOESP, 1999).

Desde 1995 a 1999, la APEOESP registra la transferencia de 22.000 profesores de la red estadual para las
redes municipales de ensefianza. El sindicato formuld una propuesta para resistir y contrarrestar la
municipalizacién, denominada “Sistema Unico de Educacion Basica”.

“ La APEOESP fue fundada en 1946, a partir de iniciativas de profesores de las antiguas escuelas normales, con el nombre de

APENOESP-Asociacion de los Profesores de la Ensefianza Oficial Secundaria y Normal del Estado de S&o Paulo. Pasoé por varias faces a
lo largo de su existencia: fue una entidad de caracter asistencialista durante el periodo del régimen militar del 64, y pasé a denominarse
APEOESP en 1973. Entre 1976 y 1977 ocurrieron varias reestructuraciones con el surtimiento de movimientos de oposicion como el
Movimiento de Unién de los Profesores (MUP) y el Movimiento de Oposicién Abierta de los Profesores (MOAP). En 1978 APEOESP
adquiere los contornos politicos proximos a los de su forma actual: una entidad de oposicién y de la oposicién. Actualmente, es asociada a
la Central Unica de los Trabajadores (CUT) y a la Confederacién Nacional de los Trabajadores en Educacién (CNTE), entidad que surgié en
1989 a partir de la transformaciéon de la Confederacion de los Profesores de Brasil (CPB). Segun Gadotti, lo mas fundamental de esa
transformacion fue “el cambio de percepcion de la propia categoria en el conjunto de los trabajadores en general. Ella toma conciencia de
que los problemas que afectan a los profesionales de la educacion son basicamente los mismos que afectan a otras categorias de
trabajadores. Por lo tanto, las luchas del magisterio son consideradas, a partir de entonces, semejantes a las de los trabajadores en
general” (1998a: 2). Con la Constitucion de 88, los funcionarios publicos adquieren el derecho de sindicalizarse y APEOESP se transforma
en un sindicato. En 1999, el sindicato tenia cerca de 150.000 profesionales sindicalizados, abarcando 207 zonas regionales de la educaciéon
del Estado de Sé&o Paulo; este afio estructur6 91 subsedes con sus respectivos delegados sindicales. Como tendencia politico-partidaria,
APEOESP ha apoyado al Partido de los Trabajadores (PT).



Varios analistas han destacado que la posicién contraria de los sindicatos, en relacion a la municipalizacién de
la ensefianza, resulta de su accién estratégica de preservar el poder, luchando por la centralizacion para tener
acceso y control sobre la mayoria de sus asociados. Creemos que esa suposicion tuvo algun fundamento en el
pasado, pero, en la actualidad, los sindicatos también descentralizaron sus estructuras de organizacion. A nivel
del poder local, fueron creadas otras instancias deliberantes, por exigencias constitucionales, como los
Consejos de Gestion, especialmente el Consejo Municipal de Educacion, donde los sindicatos pueden estar
presentes. Asi, los argumentos que explican aquellas estrategias ya no son validos totalmente.

AuUn se observa que el asunto de los intereses discrepantes entre sindicatos y gobierno no se guian sélo por
diferencias politico-ideoldgicas. El control y la administracion de los recursos y atribuciones de las
responsabilidades estan en el centro de la polémica. Se trata de dos proyectos distintos para la educacion. Pero
es interesante e importante, destacar que varias propuestas elaboradas por las entidades asociadas fueron
incorporadas por los administradores, por ejemplo, el propio FUNDEF, demostrandonos que los sindicatos y
entidades de profesionales de la educacidn tenian algo de razén en sus demandas. Sélo que, segun los lideres,
las propuestas fueron desvirtuadas de sus objetivos iniciales, reduciéndolos a simples mecanismos
administrativos de centralizacion y redistribucion de los recursos existentes.

Con relacion a las medidas educacionales y pedagogicas adoptadas por la Secretaria de Educacion, APEOESP
afirma que muchas de ellas tienen su origen en la lucha de los sectores progresistas en defensa de la
educacion de calidad, pero su significado se fue evaporando. Se citan los ejemplos de los ciclos, las salas
ambientes, a flexibilizacion curricular, las clases de aceleracion, sistema de evaluacion, etc.

En sintesis, para APEOESP, el proyecto educacional del gobierno paulista no es mas que una estrategia de
reduccién de las inversiones en el sector, de acuerdo con la intencién de descalificar y fraccionar el sindicato.
“Las medidas que seran implantadas vienen siempre disimuladas en un discurso pseudoprogresista, que invoca
razones de orden pedagdgica para justificarlas, pero, en la realidad, la disminuciéon de los gastos es siempre el
objetivo mayor, imposible de esconder’(APEOESP, 1999: 2).

ALGUNAS CONCLUSIONES

A partir de lo descrito, es posible afirmar que los sectores encargados de planificar y proyectar dentro del sector
publico tienen un discurso elaborado, con muchos términos y expresiones aparentemente modernas; elaboran
extensos diagnosticos de las areas problemas, pero son incoherentes y contradictorios en la ejecucion de las
reformas. La practica se desarrolla segin patrones diferentes a los del discurso que justifica la adopcion de las
medidas. Entrelineas, observamos que los reales objetivos son otros: la légica de la reduccion de costos esta

siempre presente, el raciocinio y el calculo econémico predominan, la I6gica de mercado esta presente.

Otra conclusién importante es que no son sélo las condiciones materiales, los salarios o una buena ingenieria
en la planificacion técnica (aun incluyendo los aspectos sociales) lo que crea, estimula o desarrolla la
participacion. La motivacion, los valores, la mentalidad son elementos que constituyen la cultura de
participacion. No reconocer los esfuerzos desarrollados por los profesionales de la educacion y no valorar su
trabajo, son elementos importantes que desincentivan la participacion.

Los Consejos Municipales en el area de educacién alin son innovaciones recientes, que no fueron apropiadas
como espacios reales de participacion. Ocupar espacios en los consejos puede ser una manera de estar
presente en los lugares donde se deciden los destinos de recursos y prioridades en la gestion de bienes

publicos; es una forma de ser oido y continuar luchando para transformar el Estado por la via de la



democratizacion de las politicas publicas. A pesar de que la legislacion incluye los Consejos como parte del
proceso de gestion descentralizada y participativa, y los constituye como nuevos actores deliberantes e
igualitarios, varias opiniones oficiales han sefialado y reafirmado su caracter apenas consultivo, restringiendo
sus acciones al campo de la opinion, de la consulta y la recomendacion, sin poder de decision o deliberacion.
La ley los vinculé al Poder Ejecutivo del Municipio, como érganos auxiliares de la gestion publica. Es necesario,
por lo tanto, que se reafirme en todas las instancias, su caracter esencialmente deliberante porque la opinion
apenas no basta. En los municipios sin tradicién organizativa-asociativa, los consejos han sido apenas una
realidad juridico-formal, y muchas veces mas un instrumento en las manos de los alcaldes y de las elites,
hablando en nombre de la comunidad, como sus representantes oficiales, sin atender minimamente su rol de

mecanismos de control y fiscalizacion de los negocios publicos.
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LAS RELACIONES ESTADO-MERCADO-ESPACIO PUBLICO EN LA PRODUCCION DEL BIENESTAR: HACIA UNA
PERSPECTIVA COMPRENSIVA.
COMENTARIOS A MARIA DA GLORIA GOHN

CARLOS LA SERNA’

INTRODUCCION

El trabajo de Gohn se sitla en la discusion sobre las perspectivas conceptuales dirigidas a la comprensién de
estos procesos; a partir del andlisis de casos que permitan identificar tipos de experiencias, obteniendo de ello
aprendizajes y lecciones Utiles para decisores y ejecutores de reformas en el campo educativo. A partir de una
definicion amplia del concepto de comunidad educativa, se presenta un interesante analisis por el que se busca
caracterizar politicas, actores y procesos para el caso particular del Estado de San Pablo, en el marco de los
cambios en el campo educativo que se impulsan a nivel nacional a partir de la reforma constitucional de 1988.

Esta presentacion tendrd, pues, estos puntos de partida y se desarrollar4 desde una experiencia investigativa
orientada por una perspectiva comparatista-comprensiva, que pretende lograr un conocimiento sobre lo comuin
y lo singular que tienen los procesos de reforma del Estado que se desarrollan con sede en distintas realidades
sociales, a partir de indagar en las practicas de los actores en relacion con la institucionalidad vigente o en vias
de conformacion.

EL CASO DE SAN PABLO

Brasil constituye, quizas, uno de los paises que, en un proceso plagado de tensiones, ha llevado mas lejos la
respuesta legal a las demandas de democratizacion politica y de fortalecimiento del espacio publico que
emergieron en América Latina con el fin de las dictaduras. La reforma constitucional de 1988, sanciona, en
efecto, una serie de reglas que tienden a crear las condiciones para una creciente asuncion de
responsabilidades por parte de la sociedad civil en el manejo de la cosa publica. Estas reformas se plasman
incluso en mecanismos legales especificos y en los programas impulsados por el Ministro Bresser Pereira. La
idea general que orienta estos cambios reside en la pretensién de contribuir a la constitucién de una esfera
publica con capacidad para gestionar las politicas sociales, esfera que se distingue diafanamente de intereses
corporativos y privados y que trasciende conceptualmente al Estado mismo.

Es interesante sefialar que tal politica pareciera articularse a través de dos ejes fundamentales. La mejora de la
eficiencia, como respuesta a los fracasos del Estado en el combate a las cristalizaciones y disfuncionalidades
burocraticas; el ejercicio del control social, como resultado fundamental de la transferencia a la sociedad civil de
facultades de gestion en el campo de las politicas sociales. Ambos ejes se apoyan en el supuesto de que la
corresponsabilidad y la solidaridad constituyen valores presentes en el ambito de lo publico.
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Cabe indicar, como lo hace la autora que comentamos, que, en la reforma brasilefia, lo piblico se materializa,
entre otros instrumentos, en la formacién de consejos (gestores, comunitarios y populares), algo legislado por la
Constitucién de 1988 y plasmado en una ley de 1996, que obliga a los Municipios a su conformacion como
condicién para recibir recursos.

Los procesos que caracteriza la ponencia de Gohn se sitdan en ese contexto de cambio institucional. Un
contexto que, como no puede ser de otra manera, se halla plagado de tensiones que no hacen sino materializar
los distintos intereses movilizados por las iniciativas del Estado.

En este sentido, el trabajo de Gohn pone primeramente en el papel las tendencias en las que se sitdan las
reformas. Hegemonia neoliberal y desarrollo de la sociedad civil constituyen para la autora el marco en el que
las reformas del sector educativo se proponen la busqueda de mayores niveles de competitividad y
democratizacion®.

Ambos ejes parecieran encontrar un modo de concrecidon via la municipalizacion. Se trata de un proceso
complejo, en el que la transferencia hacia este nivel del Estado se encuentra administrativamente condicionada.
La recepcion de los recursos se sujeta a la creacion de Consejos (de Educacién, de Alimentacion Escolar, de
Acompafiamiento y Control del FUNDEF43), integrados por el Estado y representantes de la sociedad civil, a los
gue se otorga facultades deliberantes en torno a la gestién educativa. Asimismo, el nivel de tales fondos se
otorga -seguramente entre otros criterios- de acuerdo al nimero de plazas ofrecidas por el sistema educativo
municipal.

La autora -en cuya opinion los Consejos podrian constituir las bases de una nueva institucionalidad
favorecedora de la expresion, representacion y participacion de la sociedad civil- muestra, no obstante, la
presencia de serios obstaculos al logro de tales objetivos. Por un lado, existirian fuertes diferencias en los
recursos cognitivos y administrativos de que disponen las representaciones social y estatal, conspirando ello
contra la posibilidad de un didlogo genuinamente democratico. Por otro lado, habria cierta captura de la
representacion social por parte de los alcaldes y autoridades locales al realizarse su eleccion de modo conjunto.
Finalmente, la legislacion daria a las resoluciones de los Consejos un caracter meramente asesor, no vinculante
para el ejecutivo municipal, lo que diluiria la participacion democratica buscada por las reformas.

Una ultima cuestion que nos interesa rescatar es la posicion de los sindicatos en el caso particular de San
Pablo, cuya reforma sigue los lineamientos de la politica nacional. La Asociacion de los Profesores de la
Ensefianza Oficial Secundaria de San Pablo (APEOSP), en lo que ha sido una relacion histéricamente
conflictiva con el Estado, considera que la actual politica se orienta centralmente por las necesidades de ajuste
fiscal del Estado, proponiendo como contrapartida un Sistema Unico de Educacion Bésica con administracion
gue entiendo centralizada. Para la autora, esta posicion estaria mostrando una disputa por el control y manejo
de recursos y atribuciones en el campo de la politica educativa, esto es, una disputa tipica de un escenario de
politica de corte neocorporativo, algo que la reforma pretende desarticular en su proyecto global.

UNA INSTITUCIONALIDAD EN TRANSICION

Una referencia ineludible a la hora de analizar los procesos de reforma del Estado deviene de la idea de
considerar que nuestras sociedades se encuentran marcadas por la presencia de fuertes y permanentes
tensiones entre principios organizacionales orientados por el mercado, el Estado y la sociedad civil.
Histéricamente la resolucion de estas tensiones ha derivado en distintas formas de regulacion.

42 La autora asimila aqui las luchas democratizadoras urbanas y escolares del presente con las que en las fabricas fueran propias

de la fase modernizadora anterior del capitalismo.

3 El Fondo de Mantencién y Desarrollo de la Ensefianza Fundamental y de Valorizacién del Magisterio (FUNDEF), administra los

recursos que, bajo criterios de incentivo, se transfieren a los Municipios.



El liberalismo originario, basado en el intercambio de equivalentes y en la autorregulacion social, presupuso un
Estado externo al conflicto, actor sélo en la emergencia. La complejizacion -monopolizacién, sindicalizacion,
politizaciéon- de las sociedades capitalistas, crisis del 29-30 mediante, condujo a una modalidad de regulacion
hegemonizada por la accién de un Estado que, en alianza con grupos corporativos de distinto origen, pretendié
regular el crecimiento y apaciguar el conflicto social. Los excesos de la intervencion estatal -centralidad,
descuido fiscal, meritocracia, intermediacién burocratica y corporativa y consecuente deterioro del sistema
politico-, crearon las condiciones valorativas para una reversion que pretendié situar nuevamente al mercado
como eje organizador y regulador de la vida en sociedad. Ajuste del Estado, remercantilizacion de servicios
publicos, apertura de la economia a la competencia internacional, desinstitucionalizacion neocorporativa,
constituyeron algunas de las “reformas estructurales”, bajo las que se pretendid limpiar de externalidades el
funcionamiento de la economia, bajo las promesas distributivas encerradas en la teoria del derrame.

Nuestras sociedades parecieran encontrarse hoy frente a una doble defeccion, la vieja del Estado y la nueva del
mercado. No obstante el debate se encierra muchas veces entre la nostalgia por el bienestarismo y la
profundizacion de la via del mercado. Y esto es asi porque, en gran medida, los actores con voz son,
centralmente, aquellos que forman parte de los intereses que impulsan tales opciones. Esta velado el desarrollo
qgue viene teniendo lugar en el seno de amplias franjas de la sociedad civil, por el cual -de manera ain
embrionaria, pero de forma creciente- se esta dando respuesta autdnoma a necesidades inveteradamente
insatisfechas. Este desarrollo es impulsado en ocasiones por el Estado, y estas acciones toman en algunos
paises -como en el caso de Brasil- 0 en algunos estados provinciales -el caso de Rio Negro en Argentina- un
caracter legal y programatico.

No obstante, este impulso enfrenta un escenario en el que las tensiones propias de las sociedades capitalistas,
lejos de estar apaciguadas, han sido profundizadas por la experiencia neoliberal. Estas tensiones adquieren, sin
embargo, un nuevo signo. Los afectados por las politicas neoliberales constituyen una franja interiormente
heterogénea de poblacién —trabajadores industriales, clases medias y tradicionales pobres-, cuyas respuestas
frente a los fendmenos que los afectan son también heterogéneas. La contestacion social recorre un espectro
de demandas que va desde la reivindicacién de condiciones para el desarrollo auténomo, al reclamo por una
accion de caracter bienestarista clasica. Por otro lado, nuevos actores internacionales y sectores econémicos
locales, con base en un poder acrecentado, pujan por profundizar las reformas de corte mercadocéntricas. Es
de alguna manera paraddjico, pero puede decirse que en todas ellas hay un cuestionamiento a la
institucionalidad vigente o en vias de institucionalizacién, pero este cuestionamiento adquiere sentidos
claramente diferenciales™.

Nos encontramos, pues, en un escenario de transicion, en el que las opciones de politica, y particularmente
aquellas que han sido adoptadas, no cuentan con el consenso amplio de la sociedad civil. La institucionalidad
de nuestros paises es, en este sentido, una institucionalidad débil, fragmentada por la presencia de un debate
aun no resuelto y por practicas sociales que se enfrentan valorativa y estratégicamente a las alternativas que
los actores politicos dominantes ponen en juego.

En este marco, las actuales reformas en el campo particular de las politicas educativas presuponen cambios
muchas veces radicales. Se pretende un fuerte viraje respecto de las orientaciones que rigieron y, en buena
medida, rigen adn en torno a cuestiones tales como el rol y la participacion del Estado, de las empresas y de las
asociaciones publicas; la organizacion del sistema; los contenidos curriculares; las formas de programacion y
evaluacion; el papel de los agentes educativos; etc.

Todos estos cambios se discuten en ciertos ambitos, ala luz de distintas perspectivas tedricas en torno a rol de la educacion
(desarrollismo, reproductivismo, valorizacion del capital humano, etc.). A riesgo de sintesis, puede sugerirse que la tensién
comin que atraviesa a estas perspectivas esta dada por las exigencias que emergen de dos requerimientos a veces
irreconciliables: por un lado, e sistema social; por €l otro, € individuo y los grupos sociales de pertenencia.

El analisis de Gohn escenifica esta tension en las contradicciones que emergen de una politica educativa que
se estructura con eje en el desarrollo de procesos destinados a lograr una renovada institucionalidad

4 La “publicizacién” se cuestiona por no conducir a una efectiva democratizacion de la sociedad o por esconder fines de ajuste

fiscal; las formas bienestaristas son rechazadas por su ineficacia para extender los derechos; la liberalizacion es, por otro lado, juzgada
insuficiente en los niveles de desarrollo que ha alcanzado.



democrética, pretendiendo dar cuenta, paralelamente, de las exigencias de competitividad y ajuste fiscal®®. Esta
tensidon se muestra también en las tendencias a las reformas de los sistemas educativos en paises de Europa,
en donde tradiciones con marcado énfasis en los requerimientos del sistema (Francia, por ejemplo) flexibilizan
su centralidad decisoria y otorgan capacidades a niveles basicos de la organizacion educativa. Paralelamente,
la necesidad de incrementar la respuesta a ciertas exigencias sistémicas (es el caso de Inglaterra), conduce a
un mayor rol de érganos superiores en la marcha de unas instituciones funcionalmente descentralizadas y
curricularmente pluralistas. Se trata, pues, de distintos principios de organizacion social que se materializan en
la politica del Estado. Cuando estos principios se plantean e instrumentan sin que tal contradiccion sea
procesada politicamente, los programas asi disefiados se autoobstruyen, los esfuerzos del Estado corren el
riesgo de ser estériles (Offe, 1990). Cabe decir, sin embargo, que estas obstrucciones, con origen en demandas
sociales opuestas, solo se materializan en los procesos de politica, esto es, a partir de las percepciones y de las
practicas de los actores, los cuales, en el caso que analizamos, cuestionan la institucionalidad que se pretende
instaurar.

Frente a estas tensiones, el desafio consiste en poder apreciar sistematicamente no sdlo € modo en que tales principios de
organizacion son incorporados a la organizacion y dindmica de los servicios sociaes, sino también e aporte que €llo
promueve a los problemas de integracion e inclusién socia y a las posibilidades de una gobernabilidad democrética. Un
andlisis de tal naturaleza puede ofrecer un conocimiento valido, tanto para los destinatarios como para los decisores en €l
campo de la politica que se andlice.

MOMENTOS Y NIVELES EN EL ANALISIS DE POLITICAS

Dos supuestos ya aludidos orientan lo que sigue.

Un primer supuesto plantea que nuestras sociedades se caracterizan por una institucionalidad débil y
fragmentada, dada por la ausencia de una clara legitimidad respecto del orden que presupone. Existe una
distancia muchas veces dramética entre las normas vigentes y en configuracion y los valores de amplias franjas
sociales. Como ya hemos sugerido, esta cuestion se expresa y puede ser abordada analiticamente al interior de
campos como el educativo, en donde la institucionalidad vigente, constituida por una determinada distribucion
de roles, capacidades y sistemas de cobertura de los servicios entre Estado, mercado y espacio publico, se
haya cuestionada por actores con distintos anclajes sociales, valores e intereses. De acuerdo con ello,
entendemos a las politicas, no como modelos institucionales totales, que suponen la creencia amplia de la
sociedad en sus presupuestos; sino como procesos complejos de interaccidon que materializan las peculiares
relaciones que se establecen entre los actores y los procesos de institucionalizacion en un campo especifico de
la vida social.

Un segundo supuesto, derivado de lo anterior, propone que tales interacciones se organizan a través de
escenarios, con contextos, tiempos y espacios singulares, cuyo devenir contribuye a definir los alcances y
contenidos de las politicas en cuestiéon. Es la identificacion, pues, de estos escenarios lo que nos permite
proponer que las politicas resultan configuradas a partir de tres instancias relevantes que denominamos
performativa, formativa y productiva.

s Tensiones similares se observan en estados provinciales de Argentina. En el caso de la Provincia de Rio Negro, esta tension se

plantea de modo similar entre los requerimientos de ajuste fiscal y la organizacién democratica que en base a consejos se pretendi6é otorgar
a los servicios educativos a partir de 1984. En el caso del Estado de la Provincia de Cérdoba, el proceso de reformas es fuertemente
conflicto en razén de que las necesidades de racionalizacién del aparato administrativo de los servicios se llevan a cabo prescindiendo de la
participacion social (La Serna et al, 1999).



La instancia performativa retine a actores, principalmente colectivos*, interesados por lo que
la politica debe decir, por el sentido de su orientacién. Se trata de una disputa que tiene lugar
en el espacio politico publico y que se relaciona con la necesidad de validar politicamente la
representacion social que detentan. La instancia formativa se constituye, por otro lado,
alrededor de un interés estructurante; se trata de actores que en un escenario
intraburocratico se encuentran interesados, esta vez, por los mecanismos y medios que
tienden a significar administrativamente los enunciados performativos, pero también las
practicas productivas. EI momento productivo implica, por otro lado, un conjunto de
interacciones orientadas por la modalidad concreta de prestacion del servicio; nuclea a
prestadores y beneficiarios (profesionales de la salud y pacientes, docentes y alumnos,
asistentes y beneficiarios) al interior de microespacios (la escuela, el consultorio, el centro

asistencial)®’.

Estos encuentros permiten identificar la presencia de valores, poderes y estrategias
diferenciados y frecuentemente conflictivos, que disputan por los enunciados, las formas o la
prestacion del servicio, en un proceso de significacion y resignificacion, de produccion y

reproduccion de las orientaciones institucionales de las politicas.

Con base en tales propuestas, resulta posible construir una matriz de aternativas analiticas, que relacione las instancias
performativa, formativay productiva de los procesos de politica, con dos niveles de andlisis, cuaes son € ingtitucional y €l
estratégico, distinguiendo en su interior entre una blsqueda descriptiva y una comprensiva de conocimiento. Cabe
finalmente, en orden a aspiraciones transformativas, incluir asmismo un nivel prescriptivo de andlisis.

ALGUNOS SUPUESTOS Y CATEGORIAS ANALITICAS

Resulta necesario ahora introducir ciertos supuestos y categorias analiticas que permitan
caracterizar la modalidad de las relaciones entre las esferas del Estado, el mercado y el
espacio publico que tienen lugar en los campos de politica que son objeto de nuestro

analisis. Antes de pasar a ello, digamos que cualquier esfuerzo de andlisis de las relaciones

4 Referimos a partidos politicos, sindicatos, asociaciones empresarias y confesionales, etc.

& Debe quedar claro que no se propone aqui ninguna secuencia en particular. En todo caso, estos procesos tienen origen alli

donde los valores y estrategias encuentran capacidades y recursos para cuestionar y/o apoyar, para reorientar y/o impulsar determinadas
politicas.



entre los actores y el sistema, requiere de una tarea descriptiva previa sobre el cuadro

institucional que ofrece el campo del bienestar.

La organizacion generalmente descentralizada de los sistemas de politicas sociales (como
son los casos de Brasil y Argentina), sitla a los procesos de reforma en el seno de multiples
marcos socioculturales y politico-gubernamentales representados por los distintos espacios
provinciales. Estos marcos implican, como es ldgico y frecuente, unos cuadros institucionales
particulares, cuya caracterizacion permite dar cuenta de las relaciones peculiares que se

establecen entre dichas esferas®,

Este primer esfuerzo tiende a proporcionar un marco descriptivo de las normas que han sido
institucionalizadas y resulta indispensable como inmersion del investigador en su campo de
estudio, permitiendo abrigar hipotesis plausibles en torno a las cuestiones sobre las que

indaga.

Con base en este conocimiento previo, es posible avanzar hacia un abordaje que permita
conocer la perspectiva de los actores en su intervencion en los procesos de politica,
perspectiva que nos permitird un acercamiento comprensivo al caracter que asumen las

relaciones que nos preocupan.

Un tal abordaje requiere de un marco conceptual que nos permita indagar sobre los
problemas que entendemos caracterizan, aun genéricamente, el campo de las politicas
sociales. Cuatro dimensiones categoriales estrechamente interrelacionadas y que enlazan
aspectos politicos, econémicos y culturales de la reproduccion social, nos parecen

sustantivas en tal direccién: democracia, reflexividad, autonomia, inclusién social.

Una primera aproximacion a la cuestion de la democracia al interior de los vinculos entre la
subjetividad y lo institucional, puede ser lograda apelando a la idea weberiana de orden, idea
cuyo enunciado remite centralmente a problemas de significacién subjetiva. Weber propone,
en efecto, que el orden es un “todo con sentido”, un conjunto de normas que requieren, para

gue sus propositos orientadores sean tales, de la creencia social en sus presupuestos y

8 Por ejemplo y si situamos el andlisis en la instancia performativa, la construccion de tal cuadro demanda de la obtencion de

informacioén en torno a los recursos de financiamiento apropiados por tales esferas, las responsabilidades prestacionales que detentan, la
orientacion de sus prestaciones, el alcance poblacional de las coberturas, las formas de procesamiento politico por la que tales esquemas
prestadores se instauran y funcionan, la orientacion prestacional que de tal cuadro resulta. Paralelamente, es necesario reconstruir
descriptivamente los procesos politicos y por tanto, las préacticas sociales y estatales que han contribuido a configurar dicho cuadro
institucional.



postulados. Es ello lo que permite albergar cierta probabilidad de legitimacion, pretension que

por otro lado resulta comun a todo tipo de arreglo politico®.

Asi, la posibilidad de que determinada institucionalidad adquiera para los individuos y grupos
sociales un sentido compatible con sus aspiraciones y que, en base a ello, adquiera
legitimidad o creencia, constituirian las condiciones “no coercitivas” de reproduccion

institucional.

Estas condiciones parecen determinantes cuando se trata del analisis de procesos
destinados a producir e instaurar una nueva modalidad de politica estatal en un espacio
politico caracterizado por procedimientos democréaticos. No obstante; lo que es mas
importante, a nuestros efectos, es que tales condiciones permiten identificar a partir de las
interpretaciones subjetivas de los sujetos, la densidad democratica de los procesos en
analisis; esto es, su caracter mas 0 menos coercitivo o consensual o, como proponia Weber,
la presencia combinada de modalidades regidas por formas de dominacion basadas en una

constelacion de intereses y/o en la autoridad.

Asociado a ello, podemos reiterar aqui la idea de que un orden, una institucionalidad social,
resulta del entramado de un conjunto de practicas con capacidad para reproducir y/o producir
normas institucionales (Giddens, 1995). El abordaje de una tal capacidad en los procesos de
politica conlleva la necesidad de tipificar el grado de reflexividad de los actores. Es aceptado
gue las préacticas de corte tradicional que revisten las formas del habitus (Bourdieu, 1991),
asi como aquellas que implican una reflexion consciente, conllevan en todos los casos una
actitud inteligente y por tanto estratégica que, en un caso busca “practicamente” el medio
mas apto, “evitando” situaciones que no se adaptan a sus disposiciones; en el otro, da

cuenta racional y discursivamente de su actuacion.

Tales posibilidades de accién parecieran conllevar distintas capacidades de transformacién
de las normas vigentes. La capacidad reflexiva de individuos y grupos en torno a sus
particulares condiciones de vida y a los rasgos del contexto en que su actuacion tiene lugar,
abre posibilidades al desarrollo de formas de entendimiento entre los actores sociales de
cualquier nivel, que permiten eludir las perturbaciones comunicativas producidas por la

primacia de intereses asociados al mercado o al corporativismo o a otras formas de coercion.

49 Nos permitimos entender la categoria orden, como cierto arreglo politico que institucionaliza una modalidad determinada de

regulacion de la reproduccion social y por tanto una cierta distribucion de las esferas del estado, el mercado y lo publico en la produccion
de los servicios y en general en el campo de la reproduccion de la vida en sociedad.



El incremento de la accidbn comunicativa, conduciria, de esta forma, a relaciones sociales
horizontales que permitirian el ejercicio de modalidades reflexivas de interaccion (Giddens,
1998), que distintos estudios muestran como fendmeno de creciente desarrollo en dmbitos
publicos y estatales de la vida en sociedad (Cunill Grau, 1997; Bresser Pereira, Cunill Grau,
1998).

El andlisis de la reflexividad en los espacios de interaccidon que constituyen las politicas,
resultaria, pues, de consideracién ineludible a la hora de apreciar los modos de relacion entre
la institucionalidad que las politicas pretenden instaurar y las percepciones, valores y
necesidades de los individuos y grupos sociales que intervienen en estos procesos.

La cuestion de la autonomia -es, quizas, obvio sefalarlo- tiene sus primeras condiciones de
posibilidad en la autoreflexividad y en las modalidades de ejercicio de la democracia. No
existe autonomia, sin que las personas y grupos sociales puedan autodefinir una “politica de
vida” (Giddens, 1998) y negociar tal cosa en un &mbito democrético de vida en sociedad.

Puede decirse que un mayor nivel de autonomia de las personas y los grupos sociales, se
relaciona basicamente con cierto incremento del peso de los intereses publico-sociales en el
campo de las relaciones entre los principios organizativos del sistema social. No obstante,
esta penetracion adquiere sentido pleno en la subjetividad de los actores; esto es, en los

valores, recursos y estrategias que ponen en practica en los procesos de politica.

En esta direccién, puede insistirse aqui en la hipétesis ya sugerida segun la cual el campo
del bienestar constituye un escenario de transicion, en el cual la distribucién de roles que se
impulsa entre estas tres esferas no esta siendo legitimada por parte de amplias franjas
sociales, produciendo una institucionalidad al menos precaria, una debilidad normativa que,
como contrapartida, se expresa en la presencia de un conjunto altamente conflictivo de

valores, poderes y estrategias en torno a la orientacién de los servicios sociales.

Esta “disconformidad” lleva a que crecientes grupos sociales excluidos o bajamente
incorporados al sistema, opten progresivamente por formas asociativas que les permitan una
cierta autorregulacion de sus condiciones de vida. La autonomia constituiria, por tanto, el
transito desde un determinado nivel de reflexividad a la construccién de modalidades de

acciéon, que permitan no sélo dar respuesta a necesidades, sino que tal respuesta sea el



resultado del convencimiento de los actores en torno a sus capacidades autbnomas de
accion®.

Una ultima dimensién que interesa a nuestro analisis es aquella vinculada con los niveles de
inclusidn/exclusion. Mas alla de los datos objetivos sobre las condiciones de empleo,
alfabetismo, salud, vivienda, educacion, etc., que registran nuestras sociedades, el analisis
comprensivo requiere necesariamente dar cuenta de las percepciones subjetivas de los
actores en torno a tales fenbmenos y de las situaciones que consecuentemente viven los

sujetos.

En esta direccion, la condicion “objetiva” de exclusién resultante de tales indicadores, puede
asimismo estar connotada, en un extremo, por el descreimiento frente a formas democraticas
de interaccion, por bajos niveles de reflexividad, por la debilidad o la inexistencia de préacticas
autonomas. Tales caracteristicas permiten, en efecto, conocer la dimension interior y
microsocial que encarnan determinados niveles de inclusién/exclusion y el modo en que

grupos e individuos se posicionan frente a las condiciones de vida.

Tipificar y comprender la perspectiva de los actores en torno a esta dimension, conlleva pues
la necesidad de retomar el conjunto de las dimensiones propuestas, entendiendo que la
problematica de la inclusién/exclusion, en los diversos grados que se manifiesta, constituye
una suerte de fendbmeno multicausal, sintesis de multiples elementos, cuya consideracion
sistematica permitiria caracterizar las relaciones entre los individuos y las normas
institucionales al interior de los procesos de politica que analicemos, asi como apreciar los
modos de transformacion y los itinerarios futuros de las politicas sociales, del Estado y de la

accion social misma.

A MoDO DE CONCLUSION

Las categorias propuestas juzgan obviamente de manera positiva, la posibilidad de una

regulacion social que valorice e institucionalice modalidades reflexivas, autonomas,

50 La autonomia no implica a la manera neoliberal el retiro del estado, implica si unas formas de intervencién que siguen otra

l6gica, orientada por las condiciones que permiten a los sujetos elevar sus capacidades autbnomas de vida en sociedad en un marco de
inclusién, democracia y promocion de la reflexividad social.



inclusivas y consensuales de relacién entre el Estado, el mercado y lo publico-social en los
procesos de configuracién de las politicas®*. Una tal utopia obedece no sélo a valores, sino a
unas practicas sociales que, a la vez que niegan legitimidad a las alternativas de hierro que
la reciente experiencia histérica ha ofrecido, reivindican creciente y a veces silenciosamente

estos parametros de vida en sociedad.

Nos parece necesario plantear, al respecto, que el cuestionamiento a las formas ortodoxas
de regulacién basadas en el Estado o en el mercado, no puede dejar de asociarse a la
busqueda de reconocimiento, busqueda por la cual diversos grupos o franjas sociales
aspiran a que sus condiciones de vida, identidades y necesidades sean consideradas

legitimas por el sistema social.

En este sentido, el analisis de las politicas a partir de las instancias que hemos identificado,
permitiria organizar esta basqueda, materializada en el modo particular y subjetivo en que los
sujetos viven y actlan estos procesos. Este modo, insistimos, puede ser apreciado a partir
de las categorias enunciadas en el anterior apartado, permitiendo verificar la forma particular
gue asumen los vinculos entre los individuos y/o grupos sociales y el sistema, entendido éste
como arreglos politicos que instituyen una cierta distribucion de capacidades entre el Estado,
el mercado y el espacio publico en el campo de las politicas que se consideren (y su

materializacién en esquemas prestadores).

Entendemos asimismo, y como es obvio, que este conjunto de dimensiones y categorias
permiten abordar un ejercicio analitico, con fines comparativos o no, en torno a los procesos
de transformacion del Estado de bienestar a nivel subnacional, espacio éste que, como lo
muestra este Seminario, resulta empiricamente relevante a la luz de los procesos de
democratizacién, descentralizacion y publicizacién que pujan por un mayor espacio en el

seno de las diversas sociedades de América Latina.
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vi.

TENSIONESY CONFLICTOSEN PROCESOS RECIENTES DE TRANSFORMACION DE LA EDUCACION EN
ARGENTINA: CONTEXTOS, POLITICASY ACTORES

ESTELA MIRANDA”
NORA LAMFRI™

PRESENTACION

En AméricaLatinay el Caribe seinicio, apartir de los 80, un proceso de modernizacién que incluyd importantes
reformas orientadas a resolver problemas de cobertura, calidad y equidad que afectan a los sistemas educativos de
los paises de laregion. A diferencia de intentos anteriores, |as politicas de reformas de |os sistemas educativos
presentan un conjunto de caracteristicas comunes:

Forman parte de un proceso de cambios estructurales en las relaciones Estado-Sociedad y de asignacion de nuevas
funciones a la educacién en orden alos requerimientos econdmicos, la moderna ciudadaniay las necesidades de
integracion de amplios sectores sociales, hoy excluidos.

L os estados nacionales asumen un rol activo en la definicion y regulacidn de las politicas de reformas de los sistemas
educativos, articulando espacios de concertacion para la adecuacion de la educacion a los procesos de modernizacion
de los paises.

Laley como estrategia de cambio reemplaza a “formato libro”, caracteristica de los disefios de reformas pasadas.
Las reformas educativas se sustentan en el paradigma del megjoramiento de lacalidad y la eficiencia de la educacion.

La magnitud de los cambios involucra a todos los niveles de los sistemas educativos: Inicial, Basico, Medio y
Superior.

Los cambios comprenden distintos aspectos de los sistemas educativos. politico, ingtitucional y pedagégico. Desde €l
punto de vista politico se introduce el largo plazo en €l disefio de politicas educativas de estado, no de gobierno, para
lo que se requiere la construccién de consensos basicos entre diferentes actores sociales, superando de esa forma el
burocratismo y € cortoplacismo politico. En algunos paises estos acuerdos se plasmaron en un pacto socid.

Los procesos de modernizacion institucional promueven mayores grados de autonomiay cambios en los estilos de la

gestion escolar.

En e aspecto pedagdgico, los disefios curriculares incorporan una nueva logica: la de satisfacer las necesidades
basicas de aprendizaje (NEBA), lo cual implica pensar la educacion desde las competencias requeridas por |os sujetos
y por lasociedad (Jomtiem, 1990; CEPAL, 1992).
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vii. El conjunto de politicas de formacion inicia y permanente de docentes en actividad se complementa con nuevas
regulaciones en el régimen laboral docente, las cuales, en algunos paises, asocian mejoras en las remuneraciones con

desempefio profesional.

viii. Laevauacion de los aprendizajes de los alumnos y del desempefio de las escuelas se constituye en una estrategia del

"Estado Evaluador" para el control y regulacion de los sistemas educativos.

En la Argentina de los 90 y en contextos de gjuste estructural, de reforma del Estado y de descentralizacidn educativa, las
jurisdicciones (Provincias y Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires) implementaron reformas de sus sistemas
educativos en el marco de laLey Federa de Educacion, promulgada en 1993.

El disefio y la gjecucion de las reformas suponen un conjunto de mediaciones entre actores diversos, tanto en € interior de
los sistemas educativos como entre ellosy € contexto socia y politico. Estas mediaciones operarian como potencializadoras
u obstaculizadoras, generando un sinndimero de tensiones entre Nacion, provincias y escuelas, las cuales necesitan ser
interpretadas en términos de transacciones, negociaciones y coaliciones que llevan a cabo los actores y grupos de interés
involucrados en los procesos recientes de reformas educativas.

En relacion con dicho contexto, este trabajo se propone:

» |dentificar actores, estrategias y légicas que se ponen en juego en e disefio e implementacion de las politicas de
transformacion de la educacidn en Argentina.

» Andizar las tensiones y conflictos que operan en la implementacién de los cambios en € sistema educativo de la
Provincia de Cordoba, en el periodo 1995-1999.

Con fines analiticos y reconaciendo las limitaciones que nos impone abordar una realidad compleja, centraremos el andlisis
de las politicas educativas y su contexto de origen, en dos momentos: generacion de politicas y gecucion o implementacidn

de politicas.

En lo referente a la generacidn de politicas, € origen de las politicas educativas se reconstruye en relacion a: los actores y
sus posiciones en € “campo de produccién de las politicas’; los enunciados y discursos del campo, esto es “valores,
principios interpretativos, orientaciones y saberes’ que son movilizados en la formulacién de las politicas; 1os procesos y
estilos de toma de decisiones que caracterizan € proceso de produccion de una politica determinada.

En cuanto ala gjecucion o implementacion de paliticas, se trabajard sobre el contenido de la agenda de la politica educativa
nacional y provincia, analizando: Instrumentos (legales, informacion, otros recursos) y estrategias (“estrategias de
negociacion”, “estrategias de ruptura’, “resistencia pasiva’, “no-decisiones’) que ponen en juego los agentes 'y las agencias
parala gjecucion de las politicas (Martinez Paz, 1989; Cox, 1993; Crozier, Friedberg, 1990).

En ese sentido, y como un caso de implementacion de los cambios establecidos en la Ley Federal, abordamos las
politicas educativas disefiadas y g ecutadas en el marco de lo que se denomind “La Transformacion de la Calidad
del Sistema Educativo de |a Provincia de Cérdoba’ %

El presente trabajo recuperalainformacién producida en documentos oficiales nacionales y provinciaes, en
diarios, revistas especializadas, y las reflexiones de los informantes calificados entrevistados (Autoridades del
Ministerio de Educacion y Cultura de la Provincia de Cordoba, dirigentes gremiales, diputados provinciaes,
supervisores, directores y docentes).

32 Este documento presenta resultados parcides del Programa de Investigacion “Politicas y Estrategias de

Transformacion de la Educacion en la Provincia de Cérdoba: su impacto en el sistema educativo y en las ingtituciones
escolares (1995-1999)", dirigido por la Dra. Estedla Maria Miranda. Subsidio de la Secretaria de Cienciay Tecnologia de la
Universidad Nacional de Cordoba (Resol. N° 258/98 y Resol. N° 163/99).



CONTEXTOSDE FORMULACION DE LASPOLITICASEDUCATIVASEN LOSNOVENTA

El Escenario Politico-Social de los 90

La década de la “transicion al siglo XXI” fue escenario de profundas y vertiginosas transformaciones en los
paradigmas econdmicos, politicos, sociales, culturales y cientifico-tecnoldgicos (Castells, 1998).
En este escenario global la economia esta dominada por las industrias de lainformacion y € conocimiento
intensivo. Laeducacién y el conocimiento recuperaron un rol central en las agendas politicas nacionales e
internacionales (CEPAL, 1992).

Desde una perspectiva palitico-institucional, los efectos de estos cambios erosionan € poder de todas las grandes

organizaciones, en primer lugar el de los estados nacionales.

En Argentina, la matriz “estadocéntrica’” del Estado de Bienestar, caracterizada por una fuerte intervencion en lo econémico
y de redistribucién del ingreso a través de las politicas sociales, adoptada en los afios cuarenta, entro en crisis a mediados de
los setenta; aunque recién afines de |os afios ochenta se generaron las condiciones parareformar e Estado.
Laprimera Reforma del Estado argentino, que seinicié en el afio 1989, tuvo como objetivo inicia “eficientizar e
gasto, garantizar la apertura de la economia, reducir el rol empresario del Estado, generar condiciones parala
radicacion de capitales y continuar con la transferencia de politicas sociales universales (como educacion) alas

provincias’.

Desde mediados de 1996, y en un marco de recesion, ata tasa de desempleo estructura y crisis fiscal, la segunda Reforma
del Estado apuntd, basicamente, a “profundizar las reformas estructurales, mantener el tipo de cambio y la actua politica
monetaria, a reducir € déficit fiscal y aflexibilizar e mercado de trabgjo”. Estas medidas, se justificaron “en la necesidad
de hacer frente a los desafios que implicaba la globalizacién, como la exigencia de megjorar la competitividad del pais,
reducir € costo argentino y el desempleo” (Garcia Delgado, 1998).

Este proceso se fue dando conjuntamente con una transformacion profunda de la sociedad, “donde se acentuaba la
terciarizacion, €l predominio del sector serviciosy latendencia aladiferenciacion y alafragmentacion”. Al decir de Garcia
Delgado (1998) “se tratd de un ‘shock liberal’, pero, més que eso, de una nueva ‘revolucién desde arriba, tipica de los
procesos de modernizacion latinoamericanos, donde el Estado tiene un papel primordia para adecuar las relaciones
econdmico-poaliticas con e centro, llevando a cabo una fuerte intervencion estatal para instaurar, paraddjicamente, una
sociedad de mercado”.
A partir de las expuesto consideramos necesario analizar como € conjunto de los cambios estructurales,
sintéticamente abordados en este trabgjo, impactaron en el &rea educacion. La descentralizacion de los servicios
educativos se completd en un contexto de crisis del sistema educativo. Posteriormente, la sancion de un marco
regulatorio (Ley Federal de Educacion) fue la estrategia de cambio de la politica educativa nacional que posibilito

definir los criterios de unidad y diferenciacién para un sistema educativo federal.



Descentralizacion Educativa

En e marco de la reforma del Estado, el proceso de descentralizacion educativa en Argentina se realizé sobre la base de un
modelo de organizacion y gestion del sistema educativo centralizado en el nivel nacional, desde su conformacion en e siglo
pasado.

Este model o de sistema educativo se gestd hace més de cien afios, respondiendo a los requerimientos de la conformacion del
Estado, a la integracion nacional y a los propésitos del proyecto politico de la generacion del ochenta. Aunque en €
transcurso de este siglo se intentaron reformas, los problemas de la educacién en e pais se fueron profundizando y €l
sistema educativo en crisis “se continud expandiendo inercialmente cuando la calidad no aparecia como imperativo
categorico de las politicas educativas’ (Filmus, 1996).

Después de diversos intentos de descentralizacion del sistema educativo, una primera etapa se concretd en 1978 con la
transferencia de los niveles preprimario y primario de jurisdiccién naciona a las provincias y a la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires, en € marco de un régimen politico autoritario, sin la participacion de la sociedad y con € solo
objeto de reorientar €l gasto publico en educacion.

La"“descentralizacion federal” aparecio como uno de los “ gjes estratégicos’ de la palitica educativa, a inicio de los noventa,
transfiriéndose los servicios educativos de nivel medio y superior no-universitario a las jurisdicciones. A diferencia del
proceso anterior, la implementacidn de la transferencia estuvo sujeta a la firma de convenios entre la Nacion y cada
provinciay la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.

El tipo de descentralizacion educativa llevada a cabo en Argentina se gjustaria, en alguna medida, ala“devolucion”,
entendida como la transferencia que se hace a unidades de gobierno subnacionales autonomas cuyas actividades estan fuera
del control directo del gobierno central (LaTorre et a., 1992). Ciertas interpretaciones entienden que, finalizada la
transferencia de los servicios educativos y en €l marco de la Ley Federal de Educacion, “el Ministerio sin escuelas’ se estaria
encaminando haciala“re-centralizacion” a partir de laimplementacién de diferentes estrategias paralaregulacién y e control
dedl sistema educativo. Por otra parte, € proceso de descentralizacion no ha continuado al interior de cada provincia, aunque
varias legislaciones provinciales |o prevén, sino que cada ministerio jurisdiccional estaria reproduciendo el centralismo que
otrora detentarala Nacion.

Es importante sefidar que, en América Latina, las politicas de descentralizacién educativa se han ido modificando y
adquiriendo “nuevos significados’, a partir de las evaluaciones de los procesos y resultados realizadas por organismos
multilaterales de financiamiento. Las diversas experiencias dgaron como ensefianza que los procesos de descentralizacion
educativa deberian implementarse en etapas, con instancias que posibilitaran corregir errores y aprender de las
equivocaciones y de los fracasos. Ademas, la descentralizacidn educativa en ningln caso aparece como experiencia aislada,
sino en el contexto comun de reforma del Estado (Senén Gonzd ez, 1994).

PoLiTICASDE TRANSFORMACION DE LA EDUCACION: LEY FEDERAL DE EDUCACION

El proceso de modernizacién de la educacion en la Argentina de los 90 habia comenzado a gestarse con marcadas
discontinuidades desde la recuperacion de las instituciones de la democracia. Un hito importante en esta etapa fue el Congreso
Pedagdgico Nacional (1986-1988), el cua, si bien no acanzo la“elaboracidn de alternativas creativas para atender vigjos
problemas no resueltos’ dejo al descubierto la posibilidad de generar “ una ldgica de concertacion de nuevas posiciones y
politicas educativas’ que se pensaban todavia fuertemente enfrentadas (Braslavsky 1993).

Latransferencia de la totalidad de los servicios educativos requeria aunar criterios para compatibilizar y garantizar cierta
unidad y coherencia frente ala diversidad que se plantea con la descentralizacion educativa (Miranda, 1999). La estrategia
utilizada fue la sancion y promulgacion de laLey Federal de Educacién (LFE) en 1993.

L os principales cambios que configuran la Transformacién Educativa en laLey Federal de Educacion, pueden sintetizarse en
los siguientes aspectos:



Principiosy Criterios Generales de la Palitica Educativa

La Ley Federal de Educacion define los principios que orientardn la politica educativa, 1os que pueden incluirse en las
siguientes dimensiones:

Afianzar laidentidad y laintegracion nacional.

Contribuir ala democratizacion de la educacion; igualdad de oportunidades y de posibilidades, calidad de la ensefianza;
equidad y justicia social.

Consolidar y fortalecer la democracia.

Valorizar €l trabgo y €l aporte de la educacion a desarrollo regional y nacional.

La Nueva Estructura del Sistema Educativo Argentino

Dejando sin efecto los niveles primario y medio de la anterior estructura se establecen los siguientes niveles 'y ciclos:

Educacion inicial. Esta “ constituida por € jardin de infantes para nifios/as de 3 a 5 afios de edad, siendo obligatorio el
ultimo afio”.

Educacion General Basica (EGB). Con €l objetivo de proporcionar una formacién basica comin a partir de los 6 afios
de edad, la Educacion General Basica se organiza como una “unidad pedagégica integral”. Es de caracter obligatorio,
con 9 afios de duracion, estructurada en tres ciclos de tres afios cada uno: EGB1, EGB2 y EGB3.

Educacién Polimodal. Una vez concluida la Educacion General Bésica, este ciclo de tres afios de duracion minima
persigue, entre otros objetivos, "profundizar € conocimiento tedrico de un conjunto de saberes agrupados segin
orientaciones. humanistica, social, cientificay técnica'.

Trayectos Técnicos Profesionales (TTP). Se trata de una Tecnicatura Basica que articula con la Educacion Polimodal y
provee de capacitacion para una salida laboral.

Educacion Superior y Educacion Cuaternaria. La etapa profesional y académica, de grado y postgrado, se cumple en
instituciones de nivel superior, universitario y no universitario.

LA NUEVA ESTRUCTURA DEL SISTEMA EDUCATIVOEN LA LEY FEDERAL DE EDUCACION

Educacion Educacién General Basica Educacion Polimodal Educacion
inicial Superior
Ciclos Modalidades
1° 2 3P Economiay Gestion de las

organizaciones

Ciencias Naturales, Salud y
Ambiente

Humanidades y Ciencias
Sociaes Produccion de Bienesy
Servicios

Artes Disefio y Comunicacion

Trayecto Técnico Profesional

3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 (afios de edad)

Obligatoriedad




Contenidos Basicos Comunes

Los Contenidos Basicos Comunes (CBC) son un conjunto de contenidos compartidos que posibilitan la organizacién del
sistema educativo descentralizado garantizando, simultaneamente, la unidad nacional y € respeto a las autonomias
provinciaes. Se prevén tres niveles de concrecion del curriculum: Nivel nacional (elaborados a nivel centra y aprobados
por e Consgo Federal de Cultura y Educacion), Nivel provincia (adecuacion de los CBC en la propuesta curricular
jurisdiccional) y Nivel institucional (con laformulacién del proyecto curricular del centro escolar, en € marco del Proyecto
Educativo Institucional).

Formacién Docente

LaLey prevé cuatro instancias paralaformacién de los docentes, a saber:

i. Formaciéninicia o de grado

ii. Perfeccionamiento docente en servicio.

iii. Capacitacion pedagogica de graduados no docentes.

iv. Capacitacion de graduados para nuevos roles profesionales.

A los fines de atender a la formacion, perfeccionamiento y la actualizacién permanente del personal docente y no-docente
del sistema educativo, se establece una estructura federal: la Red Federal de Formacion Docente Continua, integrada por
una cabecera nacional y cabeceras jurisdiccionales. La primera tiene como objeto brindar asesoramiento técnico y asistencia
financiera para asegurar €l funcionamiento de la Red. Las segundas, gestionar la Red en el dmbito de su jurisdiccion.

Aunque hay solo evaluaciones parciales sobre el funcionamiento de esta Red, su implementacion ha tenido resultados
disparesy ha sido objeto de criticas y disconformidad por los maestros'y profesores, debido a que no cubri6 sus expectativas
de formacion.

Evaluacién de la Calidad de la Educacion

La LFE establece la creacidon un sistema centralizado de evaluacion de la calidad con €l objeto de "garantizar” calidad y
equidad en la distribucién del conocimiento en todo € pais.

Desde 1993, el Ministerio de Culturay Educacién implementa operativos nacionales de evaluacion de la calidad. Estos
operativos consisten en la administracién de pruebas para evaluar resultados de aprendizajes, en distintas areas de
conocimiento, alos alumnos de nivel primario (EGB) y medio (Polimodal), sobre una muestra poblacional en todo €l pais. A
partir de 1997 se implementa un operativo censal que incorpord la evaluacion de latotalidad de los alumnos que cursan €l
ultimo afio del nivel medio (Polimodal).

Gobierno y Administracion de la Educacion

El Consgjo Federal de Culturay Educacidn es un ambito federal de "coordinacion y concertacion” de los lineamientos de la
politica educativa nacional. Integrado por los Ministros o responsables del area de educacion de las jurisdicciones, tres
representantes del Consgjo de Universidades y presidido por el Ministro de Culturay Educacion de la Nacidn. Tiene, entre
otras funciones. concertar los contenidos bésicos comunes, los disefios curriculares, las modalidades y formas de
evaluacion; acordar los mecanismos de reconocimiento y equivalencia de titulos y certificados de estudios, los contenidos
basicos de la formacion profesional docente y las exigencias pedagdgicas que se requerirdn para € gercicio de la
formacion docente, asi como promover y garantizar la participacion de los padres, |as organizaciones representativas de los

trabajadores y de las instituciones privadas en € planeamiento educativo.



Los "acuerdos' logrados del Consgjo Federal de Cultura'y Educacién son recomendaciones de "adhesién voluntarid’, las
que deberian ser ratificadas por las legislaturas jurisdiccionales para acanzar la condicion de cumplimiento obligatorio. En
otros términos, el Consegjo no tiene atribuciones para exigir el acatamiento a sus resoluciones, ya que estos acuerdos no son

vinculantes, salvo que exista un decreto reglamentario de la L FE.

Financiamiento de la Educacién

Los temas de financiamiento y presupuesto de la educacion fueron ampliamente debatido en la etapa de disefio y discusion
de la LFE. El compromiso establecido respecto de que “la inversién consolidada total en educacion, serda duplicada
gradualmente y como minimo arazon de 20% anual, a partir del presupuesto 1993; o se considerard un incremento del 50%

en el porcentgje del producto bruto interno, destinado a educacién en 1992, es una deuda pendiente.

Por otra parte, como complemento de lo anterior y en una estrategia del Ministerio Nacional de control y direccionamiento
de la implementacion de la transformacion educativa, la Nacidn y las jurisdicciones firmaron € Pacto Federal Educativo.
Este acuerdo es un instrumento previsto por la LFE para garantizar la inversion publica en educacion, especificamente en

equipamiento, infraestructuray capacitacion docente.

Si bien los presupuestos nacionaes y provinciales destinados a educacion fueron incrementados, aproximadamente, en un
30 y un 40%, respectivamente, la inversién en educacion (3,5% del PBI) se ubica bastante lgos de los porcentgjes
deseables.

TENSIONESY CONFLICTOSEN LA IMPLEMENTACION DE LA TRANSFORMACION DE LA EDUCACION: EL CASO DE LA
ProviINcIA DE CORDOBA

El Contexto de Implementacion

Desde la recuperacion de las instituciones de la democracia, la educacion ocup6 un lugar privilegiado en la agenda del
gobierno de la Provincia de Cérdoba. Hacia mediados de la década del 80 se implementd la llamada “ Reforma Educativa de
la Provincia de Cérdoba’, estructurada en torno a los principios de democratizacion de la educacion, la descentralizacion y
el megjoramiento de la calidad. En términos generales, y aunque se planted como una transformacion de envergadura para €l
momento que vivia el paisy la provincia, los cambios se centraron en |os aspectos curriculares, especialmente, en € nivel
primario, acciones de actualizacion y capacitacion docente e informatizacion de las escuelas. Esta medidas estuvieron
acompafiadas por programas que hicieron de la educacion e centro de las politicas sociales, como la asistencia alimentaria a
las escuelas y los Centros de Atencion Escolar Interdisciplinaria (médica, odontoldgica, psicoldgica y psicopedagogica),
entre otros. ES necesario destacar que estos cambios produjeron un fuerte impulso en el ambito docente, incorporandose un
lenguaje moderno que provenia del ingreso de perspectivas innovadoras, después de siete afios de oscurantismo politico.

En e afio 1987 la reforma de la Constitucidn de la Provincia de Cordoba introdujo un capitulo relevante de politicas y
principios educativos. El paso siguiente fue la sancidn, en 1991, de la Ley Genera de Educacion de la Provincia de
Cordoba, que podria definirse como “adelantada’, teniendo en cuenta que el gobierno naciona ya estaba trabgjando en la
elaboracion de unanormalega que organizaria el sistema educativo naciona en un contexto de descentralizacion.



Hasta 1995 se mantuvo este escenario educativo y no se iniciaron acciones tendientes a implementar las transformaciones
gue planteaba la LFE (1993). El gobierno provincial mantuvo un cerrado silencio a respecto, aunque las escuelas
empezaban arecibir informacion que provenia directamente del Ministerio de Educacion de la Nacion.

En Enero de 1995, “efecto Tequila” mediante y reforma del Estado sin realizar, la Provincia de Cérdoba se vio envuelta en
una crisis econdmicay politica. Gran parte de ese afio estuvo ocupado por € conflicto con los trabgjadores del Estado y, en
particular, con los docentes. En ese contexto se produce la asuncion anticipada del gobernador electo, Dr. Ramon B. Mestre
(Julio 1995-Julio 1999).

La Transformacion Cualitativa del Sistema Educativo de la Provincia de Cér doba

En medio de una situacion social fuertemente convulsionada, el Gobierno de Cérdoba decidié adecuar la estructura del
sistema educativo provinciad a la LFE a través de la promulgacion de la Ley 8525/95. Se establecid la siguiente
estructura:

= Nivel Primario: de escolaridad obligatoria (seis arios de estudios).

* Nivel Medio. Ciclo Basico Unificado: de escolaridad obligatoria (tres afios de estudios); y Ciclo de Especializacion:
diversifica la oferta educativa, propiciando la formacion para el ingreso a estudios superiores y la capacitacion
laboral (tres afios de estudios).

En otra actitud de diferenciacion del nivel nacional, Cérdoba no adoptd la denominacién de los niveles y ciclos de la
LFE.

El Gobierno de la Provincia de Cérdoba inici6 € proceso de la “Transformacién Cuditativa’, implementando € Ciclo
Bésico Unificado (CBU). Para ello efectivizd 1o que se dio en llamar la “secundarizacion del 7° grado de la escuela
primaria’. Esto implico la transformacion del Gltimo grado de la escuela primaria en el 1% afio del nuevo ciclo, € que,
sumado a 1% y & 2° afo del ciclo basico del anterior nivel medio, completaba la estructura obligatoria del sistema
educativo.

En el mes de noviembre llegaba a las escuelas secundarias una “orden verbal” (modalidad de comunicacion privilegiada
para trasmitir las decisiones) que indicaba a sus directivos matricular en e primer afio del CBU. Esto generé un gran
desconcierto en las instituciones educativas, en los aumnos y en los padres que debieron adaptarse a una situacion
intempestivay empezar a pensar en los requerimientos del nivel medio.

Por otra parte, |os contenidos basicos comunes de laEGB (Tercer Ciclo) no habian sido aprobados en € Consgjo
Federa de Culturay Educacion. Al respecto, € Ministro de Educacién reconocid que tuvieron que trabajar con los
borradores de los Contenidos Basicos ddl tercer Ciclo dela EGB que estaban en proceso de consulta.

Aunqgue desde €l Ministerio provincial ya se habia tomado la decisién que € CBU funcionaria en las escuelas de nivel
medio, la infraestructura disponible no era suficiente para albergar una matricula muy superior a la de afios anteriores.
Transitoriamente se optd por construir aulas en algunas escuelas primarias 0 reacondicionar establecimientos de nivel
medio. En la capital provincia, la situacion se planteaba particularmente dificil por la marcada desatencion y e deterioro
de la infraestructura y del equipamiento de las escuelas. Se inicié un improvisado plan de emergencia para resolver las
cuestiones de infraestructura que iban apareciendo. Sin embargo, estos problemas se fueron agudizando, especialmente, en
los barrios mas populosos de Cordoba Capital, donde se generd una superposicion de ingtituciones de nivel primario y
medio en el mismo establecimiento con el consecuente agravamiento de las condiciones de trabajo en las escuelas.

A dlo se sumo la preocupacion de los directivos de nivel medio por la reubicacién de docentes, cuyas asignaturas dejaban
de tener vigenciay reasignacion de otros para las nuevas asignaturas previstas en los Contenidos Basicos Comunes, como
Tecnologia, cuyos contenidos no estaban claramente definidos y, menos aln, los titulos docentes habilitantes y supletorios
para dictarlas. Tampoco las editoriales tenian en el mercado los materiales bibliograficos para las nuevas asignaturas, ya
que todavia estaban en proceso de consultaa nivel nacional.

La “secundarizacion” del 7° grado de la escuela primaria introdujo, también, una gran confusion en la sociedad y
consecuencias, parcialmente evaluadas, sobre todo para los sectores sociades mas vulnerables que conciben a nivel



primario como terminal (en la anterior estructura del sistema educativo la obligatoriedad alcanzaba solo a ese nivel) y no
han incorporado la extension de la escolaridad obligatoria a diez afios; quizés por falta de informacion 6 porque deban dejar
la escuela para incorporarse a trabagjo. La fuerte pérdida de alumnos del sistema educativo provincia entre el Nivel
Primario y el CBU no parecia ser una preocupacion de los decisores politicos, aungue reconocian la existencia del
fendmeno.

Asimismo, €l gobierno avanzo en una estrategia de reordenamiento de la matricula obligando a las escuelas publicas de
nivel medio a aceptar lainscripcion a 1% afio del CBU solo de aguellos alumnos que acreditaran su residencia en un radio
no mayor de diez cuadras del establecimiento. Con un criterio autoritario, se limitaba a las familias la posibilidad de optar
por la ingtitucion de su preferencia, afectando a los alumnos de sectores populares que hasta ese momento habian tenido
acceso a escuelas publicas del centro de la Ciudad. El objetivo implicito del gobierno provincia apuntaba a un vaciamiento
del CBU en las escuelas del centro para, posteriormente, ampliar la oferta del Ciclo de Especializacidn en esas escuelas.
Esta medida se complementé con lafusién de cursos que no superaran una media de 20-22 alumnos por aula.

Tensionesy Conflictos en el Proceso de | mplementacion

Para abordar la implementacion de la LFE en la Provincia de Cordoba se analizan las tensiones y conflictos que dicho

proceso genero, en relacion a cuatro cuestiones:

La Articulacion de Paliticas Educativas entre la Nacién y las Jurisdicciones

Finalizada la descentralizacién del sistema educativo y sancionada la LFE, una de las primeras cuestiones que
planteaba su implementacion es la definicion de competencias y atribuciones entre laNacidn, las provinciasy la
Municipalidad de Buenos Aires, enmarcadas en |os criterios de “federalizacidn educativa’. Esta tltimafue
definida “ como proceso de conduccion politica, [que] apunta a profundizar la cohesidn del sistema educativo
nacional y a conformar un tipo de unidad que no seala sumatoria de identidades diferentes, ni lamera
yuxtaposicion de criterios e intereses sectoriales o regionales, sino laintegracion -organicay creativa- de valores,
objetivos concretos y de ideales comunes’ (Argentina, 1999).

La LFE establece que “El gobierno y administracion del sistema educativo es una responsabilidad concurrente y
concertada del Poder Ejecutivo Nacional, de los poderes gjecutivos de las provincias y de la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires’. A diferencia de legislaciones anteriores, para la implementacion de la Ley Federa se inici6 un proceso de
decisiones concertadas en el ambito del Consgjo Federal de Cultura'y Educacion. Entre los primeros acuerdos a canzados
se destacan los referidos a criterios y metas de graduaidad y progresién en la implementacion de la nueva estructura del
sistema educativo.

A los fines de este andlisis se diferencian las posiciones asumidas por |os dos actores claves de estarelacion: el Gobierno de
la Provincia de Cordobay € Ministerio de Culturay Educacion de laNacién.

Como ya se sefidara, el Gobierno de la Provincia de Cérdoba asumid, desde los afios 80, una posicion de diferenciacion y
autonomia frente a las politicas educativas nacionales. Asi, se sancion6 la Ley General de Educacion en e afio 1991, antes
de laLey Federal de Educacion y a sabiendas de que la ley nacional iba a condicionar |os sistemas educativos provinciales.
Esta actitud de “rebeldia’ y diferenciacidn con el gobierno naciona se manifestd, ademas, en las estrategias utilizadas en la
elaboracion de la" Transformacion Cualitativa del Sistema Educativo de la Provincia Cérdoba’ y en la posicion adoptada en
la firma del Pacto Federal Educativo: “las reservas de Coérdoba radican en los tiempos para la aplicacion de la LFE”
(Ministro de Educacién y Cultura de la Provincia de Cordoba, 1993).

Podria interpretarse que "las reservas' sostenidas tuvieron la doble intencion de “reivindicar parasi €l derecho y € deber de
formular su propio Proyecto Educativo" y de oponer algin grado de resistencia a los condicionamientos del Ministerio
Naciona que "limitaban" el accionar de las provincias. "Ustedes tienen todas las escuelas, despreocUpense de la
capacitacion, de la infraestructura escolar, oclpense de pagar salarios a los docentes y mantener a la educacion en buen
funcionamiento, nosotros nos hacemos cargo de lo otro", sefialé e Ministro de Educacion y Cultura de la Provincia de
Cordoba en 1998.



Por su parte, e Ministerio de Culturay Educacién de la Nacion no encontrd, histéricamente, un punto de equilibrio en la
relacion con los poderes locales. Més bien se podria hablar de yuxtaposicidn, desarticulacion o fragmentacion entre las
diferentes partes constitutivas del sistema educativo. A partir de la sancién de lanuevaley nacional, €l Estado Nacional
redisefio sus funciones como érgano de formulacion y control del cumplimiento de las politicas educativas y delegd
responsabilidades en otros actores sociales (provincias, municipios, iglesias, etc.). En una evidente estrategia de
“recentralizacion”, “el Ministerio sin escuelas’ moviliz6 un conjunto de capacidades técnicas y recursos financieros que le
posibilitd actuar como promotor de laimplementacion de programasy proyectos, neutralizando, alavez, los obstaculos
politicos y técnicos que se iban presentando en las jurisdicciones.

En & marco de esta relacion, las diferenciaciones que Cordoba insistia en sostener, mas que ser parte de una aternativa
transformadora de la“calidad del sistema educativo de la Provincia de Cérdoba’, aparecia como una disputa més amplia por
el liderazgo en la gestion de los cambios en educacion y provocd fuertes tensiones en el “campo politico” por la diversidad
de actores y significados involucrados, asi como por sus pesos relativos 'y su conflictividad.

Las Ldgicas que Sostienen las Paliticas y Estrategias de la Llamada “ Transformacion de la
Calidad del Sstema Educativo de la Provincia de Cordoba” : Ajuste, Calidad, Equidad

El tema central de la agenda del gobierno de la Provincia de Cérdoba, que asumid en Julio de 1995, fue la
emergencia econdmicay financiera: Necesitaba generar 10s recursos para poder cumplir con |os compromisos
del Estado, entre otros, pago de salarios adeudados a los docentes y el restablecimiento de los servicios
educativos que estaban paralizados.

En ese contexto, se anuncio la “Transformacion Cudlitativa’, y desde ali se implementaron un conjunto de acciones
destinadas a redimensionamiento del sistema educativo: el recorte salarial docente 'y, para €l nivel primario, recuperacién
de los dias de clases perdidos trabgjando los dias sabado; cierre de las salas de 4 afios del nivel inicid; cierre o fusion de
secciones de grados o0 cursos con menos de 22 alumnos; reubicacion del persona docente de nivel medio por € cambio
curricular y reasignacion de nuevas funciones sin capacitacion previa; cierre o fusién de escuelas rurales; cierre de
ingtitutos de nivel terciario no-universitario; cierre de institutos de formacion artistica; falta de cobertura de vacantes de
cargos directivos, docentes y de personal de maestranza, etc.

Por otra parte, a poco de asumir € nuevo gobierno y en plena crisis financiera, aparecid en la agenda educativa provincia,
un proyecto de municipalizacion de la educacién primaria bgjo € pretexto de continuar la descentralizacion educativa. El
tema no encontrd condiciones de viabilidad por la situacion financiera que enfrentaba la provincia, pero, especial mente, por
la dificultad de construir consensos basicos entre los diferentes actores politicos y sociales. Aun dentro del "oficialismo”,
importantes sectores no compartian la municipalizacion de los servicios educativos, interpretdndose como
"desresponsabilizacion” o "tirarle € paguete alos municipios'.

En definitiva, aunque € discurso de la calidad y la equidad ocupara un lugar central en la agenda del gobierno de Cérdoba;
del andlisis de las acciones gjecutadas y de la palabra de los actores involucrados se desprende que prevaleci6é unalégica de
gjuste y reduccién del gasto en educacién més coherente con un proceso de achicamiento del Estado, que con una propuesta
de cambio educativo.

Las Estrategias que Privilegian los Actores Involucrados en la Transformacién:
¢Negociacion, Ruptura, No-Decisiones?

El gobierno provincial, en e nivel nacional, participd y firmé los acuerdos en el Consgjo Federa de Culturay Educacion,
cediendo a las presiones nacionales de implementacion de la Ley Federal por carecer, tal vez, de “fuerza’ dentro del
Consgjo para generar unainstancia de oposicion. En el nivel local, utilizé, basicamente, tres tipos de estrategias:

» deimposicion tipo shock y de enfrentamiento con diferentes actores. A posteriori, si encontraba resistencia que no

podia enfrentar, daba marcha atras en las decisiones e iniciabainstancias de concertacion;

» “deno-decisdn”. Esta estrategia fue evidente en relacion alos Institutos de Nivel Terciario No-Universitario, sobre los

cuales no se tomé ninguna decisiéon de cambio, mas alla del cierre de instituciones.



» de improvisacion. Se implementd € Ciclo Basico Unificado sin capacitar a los docentes y sin contar con las
previsiones en infraestructuray de recursos econdmicos suficientes. Se pidié alas instituciones educativas del Ciclo de
Especializacion que elaboraran el Proyecto Institucional, diseflando y justificando la orientacion (modalidad) que
ofertarian, sin €l apoyo técnico necesario y condicionando laimplementacidn de la orientacidn elegida a la aprobacion

del proyecto por parte de las autoridades provinciales.

En & sector gremia docente, la Unidn de Educadores de la Provincia de Cérdoba (UEPC) es el gremio que nuclea el mayor
volumen de &filiados docentes, con una amplia capacidad de movilizacion y una conduccién articulada en una posicion
pluralista. Integra y participa a nivel nacional, en la Confederacion de Trabajadores de la Educacion de la Republica
Argentina (CTERA) cuyos dirigentes han mantenido una posicion atamente criticaen relacion ala LFE.

Durante € afio 1995, la UEPC y otros gremios docentes asumieron una actitud que podria definirse como
“reactivad’, através de un estado permanente de huelgay movilizacion en las calles reclamando participacion,
decisiones concertada y gradualidad en laimplementacidn de las politicas de transformacion de la educacion.

El sector gremia docente tuvo un papel fundamental en la generacion de una instancia de participacion ampliada
convocando a una “multisectorial”, integrada por representantes de gremios docentes, uniones de padres, de la produccion,
la cultura, politicos de nivel local, organizaciones no-gubernamentales, etc. Los resultados alcanzados por este espacio de
participacién fueron poco alentadores dada la diversidad de actores e intereses en juego que dificultd articular una demanda
sostenida

Paralelamente, la UEPC aentd una posicion “constructiva’ frente al cambio educativo, puesta de manifiesto en
una politica gremial que no sdlo continud con la defensa de los intereses de los afiliados, en términos de
condiciones laboralesy saariaes, sino en un conjunto de acciones tendientes a la profesionalizacion del docente.
Anticipandose alos procesos de cambio posteriores, estas acciones, iniciadas a fines de los afios 80, se ampliaron
y profundizaron através de:

*  Programa de capacitacion y perfeccionamiento fuertemente articulado a las necesidades y demandas de |os docentes.
*  Programas de investigacion sobre problematicas del sistema educativo provincial.
»  Seminarios, jornadasy congresos con la participacion de expertos de nivel nacional e internacional.

L os sectores privados de la educacion, liderados por la representacion de los colegios confesionales, como la Asociacion de
Institutos Privados de Educacion de Cérdoba y € Consgo de Educacién Catdlica, sostuvieron un posicionamiento
ciertamente ambiguo. En un primer momento participaron en forma conjunta con los gremios docentes. Con posterioridad
abandonarian la alianzay negociarian directamente con €l Ministerio de Educacion Provincial.

En medio de la crisis provincia y los reclamos contra la emergencia, 1os legisladores del oficialismo tuvieron una reunion
“reservada’ con el gabinete educativo provincial y el Gobernador, en la cual los cuestionamientos planteados por algunos de
los asistentes merecieron, en reiteradas oportunidades, una “contundente” respuesta por parte del jefe del Ejecutivo. Con €
"estilo politico" que lo caracterizaba, les recordd "que € era quien decidia las politicas'. Es importante destacar que, como
lo sefidlan algunos de nuestros entrevistados, mas ala de la “disciplina partidaria’ algunos senadores estuvieron
acompafiando |os reclamos en sus departamentos de procedencia.

Los padresy otros actores de la sociedad civil, entre ellos |os sectores empresariales, tuvieron un protagonismo diluido en €
escenario de los cambios educativos, excepto la muy breve participacion en la multisectorial. Esto se debi6 a la fata de
mecanismos adecuados de participacion y a la escasa informacion disponible sobre la LFE, como consecuencia del
ocultamiento ex profeso que mantuvo el anterior gobierno provincial.

El Estilo de Gestidn de la Transformacion Educativa, en e Nivel Jurisdiccional
El “estilo de gestion” de latransformacidn cudlitativa del sistema educativo provincia se caracteriz6 por una

fuerte intervencion del Gobernador de la Provincia en latoma de decisionesy ausencia de "gjercicio
demoacratico” para construir procesos de negociacion con |os actores implicados.



La modalidad adoptada para trasmitir las decisiones fue la comunicacién “en forma verbal”, generando superposiciones y
asincronias en la comunicacion de las politicas y programas, entre € nivel centra y las ingtituciones. La escasa utilizacion
de instrumentos | egales escritos provocd cuestionamientos alajuridicidad de las acciones.

El gabinete educativo no sufridé mayores cambios en los cuatro afios que durd la gestion que seinicio en 1995,
aunque se realizaron modificaciones en € organigrama del Ministerio de Educacién y Cultura. Si bien convoco a
especialistas en las areas disciplinares para la elaboracion de la propuesta curricular provincial, esta gestion se
caracteriz6 por sostener |os cambios en educacion desde una racionalidad politica, subestimando los aporte
especificos de valiosos académicos y profesionales que integraron equipos técnicos fragilmente articulados entre
Si.

Otra caracteristica de este estilo fue la reproduccion de la centralizacion anivel de jurisdiccion. Aunque desde € discurso se
sostenia la autonomia de la instituciones escolares, no se generaron las condiciones para que se operara un cambio en la
culturainstitucional de las escuelas. Al respecto, diferentes actores coinciden en destacar “el doble discurso” a depositar la
responsabilidad del cambio en los directivos y docentes sin un apoyo técnico adecuado.

Con e argumento de una excesiva permisividad de los Estatutos Docentes y de los "excesos' en € uso de
licencias, se decidio aplicar una bonificacion mensual por presentismo para el persona directivo y maestros de
Nivel Inicia y Primario dependiente del Ministerio de Educacién y Cultura. Esta medida tenia un doble objetivo:
el disciplinamiento laboral de los docentesy € “ahorro en cargos suplentes’. El pago del “presentismo” se
justificd, ademéds, desde el mejoramiento de la calidad, pensado como un reconocimiento o “incentivo” alos
docentes que asisten regularmente a su trabajo o no hacen uso de licencias injustificadas o, como argumentan los
decretos respectivos, “teniendo como propdsito incentivar lalabor docente alos fines de unamejor prestacion del
servicio educativo”. Sin embargo, es posible interpretarla como una medida para mejorar la eficiencia del gasto
publico aduciendo que el nimero de docentes suplentes era muy elevado, esto es, que por cada cargo docente se
debian pagar dos 0 més suplentes; y como forma de desactivar conflictos, “quebrar” huelgas o movilizaciones de
los docentes para hacer frente alas politicas educativas del gobierno provincial.

En la préctica, € presentismo generdé una “rupturainstitucional”, porque instal6 una situacion de conflicto y
précticas “clientelares’ entre docentes y directivos. dejo en manos de los directivos € control de la asistencia
diaria de sus docentes. Distintos entrevistados sefiad aron que habria operado, desde € poder central, una directiva
tacita que permitia alos directivos hacer uso discrecional del control de la asistencia, dejando a su criterio cuando
justificar lano aplicacion de lainasistencia. Debe recordarse que el monto de lo percibido por e incentivo tenia
unaincidencia significativa en los bajos salarios docentes, lo que llevaba a que estos asistieran a su trabagjo, en
muchos casos, en condiciones de salud deficitaria

Los “rumores’ sobre la pérdida de la fuente laboral, s no se acreditaba un nimero determinado de horas de capacitacion

asociada a la ausencia de planificacion que incluyeralos pasos a seguir en el proceso de reforma produjeron en los docentes
una fuerte tension e incertidumbre.

A diferencia de las escudlas publicas, en las instituciones privadas € impacto de este estilo de gestion fue menos traumético.
Las instituciones privadas, particularmente las de tipo confesional, tienen una relacién directa con €l Ministerio Nacional a
través del CONSUDEC (Consgjo Nacional de Educacion Catdlica) lo que les permite procesar los cambios y disponer de
informacion, en muchos casos anticipandose alas jurisdicciones.



ALGUNASREFLEXIONESFINALES

La transformacion educativa en Argentina puede ser encuadrada como otra estrategia de “revolucion desde
arriba’, asumida por € Estado Nacional parala adecuacion de la educacion alos procesos de modernizacion del
pais que se llevaron a cabo desde € inicio de los noventa. No obstante, en € proceso de formulacion e
implementacién de laLey Federa de Educacion se pusieron en marcha diferentes dispositivos para generar
consensos que, hasta el momento, no resultaron eficientes para garantizar unaimplementacion exitosa: El
Consgjo Federa de Culturay Educacion puso en evidencia que los acuerdos al canzados por |as clpulas paliticas,
esto es el ministerio nacional y los ministerios de |as jurisdicciones son procesados hacia abajo de diferentes
maneras. En todo caso habria que preguntarse si no se estaria operando sobre el supuesto de que |os consensos
alcanzados en el nivel macro-politico pueden mantenerse sin considerar |os actores que intervienen en € nivel
meso-poalitico (administraciones y legislaturas provinciales, partidos politicos y gremios locales) y micro-politico
(los docentes, los padres, los alumnos). Sin lugar a dudas, |as situaciones de mayor conflictividad en torno alas
reformas educativas se ubican en €l ambito de las jurisdicciones. Los responsables de laimplementacion de las
reformas educativas, en € nivel jurisdiccional, enfrentan obstacul os poaliticos, sociaesy culturales emergente de
laintervencidn de actores con intereses diversos. La concertacion entre diferentes actores locales requiere de la
capacidad de las jurisdicciones de legitimar su posicion de liderazgo en las discusiones sobre ciertos nlcleos

basi cos sobre |os cual es podrian generarse nuevos consensos y redefinirse otros; |o que hasta ahora no estaria

ocurriendo en € Consgo Federa de Culturay Educacion.

La segunda cuestion que se plantea, y relacionada con lo anterior, esta referida a los estilos de gestion. Desde diferentes
perspectivas se postula la necesidad de modificar los estilos de gestion y administracién del sistemay de las instituciones.
Esto supone un conjunto de “arreglos institucionales’ que escapan a lo establecido por una norma legal: En el caso de
Argentina la cultura fuertemente centralista que acompafio la conformacion y desarrollo del sistema educativo requiere de
condiciones y de un tiempo para su procesamiento por parte de los actores: La burocracia administrativa, 10s supervisores,
los directivos 'y docentes. Por otra parte, habria que analizar con més detalle hasta donde los gobiernos, tanto nacional como
provincial, estan dispuestos aresignar €l poder y €l control sobre los sistemas educativos que suponen la descentralizacion
educativa y la autonomia de las ingtituciones. Mas alin, en nuestro pais, se estaria planteando una fuerte disputa entre
Nacién y jurisdicciones respecto del control de la autoridad sobre “la regulacion de la conducta individual e institucional” y
la“asignacion de los recursos’. Al respecto Weller (1996) sostiene que “el Estado, en € gercicio de su poder, mantiene un
doble interés: mantener € control asegurando su efectividad, por un lado, mientras que, a la vez, mejoray sustenta la base
normativa de su autoridad (su legitimidad)”.

En tercer lugar, acordamos con Javier Corrales cuando alude a los “altos costos y los beneficios difusos’ que suponen las
reformas de la calidad. Para €l caso argentino, las chances de una implementacidn exitosa de esas reformas deberian estar
acompafiada por:

= Un mayor énfasis en los problemas no resueltos de los sistemas educativos, como la incorporacion de los sectores més
vulnerables de la sociedad a la escolaridad bésica y d nivel medio; la disminucion de los elevados indices de
desgranamiento; € mejoramiento de los resultados en |os aprendizajes y la superacidn de una débil formacién docente y
de salarios que expulsan de la docencia alos més calificados.

»  Una participacion efectiva de los docentes.

» Un pacto socia educativo afin de colocar a la educacion en e primer lugar de las agendas jurisdiccionales, generando
las condiciones politicas, socialesy financieras para su cumplimiento.



Como ya sefidlaramos, las reformas de la calidad de la educacion |legaron acompafiadas del gjuste estructural y
delareformadel Estado nacional y provincial, con un fuerte impacto en los presupuestos provinciales destinados
aeducacion. La crisis financiera que viven muchas jurisdicciones del paisy € empobrecimiento de amplios
sectores de la sociedad argentina no sélo agudizaron los problemas “no resueltos’ del sistema educativo sino que
sele agregaron otros: indisciplinay violencia en las escuel as (entre |os alumnos, agresiones a los docentes por
parte de los dumnosy de los padres, etc.), demandas de asistencialidad, etc.

Finalmente, es necesario advertir que s & Estado nacional no asume politicas més activas de intervencion, las
provincias argentinas con mayor déficit financiero no podran implementar la transformacion de sus sistemas
educativos y las demas tendréan serias dificultades para sostenerla. En otros términos, el Estado nacional deberd
gercer la“responsabilidad” establecidaen laLey Federa, através de politicas y programas de mejoramiento de
lagestion institucional, capacitacion docente acorde a las demandas, mejoramiento de las condiciones de trabgjo
docente y asistenciatécnicay financiera alas administraciones educativas provincial es encargadas de gestionar la
transformacion.
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COMENTARIOS A ESTELA MIRANDA Y NORA LAMFRI

JOSEFINA GAMERO"

El estudio de Estela Miranda y Nora Lamfri se extraen cuatro puntos fundamentales:

El escenario de las reformas educativas en América Latina, en las dos Ultimas décadas del siglo XX.
Aqui ellas destacan la nueva funcién que se le asigna a la educacién, en el contexto de los cambios
estructurales en la relacién Estado-Comunidad; el nuevo rol del Estado en la definicion y regulacion de
las politicas educativas articulando espacios de concertacion; la vision global de la reforma educativa
gue articula lo politico, lo institucional y lo pedagdégico. En lo politico, se enfatiza en la necesidad de
establecer politicas de estado y no de gobierno, lo que requiere la construccidon de consensos entre los
diferentes actores sociales; en la modernizacion institucional se insiste en la necesidad de un cambio en
el estilo de gestion escolar y en lo pedagdgico se plantea la necesidad de centrar el curriculum en las
necesidades basicas de aprendizaje que logran las competencias requeridas por los sujetos y por la
sociedad.

En este primer punto, referido al escenario, es importante destacar la formacion de los docentes, los
estimulos, la remuneracion, etc., e insistir en que sin profesores no hay reforma. Finalmente, es
importante mencionar las estrategias de control y regulacion de la calidad de los sistemas educativos, a
través de la evaluacion de los aprendizajes y del desempefio de los centros educativos.

Un segundo punto es el contexto de formulacion de la politica educativa.

La politica educativa debe formularse en €l contexto del escenario politico, social y econémico del pais

es decir, en € contexto de una nueva vision de pais. La politica educativa no debe ser un
proceso aislado o una “bonitainspiracion”. En el caso de Argentina, es interesante analizar €l
proceso de transformacién y de cambios estructurales que vivié € Estado y como cuyo
esguema también e sistema educativo entrd en una profunda crisis, que a final produjo como
resultado €l inicio de la descentralizacién educativay la emision de unaley federal de
educacion.

Un tercer punto destacable es la identificacion de los actores, estrategias y componentes que se ponen
en juego en el disefio e implementacion de la reforma educativa.

Los actores, ¢quiénes son?, ¢como lograr su participacion?, ¢cua es su rol?, ¢como lograr €l

iv.

compromiso?, ¢cudles son las estrategias?, ¢cudles son las prioridades?, ¢se aplicala
gradualidad?, ¢Ja simultaneidad?.

El cuarto punto es el referido a las tensiones y conflictos .

¢Quiénes las producen?, ¢Ja desarticulacion de leyes?, ¢Ja coexistencia de esquemas tradicionalesy de

nuevos esquemas?, ¢Jano definicion clara de rolesy competencia de los actores?, ¢Jafatade
financiamiento?.

Directora Técnica de FEREMA -Fundacion para la Educacion Ricardo Ernesto Maduro Andreu-, Honduras.



Finalmente, quisiera plantear que las reformas educativas en América Latina tienen el gran desafio de resolver
los problemas no resueltos en el siglo pasado: cobertura, discusion, etc., y reformar los recursos humanos con
la capacidad para adecuarse a un mundo moderno en el que el papel de la economia, del individuo, de la
familia, de la cultura y del Estado cambian con mucha rapidez.



OPORTUNIDADES Y OBSTACULOS DE LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA:
EL CASO DE MEXICO

JESUS ALVAREZ
OTTO GRANADOS

MARCO GENERAL

Después de décadas de mangjo centralizado de la educacion bésica (preescolar, primariay secundaria), se firma en mayo de
1992 el Acuerdo Nacional parala Modernizacion de la Educacién Basica (ANMEB), por € cual la Secretaria de Educacion
Plblica (SEP) transfiere a los gobiernos de los estados la responsabilidad, facultades y recursos para operar de manera
descentralizada estos servicios. Este proceso -impulsado por el entonces presidente Salinas y € secretario de educacion
Zedillo- para ganar eficiencia en la prestacion del servicio educativo, se da en un amplio contexto de reforma del Estado y
modernizacion de la gestion publica. El propdsito Ultimo seria avanzar en la calidad de la educacion, entendida en € marco
de su vinculacién con e sector productivo: formar recursos humanos mejor calificados para competir en una economia
globalizada®.

Lareforma educativa fue legitimada a nivel nacional no sdlo por una decision politico-administrativa (la firma del ANMEB
entre la SEP, los gobernadores y e sindicato magisterial), sino también por una decision politico-legidativa (Ley General de
Educacion -L GE- aprobada en 1993 por un Congreso Nacional plural). A pesar del poco tiempo transcurrido, se aprecian ya
importantes beneficios, especiamente en términos de cobertura. La poblacién de 6 a 14 afios que asiste a la escuela se
incrementd de 85% en 1990 a 92% en 1997, mientras que la relacién alumno/grupo paso de 24,8 a 22,1 en €l mismo lapso.
La desercion en primaria se redujo a menos de la mitad de 1990 a 1999, a pasar de 5,3% a 2,4%; en €l mismo periodo; €

porcentaje de alumnos que transitaron de primaria a secundaria crecio de 82,3% a 90,0 % (México, 1999a).

Sin embargo, los cambios culturales se producen mas lentamente. La reforma educativa no ha ido acompafiada todavia de
cambios significativos en la mentalidad y |égica de accidn de algunos actores (burocracias gubernamentales y educativas,
sindicatos, padres de familia), por lo que se deben reconocer una serie de obstaculos que han dificultado, a las entidades
federativas o0 estados, el aprovechar la descentralizacion educativa para avanzar hacia la calidad de la educacion en el marco

de un nuevo federalismo.

Investigador independiente, México.
Embajador de México en Chile.

Seguin Braslavsky (1999), los procesos de transformacion educativa estan teniendo lugar en escenarios extremadamente complejos por la
emergencia de la sociedad de la informacion y del conocimiento, la articulacion a la economia mundial y la reapertura de la oportunidad de desarrollo
democrético. Precisamente, una de las razones que induce esos procesos de transformacion es la toma de conciencia de la potencialidad de la educacion
como factor de crecimiento econdémico, oportunidad de construccion de mayor equidad social y consolidacion de la democracia.
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ELEMENTOS FUNDAMENTALES DEL PROYECTO DE REFORMA EN MEXICO

Lo més conocido de la reforma educativa impulsada a principios de los noventa en nuestro pais es la descentraizacion,
[lamada en México “federalizacion educativa’; sin embargo, ésta no es su Unico elemento. La descentralizacion se enmarca
en un proceso sistémico de transformacion educativa, que incluye, entre otros, una profunda reforma curricular y
significativos cambios en e financiamiento educativo (Braslavsky, 1999).

Es importante destacar 10 elementos caracteristicos de la reforma educativa mexicana:

La descentralizacion seinicio con latransferencia de la educacion basicay norma hacia los estados. Posteriormente se
ampli6 a &mbito de la construccién de escuelas (CAPFCE), asi como a de la educacion de adultos (INEA) y de la
educacion media superior tecnoldgica (CONALEP). Asimismo, se ha avanzado en laincorporacion de las Unidades
Compensatorias Estatales (UCE's) alas estructuras de |as secretarias estatales de educacion. Desde 1995, se han
descentralizado importantes componentes de la planeacion y programacion de recursos humanos en educacion basica;
los estados pueden disponer del recurso que deriva de la creacion de nuevas plazas, asi como el originado por la propia
vacancia parala contratacion de los egresados de sus escuel as normal es. Aungue las negociaciones salariales con la
organizacion gremial de los maestros continlian centralizadas, desde 1995 la negociacion sobre el destino de los
recursos para prestaciones se realiza también en los estados. La Ley Genera de Educacion le reserva alafederacion

importantes facultades normativas, de financiamiento y de impulso alacalidad y la equidad.

Lareforma establecid la obligatoriedad de la educacidn preescolar (aungue no paralos padres de familia, en € sentido
de enviar asus nifios alaescueld) y de la secundarialo que, sumado ala primaria, incrementa el nimero de afios de la
educacion basica obligatoria, con las consecuentes implicaciones sobre la necesidad de proveer de infraestructura fisica

y docente, asi como la dotacion de libros de texto y materiales gratuitos.

La transformacion del sistema educativo incluye también una reforma curricular y pedag6gica inédita y de amplias
dimensiones, tanto para la educacién bésica como paralaformacioninicia de maestros. Se reformulan los contenidos y
Se organizan por asignaturas; se ampliay diversifica la produccion de materiales educativos para aumnos y maestros;
se propone € trabgjo pedagdgico con un enfoque constructivista y ademas, se incorpora una vision instituciona de la
escuela que exige nuevas formas y contenidos de trabgjo a la supervision y la direccion escolar, a quehacer colectivo
de los maestros y alos vinculos de la escuela con la comunidad.

Se elevd arango de Ley un incremento de 180 a 200 dias efectivos de clase por ciclo escolar, que deben ser cumplidos
en cada entidad federativa, independientemente de los dias de asueto que se otorguen por cel ebraciones locales.

Se disefi6 e implementd una politica para la revalorizacion de la funcion magisterial, sustentada en tres estrategias:

i. impulso a la actualizacién y capacitacion de los docentes en servicio (el programa de actualizacion magisterial -
PRONAP- atiende a 50% de la poblacion de docentes);

ii.  disefio de un sistema de incentivos basado en un mecanismo de promocién horizontal que haincorporado al 80%
de los docentes (México, 1999b) -Carrera Magisteria-, donde pueden acceder, dentro de su misma funcion, a niveles
sdariales superiores con base en su antigliedad, grado académico, preparacion profesional, cursos de actuaizacion, y
desempefio escolar; y

iii. incremento real del salario base magisterial (mientras que en 1988 los maestros ganaban 1,5 veces € sdario
minimo, para 1999 esta relacion se elevd a 4 veces, s se incorporan las percepciones provenientes de Carrera
Magisterial, € salario promedio de los maestros equivale a 5 salarios minimos) (México, 1999a).



La reforma implicd la necesidad de mayores inversiones en infraestructura educativa, en especial, debido a la
obligatoriedad de la secundaria. En materia de construccién, se promovié la descentralizacion del CAPFCE, que
implico la transferencia del gasto en esta materia, logrando que la totalidad del presupuesto federa para edificacion de
espacios escolares de educacion bésica se gerza por los estados y los municipios. CAPFCE conserva facultades
normativas, de supervision y de apoyo alos organismos estatal es de construccion de escuelas (CAPECE's). En materia
de equipamiento de escuelas, se ha dado un fuerte impulso a la tecnologia educativa y a la educacion a distancia (red
escolar, videotecas, Edusat, etc.).

La autoridad educativa nacional, a través del CONAFE, contintia gjerciendo la funcién compensatoria entre estados y
regiones, garantizando mayores recursos a las entidades con mas carencias y disefiando y operando programas
especiales de apoyo a las zonas con mayor rezago educativo. El primer programa compensatorio se basaba en
indicadores socioecondmicos a nivel estatal y apoyaba solo a la educacion primaria de cuatro estados. Los programas
compensatorios han evolucionado hasta llegar a actual, que es mucho més flexible, porque que se basa en una
combinacion de indicadores socioecondmicos y educativos por escuela; involucra alos padres de familia, la comunidad
y autoridades locales en el proyecto escolar. Este programa apoya a los maestros, directivos escolares, padres de familia
y adumnos de los tres niveles de educacién bésica en todas las entidades del palis.

El crecimiento de la cobertura educativa, la recuperacion de los ingresos de los docentes y € desarrollo de programas
tendientes a mejorar la calidad y la equidad de la educacion, han implicado que € gasto total gercido por la SEP haya
observado una clara tendencia a la alza en términos reales en la presente década. En 1998, el gasto real de la SEP fue
100% mayor a egercido en 1990; e gasto promedio por estudiante crecid, en términos reales, 54% de 1978 ala fecha,
mientras que €l gasto per capita, considerando sdlo a la poblacidn en edad de recibir atencién educativa (de 3 a 25
afos), crecio 72% en € mismo periodo (Mancera, 1999).

Asi, € gasto nacional en educacion se haincrementado anualmente en términos reales, a partir de lareforma, hasta
alcanzar € 6% del PIB en 1999, donde € 4,1% corresponde a Gasto Publico Federal en Educacidn, € 1% a gasto de
los gobiernos estatales y arededor del 1% a gasto privado (México, 1999b). El Gasto Publico en Educacion con
respecto al gasto programable del gobierno federal haincrementado su participacion paulatinamente, pasando del

20,3% en 1992 al 26,3% en 1999. De esta forma, México cuenta con uno de |os porcentajes més altos en este renglon

entre los miembros de la OECD (OECD, 1998).

La reforma reconoce la necesidad de generar instancias que fomenten la participacion de la sociedad para apoyar la
tarea educativa y establecer una verdadera “contraloria socia”, no coercitiva, sino persuasiva 'y propositiva. Esto se
lleva a cabo a través de la creacion de figuras colegiadas (Consgos de Participacion Socia) en las que estéan
representados los maestros, los padres de familia, la comunidad y las autoridades, partiendo de la escuela misma 'y
siguiendo con los niveles municipal, estatal y nacional. La transferencia de los servicios en 1992 ha significado que

gradual mente se abren nuevas formas de involucramiento de la comunidad en la educacion.

Ademés de los indicadores de evaluacion tradicionales derivados de la estadistica escolar™, se han desarrollado
mecanismos de medicion del desempefio de los maestros y del logro académico de los alumnos, con la premisa de que
la evaluacion externa de los resultados es necesaria para asegurar el mejoramiento continuo de la calidad de la
ensefianza. Es a partir de esta reforma que se inicia una nueva cultura de evaluacion cuyos instrumentos fundamentales
han sido:

i. evaluacion de preparacion profesiona de los maestros que aspiran a Carrera Magisterial;

ii.  evaluacion ddl indicador de aprovechamiento escolar de los alumnos cuyos maestros estén inscritos en Carrera
Magisterial;
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Serefiere a cuestionario estadistico que se levanta al inicio y a final de cada ciclo escolar en cada escuela de todos los niveles y modalidades

educativas a nivel nacional.



iii. examenes de estandares nacionales paravalorar € logro de los aprendizajes en espafiol y mateméticas en dumnos

de primaria; y

iv. examenes aplicados a egresados de todos |os niveles educativos y que buscan ingresar al siguiente nivel.

DIFICULTADES QUE ENFRENTA EL PROCESO DE REFORMA EDUCATIVA EN MEXICO

La puesta en practica de la reforma educativa ha traido consigo una nueva gama de problemas, escenarios
inéditos y heterogéneos, y una combinacion inestable de consensos, rechazos, expectativas e incertidumbres
gue apenas comienzan a explorarse. Al ingresar nuevos actores en el escenario de la politica educativa
nacional, aparecen, de manera natural, nuevas dificultades y obstaculos para la conduccién de la reforma. Los
mas importantes pueden agruparse en cuatro bloques y se refieren, en parte, a cuatro actores estratégicos:

burocracia educativa federal; gobiernos estatales; organizacion sindical y padres de familia.

Burocracia Educativa Federal

Una buena parte de la burocracia educativa federal se sumé a proceso de reforma impulsado desde la Presidencia de la
Republica en 1992, lo que permitio, en pocos meses, redlizar la transferencia administrativa de la educacion bésica a los
estados (100.000 escuelas, 15.000.000 de alumnos, 700.000 maestros 'y €l presupuesto correspondiente para la operacién del
servicio)®. Sin embargo, algunos analistas perciben todavia ciertas dificultades que han llevado a postergar o neutralizar
decisiones del gobierno federal para continuar la descentralizacién en otras &reas del sector educativo, por un lado; y
actitudes de deslinde de o que se considera que ya no es responsabilidad federal, por el otro. Los analistas advierten los
riesgos de que se cree una especie de vacio cuando la instancia federal se retire a medias y la instancia estatal entre solo
parcialmente.

Gobiernos Estatales

En pocos dias, los 31 gobernadores firmaron e ANMEB; muy pocos manifestaron reservas ™. Sin embargo, era de esperarse
que no todos tomarian la nueva responsabilidad educativa con e mismo nivel de compromiso. El interés de los
gobernadores puede analizarse a partir de tres decisiones basicas. la designacion del titular estatal de educacion, € monto y
evolucioén de los recursos estatales destinados ala educacion y e disefio e implementacidn de un proyecto educativo propio.

In primer lugar, se debe analizar s 1os gobernadores colocan a frente de la educacion a un funcionario de su entera confianza (con o
sin €l perfil adecuado), o si priorizan su relacion con la organizacion sindical, invitdndola a elegir al titular de educacion. En
este sentido, es también importante observar s € discurso educativo modernizador, que han tenido que adoptar los
gobernadores, se traduce en un mayor poder y estabilidad de sus secretarios de educacion, asi como en la generacidn de
consensos amplios (que trasciendan al propio gobierno) parala puesta en marcha de las reformas (estrategias de negociacion

5 Estas cifras no representan el total de la educacion basica nacional. Habria que agregar, entre otras, las correspondientes a las escuelas que ya

estaban siendo administradas por |os gobiernos estatales.

56 Algunos analistas sefialan, con razon, que las medidas de federalizacion pueden ser bien vistas porque empatan con €l afigjo reclamo

anticentralista especialmente de |os estados del norte.



y replanteamiento de alianzas). En algunas ocasiones, se remueve a secretario de educacion ante € menor conflicto; en
otras, se le reubica, sujetando € interés educativo a interés politico. De hecho, no es muy frecuente el caso delos
secretarios que consiguen permanecer en el cargo durante todo el periodo gubernamental.

L a segunda decisién importante tiene que ver con € financiamiento estatal ala educacion. Uno de los resultados mas
esperados de la reforma es hacer més activa la participacion y la responsabilidad de |os estados en € quehacer educativo.
Sin embargo, algunos analistas subrayan que el erario federal ha tenido que absorber un mayor porcentaje del gasto
educativo total. Como ya se menciond, de 1990 a 1998 el gasto redl total de la SEP se duplico, mientras que, en opinion de
esos andistas, de 1990 a 1996, |a participacion relativa de los gobiernos estatales a gasto publico total en educacion se
redujo (Latapi, Ulloa, 1997). Puede especularse que, ante la refiida competencia electoral, algunos gobernadores prefieren
no incrementar €l gasto en educacion para hacerlo en otros rubros de mayor visibilidad en el corto plazo (la rentabilidad
electoral de la politica educativa no es muy atani muy rapida). Por otra parte, los recursos federales asignados ala
educacion frecuentemente se administran desde | as secretarias estatales de finanzas, lo cua hace dificil e acceso alas

economias y alos rendimientos financieros.

En tercer lugar, habria que revisar cuantos estados cuentan con un programa de desarrollo educativo propio, coherente y con
visién de largo plazo, acorde a sus realidades y con metas claras y mensurables en términos de cobertura, calidad y equidad.
Una autoridad educativa débil, sin compromiso del gobernador y con escasez de recursos, puede limitarse a buscar

“sobrevivir” acualquier precio, sin atreverse aimpulsar las reformas estructurales y funcionales requeridas para no lastimar

intereses.

El trabajo educativo de largo plazo puede dificultarse todavia mas si, ante los cambios locales de gobierno, la
cultura institucional es débil, lo que se traduciria en una menor responsabilidad por los resultados

educacionales.

Sndicato Magisterial

En 1989, un repentino cambio en la cdpula sindical significo € fin del “jongitudismo”, cacicazgo sindical del més puro
estilo corporativo y clientelar®, que llevaba en € poder més de 15 afios. El nuevo equipo dirigente manifestd su intencion
de llevar a cabo profundas reformas democréticas a interior de la organizacion y expresd un renovado compromiso con la
calidad de la educacion. Esta nueva actitud favorecié la firma del ANMEB, la reforma del articulo 3° congtitucional, la
aprobacion de la LGE, la ampliacion del calendario escolar y la introduccidén de extensas reformas pedagdgicas y
curriculares.

A pesar de los intentos modernizadores impulsados por |os lideres magisterial es nacionales desde principios de |os noventa,
no todos los lideres locales y regionales del gremio se han incorporado alos cambios de mentalidad y |6gica de accion.

El historiador Alberto Arnaut (1996) ha documentado €l proceso a través del cual, desde los afios cuarenta, € Sindicato
Naciona de Trabgadores de la Educacion (SNTE) se fue consolidando como asociacion gremia casi Unica del magisterio.
Aunque la unidad del sindicato fue un factor muy importante para proteger a los profesores de los abusos de las autoridades
y caciques locales y para garantizarles un saario digno, Arnaut advierte que € sindicato fue excediendo sus limites,
controlando monopdlicamente a la profesién docente no solo en sus intereses laborales, sino también en los profesionales,
técnicos y politicos, hasta llegar a ser el interlocutor dominante, y a veces insustituible, ante los gobiernos de la Republica.

57 El corporativismo no es solo una forma de relacionarse con el gobierno, sino que significa el control de algo que se ve como de su propiedad

(patrimonialismo o feudalismo con territorios definidos en términos sociales).



>onviene destacar dos posibles consecuencias de una situacion como la que aqui se presenta. La primera se refiere alos al cances del
poder educativo del Estado. L as autoridades educativas tienen que ser muy hébiles paraincorporar la opinién sindical en sus
propuestas y asi lograr cambios que beneficien ala educacidn. En un proceso de descentralizacion como el actual, es posible
que el poder sindical crezca hacia adentro de las secretarias de educacion en los estados, mediante el control de muchos
puestos de mando, por lo que la autoridad debe ser capaz de distinguir si esta tratando con funcionarios subordinados o con
representantes de los intereses sindicales y de identificar si 1os asuntos que se discuten son sindicales, laborales o
estrictamente educativos.

La segunda consecuencia se refiere a desarrollo futuro de la profesién magisterial. Segin Pablo Latapi (1999), un sindicato
de esta naturaleza podria controlar € mercado laboral del magisterio (trafico con plazas) y “[...] “mediatizar” todos los
aspectos del desempefio de los maestros. su formacion, €l sistema escalafonario, |os premios, castigos, becas, créditos y
licencias, la evaluacion de su trabgjo, la libertad para presentar iniciativas o la creatividad para innovar y, con ello, asumir
una representatividad global en la interlocucion con € Estado”. Presionados por la confrontacion sindical, los gobiernos
estatales pueden confundir al sindicato con los maestros y tomar decisiones a margen de ellos. Latapi advierte que, con
frecuencia, las discusiones que preceden a una decision, se llevan a cabo a puerta cerrada entre € sindicato y las autoridades

locales, y en ellas los asuntos académicos se entreveran y confunden con intereses politico sindicales.

Cuando la organizacion gremia controla los ascensos, |os supervisores y directores escolares se sienten comprometidos con
ella, mientras perciben lgjana a la autoridad. El gran pedagogo mexicano Jaime Torres Bodet anotd hace 40 afios en sus
memorias. “[...] los inspectores, socios activos del sindicato, encubrian a tiempo las faltas y las ausencias de |os maestros,
pues no ignoraban que la gratitud de sus subalternos les seria, a la larga, més provechosa que la estimacion de sus
superiores’ (citado en Arnaut, 1996).

Por otro lado, el sindicato, que en la mayoria de |os estados manejaba dos secciones, una para el subsistema estatal y otra
para el federalizado, ha conseguido que en algunos estados persistan, en paralelo, estos subsistemas como ambitos juridicos,
administrativos y de planeacion separados, 1o que genera muchos problemas administrativo-financieros (como ineficiencia
en el uso de los recursos e inhabilidad para generar economias, entre otros), y politicos (como multiplicacion de conflictos,
dobles negociaciones).

Padres de Familia

Al ingresar de pronto a escenario educativo, gracias a la apertura provocada por la reforma, los padres de familia estan
apenas desarrollando las competencias necesarias para concretar sus demandas por una educacion de calidad para sus hijos.
Tradicionalmente excluidos de la escuela, tanto por el gobierno como por el sindicato magisterial, tienen dificultad para
valorar los cambios. Algunos padres de familia pueden sentir que no poseen los instrumentos, ni € poder para exigir los
cambios requeridos. Sin embargo, la ley establece el funcionamiento de los consegjos de participacion socia a nivel escolar,
municipal, estatal y nacional. Los consgos escolares y municipales se han ido creando a ritmos diversos en la mayoria de
los estados. Por su complejidad, funcionan pocos consejos estatales, mientras que el nacional apenas fue creado en agosto
de 1999. A pesar de una tradicion cultural autoritaria, muchos estados estdn encontrando mecanismos adicionales para
lograr que los padres de familia participen activamente en proyectos escolares integrales, que atiendan los problemas de
ausentismo, prevencion de adicciones, seguridad escolar, desnutricidn, bajo aprovechamiento, desercion y reprobacion.

CONSIDERACIONES FINALES



Lareforma en México, como en cualquier otro pais, haimplicado una redistribucion de considerables recursos econémicos,
politicos y simbdlicos entre diversos actores sociaes, de manera tal, que las tensiones y contradicciones entre éstos,
muestran la multiplicidad de intereses, de perspectivas y de interpretaciones que estan en juego, y que ocurren tanto a nivel
del sistema educativo como anivel de la escuela

Como se observo en e apartado referente a los obstéculos, € proceso de reforma ha involucrado maltiples y complgas
interacciones entre las burocracias educativas (federal, estatal, escolar), la ciudadania (padres de familia, organizaciones
intermedias, medios masivos) y las dirigencias politicas (sindicatos, partidos, gobiernos). En este sentido, para que la
reforma avance, se requiere un cambio en la percepcion y actitud de estos actores, con nuevas formas de trabgo para
transitar del autoritarismo al liderazgo con responsabilidades compartidas, asi como de la dependenciay subordinacion alos
consensos 'y al trabajo colegiado.

Frente a los retos que imponen los obstéculos y las dificultades mencionadas, Braslavsky (1999) sefidla que se requiere
contar con autoridades educativas estatales con competencias en cinco grandes areas. En primer lugar, capacidad de
reflexion interdisciplinaria y multidisciplinaria sobre escenarios futuros y estrategias de cambio. En segundo lugar,
capacidad de generacidn y utilizacién de informacion empirica en los procesos de gestion. Tercero, capacidad de
comprension de distintos niveles (naciona, estatal, municipal, escolar) y dimensiones (institucional, pedagdgica,
comunitaria) de la politicay de la gestion educativa 'y de sus interrelaciones. Cuarto, manejo de técnicas de programacion,
que implica la posibilidad de articular las tres capacidades mencionadas para disefiar alternativas de innovacion y reforma
empleando herramientas actualizadas. Y en quinto lugar, dominio de técnicas modernas de gestion, que implica el desarrollo
de competencias tales como el manejo de procesos de concertacidn, de trabajo en equipo, comunicacion y liderazgo.

Finalmente, Hanson (1997) recupera algunas de las inquietudes aqui sefidadas: “[...] la descentralizacién no se crea
aprobando una ley. Por € contrario, debe ser construida superando una serie de desafios tanto en € centro como en la
periferia, por gemplo, cambiando las conductas y actitudes establecidas durante largo tiempo, desarrollando nuevas
habilidades, convenciendo a quienes estén en e centro y disfrutan gerciendo € poder de que lo entreguen a otros,
permitiendo y a veces estimulando a las personas a asumir riesgos creativos, promoviendo y recompensando las iniciativas
locales y manteniendo la continuidad de la reforma de descentralizacion, aun cuando cambien los gobiernos”.
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LOS SISTEMAS DE IDEAS, EL PODER Y LA IDENTIDAD
COMENTARIOS A JESUS ALVAREZ Y OTTO GRANADOS

JUAN CASSASUS”

El trabgjo Otto Granados y JesUs Alvarez abre varios temas de importancia para los procesos de reforma educativa actuales.
Entre ellos, cabe destacar algunos, como la descentralizacion, la situacion de los docentes, e financiamiento, € rol del
Estado, la reforma curricular, la evaluacion y la participacion social. La presente reflexion trata esos temas indirectamente,
bajo e prisma de tres conceptos méas generales que estan entrelazados entre si y que ofrecen una perspectiva diferente en e
andlisis de la Reforma Educativa mexicana. El primero es €l de los sistemas de ideas, con referencia especia a concepto de
la historicidad; e segundo es el de poder; € tercero, € de identidad. Puesto que la Reforma mexicana se inserta en un
movimiento mayor de reformas educativas que estan ocurriendo en los otros paises de América Latina, estos conceptos
pueden ser también Utiles para considerar las reformas en otros paises.

EL SISTEMA DE IDEAS

Las reformas no ocurren en el vacio sino que ocurren dentro de un contexto, entendido como una narrativa que le da sentido
a los acontecimientos que ocurren en determinado momento. Seglin esta perspectiva, en un contexto hay acontecimientos e
ideas que configuran dichos acontecimientos. Estas Ultimas podrian ser llamadas “ sistema de ideas’, queriendo significar un
conjunto de conceptos.

Es la articulacion de estos conceptos de manera més 0 menos coherente, la que da lugar a una narrativa que orienta los
acontecimientos que ocurren. Por gemplo, tomemos €l ciclo de reformas educativas que se inicié en América Latina desde
los primeros afios de la década de los noventa, las cuales ocurren porque hay un sistema de ideas que las hace posible, €
cua vuelve a situar a la educacion dentro de las estrategias nacionales de desarrollo que dan origen y que sustentan las
reformas. Para nombrar solo algunas entre ellas, la nueva narrativa acerca del papel de la educacién en e crecimiento
econdémico y la renovacion de los planteamientos relativos a capital humano; el papel de la educacién en la constitucion de
la ciudadania y la renovacion de la democracia; €l papel de la educacion en laintegracion social dentro de los procesos de
fragmentacion socia; €l papel de lainstitucion educativa en lareformadel Estado.

UNESCO, Chile.



Un sistema de ideas no opera solamente dentro de las fronteras de un pais, sino en varios paises ad mismo tiempo, lo cua
sugiere que ellos son homol égicos -para usar un concepto derivado de la nocion de sincronicidad desarrollada en el campo
de la fisica-, es decir, que operan simultdneamente en distintos escenarios a mismo tiempo. Ademés, € sistema de ideas
actual opera no solamente en distintos paises, sino también transdiciplinariamente, como se puede apreciar a observar la
reforma del Estado, donde las reformas estan operando no solamente en el campo de la educacion, sino gque también, por
giemplo, en e de la economia.

Por e hecho de operar en escenarios redes, los sistemas de ideas estdn dotados de historicidad, es decir, que los
acontecimientos que ocurren estén sujetos al tiempo y a espacio. En México, la consideracion a tiempo apela a su historia,
que quiere decir centralismo, dificultades de gestion, bajos niveles de rendimiento y desigualdad en su distribucion,
estructuras politicas rigidizadas. La consideracion a espacio refiere a territorio determinado por los limites del Estado

Mexicano.

Mas alla de la historia concreta de México, hay también una historicidad comin en los paises de América Latina. En este
caso el contexto no es solo nacional, sino que existe un contexto mayor, que le da smultaneidad y sincronicidad a las
reformas educativas de la regiéon y que las hace comparables. Esta afirmacion contiene la idea de que los procesos operan
dentro de un sistema de ideas mayor. Para anclar mejor esta nocion, es preciso considerar tres de los contenidos del sistema

de ideas predominante: la modernizacion, laglobalizacion y la gestion.

En México, lo que caracteriza €l proceso de reformas estd contendido en e acuerdo social que le da origen: € Acuerdo
Nacional para la Modernizacién de la Educacion de 1992. Con posterioridad, otros paises han incorporado € concepto de
modernizacion en sus reformas, de manera que ha pasado a formar parte del sistema de ideas de casi todos los paises de la
region y contextualiza las reformas educativas. Al incorporar México el concepto de modernizacion dentro de un acuerdo
nacional, legitima esta idea, intentando dar orientacion a un proceso —esto es, dar “ubicacion a los individuos dentro de un

proceso” -, en este caso € proceso de Reforma Educativa.

Hago referencia a los individuos, porque en definitiva las transformaciones ocurren en ellos. En esta dimensién, uno de los
aspectos de los procesos de modernizacion a los cuales se ha dado poca importancia es aquel referido a las rupturas de las
relaciones historicas institucionales, en las cuales los grupos derivan hacia un proceso diferente del grupal. Se avanza hacia
una mayor individualizacion, de acuerdo ala cua los individuos empiezan a operar en un sistema donde la autonomia tiene
un lugar de privilegio. Sin embargo, en la préactica -como lo hacen notar Granados y Alvarez-, muchas veces, este proceso
ocurre también en un espacio de una anomia cada vez mayor. El proceso educativo anteriormente era un proceso de
integracion en cuanto a su orientacion y estructuras; al insertarse en un nuevo tipo de proceso, se transformay pasa a operar
en unaldgica de individuacion, en vez de operar desde una ldgica de integracion. Este camino lleva a una mayor autonomia,

pero también a una mayor soledad, anomiay ruptura de las redes tradiciona es.

En este sentido, cabe sefidar que no basta con referirse ala conveniencia de fomentar las redes que se establecen a distancia
mediante las tecnologias de informacidn, pues dichas redes tienden a desbaratar las posibles redes locales. En € tipo de
modernizacion que se estd desarrollando, al fomentar estas redes a distancia, a mismo tiempo se desarman las redes no

tecnoldgicas. La ruptura de redes de integracion tradicionales, contribuye a la generalizacion del aislamiento socia. Las



tensiones que ello genera, conduce a que sean pocas las personas que sostienen alin que € progreso (modernizacion)

constituye una solucion que conduce a la felicidad.

Entonces es necesario preguntarse, ¢a cua solucién se orientan los procesos de reforma que siguen organizados bajo la
|6gica de la modernizacion?. Una respuesta es que ellos se orientan hacia una organizacién socia globalizada, lo cual refiere

al segundo concepto importante del actual “sistemadeideas’: € de globalizacion.

El concepto de globalizacién hace referencia a un complejo de fuerzas —principal, aunque no exclusivamente- econémicas,
gue opera a través de las fronteras en busca de nuevas oportunidades comerciales. Las autoridades mexicanas han adoptado
muy conscientemente la perspectiva de la globalizacion. Esto se reflgja en su participacion en varios ambitos como son los
de la cultura 'y la informacién, pero se da en particular en el dmbito de la economia con su participacion en e Tratado de
Libre Comercio y ahora en su deseo de apertura mucho mayor hacia las economias europea y asi@ticas. Este proceso se

realiza principa mente en la esfera econémica.

La globaizacién es uno de los principales conceptos que orientan las reformas educativas, pues son las necesidades
expresadas a nombre de la globalizacion econdmica las que estén justificando el financiamiento de los procesos de reforma
educativa mexicana.

La globalizacién de la economia (y de la cultura) se ha acelerado. Esto ha ocurrido principalmente por € desarrollo de las
tecnologias de lainformacién. Pero también ocurrido por otros procesos, como por gjemplo, los ocurridos en €l ambito de la

gestion, € tercer concepto de importanciaen el sistema de ideas actua.

Al ser parte del sistema de ideas, la gestion goza de legitimidad y de gran confianza en la idea de que los cambios en la
gestion por si mismos son capaces de producir cambios en los acontecimientos. De hecho, existe la conviccion de que los
cambios en la concepcidn y organizacion de las empresas no s6lo han facilitado los procesos de globalizacion, sino que
también han influido en otras &reas y han repercutido con fuerza en e disefio de la gestion educativa. Este impacto se nota,
particularmente, en la preeminencia de las teorias y de la l6gica organizaciona en € disefio de politicas de reformay en su
impacto en cuanto a la deslocacion del hecho educativo, tanto a interior del sistema educativo como entre € sistema
educativo y la comunidad. Esta ha sido lalogica fundamental de los procesos de la federalizacion de la reforma institucional

de México y también en |os procesos de reforma educativa en |os otros paises de América Latina.

EL PODER

Incluyo el tema del poder en este comentario en una doble y acotada perspectiva. La primera tiene que ver con el
contenido implicito de la gestion. La segunda tiene que ver con la racionalidad politica.

En relacién con la primera, desde el punto de vista de la educacién, se ha pasado desde una gestién de normas a
una gestion de objetivos. Es decir, se ha producido un cambio de énfasis de la presion desde los principios (el
deber ser) a la presion desde los resultados. Se trata de un cambio en la manera de administrar las conductas



sociales. En el plano de las nociones basicas, este paso genera una contradiccion que se expresa en la dificultad
gue existe de articular las libertades individuales (desde lo personal) con las necesidades de la ciudadania (desde
lo politico). La pregunta que el gestor en la administracion central se hace en la practica es ¢,qué hacer -desde una
administracion central preocupada del desarrollo de la ciudadania- con las libertades individuales en un contexto de
atomizaciéon y de anomia?. Al parecer, en México hay un intento fuerte de construccién social de las libertades
individuales, desde la perspectiva de la ciudadania. Pero la idea de administrar socialmente la libertad individual -
gue pareciera ser una de las lineas centrales que esta marcando este proceso- es aparentemente contradictoria
con la idea de la autonomia de las libertades individuales. Si se observa esto desde la perspectiva de la politica
educativa, esta pregunta yace en la base de, por ejemplo, los programas de evaluacion rendimiento de la SEP y los
de Carrera Magisterial.

Ahora bien -como han sefialado Alvarez y Granados-, este proceso de articulacion de libertades individuales con la
ciudadania, se cruza con la segunda perspectiva: el tema de la racionalidad politica, la cual expresa también el
tema del poder. Los actores politicos presentes en la arena de la federalizacion de la educacién, son basicamente
la burocracia federal, los sindicatos, los gobiernos estatales y los padres. Son nuevos actores que entran a operar
en este espacio educativo y cruzan la necesidad de articular las libertades individuales con el ejercicio de la
ciudadania. La Reforma estd marcada por las caracteristicas particulares del proceso de descentralizacion en
México. Quiz& la méas sugerente es que éste fue el resultado de un proceso largo y politicamente complejo (el
acuerdo que lleva la descentralizacion tom6 19 afios de negociacion: fue iniciado en 1973 con la creacion de
unidades y subunidades de servicios educativos a descentralizar y sélo se firma en 1992). El proceso de
descentralizacion es un proceso de redistribucién del poder, pero sin embargo, en México, como en América Latina,
todas las descentralizaciones vienen desde el centro. No son descentralizaciones “a la espafiola”’, donde hay un
conflicto entre las comunidades locales y el nivel central. Con la excepcion de Brasil (donde el proceso de
descentralizaciéon actual podria caracterizarse como un intento de centralizacién), todas son descentralizaciones
organizadas desde el aparato central. Entre ellas, la de México es la mas centralizadora; de hecho la planeacion, la
fijacion de objetivos, la politica, la programacion, la evaluacion del sistema, los planes y los programas de estudio,
son actividades propias del nivel federal (aunque algunas de estas competencias empiezan a compatrtirse con el
nivel de los estados). La descentralizacion lleva como intencién no sélo la distribucion de competencias, sino
también aumentar la eficacia -o el poder- de los niveles centrales, ya sea a nivel federal como estadual.

LA IDENTIDAD

Una de las dimensiones de la modernidad es el cambio de formas de generar identidad. La légica de la Reforma
Educativa es la logica de la reforma organizacional de la empresa. Esta es una logica que es ajena a la logica
docente. Aqui radica uno de los factores fundamentales de la crisis de identidad de los docentes, y por lo tanto, una
de las causas principales de la resistencia que se esta percibiendo en las reformas de la educacion en este
momento, particularmente a nivel de los maestros.

Por otra parte, en la region se ha adoptado la légica constructivista como criterio metodolégico, epistemoldgico y
pedagdgico. Por lo tanto, en un proceso en el cual la identidad se genera dentro de una logica y una practica
constructivista, surge la dificultad de articular las aspiraciones de los individuos con los objetivos institucionales que
han sido fijados a nivel de la politica (y a nivel de otra légica). Aparentemente, aqui habria otra forma de expresar la
contradiccion (dialéctica) que se mencionara mas arriba.

¢ Coémo interpretar esta situacion compleja?. Esto puede ser interpretado desde dos perspectivas: desde el curriculo
y desde el sistema de categorizacion.

Si se analiza la Reforma Curricular en México, se puede apreciar que hay un cambio de Optica. Se esta pasando de
una teoria curricular a otra teoria, con lo cual se pasa de una perspectiva del conocimiento (una vision
tradicionalista) a una perspectiva de las competencias (una vision ligada al mercado). Conceptualmente, esto quiere
decir que el énfasis es el vaciamiento de conocimientos, a favor de una valoracion de competencias. Esto recuerda
lo sugerido anteriormente, a saber, que estas competencias estan definidas dentro de una légica organizacional,
gue es la logica que estd comandando este proceso. Esta forma de definir el curriculo, es una forma muy distinta a



la representacion cultural que emerge del universo pedagdgico. Esta reiteracién de la confrontacion de légicas
aumenta la perplejidad ante el presente.

Otra forma de hacerlo es analizando lo que se puede denominar sistema de categorizacion. Es decir, las categorias
gue nos sirven para determinar qué es un buen alumno o un alumno normal o un alumno fracasado, 0 una escuela
en riesgo. Para hacerlo, hay que apelar sistemas de categorias. Estos sistemas no existen independientemente de
las personas, sino que son definidos por ellas, en un cierto contexto. En alguna medida, es interesante preguntarse
por el contexto que decide estas materias en México, ¢ cual es el prototipo de estudiante normal, cudl es el prototipo
del estudiante con éxito?. Al formular estas preguntas, es posible advertir que este proceso de categorizacion va
generando un cierto tipo de ser social muy caracterizado - en el caso de México, por categorias raciales, étnicas,
culturales y sociales-. Pero no ocurre asi solamente en México, sino que también en Ecuador, en Bolivia, Chile o
Peru. Este sistema de categorias, de generacion de identidad, genera modelos de éxito sobre la base de una
identidad impuesta en la articulacién individuo (constructivista) y los objetivos de competencia fijados desde el
Estado.

La generacion de identidad mediante la categorizacion es problematica. Cuando se establece la identidad, se
establece un “nosotros”. La identidad incluye. Sin embargo, la misma generacion de identidad, cuando se realiza no
en funcién de sus propias identidades, sino en funcion de la identidad definida por el sistema de categorias
diferente, genera exclusion para el que no entra en las categorias de la caracterizacion. Este proceso es
problematico porque establece las bases de un conflicto social y cultural profundo, cuyas expresiones mas claras -
pero no las Unicas- son las que saltan a la vista hoy: el conflicto de Chiapas, las revueltas indigenas en Ecuador y
en Bolivia o el movimiento mapuche en Chile. Estas ldgicas que estan operando en la practica, generan una crisis
de identidad, una forma de identificacion, pero al mismo tiempo generan una nueva forma de exclusion social
profunda, y que sobrepasa con largueza, la exclusion que se entiende solamente desde el punto de vista de la
economia.



EFECTOS REDISTRIBUTIVOS DE LAS REFORMAS
DE LA EDUCACION



LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA EN ARGENTINA: UN APRENDIZAJE DIFiCIL.
EL CASO DE LA PROVINCIA DE CORDOBA ENTRE 1989 Y 1992

ESTEBAN COCORDA™

INTRODUCCION

A comienzos de la década de los noventa, distintos paises de América Latina comenzaron a padecer tensiones
y transformaciones en el gobierno y en la administracion de sus sistemas de educacion, debido a procesos
sociales, politicos y econdmicos de caracter mas general. En este contexto, la descentralizacion de la
educacion se convirtié en un tema mayor y de creciente importancia politica la region®®.

En e caso de Argentina, dicho proceso forma parte de una estrategia mas general de reforma del
Estado y la administracion publica, que se inicia con la asuncion del gobierno del Presidente Menem
en 1989 y que abarca la totalidad del territorio federal del pais, compuesto por 23 provincias y €
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. La descentralizacion de los servicios sociaes, entre ellos las
escuelas de nivel medio y los institutos de formacion docente, la privatizacion de empresas publicas y
la desregulaciéon de la economia con medidas de flexibilizacion laboral, constituyen las principales
politicas de reforma socioecondmica implementadas durante estos afios.

Este trabajo se aboca a la primera de ellas, la descentralizacion o “transferencia de los servicios educativos
nacionales a las provincias” -segun la normativa posteriormente aplicada-, a través del estudio del caso de la
Provincia de Cdérdoba. Se concibe la descentralizacion como transferencia de servicios; esta conceptualizacion
ha sido adoptada por intelectuales y profesionales que han trabajado el tema (Bravo, 1994; di Gropello,
Cominetti, 1998; Kisilevsky, 1998; Rivas, 1996; Senén Gonzalez et al., 1998).

Bao esa perspectiva, se pone en cuestion la descentralizacion en tanto politica publica, encendiendo la luz sobre
determinados aspectos que no han sido bien entendidos, los cuales propician la aplicacién de medidas inadecuadas, y dan
lugar a escenarios que distan caracterizarse por la participacion social, € incremento de la eficiencia en € uso y la
distribucion de los recursos publicos o € tan mentado fortalecimiento de la autonomia escolar. Este esfuerzo de

investigacion académica (Cocorda, 1998; Cocorda, 1997, Cocorda, 1996) tiene como objetivo profundizar en e andisis a

El presente articulo es una version resumida y modificada de mi Informe Final de Tesis para optar por el grado de Licenciado en
Ciencias de la Educacion en la Universidad Nacional de Cérdoba, Argentina. El proyecto, originalmente titulado La descentralizacion
educativa en Argentina: politica nacional y oposicién jurisdiccional. El caso de la Provincia de Cérdoba entre 1989 y 1992, fue realizado
entre 1995 y 1998, bajo la direccion de Silvia Senén Gonzalez. Agradezco a Mario Navarro, Sergio Martinic, Aida Arango y Paulo Hidalgo
sus Utiles y oportunos comentarios a versiones anteriores de este trabajo. Como es de rigor, cualquier error u omisioén es de mi exclusiva
responsabilidad.

Alumno del Programa Maestria en Gobierno y Asuntos Publicos, FLACSO, México.
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Repercusiones posteriores en América Latina se encuentran en Malpica (1994) y, para el caso argentino, en Senén Gonzalez



escala provincia sobre agquellos aspectos estructurales que pueden desviar una politica piblica de su papd “potenciador” de

sus propias metas, convitiéndola en un verdadero “atolladero” para su logro.

Primera Parte: 1989-1991

El Comienzo de la Transferencia

El punto de partida de la transferencia se dio a fines de 1989, cuando los ministros de educacién de la Nacion,
de las provincias, de Tierra del Fuego y de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires recomendaron
“adherir al proyecto de transferir los servicios educativos dependientes del Ministerio de Educacion y Justicia de
la Nacién a las jurisdicciones ...". Originalmente la propuesta estaba contenida en la Plataforma del Partido
Justicialista (PJ), en el acapite referido a “Federalismo y Educacion”.

Una vez en el gobierno, la transferencia estaria contenida en un amplio esquema de politica educativa, basada
en cinco principios rectores: i.) la federalizacién educativa; ii.) la jerarquizacion de la institucion escolar; iii.) la
multiplicacion y diversificacion de oportunidades educativas; iv.) la participacién social y v.) la optimizacion de
recursos.

Para llevar adelante el proceso de reforma se definieron tres politicas convergentes: i.) reestructurar el sistema
educativo nacional con caracter federal, en el marco de los principios de integracion, eficiencia y gobernabilidad;
ii.) transformar estructuralmente las instituciones educativas y mejorar la calidad de las funciones, los servicios y
los resultados de su accidn; y iii.) ampliar las potencialidades y la eficacia del fendmeno educativo a través de la
apertura de espacios educativos no convencionales y la estrecha vinculacién con la vida econdmica, social y
cultural de la Nacion.

Repercusion en Cérdoba

En la Provincia de Cérdoba, la reunién tuvo una resonancia medidtica y publica de mansa aceptacion. Un comunicado de
prensa del Ministerio de Educacion sefiala como primera medida la intencion de adherir a esta medida. “En reunién del
Consgjo Federal de Culturay Educacion (CFCE) la Ministro de Educacién de Cordoba Margarita Sobrino, hizo expreso que
es decision del Gobierno de la Provincia aceptar la transferencia, siempre que se den determinadas condiciones claramente
definidas a través de un convenio con la Nacion, en donde se establezca con precision, entre otros puntos, los siguientes: i.)
asegurar la unidad del Sistema Educativo Argentino respetando el proceso de federalizacidn y por lo tanto las politicas
provinciaes; ii.) asegurar la expansion y la calidad de los servicios en beneficio del alumno y la comunidad toda; v iii.)
garantizar los derechos laborales, previsionales y salariales de los docentes. Para el cumplimiento de estos objetivos se hace
necesario que el proceso sea gradual, progresivo, profundamente estudiado y con € “financiamiento” (sic), por parte de la
Nacién, para gastos de funcionamiento, de persona docente, de administracién, de supervision, de perfeccionamiento,
ademés de todo |o concerniente a infraestructura escolar y obras sociaes’.

La Transferencia en un Compas de Espera



Al analizar este proceso, se puede constatar que la transferencia no fue una medida de rapida y facil solucién
para el gobierno nacional, como lo han sido la sancion de la Ley de Emergencia Econdémica 23.697 y la Ley de
Reforma del Estado 23.696.

El compas de espera, o también llamado periodo de latencia por la hiperinflacion (Senén Gonzalez, Kisilevsky,
1993), se acentla durante todo el afio 1990 y durante el primer semestre de 1991. Durante esta época, las
condiciones contextuales politicas y econdémicas del pais habian impactado en la medida, produciéndole como
efecto una pérdida de la oportunidad, como asi también de la factibilidad, ya que no estaban garantizadas las
condiciones politicas (negociacién y acuerdo) y econdmicas (financiamiento de la transferencia).

No obstante, hasta mediados de 1991, las politicas y las acciones del entonces Ministerio de Educacion y
Justicia se dieron en direccidn a tomar algunas medidas que buscaban sedimentar los pasos iniciales que se
habian llevado a cabo a fines de 1989: se crea la Comision de Transferencia de los Servicios Educativos en el
ambito del Ministerio de Educacion y Justicia y —por convenio entre Consejo Federal de Inversiones (CFl) y el
Ministerio de Educacion y Justicia- se busca proporcionar informaciéon cuantitativa sobre aspectos financieros,
patrimoniales y administrativos a las provincias.

En la tabla siguiente se pueden observar las cifras relativas a la magnitud de traspaso correspondiente a la
Provincia de Cdérdoba.

MAGNITUD DE LA TRANSFERENCIA

Establecimientos Cargos Horas catedra Personal no-
docente
. 5.921 105.009 1.684.010 17.410
Pals
Cantidad 556 6.412 140.868 928
absoluta
Cordoba Proporcién a 9,39 6,10 8,36 5,33
nivel nacional
(porcentaje)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CFl (1991).

La Negociacion de la Transferencia

Aspectos Generales

El triunfo del PJ en las elecciones para gobernadores y el crecimiento de la recaudacion impositiva aseguraron
un caudal mayor de recursos a las provincias y modificaron el clima politico durante la segunda mitad de 1991.
Este ultimo factor llevé a que el equipo del Ministerio de Economia de la Nacién tomara cartas en el asunto y
dispusiera la transferencia a través de la inclusién de dos articulos en el Proyecto de Ley de Presupuesto de la
Administracion Puablica Nacional para 1992.

La posicién que Cérdoba habia elaborado -gobernador y ministros mediante- contenia una aceptacion implicita
de la transferencia, pero alegaba varios reparos. Al entender del ejecutivo provincial, la transferencia trastocaba
la fijacion de un orden que ellos consideraban prioritario: primero la Ley Federal de Educacion, luego la Ley de
Transferencia y por Ultimo los Convenios con las provincias.

5 Domeniconi (1996: 15)sefiala que, desde un punto de vista instrumental, “las dos leyes dotaron al Poder Ejecutivo Nacional de

importantes poderes para proceder en el sentido programatico fijado por el Parlamento, consistente en sentar las bases juridicas de una
economia competitiva, abierta [...] Se faculté al Gobierno para intervenir la totalidad de los entes publicos (empresas y sociedades del
Estado, organismos descentralizados, entes autarquicos, etc.), autorizando igualmente su disoluciéon o la modificacion de su naturaleza
juridica y organizativa (por conversion de sociedades de Estado en sociedades anénimas, de entes autarquicos en entes descentralizados,
etc.)".



Asi también, las provincias comenzaban a mantener cuestionamientos y conflictos con la Nacion. Por esos dias,
no solamente Cordoba habia manifestado su reparo al proyecto, sino también provincias gobernadas por el
propio PJ, como Buenos Aires y Mendoza.

Actores

Por parte de la Union de Educadores de la Provincia de Cordoba (UEPC) -el gremio més fuerte y con mayor cantidad de
afiliados de la Provincia-, habia un apoyo politico a la transferencia, previa garantia de los derechos laborales. No ocurria
asi con € resto de los gremios, que tenian una actitud de mayor oposicién en virtud de la defensa de sus intereses
corporativos, los cuaes, frente a esta medida, perdian identidad, protagonismo nacional y gremia y, 1o méas importante,

posibilidades de afiliacion y reclutamiento.

En cuanto alalglesia Catdlicay € Consgjo de Educacién Catdlica, de marcada influencia en e sistema educativo privado,
no se opusieron a la transferencia, pero focaizaron su preocupacién en la vigencia del sistema de subsidios que hasta ese
entonces les habia otorgado la Superintendencia Nacional de Ensefianza Privada (SNEP) y que ahora se descentralizaba
junto con el encuadre normativo de la educacion privada. La Comision Episcopa de Educacion se habia expresado a favor
de la medida, pero siempre que estuviera encuadrada en una programacion minuciosa. Igualmente, el mayor acento fue
puesto en mantener la libertad de ensefianza, la continuidad de mas de 150 planes de estudio experimentales y en la garantia

de permanencia del financiamiento.

En tanto, los partidos politicos, su posicion se dirimiaalahora del tratamiento de un proyecto de Ley de Transferencia. Las
discusiones que habia en la provincia eran una réplica de las posiciones a nivel nacional; mientras el Partido Justiciaista
respaldaba la medida, la Unién Civica Radical (UCR), principal partido de oposicidn, polemizaba sobre los porcentgjes de

la coparticipacion federal de impuestos en defensa de los intereses provinciales.

En cuanto ala opinidn pablica, y “en un pais convulsionado por la crisis del Estado, que arrasaba la moneda por € tobogan
de la hiperinflacidn, la sociedad no se conmovié -posiblemente no pudo conmoverse- ni a favor ni en contra de la
transferencia’. La sociedad estuvo ausente de la discusion.

Los Problemas

El intento de “dar vida al tan ansiado sistema federal de educacién”, de promover la participacion comunitaria y
social, dejaba de lado muchas cuestiones pendientes.

En tal sentido, las principal es preocupaciones se expresaban basicamente en los siguientes cuatro problemas (UEPC, 1991):
i) problemas laborales (los diferentes regimenes laborales entre las jurisdicciones originan distintos sistemas de
incompatibilidad y escalas jerarquicas de cargos y horas cétedras); ii) problemas previsionales (en relacion a la diferencia
entre los regimenes de la Cgja Nacional y la Caja Provincial en lo referente ala edad y afios de aportes, etc.); iii) obra social
(¢aqué obra socia se incorporaran los docentes nacionales oficiales y privados que hoy estan en OSPLAD (obra social del
personal docente)?, ¢se los incorporard a una obra social compulsivamente?); iv) equiparacion salaria (ademés de los costos
de la jurisdiccion a transferir, debemos tener en cuenta las diferencias salariaes entre la Nacién y la Provincia, mayores

gastos de persona de conduccion y administracion y mantenimiento de lainfraestructura).



Esta agenda de problemas, en general, era preocupacion comin tanto del gobierno provincial (funcionarios, técnicos) como

del principal sindicato.

Aun con estos cuestionamientos de fondo sin resolver, la provincia seguia avanzando en su afan de obtener por
parte del gobierno nacional y, mas especificamente, de los legisladores nacionales, el tratamiento y sancion de
una ley que regulara la gran mayoria de los aspectos que hasta ese momento no se habian tenido en cuenta.

Acontecimientos Politicos

La estrategia de la provincia habia comenzado a conformarse en tres frentes institucionales, a saber: la ministra de
educacion en el Consgjo Federal de Educacion, el propio gobernador con el Presidente de la Nacién y, finalmente, la
incorporacion del tema como parte de una estrategia parlamentaria impulsada por € gobierno de Cérdoba con e bloque de

legisladores nacionales de la oposicién (UCR).

El punto mas élgido de las disputas entre la Nacion y la Provincia de Cérdoba se hizo publico con la aparicion
estratégica de tres hechos politicos en el transcurso de un mes (entre el 25 de octubre y el 26 de noviembre de
1991), que conforman la posicion en cuanto a acciones y discursos sostenidos por la provincia mediterranea: i)
insercion en la prensa de una solicitada dirigida por el Gobernador de Cérdoba al Presidente de la Nacion, que
venia a ser la sintesis de distintos aspectos probleméticos de la transferencia; ii) mensaje del Gobernador
provincial, por la cadena provincial de radio y televisién, para reiterar lo expresado en la prensa, y iii) ausencia
del mandatario provincial en la Reunién de Gobernadores.

El conflicto generado en torno a la elaboracion de un proyecto de ley que satisficiera tanto a la Nacion, a los gobiernos
provinciales como alos legidadores, llevo a la gestacion de un nuevo hecho politico de magnitud. A fines de noviembre de
1991 se daba a conocer la noticia sobre un acuerdo para reunir a los gobernadores de todas las provincias para definir e
traspaso. Aunque no se ateraron los porcentajes de la distribucion secundaria correspondientes a cada provincia, fue la
retencion previa de una parte de estos porcentajes la que finalmente termind financiando €l traspaso de los establecimientos

y su funcionamiento definitivo en las provincias.

La Inclusion del Congreso Nacional

Desde algunas provincias, incluida Cérdoba, se cuestionaban las imprecisiones de los proyectos alternativos al
articulado de la Ley de Presupuesto. Mientras los Ministros de Educacidn, Economia y Coordinaciéon de la
provincia desembarcaban en el Congreso Nacional para explicar la posicién del ejecutivo provincial.

En tanto, en el Congreso no todo parecia acordado, y menos contenida la gran cantidad de aspectos para una propuesta
legidlativa que superara la gran mayoria de los conflictos que se habian planteado. Luego del tratamiento y la negociacion
de algunas propuestas parlamentarias, los items de la propuesta elaborada por € Partido Justicidista en la Camara de
Diputados, son los que finalmente van a quedar plasmados en laley: € financiamiento de la transferencia con la distribucion
secundaria de la coparticipacion, la redizacién de convenios entre la Nacion y las provincias y la gecucion de la
transferencia a partir del 1° de enero de 1992.

Las posibilidades de oposicion fueron desarticuladas, en parte, por una coalicion politica mayoritaria en el
parlamento, la cual se habia fortalecido por las ventajas electorales recientes, debilitando al principal partido de
la oposiciéon (UCR), pero por otra parte, porque se satisfizo los requerimientos de una ley propia. Junto a ello, el



debilitamiento de los actores sociales, en particular de los sindicatos, a través de un programa de reformas
estructurales que no tenia descanso, evaporaba las posibilidades de generar una mayor resistencia politica
frente a este tipo de medidas.

El Dilema de la Coparticipacién Federal®

Dentro de los coeficientes de distribucién, seguin la Ley de Coparticipacion 23.548, a la provincia de Cérdoba le
correspondi6é un 8,84%. De esta manera, Cordoba estaba posicionada entre las provincias categorizadas como
Avanzadas (Nufiez Mifiana, 1972) junto a Buenos Aires, Mendoza, Santa Fe y Capital Federal®.

La Ley de Transferencia habia establecido un esquema transitorio de financiamiento, hasta tanto se modificara
la Ley de Coparticipacion Federal 23.548%. La intencionalidad financiera fue el eje de la politica de transferencia
de servicios, bajo el argumento de que se estaban incrementando los recursos financieros mediante la
recaudacion tributaria®,

60 Agradezco los comentarios ofrecidos oportunamente por Carlos Alberto Ponce, de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la

Universidad Nacional de Cérdoba.

6t Este agrupamiento es adoptado en base a indicadores de poblacién y desarrollo socio-econémico. Las provincias son

categorizadas como: Avanzadas, de Baja Densidad, Intermedias y Rezagadas.

62 Conviene precisar que en el caso argentino “un régimen de coparticipacion federal de impuestos consiste en la definicion: a) de

los recursos tributarios a repartir entre el Estado Federal y las Provincias; b) del porcentaje atribuible a cada uno de estos dos niveles de
gobierno tomados globalmente al que denomina distribucion primaria, y c) de los porcentajes a repartir entre las distintas jurisdicciones
provinciales entre si, resultado de lo cual queda determinada la distribuciéon secundaria” (Morduchowicz, 1995).

63 El tema ha sido tratado a nivel nacional por Cetrangolo y Jiménez (1996); Lerner (1992). Aspectos especificos del caso Cérdoba

se estudian en detalle en Cernotto y Jiménez (1996).



Segunda Parte: 1992

Los Problemas del Traspaso

El afio posterior a la sancién de la ley seria llamado de “transicién” (Senén Gonzalez, Kisilevsky, 1993), a los
efectos de ajustar todos los detalles del traspaso. El cronograma dispuesto para cumplir con los objetivos
acordados tenia sus problemas, debido a que no eran suficientes los acuerdos y negociaciones que se habian
elaborado en el marco legal de la transferencia, justificando la demora en la falta de informacién confiable, que
no permitia esclarecer con precision el volumen de la transferencia. Aun asi, el mayor detalle estaba en la
cantidad de establecimientos, aunque la precisién se diluia con la cantidad de docentes, las horas catedra, el
estado previsional de los agentes y las partidas de subsidios para la ensefianza privada.

El Ordenamiento y la Organizacién del Proceso

Con el propésito de focalizar los problemas para su resolucion, el Ministerio de Educacién organizdé una
estructura que le permitiera trabajar mas eficientemente en la transferencia. A tal fin se creé un Comité Asesor
gue estaria integrado por diversos sectores politicos y sociales® y una Unidad Ejecutora Provincial (UEP) para
la Transferencia de los Servicios Educativos Nacionales®. Tiempo después se cred una Subsecretaria Adjunta
bajo la érbita del Ministerio de Educacion, a los efectos de ejercer la responsabilidad a nivel ejecutivo de la
transferencia de las escuelas nacionales a la Provincia de Cérdoba.

ESTRUCTURA CREADA POR EL MINISTERIO DE EDUCACION DE LA PROVINCIA DE CORDOBA PARA LA ADMINISTRACION DE LOS SERVICIOS TRANSFERIDOS

ORGANISMO Instrumento Responsable Funciones
Legal
Subsecretaria Decreto Subsecretaria No especificadas
Adjunta 2178/92
(24-08-92)
Comité Asesor Decreto 875/92 Coordinador: . Asesorar al Ministerio de Educacion
Subsecretario ) . .
(28-04-92) Administrativo L] Espacio de articulacion de

negociaciones sectoriales y colectivas.

L] Elaborar sugerencias para la
redaccion del Convenio

UEP Decreto 875/92 Director L] Recoleccion y relevamiento de la

informacion
(28-04-92)
L] Recepcion de antecedentes
L] Depuracion y procesamiento de la

informacion con el asesoramiento del
Comité Asesor.

Fuente: Elaboracion propia.

64 El Comité Asesor estaba constituido por un representante de cada uno de los bloques de partidos politicos representados en la

Cémara de Diputados y en la Camara de Senadores de la Provincia de Cordoba, subsecretarios y directores de la administracion puablica
provincial y representantes de los principales gremios educativos en la provincia. La incorporacion de los legisladores de cada uno de los
bloques permitié agilizar el disefio final del Convenio de Traspaso, a la vez que posibilitd una rapida sancién en la legislatura. Sin embargo,
hay que sefialar que éste es un juicio intuitivo, basado en entrevistas informales con distintos actores. Aunque no contamos con una
evaluacion que dé cuenta del funcionamiento de la Comisién, puede sefalarse que se conformaron cuatro comisiones internas que
periddicamente se reunian para tratar temas vinculados al traspaso, analizar informacién relevada por el gobierno nacional y el gobierno
provincial, establecer con precision los nimeros que se transferian y elaborar el Convenio.

6 La referencias en torno al tema de la reforma del estado, a comienzos de la década de los noventa, expresa un argumento que

se sostiene hasta el presente. “La creacion de las Unidades Ejecutoras es una de las principales tendencias que se observan en materia de
reforma de estructuras y cuyo propoésito es la modernizacion y redefinicion de la administracién central. Sus principales caracteristicas
pasan por ser un organismo especializado, independiente, que esté por encima de las querellas que se establecen entre los servicios y
suficientemente centralizando para tener una influencia real” (Argentina, Consejo Federal de Inversiones, 1992).



Este disefio gubernamental posee cierta imprecision en lo relativo a las capacidades de gestién y los campos de
intervencion que tendria que tener el ente receptor. En parte, esto se debe a que, en términos de
implementacion de politica publica, la transferencia en Argentina contiene una carencia significativa de criterios
de organizacion y ordenamiento para la recepcion y gestion provincial de los servicios transferidos®®. De esta
manera, el gobierno provincial, al igual que otras provinciase7, estaba fortaleciendo su propio proceso decisorio
con la incorporacion de actores sociales y politicos vinculados al proceso descentralizador.

La Transferencia de las Escuelas Normalesy los | nstitutos Terciarios

Paralelamente al proceso de organizacion de la estructura educativa provincial, Cérdoba salia nuevamente a
oponerse a las medidas educativas nacionales. En este caso, la disputa era el rechazo de la transferencia de
los institutos terciarios, asi como el cuestionamiento a que el aumento de los salarios docentes nacionales
surgiese de los fondos copatrticipables con las provincias, medidas que se cristalizarian sin la intervencion del
Congreso de la Nacién, a través del Decreto 964/92.

Una declaracion del Consejo Federal de Educacion, a fines de junio de 1991, habia expresado, con el acuerdo
mayoritario de los ministros de educacion, establecer la condicionalidad de la transferencia de los institutos
terciarios, reasegurando la no afectacion de los fondos provenientes de la coparticipacion federal de impuestos.
Dicha condicionalidad fue aprobada por la mayoria aunque quedod registrada la expresa disidencia del Ministro
de Educacion Nacional.

En Cordoba, la Ministro de Educacién anticipd que criticaria en el Consejo Federal de Educacion el
procedimiento que habia utilizado el gobierno nacional; un decreto nacional que se habia dado a conocer
publicamente un mes después de haber sido firmado. Este decreto no sdélo disponia la transferencia de
escuelas normales y de los servicios administrados en forma directa por el Ministerio de Educacion de la Nacion
y el Consejo Nacional de Educacion Técnica (CONET), sino que otorgaba un adicional de emergencia de
caracter no remunerativo y no bonificable y finalmente regulaba la equiparacion salarial entre los docentes de
jurisdiccién nacional y los docentes de jurisdiccion provincial. Es decir, modificaba a través de un incremento el
costo de la transferencia que habia sido incorporado como Anexo de la Ley 24.049, con el objeto de atender el
reclamo.

De esta manera, en julio de 1992, ante los ministros de educacion, Cérdoba planted, fuera de la orden del dia,
su rechazo al decreto del traspaso, calificandolo de autoritario.

El Impacto en la Provincia

Eje Organizativo y Estructural

Mientras se realizaban calculos para medir el impacto que tendria la transferencia en la provincia, la UEP
procuraba ordenar la administracion, la recepcidon de informacion y los diversos problemas, elaborando
encuadres legales ajustados a los marcos vigentes en la provincia, que vehiculizaran la tarea y le permitiera
regularizar la situaciéon de la gran cantidad de establecimientos. Por otra parte, el Comité Asesor consensuaba
semanalmente los asuntos mas complejos como ser la incompatibilidad, el régimen previsional, la obra social,
etc. Este tenia un rol de coordinacion, pero también era la que en Ultima instancia controlaba y regulaba la
redaccion y elaboracion de las clausulas del Convenio de Traspaso.

66 Incluso, un informe elaborado seis afios antes ya habia llegado a la conclusion de los asuntos a considerar a la hora de llevar

adelante el proceso descentralizador: “Se pueden distinguir por lo menos cinco areas de trabajo principales: una relativa a las relaciones
financieras Nacion provincias; otra sobre los efectos de la descentralizacion en el sistema previsional y laboral: una tercera vinculada a la
sistematizacion, clarificacion y eventual revision del marco legal y reglamentario que regula distintos aspectos de la organizacion escolar; la
cuarta tiene que ver con la instrumentacion de distintos aspectos de la estrategia de aplicacion; la quinta se relaciona con las consecuencias
de la descentralizacion en la propia estructura organizativa del Ministerio de Educacion” (Sanchez et al., 1987: 97).

67 Como el caso de la Provincia de Santa Fe (Plomé, 1998).



Las medidas adoptadas por la administracién provincial fueron valoradas positivamente por € gremio educativo. Ellas
tendieron a amortiguar los problemas que se presentaban en € proceso de transicion, como ser, un marcado de grado de
desproteccion, la carencia de directivas conducentes a un objetivo claro y la urgente necesidad de establecer un marco

politico, normativo y administrativo preciso.

Otro de los aspectos criticos era lo referido a la cantidad de establecimientos que ampliarian y extenderian
considerablemente la estructura educativa del sistema provincial. Cérdoba era la tercera provincia, después de Buenos Aires

y Capital Federal, en cantidad de servicios a transferir.
Eje Financiero

A los problemas de indole administrativa se le agregaba uno de los impactos mas notables: el financiero. En la
tabla que sigue puede observarse la erogacién total que implicé al Estado provincial la transferencia de los
servicios educativos. Como podrd observarse; el gasto educativo en personal esta compuesto por tres
conceptos: las horas catedra, concepto que se emplea para referirse al tiempo laboral de los docentes de nivel
secundario; los cargos docentes para el nivel primario y, finamente, el personal no-docente o administrativo
(secretarios, preceptores, servicios generales, etc.).

PRESUPUESTO DE LA TRANSFERENCIA PARA LA PROVINCIA DE CORDOBA A JUNIO DE 1991 (USS$) (*)

Horas catedra Cargos Personal no- Total
docente

Pais 46.116.082,10 49.115.699,50 7.214.652,70 102.446.434,30
Monto (cantidad 4.225.153,05 3.234.984,20 342.488,40 7.802.625,65
absoluta)

Cérdoba Participacion 9,16 6,58 4,74 7,61
proporcional
(porcentaje)

(*) Las cifras estan ajustadas por inflacion a enero de 1998. Se ha tomando como parametro el Indice de Precios al
Consumidor (IPC), considerando que se trata de salarios y los mismos se gastan en productos de la canasta
familiar. El IPC de junio de 1991 es de 223515,6, mientras que el indice de enero de 1998 es de 319884,2.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CFI (1991). Las cifras representan los montos totales transferidos a
la provincia correspondientes a las direcciones nacionales, ex Consejo Nacional de Educacion Tecnolégica
(CONET) y la Superintendencia Nacional de Ensefianza Privada (SNEP).

Eje delalInfraestructura

El principal dilema pasaba por el estado de los edificios a transferir y los fondos que debian afectarse para su
eventual refuncionalizacién. Parte de la negociacién se dirimia sobre qué jurisdiccion seria la responsable de la
reparacion de los edificios. Luego de un tiempo, el acuerdo alcanzado a través del convenio, fue que la Nacion
se haria cargo de la ampliacién y terminacion de los edificios que transferia. Es decir, los montos para las
refacciones serian girados por la Nacion y las obras ejecutadas por la Provincia.

La Unica fuente de informacion obtenida, proveniente de un organismo intergubernamental (CFl), sefiala que, si
se suma la cantidad de escuelas en estado regular y las escuelas en estado malo, las que en el corto y mediano
plazo pueden implicar erogaciones al Estado, tenemos que, sobre la base del total, casi el 50% requiere de
rapida atencién, mientras que un 13% debera ser atendido en el mediano plazo. En total un 62,5% de los
establecimientos transferidos requiere atencion para continuar su normal funcionamiento.



Eje Previsional

La Ley de Transferencia 24.049 establecia que “Las jurisdicciones podran convenir mecanismos para facilitar al
personal transferido optar por continuar en la Obra Social para la Actividad Docente (OSPLAD), en cuyo caso el
gobierno de la jurisdiccion debera actuar como agente de retencion de los correspondientes aportes, o
incorporarse a la Obra Social de la jurisdiccion receptora’. La provincia incorporaria a los docentes al Instituto
Provincial de Atencion Médica (IPAM), de acuerdo a lo expresado en la Ley Organica 5.299, la cual establece
gue todo agente con dependencia de la administracion publica, se debe afiliar obligatoriamente a los servicios
asistenciales de la jurisdiccion.

La provincia no actudé como agente de retencion y afilio automaticamente a los docentes y administrativos. La
incorporacion de 12.729 docentes y 7340 agentes (6412 cargos y 928 personal no-docente) significaba un
ingreso financiero considerable para las arcas provinciales, ello sin contar las retenciones que se realizaban por
las horas catedra de los docentes de nivel secundario.

La Gestion del Impacto

La UEP desarroll6 varias acciones concretas antes de la transferencia, tendientes a administrar y gestionar su
impacto (Gobierno de Cérdoba, s.f.). Al analizarlas, se puede encontrar que, entre un conjunto de once de los
principales problemas abordados:

» 4 estan destinados a la sancidon de nuevos dispositivos normativos, readecuando la informacion y los
dispositivos nacionales a los marcos legales vigentes en la provincia (equiparacién de cargos,
encasillamiento provisorio del personal no docente, aprobaciéon de planes de estudio, convenio de
transferencia, etc.);

» 7 de ellos estan destinados a la verificacion, obtencién y relevamiento de informacion administrativa,
incluyendo la gestién del personal y los bienes a ser transferidos.

En la tabla siguiente se procura esbozar los principales problemas que debian ser resueltos, por lo menos para
esta jurisdiccién, antes del traspaso o de la concrecion de la firma del Convenio en la fase de transicion que
abarca desde la sancién de la Ley 24049 a la firma del Convenio de Traspaso.



PROBLEMAS A RESOLVER ANTES DEL TRASPASO

Pedagdgicos Administrativos Previsionales Gestion de personal

L] Planes de estudio: L] Liquidaciones: L] Déficit actuarial: L] Incompatibilidades:
variedad de planes de obligacion de realizar definicion de la agentes en situaciones
estudio en los niveles las liquidaciones y continuidad y especiales (pases en
medio, educacion de pago de personal. traspasos del personal comisién, traslados,
adultos y educacion ) iy . del Ministerio de la tareas pasivas, etc.) y
especial. *  Equiparacion: aplicar Nacion que personal en situacion

) el régimen actualmente aporta a de jubilarse.

L] I'\_’egla_mentamo_nes: remu_ne_ratlvo dela la Caja Nacional.
disparidad en sistemas Provincia a los
de admision, docentes que se L] Obra social: impacto
evaluacion, promocion, incorporen. financiero, econémico

disciplina, titulos
habilitantes, etc.

y administrativo que
provoca la recepcion
de los docentes
nacionales que
perciben
remuneraciones

L] Establecimientos
privados: monto y
mecanismo de acceso
a los subsidios para
establecimientos

privados. inferiores y que

= Alguileres: Obligacion aportan porcentuales
de afrontar inferiores a Iosf _
erogaciones locativas docentes provinciales

por inmuebles.

L] Erogaciones por
servicios: obligacion de
afrontar los servicios
contratados por el
Ministerio de
Educacion de la
Nacion.

L] Mantenimiento
edilicio: determinacién
de prioridades para
recuperacion de
establecimientos.

L] Personal
administrativo:
insuficiencia de
personal para atender
la gestion
administrativa.

Fuente: Elaboracion propia en base a La Voz del Interior 21-10-92.

La enumeracion de tareas que hemos realizado, permite ver claramente como prevalecen fuertemente los asuntos de indole

administrativa, en contraposicion con una escasa presencia de temas/problemas propiamente educativos o pedagdgicos.

La Firma del Convenio: Sintesis y (Des)Acuerdo de una Historia Conflictiva

Finalmente llegd el dia en que se cerraria, por lo menos normativamente, el conflictivo traspaso. El 1° de
diciembre de 1992 el gobernador de la provincia y el Ministro de Educacion Nacional firmaron el Convenio de
Transferencia. Una sintesis de las bases del acuerdo son las siguientes: i) El personal docente transferido
(titulares y suplentes) mantendra el cargo y funciones que desempefia actualmente; ii) la Provincia abonara al
personal transferido una retribucion nominal bruta no inferior a la que la Nacion abona hasta la fecha de
transferencia. Reconocera, ademas, la antigliedad en la carrera y en los respectivos cargos; iii) el personal que
se desempefia dentro del limite de acumulacién de cargos y horas que fija el régimen nacional, debera adecuar
su situacién al sistema provincial de incompatibilidades, en un plazo que no podra exceder el fijado para la
finalizacion del ciclo lectivo 1993; iv) a los efectos previsionales, los docentes que a la fecha de la transferencia



estén en condiciones de jubilarse en alguna Caja Nacional de Prevision Social, podran continuar aportando al
mismo régimen nacional, siempre y cuando formalicen su opcion en tal sentido en un plazo de sesenta dias; v)
el personal docente de los servicios transferidos continuara aportando a la Caja Complementaria de Prevision
Social para la Actividad docente Unicamente; vi) el personal transferido quedard automaticamente incorporado
al Instituto Provincial de Asistencia Médica (IPAM); vii) la Nacion transfiere la posesion de todos los bienes
afectados a los servicios cedidos. La Provincia los recibe en el estado fisico en que se encuentren al momento
del traspaso. Los montos para las refacciones serdn girados por la Nacion, y las obras ejecutadas por la
Provincia; ix) la Provincia mantendra el régimen de aportes a la ensefianza privada, reconocera planes de
estudio experimentales y modalidades extracurriculares; x) el sistema de calificacion, evaluacion y promocién de
los alumnos transferidos sera el que rige actualmente en la Provincia; xi) el gobierno nacional remitira a la
Provincia el monto que mensualmente sea necesario para financiar el costo de los servicios que se transfieren.

El Convenio de Traspaso: su Tratamiento en la Legislatura Provincial
El Convenio ingresé a la legislatura provincial, la que deberia darle tratamiento y posterior aprobacion.

Debe tenerse en cuenta que, a igual que la Ley de Coparticipacion, la Ley de Transferencia se sanciond bgo la forma de
Ley-Convenio, teniendo ambas la caracteristica de requerir la adhesion de las provincias a través de la ratificacion

parlamentaria, constituyéndose formalmente en ley provincial.

El debate parlamentario fue de rapida aprobacion debido al trabajo previo que se habia realizado en el seno del
Comité Asesor, aunque no fue impedimento para que algunos legisladores expusieran sus posiciones sobre
determinados aspectos de la Ley-Convenio.

La Unidad Ejecutora Provincial después del Convenio y la Gestion del Impacto

Durante € afio 1993, la UEP se aboco a redlizar tareas de planificacion y administracion con € propdsito de ordenar el
proceso de implementacién de la politica (Gobierno de Coérdoba, sf.). Ellas fueron: redaccién del Anteproyecto de
Equiparacion Definitiva del Personal No Docente; seguimiento y control de gestion de lo dispuesto en el Convenio de
Transferencia; relevamiento de informacion para la elaboracion del Anteproyecto de Presupuesto para €l gercicio 1994,
bajo pautas de la Direccion de Presupuesto del Ministerio de Economia; evacuacion de un Promedio de 15 Consultas
Diarias.

La diversidad de asuntos de la agenda publica y su complejidad da muestra del reflejo provincial en la creacion
de una estructura de gestién que amortiguara el impacto.

Por otra parte, la formulacion del presupuesto provincial para 1994 incorporaba algunos programas
presupuestarios que tenian como objeto la refuncionalizacion de las estructuras de gestion, asi como de los
procedimientos administrativos, en virtud del cumplimiento de la Ley 24.049.

Debe destacarse que estas acciones de planificacion eran realizadas teniendo como marco juridico la Ley
General de Educacion 8113 y eran incorporadas a nivel de politica pablica en el disefio programéatico del Plan
Anual Operativo del Ministerio de Educacion (PAO-MINEDUC), tanto lo referido a la politica educativa como a la
politica financiera y presupuestaria.

Finalmente, para la Nacioén, la transferencia concluia con la firma del Convenio y las posteriores Actas
Complementarias y con ello finalizaba una histérica y poco ordenada carga de gestidon educativa sobre 335
establecimientos escolares de la Provincia de Cérdoba. Sin embargo, a las provincias que habian iniciado junto



al gobierno nacional el mismo proceso en 1989, les era depositada en sus manos la delicada mision de
administrar y financiar los servicios educativos que le habian sido transferidos.

Conclusiones

Segun nuestro informe (Cocorda, 1998), la transferencia (provincializacion) de los servicios educativos
nacionales a las provincias, especificamente a la Provincia de Cdrdoba, objeto de nuestro estudio, involucro a
una importante cantidad de establecimientos, de docentes y alumnos. Si consideramos so6lo el nivel medio, es
decir, sin incorporar los 62 establecimientos del Decreto 964/92, a Cérdoba le fueron transferidas 335 escuelas,
12.729 docentes y 87.807 alumnos, lo cual incrementd el presupuesto provincial en un 16% (67.600.000 US$),
sin contar la equiparacion salarial que comenzaria a abonarse a partir de febrero de 1993. Esto colocaria a la
Provincia de Cérdoba como tercera en magnitud, detrds de la Provincia de Buenos Aires y la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires (MCBA).

La nueva etapa que inaugura el pais y la politica argentina en julio de 1989, tiende a polarizar paulatinamente
las posiciones entre el gobierno de la Provincia de Cérdoba y el gobierno nacional en tanto autores, ejecutores y
defensores de reformas politicas diferenciadas. En este sentido, mientras el gobierno nacional contaba con el
apoyo de un amplio electorado para llevar a cabo medidas de ajuste y reforma estructural del estado
(privatizacién-descentralizacidon-desregulacion), el gobierno cordobés nacionalizaba politicamente la defensa de
su modelo de estado y gestién provincial®®.

A nuestro entender, la inmediata solucidn que en su sancion y aplicacién encontraron las leyes de reforma del
Estado y de emergencia econdmica, a diferencia de la discusion temporal que presentd la resoluciéon de la
transferencia como politica publica, se debid a la ausencia de preacuerdos parlamentarios que si habian tenido
las primeras normas, pero no esta ultima, en virtud de que no se encontraba en juego la gobernabilidad del pais
y el manejo de la crisis econémica.

En este “ciclo vital”, lo que originariamente fue una aceptacion global de la transferencia -fase de apertura-
termind volviéndose una politica con fuertes cuestionamientos tanto en su modalidad como en su formulacién, a
través de la Ley de Presupuesto, como en el nivel de gobierno que financiaria el traspasoeg. En relacién a este
segundo aspecto, la norma preveria la afectacion de un monto de la distribucion secundaria de la
coparticipacion perteneciente a las provincias para financiar el traspaso, dejando sujeta dicha disposicion a la
futura modificacion de la Ley de Coparticipacion Federal 23.548.

Es decir, no fue una politica univoca y uniforme, por el contrario, fue posible de recibir modificaciones
sustanciales en lo que denominamos el impasse o “compas de espera”, pasando de un articulado en el
presupuesto nacional a una norma regulatoria propia. En este cambio de rumbo, la Provincia de Cérdoba jugé
sus cartas mas importantes y decisivas en la defensa de sus intereses y sin mucho respaldo a la vista, al ir
resguardando y salvaguardando de manera sistematica los intereses provinciales, cuales eran una norma
propia para la transferencia, plasmar y mostrar las diferencias en las reformas empleadas, el resguardo del
equilibrio fiscal en las cuentas publicas provinciales, etc., tanto en la Ley de Transferencia como en la redaccion
del Convenio de Traspaso.

La posicion de los actores participes del proceso tuvo sus diferencias; la natural oposicién de los sindicatos que
agrupaban a docentes nacionales, la satisfaccion y el apoyo indisimulado del gremio provincial ante el

68 Esta es una de las principales caracteristicas del régimen politico vigente en Argentina: las provincias se convierten en

plataformas politicas potenciales para algunos gobernadores que tienen aspiraciones presidenciales.

69 El proceso descentralizador consta de tres fases analiticas: i) de formulacion o preparatoria, ii) de implementacién —o de

transferencia propiamente dicha- y iii) de sustentamiento —para asegurar la durabilidad de los cambios-. En el caso argentino, la fase de
formulacion careci6 de consenso previo y de una planificacion adecuada, la fase de implementacion corrié por cuenta de una norma legal y
la fase de sustentamiento parece ser una precaucion no prevista por el estado nacional (Cocorda, 1996).



incremento de sus afiliados, el comporatamiento erratico del principal partido opositor, tanto a nivel
parlamentario como a nivel de los restantes gobernadores, la aceptacidon condicionada al resguardo de sus
intereses del Consejo de Educacién Catdlica y la marcada ausencia de la sociedad.

La estrategia desplegada por la provincia en la defensa de sus intereses posibilitaria que al momento de la
negociacion y tratamiento de un marco regulatorio, la propuesta se abordara en una instancia de mayor
oportunidad politica para el oficialismo. Por un lado, el gobierno nacional habia sido legitimado en las urnas con
un reciente triunfo electoral y por otra parte se habia comenzado a producir un aumento en la recaudacion
impositiva que seria destinado via coparticipacion federal de impuestos a financiar la transferencia de los
servicios.

Tanto la definicion sobre el financiamiento, como el impacto en la administracion educativa provincial,
terminaron opacando el incentivo de la propuesta original que Cérdoba veia con mas agrado, cual era el
ordenamiento definitivo de su propio sistema educativo, unificado ahora bajo el paraguas de su recientemente
sancionada Ley Provincial de Educacion N° 8113/91. La ejecucién del traspaso paralizaria la implementacion
del programa de reforma educativa provincial y profundizaria su impacto en el sistema de gestion administrativa
del sector (Peyrano, 1992).

Lo dicho muestra como el “ciclo vital” recorrido por la politica de transferencia terminaria definiendo la inversion
de los argumentos originales; lo que habia sido bienvenido por los ejes ordenadores del sistema educativo,
finalmente terminaria diluyéndose en los problemas administrativos, financieros y previsionales que deberian
afrontar las provincias. Se establece asi un diagnéstico que permanece hasta nuestros dias, en torno al
federalismo argentino; “una creciente descentralizacién de funciones sociales se ha contrapuesto a una
marcada centralizacion financiera y tributaria”.

Si correlacionamos €l porcentgje de pérdida financiera por coparticipacion (8,5%) con el aumento de la estructura a través
de las escudlas transferidas, sobre el total de escuelas en la provincia (99,13%) y los salarios docentes estamos en
condiciones de evaluar el impacto en términos negativos. Esto, sin lugar a dudas, conspird contra la estructura ministerial
que la provincia tenia para la gestion de la educacion, tanto en lo administrativo como en lo pedagégico, pero mucho més
grave es € hecho de que atentaba contra e mantenimiento de los programas y proyectos implementados en e marco de la
politica de la reforma educacional de Cérdoba, aspectos que no fueron considerados por la propuesta nacional, ni como
posterior faceta de las negociaciones federales.

Ante este cuadro de resultados, la Provincia intenté amortiguar el impacto con la creacién de una estructura de
coordinacioén y gestién politica -Comité Asesor- y una estructura administrativa -Unidad Ejecutora Provincial-. La
decisién del gobierno provincial y la incorporacién de distintos actores en el seno de las negociaciones permitio
limar los aspectos conflictivos del traspaso con los gremios, la Iglesia Catolica y los partidos politicos,
abocandose posteriormente a la preparacion y redacciéon del Convenio de traspaso. La muestra mas acabada
de este planteo de consenso, fue el rapido tramite parlamentario que presento la ratificacién del Convenio en la
legislatura provincial. Replicando los origenes fiscales y econdmicos en los cuales habia surgido y se habia
debatido la politica de transferencia, la discusién parlamentaria presenté mas ribetes técnicos que
cuestionamientos politicos, econémicos, y menos aun pedagogicos.

Paralelamente a estos procesos, el gobierno provincial llevé adelante una politica de informacion, transmitiendo
tranquilidad hacia los actores que iban a ser transferidos, garantizandoles seguridad y estabilidad en los cargos
y procurando disminuir la incertidumbre por la inestabilidad; aspectos estos valorados positivamente por los
dirigentes gremiales que fueron entrevistados.

Sin lugar a dudas que el nudo més conflictivo ha sido, durante y después de firmado el Convenio, la indole de
los problemas no tratados ni resueltos previamente (lesiones fiscales, superposicion de normas y reglas de
personal, etc.). Lo que Nacion no habia coordinado y previsto con anterioridad al traspaso, en cuanto a la
recepcion de los establecimientos y sus plantas funcionales, la certificacion de los titulos, el régimen de
incompatibilidades para los cargos docentes, la adecuacion curricular, el estado de las escuelas y el origen de
su propiedad, los problemas previsionales en relacién a las cajas en las que debian continuar realizando sus
aportes; los conceptos laborales empleados para obtener la equiparacion salarial del personal; todo ello pasé a



ser resorte de las decisiones jurisdiccionales, generando innumerables avatares en el manejo de la cosa
administrativa, y no como podria esperarse, de una discusion federal previa.
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Reforma Educativa: Racionalidad de los Actoresy Alternativas de Trabajo parala Modernizacion
Comentarios ala Ponencia
“La Descentralizacion Educativa en Argentina: un Aprendizaj e Dificil.
El Caso dela Provinciade Cérdoba entre 1989y 1992” de Esteban
Cocorda

PAULO HIDALGO'

Se podria afirmar que, en periodos histéricos cruciales, América Latina ha estado en permanente
reforma en el plano educativo -aunque no sdlo-. Al menos en Chile, se habla de una suerte de reforma
de la educacion desde hace ya muchos afios, como los movimientos estudiantiles de las décadas de los
veinte y treinta que, producto de la crisis, pugnaban por una educacién mas universal y menos dlitista;
luego, los cambios y € estatuto que asumio la educacion publica lograda con los estados populistas
histéricos. Después, todo € ciclo de reformas vinculado a la educacion superior que se gatilla en los 60
(“universidad paratodos’). Se trataba de lograr una apertura de la universidad a la sociedad.

Taes gemplos muestran que, a parecer, no existe una definicion o compresion univoca de lo que el
concepto de Reforma de la Educacién significa. De hecho, seguin € Diccionario de la Real Academia
Espafiola de la Lengua, por Reforma se puede entender:

= "Acciény efecto de reformar o reformarse”.

*» “Lo que se propone, proyecta o0 ejecuta como innovacion o mejora en alguna cosa”.

En efecto, en torno a lo que se denomina Reforma de la Educacion se encuentran diversos significados,
como los que, sin pretensiones de exhaustividad, se mencionan a continuacion:

i Reforma a la educacion puede entenderse como una politica global, destinada a mejorar la situacién de
la educacién, dotdndola de mejores condiciones materiales en general. Por ejemplo, el plan de
reforzamiento a las 900 escuelas mas deprivadas en Chile.

ii. Reforma a la educacion puede entenderse como el logro de una mejoria sustantiva al personal docente
en sus condiciones de trabajo y en sus remuneraciones.

iii. Reforma a la educacion puede referirse a una actualizacién exclusivamente curricular de los planes y
programas de estudio.

iv. Reforma a la educacién puede también significar centrar los cambios casi exclusivamente en las
cuestiones de gestion. Se parte de un diagnostico que existen falencias importantes y habria que
administrar el sistema de mejor manera. Se trataria de una adecuacion sistémica.

V. Reforma la educacion también puede significar un ajuste con ciertos grados de severidad del
financiamiento global del sistema educativo. La eficacia y la eficiencia pueden a menudo estar ligadas a
recortes presupuestarios considerables.

Asesor del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, Chile.



Vvi. Por ultimo, reforma a la educacion puede significar basicamente un intento de diversos actores ligados
al sistema por ampliar substantivamente sus grados de participacion en la toma de decisiones. Aqui
reforma es casi sinbnimo de democratizacion.

En redidad, tal parece que todas estos significados de Reforma Educativa son aceptados en América
Latina, en algunos casos de manera simultanea y en otros con énfasis en algunos de los sentidos
sefidlados. En todo caso, si es claro que los diversos actores involucrados tienen visiones distintas o
matizadas de |o entienden por Reforma Educativa.

Autonomia, descentralizacion, eficiencia, medicibn de rendimientos, cambio curricular, participacion,
perfeccionamiento docente, cambios en el aula, nuevos estilos pedagdgicos, etc., sefialan un arco de desafios
asimilados de manera muy variada por todos los actores envueltos en el sistema y de alli se desatan conflictos

de intereses, resistencias la cambio, actitudes defensivas 0 mas proactivas y protagonicas.

Para entender estos procesos, es preciso comprender cual es la racionalidad o, si se quiere, la estructura
cognitiva basica de los principales actores envueltos en procesos de reforma. Solo a partir de esa comprension
se pueden pensar disefios politicos -de politicas publicas- susceptibles de encaminar con algin grado de éxito a
la reforma educativa en marcha en América Latina. Esas estructuras cognitivas son, basicamente, las

siguientes:

i Los Técnicos o la Tecnoburocracia. Por esencia, estdn convencidos de que los cambios necesarios y
tienen como alfa y omega llevarlos a cabo con cierta celeridad. Si bien pueden haber estratos de ellos méas
incrementalistas y otros mas de shock, el principio que los inspira es de racionalidad instrumental.

il Los administradores histéricos del sistema educativo (la burocracia publica histérica). Aqui se
desplegaran conductas defensivas del modus operandi historico y la defensa corporativa de sus intereses y
prerrogativas. El respeto a los procedimientos y a la toma de decisiones vinculada a normas
preestablecidas parece ser el patron de este estamento.

iii. El estamento politico. Ellos pueden oscilar en mantener el sistema sin mayores cambios o impelidos por
las circunstancias de introducir reformas que afecten intereses sociales. Seran, por definicion, gradualistas,
de tal modo de no socavar sus bases de legitimidad popular de manera irremediable.

iv. El Estado. Por definicidn, es la arena clasica para elaborar agendas publicas y disefiar y poner en
practica reformas sociales. La variable clave, para ser un efectivo agente de cambio, es su capacidad de
autonomia, integrando a todos los actores fundamentales de una determinada politica.

V. El Colegio de profesores o Magisterio. Tendra una actitud de cooperacién y de participacién muy ligada
a la defensa de sus puestos de trabajo y estabilidad en el empleo. De igual modo tiene una modalidad de
trabajo sedimentada durante muchas décadas que hace que tengan una relacién a lo menos ambivalente
con respecto a las reformas educativas que cambien sus habitos. Detrds de esto predomina una cierta
matriz socio-cultural, que describe una manera de entender la profesion docente y su ligazén con el
Estado.

ARCO DE POLITICAS Y ESPACIOS DE NEGOCIACION DE LA REFORMA

En € sector educativo, € sentido global de la Reforma radica en lograr de manera gradua un servicio
participativo, democratico, eficiente, dindmico, agil y productivo, en € sentido de que, con los recursos



disponibles -siempre relativamente escasos-, presten un servicio digno y equitativo a la ciudadania en
particular a aquellos sectores de menos recursos.

Entonces, ¢cudl es el abanico de politicas concretas que se deberian llevar a cabo en el ambito
educativo para que éste sea efectivamente moderno?. Se pueden discernir las siguientes:

La Flexibilidad de las Plantas Laborales

Este es un tema ampliamente debatido en los Ultimos afios y representa una politica que se ha aplicado en
los més variados mercados laboraes, concitando reacciones de los més diversos sectores sociaes. El
nicleo de esta palitica es introducir mecanismos de competitividad y desempefio en un encuadre labora
tipicamente corporativo. En este esquema, € puesto de trabajo es rigido, es decir, inamovible y la
acumulacion de antigliedad en e empleo es en la préctica la Unica manera de acceder a peldafios mas atos
de la escdla y, por ende, a mgorar las remuneraciones. La base de esta organizacion del trabgjo que
conspira contra toda estimulo y motivacion por desempefiar un trabajo de mayor rendimiento es que la
corporativizacion supone un desenvolvimiento rutinario y mecénico en donde, de existir bgjos saarios, -
como sucede en educacion-, € funcionario tiende a perder la propia autoestima y finamente a hacer "lo
menos posible".

| ncentivos Meritocraticos

La contracara de la inamovilidad labora y la Unica manera de modificar € esquema corporativo es
introducir todo un conjunto de mecanismos -pactados y graduaes- que premien € buen desempefio y €
rendimiento. Puede haber estimulos tanto colectivos como individuales, traducibles en aportes monetarios,
reconocimientos simbdlicos o en movilidad dentro del escalafon o carrera. Los factores que permiten medir
el rendimiento no son féciles de congtruir, por lo cual se requiere elaborar muy cuidadosamente indicadores
cuantitativos y cualitativos.

Retiros Voluntarios

Esta dimensién alude a un aspecto consustancia a una politica de reforma de un sector labord: la
promocion més antigua sera la més refractaria a los cambios por la razén de que ya estan habituados a
trabgjar de una determinada manera, tal que les resulta dificultoso cambiar |as rutinas laboral es establecidas
por largos afos. Asi, se requiere un cierto “tirgje de la chimenea’ de las historicas cohortes laborales, de tal
suerte que dglen espacio a las nuevas promociones, que resultan mucho més ductiles a los cambios y a
aceptar sSn mayor problema los nuevos arreglos laboraes. Aunque esto, por cierto, tiene matices
importantes, puesto que puede haber un rico intercambio de experiencias y conocimiento entre antiguas y
nuevas promociones que no hay que dgjar de lado. De nuevo, en este acpite estén presenten |os incentivos
susceptibles de ser erogados para que efectivamente las generaciones mas antiguas puedan jubilar en
condiciones dignas.

Gestion Descentralizada y Competente

El tema de la administracion de los servicios es un problema de largo arrastre en € sector publico. Aqui se
presenta € vigo debate que se ha traducido en una demanda de las entidades gremiaes en referencia a que
los administradores del sistema deberian ser personas ligadas profesionamente a sector. Admitiendo que
éste no es un tema de facil resolucién, dados los componentes técnicos peculiares de ambito educativo, si
es plausible encarar una adecuada racionalizacion del sistema que logre separar adecuadamente la
administracion que a efecto cuente con personal especializado, de la prestacion del servicio propiamente



tal. A menudo, en las ingtituciones que resultan viables encontramos una cierta contienda que se suscita
entre los administradores y agquellos que laboran en elas. Tad encuentro de racionalidades describe una
tension inevitable y hace que finalmente siempre prime en lo fundamenta la razén administrativa que se
traduce en una gestion de recursos eficaz.

Negociaciones Multiples

El sindicalismo clasico y las formas de representacion corporativa siempre se han presentado como un interlocutor
unico y granitico. En definitiva, la fuerza de los trabajadores ha estado histéricamente centrada en la unidad. Sin
vulnerar este viejo principio, es perfectamente posible pensar en adelante que los grandes representantes
gremiales o sectoriales fijen un cierto marco de accién negociador, pero que paulatinamente se vaya a lo que se
pudiera denominar negociaciones parciales o multiples. Conforme se complejiza la mano de obra por sus crecientes
cuotas de calificacién y de acuerdo a esquemas laborales mucho mas funcionales, es posible pensar en que se
estableceran acuerdos discretos con segmentos circunscritos de trabajadores.

Participacion de Todos los Sectores Involucrados en €l Sstema

Este aspecto apunta a los grados de injerencia y/o influencia en la toma de decisiones de los diversos
actores envudtos en determinados sectores de actividad. En este plano, modernizacién es también buscar a
nivel més micro cuotas de participacion comunitaria que involucra desde los nlcleos familiares, la escuela,
los profesores, la interaccion maestro-alumno, hasta las instancias laboraes de los servicios y entidades
municipalesy regionaes.

La dignificacion del Sector Publico

Ninguna medida de racionalizacion y/o modernizacién resulta eficaz si no se plantea de manera simultanea que las
modificaciones que se introducen estan encaminadas a otorgarle un rango respetable a la actividad publica, puesto
gue esta al servicio de la ciudadania. Aqui hay dimensiones simbdlicas y culturales envueltas que son de
importancia. Siempre sera percibido con sospecha cualquier intento de racionalizacién si no se cuenta con un claro
y consistente disefio que supone una adecuada interlocucion con los actores principales y un reconocimiento del
otro. Una reforma que por definicion redistribuye recursos -de poder, simbdlicos, culturales, de prestigio, etc.-
supone, como condicion sine que non, la existencia de un didlogo razonado con los actores relevantes, maxime si
ella se efectia en una sociedad democratica. Sin duda, puede que este camino sea mas laborioso y a ratos
agotador, que tropiece con el bloqueo y la incomunicacién, pero es la Unica via para lograr los mejores resultados.

La Aproximacion Sstémica de la Modernizacion

La interrelacion de los diversos subsistemas de un determinado sector y las formas de comunicacion desde el
aparato central hasta la unidad mas pequefia -por ejemplo, el flujo que va desde el Ministerio de Educacion hasta la
mas modesta escuela- también requiere de una elaboracion particular. De este modo, se vinculan dos procesos que
deben ir acompasados en cualquier intento de reforma, es decir, la generacion de una cultura de la modernizacién
en los propios actores mas directos y un proceso de reforma o adecuacion estructural que no se agota en la pura
gestion sino que supone plantearse un blue-print 0 mapa que ordena y jerarquiza las diversas instancias y servicios
gue contiene el sistema mayor. Un ejemplo elemental referido al caso chileno: la gestion de educacion de parte de
cada municipio a lo largo del pais resulta engorrosa y resultaria recomendable el disefio de un pequefio aparato de
gestion regional que descargue a los municipios de mucha labor, lo cual supone, por cierto, una amplificacién
innecesaria de personal burocratico.

Como se ve, un proceso de reforma supone desplegar un abanico de politicas de todo orden, para plasmarlas
en disefios especificos a la naturaleza de cada sector. Hay dimensiones técnicas, politicas, econdémicas,
culturales e incluso afectivas envueltas.



Anexo
Escenarios descriptivos del comportamiento

de diversos actores involucrados en las reformas de la Educacion
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ESCENARIO, CONFLICTOS Y PROCESO DE CAMBIO EDUCATIVO EN EL CASO DEL ECUADOR

CARLOS CRESPO’

INTRODUCCION

El Ecuador atraviesa por una aguda crisis econdmica, social y politica cuyo mayor impacto esta sufriendo la
poblacion mas vulnerable y, de manera particular, la nifiez y adolescencia. Un profundo desequilibrio social de
muy larga historia se manifiesta en elevados indices de pobreza, inequidad social, desnutricién, desempleo y
bajos ingresos. El porcentaje de la poblacién en situacion de pobreza aumenté del 31,8% en 1995 al 37,9% en
1998 y al 43,8% en 1999. El desempleo abierto paso del 8,5% de la PEA en mayo 1998 al 15,6% en mayo de
1999, mientras, el gasto social en educacion, salud y bienestar social cayé en un 8% en términos reales entre
1998 y 1999.

Los efectos dramaticos de la crisis, la persistencia de las disparidades sociales y la discriminacién étnica nos
colocan ante un escenario mas complejo al momento de hacer el balance de los esfuerzos realizados por el pais
para mejorar la calidad de la educacidn basica, dado el contexto de dispersiéon y escasa sostenibilidad de las
“innovaciones” educativas probadas durante la década, la desarticulacion creciente experimentada por el viejo
sistema educativo y el escaso nivel de concertacion alcanzado entre los actores de la educacion.

Hoy mas que nunca se hace urgente aprender de los equivocos, extraer lecciones sobre la construccion de las
vias probadas para construir los cambios, y velar por el uso eficaz de los recursos de préstamo integrandolos
con las potencialidades humanas que dispone el pais. Urge una autocritica profunda del Estado
persistentemente centralista e ineficiente, del gremio aferrado a un control politico con absoluta incapacidad de
dialogo y, finalmente, de los bancos por la “implantacion” de sus proyectos con estrategias no concertadas.

El Escenario: Realizaciones, Condicionamientos y Conflictos

Vias Probadas para Generar el Cambio Educativo

El Ecuador reconocio la necesidad de priorizar la atencion al mejoramiento de la calidad de la educacion basica
al concluir la “década perdida” de los 80, en un momento extremadamente critico en que el crecimiento
econdmico del pais fue casi cero, la participacién del sector agricola en la producciéon y el empleo se redujo
marcadamente, la pobreza y los problemas de distribucion del ingreso persistieron y, en el ambito social, la
inversién comenzé una fase de descenso mas pronunciado’.

*

UNICEF Ecuador.

La participacion del gasto en educacion dentro del Presupuesto General del Estado, que habia alcanzado 30,64% en 1980,
decreci6 al 14,89% en 1995, equivalente al 2,95% del PIB. Esta reduccién de los gastos reales en educacion coincidié con el aumento de
las tasas de matricula escolar (UNICEF, 1998).
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Bajo la influencia de las politicas internacionales en boga, una elite técnica del gobierno social demdcrata en el
poder colocé, a inicios de la década, a la educacion basica como prioridad de la agenda educativa del pais y
definid como estrategia nacional el mejoramiento de la calidad.

Se reconocid entonces que, si bien el pais habia logrado importantes niveles de acceso a la escuela primaria,
resultaban muy alarmantes los indicadores de eficiencia y calidad de la oferta educativa, sobre todo en las
zonas rurales y en zonas urbanas de bajos ingresos. Los elevados indices de repeticién y desercion escolar
mostraban que no mas de la mitad de los nifios de las zonas pobres llegaban a completar su escuela.

En este contexto, desde finales de la década anterior, dos vias principales han sido promovidas y transitadas
por el pais para alcanzar un cambio en la educacion basica: la desconcentracion educativa mediante la
implementacion de un sistema descentralizado de gestidon escolar: las redes escolares, y la elaboraciéon de
principios, planes y programas para un nuevo curriculo sustentado en el desarrollo de destrezas y valores.

Estas dos dimensiones de la construccion del cambio educativo, sin embargo, han operado mas bien de
manera paralela antes que integrada, con agendas, mecanismos y operadores diversos, sin lograr articularse
dentro de una dindmica que produzca resultados sinérgicos de reforma integral del sistema educativo. Veamos
cada una de éstas y sus implicaciones.

La Organizacion de Redes Educativas

Con préstamos internacionales, el sistema educativo ha impulsado la aplicacion de una estrategia de redes
educativas en sectores rurales y urbano marginales, con la intencién de consolidar estructuras locales que
faciliten la implementacion de estrategias de mejoramiento de la calidad de la educacion basica.

El proceso de desconcentracion iniciado en esta década, mediante la modalidad de redes escolares, provino de
la prioridad dada por las politicas de los bancos a los aspectos financieros y administrativos de la Reforma
Educativa. Hubo un llamado urgente a todos los paises a reformar la administracién de la educacién. Las
propuestas de transformacion educativa adoptadas por los paises latinoamericanos, a inicios de la presente
década, vincularon mejoramiento de la calidad con descentralizacion y gestion institucional responsable.

La apuesta por la descentralizacion educativa, via modalidad de redes educativas, procuraba afectar a la
eficiencia en la “gestion” del sistema educativo, considerandola factor clave en el mejoramiento de la calidad de
la educacion. Este postulado se lo argument6 del siguiente modo:

“Una buena gestion, tanto a nivel central como a nivel regional y local influye positivamente en la eficiencia con
la que se ejercitan las politicas y por tanto en sus posibilidades de continuar recibiendo el apoyo social, lo que
por supuesto, impacta favorablemente en la calidad educativa. Sobre todo se debe cuidar la gestién e nivel
institucional o de centro educativo, que depende, fundamentalmente del director de la escuela” (Araujo, 1995).

La calidad de la educacion bésica fue identificada con un modelo descentralizado de gestion administrativa y
pedagodgica: la red escolar. En este marco, los proyectos de calidad pusieron énfasis, sin embargo, en insumos
como infraestructura y desarrollo administrativo de los “centros matrices” de estas redes locales
descentralizadas. Tanto la dimension del cambio pedagdgico como la del fortalecimiento de la red de escuelas
asociadas tuvieron mayor debilidad. La Evaluacion del proyecto de redes escolares rurales PROMECEB (CIMA
Consultores, CIDE, 1998) mostré la ausencia de implementacion articulada de una propuesta pedagdgica; los
directores de redes confirmaron el bajo aprovechamiento de recursos de aprendizaje, de rincones de lectura, de
equipamiento pedagdgico y ausencia de las demandas al respecto. La preocupacion principal de los directores
se orientd hacia el mejoramiento de la administracion del programa.

Aun estamos a medio camino de lograr una articulacion sostenible entre gestion descentralizada e innovaciones
pedagodgicas. La apuesta por constituir a los espacios de descentralizacion educativa -las redes escolares- en
lugares avanzados de mejoramiento de la calidad educativa, condujeron a constituirlos en espacios privilegiados
de aplicacién de innovaciones educativas o de aplicacion de la Reforma Curricular. La convivencia
descentralizacion-reforma operé mediante mecanismos en los que entraron en convivencia conflictiva agentes y
procedimientos del sistema tradicional con las nuevas estructuras descentralizadas o acudiendo a ONGs como
nuevos agentes operadores.

El discurso amplio de los proyectos no contd con una operacionalizacién de la estrategia que asegurara la
concrecion efectiva del modelo descentralizado. Los conflictos, resistencias y dificultades empezaron con los
actores locales y funcionarios del sistema educativo en el momento de empezar a construir los mecanismos



para implementar las redes. El pais no contaba con experiencias significativas que orientaran la
operacionalizacion eficiente de esta nueva estrategia descentralizada de mejoramiento.

La Reforma Curricular

Es la otra via transitada por el pais para alcanzar el mejoramiento de la calidad mediante la elaboracion de
principios, planes y programas del curriculo y la validacién a escala de metodologias y modelos de innovacion

pedagdgica para el aula.

La elaboracién de una nueva propuesta curricular pasé por dos intentos fallidos hasta lograr en 1996 una
tercera formulacién consensuada, con representacion social, la misma que se encuentra vigente en la
actualidad. En consecuencia, el pais cuenta con nuevos lineamientos y orientaciones en materia de educacion
bésica.

Su discusién y formulacién se realiz6 con mas cercania a los actores del sistema educativo, habiéndose logrado
probar un nuevo mecanismo descentralizado de capacitacion mediante redes provinciales que operaron su
transferencia inicial a los docentes.

Sin embargo, el pais no logré asegurar la continuidad de la fase inicial de transferencia, pues no se la ha
acompafiado con asistencia técnica y material de apoyo en aula que permita a los docentes la asimilacion
efectiva del nuevo enfoque de “destrezas” y su aplicacion efectiva en el aula. Los criticos resultados de la
medicion de logros de aprendizaje de la prueba nacional APRENDO nos llevan a concluir que no se ha logrado
incidir significativamente en el producto fundamental esperado de la Reforma Educativa. Diversas evaluaciones
sobre los esfuerzos de los proyectos de redes escolares han mostrado que éstos terminaron priorizando los
aspectos de infraestructura en desmedro de las dimensiones directamente orientadas a incidir en el
mejoramiento de las practicas pedagdgicas y de los aprendizajes.

En el marco de la dindmica de aplicacién de la Reforma Curricular, hay que destacar la generacién de
innovaciones pedagogicas que contribuyeron para diseminar el enfoque de la calidad de la educacion como un
acto que se realiza en el aula afectando las condiciones que inciden en el mejoramiento de los aprendizajes de
los nifios en situacion de pobreza.

UNICEF realiz6 -sobre todo en la segunda mitad de la década- una importante “inversion pedagoégica” en el
disefio y validacion de propuestas metodolégicas que demostraron alta efectividad, mediante la articulacion de
tres componentes: un sistema de capacitacion en servicio para docentes (que incluye guias de apoyo para el
aula), recursos de aprendizajes para ser usados por nifias y nifios en el aula y seguimiento pedagdgico en el
aula (Crespo, 1997). Estas propuestas fueron transferidas al conjunto del sistema educativo, en particular a
escuelas participantes de los proyectos de redes educativas.

Se debe mencionar, sin embargo, dos limites criticos en este ejercicio:

= La debilidad del sistema educativo para asimilar e integrar las innovaciones como componentes
permanentes de la estructura curricular nacional. Esta afirmacion se puede extender al caso de las propias
redes escolares 0 a instrumentos nacionales, como el de medicidn de logros que acabamos de mencionar.

» Los limites de la reproduccién en escala, puesto que el pilotaje y validacion positiva de algunas
innovaciones pedagogicas en el nivel local, mostraron dificultades de aplicacion en el nivel masivo. Aln
esta pendiente la evaluacion de los aprendizajes y resultados efectivamente alcanzados por el pais, en lo
gue se refiere a transferencia y apropiacion local de innovaciones pedagoégicas.



CONDICIONANTES IMPUESTAS A LOS CAMBIOS Y DINAMICAS EN CONFLICTO

Aunque nuestro trabajo no se centra en el andlisis de la incidencia de los factores del contexto en el cambio
educativo, sino en los del proceso interno de su gestion, es indispensable destacar, como un marco de
referencia basico, ciertos factores que han cumplido un rol determinante en la configuraciéon conflictiva del
cambio educativo en el Ecuador.

En primer lugar, la discontinuidad de autoridades y la carencia de programas nacionales estratégicos, han
impedido la consolidacion de “politicas de Estado” en educacion. La dindmica econdmica y politica del pais no
favoreci6 la consolidacion de politicas sociales publicas y, por efecto, la gestacion de los consensos nacionales
basicos que propicien un marco de reformas necesarias que acompafien y sostengan la estrategia de
mejoramiento de la calidad formulada por el pais como prioridad de la década. Inmerso en procesos de
estabilizacion y ajuste estructural, el Estado se encontraba en la busqueda de un nuevo modelo de gestion,
afectado en su construccion democratica por la confrontacién entre modelos populistas y autoritarios heredados
de la tradicién oligarquica agro-exportadora.

Otro factor que ha debilitado el proceso de cambio educativo ha sido la falta de reformas legales y medidas
administrativas complementarias que acompafien y sostengan las innovaciones introducidas por los proyectos
de mejoramiento de la calidad, tanto para asegurar la sostenibilidad de sus nuevas instancias administrativas
descentralizadas, como para articular la nueva organizacion de la educacién basica de diez afios Ha sido
incipiente y confusa la transicion del antiguo sistema de “escuela primaria” de seis grados al modelo de
“educacion bésica” de diez afios; no se ha logrado concretar hasta el momento una reforma legal, administrativa
y curricular que permita alcanzar una integracion gradual y efectiva de los dos niveles. Dentro de la nueva
modalidad descentralizada, las redes educativas tuvieron que aprender sobre la marcha a montar, administrar y
ofertar diez afios de educacion basica.

Por su parte, el gremio de los maestros ha logrado controlar la dinamica social relativa a la demanda por la
educacion, sujetandola a sus justas exigencias salariales. Como efecto, se ha reducido el didlogo por la
educacion al polo gremio-Gobierno (Ministerio); los demdas actores sociales aln participan marginalmente, con
escasa capacidad de incidencia. Reformas sustanciales no fueron tocadas, siguieron preservadas por parte del
gremio, sin afectarse sustancialmente como la racionalizacion de recursos, la profesionalizacién de los
maestros, la rendicion de cuentas, la participacion y el control comunitario.

Las politicas de ajuste y los efectos de la crisis afectaron drasticamente, durante la década, el gasto en
educacion y, en general, en los servicios sociales basicos. Como efecto, se ha acrecentado la desvalorizacion
social respecto a la oferta de la educacion fiscal, sin que la sociedad conozca ni el Estado explique las
verdaderas raices del debilitamiento de la calidad del servicio. La CEPAL habia destacado ya con mucha
anterioridad que la excesiva centralizacion del sistema educativo y la inadecuada asignacion de recursos
publicos en el sector son dos de los principales problemas de los sistemas educativos en la region.

ESFUERZOS DE CONCERTACION Y DESAFiOS

La tarea de construccion de consensos sociales para establecer y poner en marcha politicas educativas ha sido
una tarea compleja y dificil. Se pueden destacar durante la década, tres hitos claves de participacion y
coNsenso en este proceso:

» Dos Consultas Nacionales de Educacion (1992 y1996).

» El proceso de formulacion y discusién de la Reforma Curricular consensuada (1996).

» La formulacion de acuerdos basicos para la Constitucion (1998).



Las Consultas Nacionales han constituido una novedosa modalidad de dialogo con representacion gremial e
institucional de alcance nacional. Han contribuido a promover el debate nacional, constituyéndose en un
importante referente para la generacion de una cultura del consenso y de dialogo nacional. Aportaron a la
definicién y dimensionamiento de una politica de mejoramiento de la calidad de la educacién basica como
prioridad de la accidn del Estado. Una de las lecciones (Rivera, 1998) mas importantes de estas experiencias es
haber demostrado que es posible concertar entre los actores de la gestién educativa y que hay acuerdos
estratégicos que puedan adquirir continuidad en el proceso de construccion de politicas publicas. Se aprendid, a
la vez, la complejidad de la interlocucion con los no educadores y se constatd la conciencia vaga del derecho y
de la responsabilidad social existente tanto entre el sector educativo como en la sociedad.

Sus criticos han sefialado que las Consultas han constituido declaraciones, marcos de referencia, sin llegar a
transformarse en estrategias que prioricen recursos y comprometan efectivamente la accion del Estado y la
sociedad civil; esto es, un marco referencial, pero sin traduccién operativa y practica que comprometa a sus
actores: “... las principales propuestas formuladas por las consultas nacionales en cuanto a educacion y trabajo,
descentralizacion, calidad, necesidades bésicas, de aprendizaje y acuerdo nacional para la transformacion
educativa, no han pasado de ser un conjunto de declaraciones “liricas” que, muy escasamente se lograron
aplicar” (Paladines, 1999).

Otro hito importante de didlogo educativo nacional, ademas de la Reforma Curricular ya citada, fue el
intercambio generado entre el gremio, ONGs, Universidades, Iglesia y otros actores para incorporar
compromisos basicos en la nueva Constitucion de 1998 respecto a descentralizacion, mejoramiento de la
calidad de la educacion con resultados, rendicion de cuentas, participacion de la comunidad, educacion
intercultural bilingle, prioridad de la inversién puablica en educacion.

Los mandatos de la nueva constitucién en materia educativa requieren de una amplia reforma legal, institucional
y presupuestaria que sustente una nueva concepcion para la politica de Estado, particularmente en lo referido al
deber de respetar y hacer respetar los derechos ciudadanos ratificados en la Constitucion, de garantizar que las
normas y regulaciones que se adopten sobre educacion se formulen con el concurso de instituciones del
Estado, la sociedad y la familia, y de establecer mecanismos para que el sistema educativo rinda cuentas
periddicamente a la sociedad.

En la dltima década, el pais ha propuesto reformas e iniciado esfuerzos para modernizar el Estado. En
educacion, sin embargo, éstos aun son escasamente visibles y eficaces. Un sistema legal rigido que concentra
el poder y la decisién en el nivel central, resta eficiencia al funcionamiento de la educacion, impide la provision
equitativa de recursos, la generacién de innovaciones y la adaptacion a las realidades locales. La normatividad
existente carece de mecanismos para hacer efectivo el nuevo principio constitucional de rendicion de cuentas
por parte de maestros y autoridades educativas. Desconcentracion administrativa y descentralizacion son dos
procesos que se requiere dinamizar profundizar urgentemente, asegurando el apoyo técnico y financiero del
gobierno central para mejorar la calidad y reducir la desigualdad y las inequidades de las regiones escolares
mas pobres.

En relacién al tema de los derechos, cabe resaltar que como resultado de un amplio proceso de difusion,
reflexién, consensos y demanda social vivido durante la década, la Constitucion de 1998 establecié una nueva
condicién social y juridica para los nifios, nifias y adolescentes al incorporarlos como “ciudadanos”, personas,
actores, sujetos de la convivencia social, participes del Estado social de derecho (UNICEF, 1997).

APRENDIZAJES DESDE LA PRACTICA

Sobre la Construccién de Vias para el Cambio Educativo

Distancia entre Condiciones y Propuestas



Las dificultades para la construccion del cambio educativo en el pais no han residido en el nivel del discurso, ni
de la estrategia, sino en la distancia de éstos con las posibilidades de gestion efectiva por parte de la estructura
institucional, y de las limitadas capacidades de los actores locales para su operacionalizacién efectiva en el
corto plazo. Las metas formuladas por los proyectos de mejoramiento de la calidad superaron la capacidad de
gestion institucional del sistema educativo vigente, para liderar el proceso de cambios, debido al deficiente nivel
de desarrollo de los recursos técnicos de nivel central y provincial en administracion y liderazgo pedagdgico,
asi como por el escaso desarrollo de la cultura de articulacion de los actores locales para una gestion

participativa de la educacion.

Rosa Maria Torres (1997) ha recordado, al respecto, que “la validez y la calidad de una
propuesta de reforma educativa radica no Unicamente ni principalmente en el nivel técnico y
la coherencia académica del planteamiento, sino en sus condiciones de receptividad y
viabilidad, lo que incluye el conocimiento cabal de la realidad en la cual pretende insertarse,
el reconocimiento de la complejidad y los tiempos del cambio, la empatia y la capacidad para
entablar un didlogo productivo con la sociedad y con los educadores, en particular. Una
propuesta, en fin, que es capaz de identificar los puntos de partida y de entrada, de definir
una estrategia gradual de cambio, y de construir en la marcha las condiciones necesarias

para dicho cambio”.

Con respecto a las exigencias de participacion y gestion por parte de la familia y la comunidad, impuestas como
condicién de cambio por las estrategias formuladas en los proyectos de mejoramiento de la calidad, también ha
ocurrido una idealizaciéon y un desfase con respecto a las particulares condiciones culturales de los diversos
pueblos y culturas del pais. La experiencia de descentralizacion en la region ha mostrado algunas lecciones
relativas a los efectos contradictorios que dejan propuestas surgidas “desde arriba” y no como una “demanda”
por mayor participacion de parte de la comunidad organizada. Las medidas se han basado en el supuesto de un
alto nivel de organizacion de la comunidad a la cual se le transfieren las responsabilidades de los servicios de
educacion, de salud y otros. Se ha dado por hecho un nivel de desarrollo y de articulacién de los sistemas
sociales, un actor avido de cambios y con capacidad para articularse en la busqueda de soluciones a sus
necesidades. En la descentralizacion de los sistemas educativos se procedié como si los padres de familia
hubiesen estado esperando la oportunidad para incidir en la gestion de las escuelas (Espinola, 1995). En el
caso de los proyectos que han impulsado las redes escolares rurales, esta situacion descrita se confirma.

Parasistema “Eficiente” frente a Sistema “Obstructor”

La naciente politica gubernamental de mejoramiento de la calidad de la educacion quedd anclada y supeditada
en la practica al ambito de “proyectos”, operados y administrados fuera de la estructura institucional del
Ministerio de Educacion, bajo condiciones de operaciéon impuestas por créditos internacionales. La experiencia
muestra que estos proyectos han sido levantados a partir de un discurso critico sobre el sistema —que
manifiesta que sus instancias, actores y mecanismos son ineficientes, obsoletos y centralizados excesivamente-
, €l cual ha servido de base para la construccion de un “parasistema” desde el exterior del mismo (Saenz,
Pefiaherrera, 1999). Hasta el momento, los resultados no son alentadores y muestran un cimulo de procesos
mas bien conflictivos o paralelos entre las redes escolares en proceso de descentralizacion y los operadores
aun vigentes del sistema tradicional (supervisores, por ejemplo).

El conflicto y el entrampamiento provinieron del modo de operacion de las nuevas propuestas de gestién como

las redes educativas autonomas que introdujeron los proyectos financiados con préstamos externos, siguieron



siendo marginales al operar como microsistemas paralelos al sistema, que continué inalterado sustancialmente
La propuesta de gestion local (redes), tendié a inmovilizarse al operar dentro del viejo sistema sin contar con su
alianza, ni emprender las reformas paralelas necesarias. La reciente propuesta de autonomia escolar se ha
levantado igualmente sin aliados, encontrando en el gremio su mas radical enemigo, el cual ha levantado la

guerra bajo el lema de la “privatizaciéon de la educacion”.
Implantacion o Construccién Participativa

La promocion y adhesion que procuran los proyectos descentralizadores en los docentes o
en las familias contrastan con su autoritarismo de origen, dado que se confeccionan entre
elites técnicas muy reducidas sin pasar por procesos de discusion y consenso basico con sus
potenciales actores. Iniciativas de cambio que siguen perteneciendo a pequefias elites
técnicas o politicas que transitoriamente se encuentran en el poder y asumen el manejo de

proyectos. Aun no hemos logrado convertir la calidad en una prioridad social.

Por el modo cémo las reformas educativas vienen siendo planteadas -el esquema vertical
clasico en el que unos disefian y otros ejecutan- es dable anticipar que, como en el pasado,
la distancia entre lo planeado y lo logrado por las nuevas propuesta de reforma se atribuird a
la falta de voluntad y a la incapacidad de los educadores, antes que a la incompetencia de

quienes formularon la propuesta.

Quienes han tenido a cargo los disefios de nuevos proyectos no han mostrado un esfuerzo
serio por integrar lo construido, avanzar sobre la acumulacién generada en la experiencia,
sumar actores, extraer lecciones. Mas bien actuan ignorando iniciativas, desconociendo lo

construido, excluyendo actores.
Exclusion de los Docentes y los Actores

Un andlisis critico reciente sobre la situacién de la educacion, que sirve de base a la
propuesta descentralizada (Saenz, Pefiaherrera, 1999), resalta el rol negativo y
obstaculizador que ha cumplido el docente para el avance de la estrategia de mejoramiento
de la calidad de la educacién basica. Entre los factores que se destacan en el docente como
causa de la “mala calidad”: su bajo nivel de calificacién; su formacién que “trabaja en sentido
contrario a la calidad”, con caracteristicas que le alejan de la posibilidad de generar
respuestas efectivas e innovadoras; su inadecuada distribucién, el monopolio sobre las

unidades educativas; adicionalmente, se destaca la oposicion del gremio al “cambio



educativo”, sobre todo en aspectos de toma de decisiones, nombramientos, eleccién de

autoridades y sanciones.

Respecto a este énfasis negativo en la condicion y aporte del docente al cambio educativo,
se ha sefalado recientemente que “en el contexto de las modernas politicas educativas,
empefadas en compatibilizar mejoria de la calidad de la ensefianza con reduccién de costos,
los educadores tienden a ser vistos cada vez mas como un factor problematico y como un
“insumo costoso”, situacion que ha precipitado tendencias claras, ya no sélo hacia su
desprofesionalizacion sino hacia su exclusion” (Torres, 1997).

En el caso del Ecuador, la pugna ha llegado a extremos entre docentes y la elite técnico-politica, que impulsa el
proceso de descentralizacion escolar, habiéndose generalizado una postura oficial que ha terminado por tratar a
los docentes, directores de escuela, agentes locales como enemigos del cambio, “como parte de una realidad
que hay que cambiar, mas que como actores del cambio”. No se ha desarrollado una pedagogia de “trans-

formacién” del “actor-docente” integrado dentro de la dinamica de ‘“transferencia-implementacion” de las
“innovaciones” pedagdgicas.

Recomendaciones recientes, sin embargo, han destacado que ninguna politica de gestion
puede mejorar su calidad sin que haya la participacion de maestros competentes y
comprometidos con sus papeles y responsabilidades en lo que se refiere a aumentar el
rendimiento de los alumnos (UNICEF, 1998). Para ello, mas bien se recomienda generar con
ellos mecanismos de presentacion de cuentas, asi como la capacitacion de los recursos

humanos.

LECCIONES SOBRE ALGUNOS FACTORES CLAVE PARA LA DESCENTRALIZACION

De la Experiencia Nacional

Partimos de un presupuesto que no estuvo claro para muchos defensores de la
descentralizacion: la situacion de deterioro de la calidad no se resuelve automaticamente con
la descentralizacién. Esta no es en si misma la solucion de todos los problemas de la

educaciéon nacional. Se requiere aprender seriamente de las experiencias, leer atentamente



los procesos vividos y atender a factores claves para que la descentralizacion resulte exitosa;

sefialamos tres relacionados con la experiencia nacional:

El peso favorable que juega la articulacion de los actores locales en torno a una
propuesta concreta y estratégica, que para ellos resulta de interés y que va mostrando
resultados efectivos en sus practicas pedagdgicas o en su gestion institucional. Como se
ha sefialado en otro lugar, la descentralizacion no consiste soélo en transferir capacidades
decisorias sino en desarrollar un sistema de articulaciones, de relaciones mutuas y de
coordinacion que permita la continuidad, el sostenimiento y el perfeccionamiento de los

servicios educativos.

El caracter formativo y las implicaciones politicas de los procesos de descentralizacion, la
cual, para ser efectiva, requiere un plan bien concebido para una mejor redistribucion de
poder social. Y ese plan, en realidad, debiera ser una propuesta pedagdgica colectiva de
aprendizaje de la ciudadania y la democracia. Por ello es que simples disposiciones
administrativas de descentralizacion no serian suficientes para mejorar los resultados de
la ensefianza y del aprendizaje, particularmente de los aspectos no académicos. La
descentralizacion es una estrategia organizacional que tiene que ver con la concepcion
general de la administracion del poder. Se trata, entonces, de superar la “implantacion” de
estrategias de escritorio no consensuadas, mediante el desarrollo una pedagogia de la
autonomia y de la distribucién (democrética) del poder, bajo el supuesto de que la
adopcion de medidas tiene que ser ya un acto participativo, para evitar que un solo
interlocutor asuma o0 no las responsabilidades que conciernen a todos. La experiencia
latinoamericana en este campo muestra que, sin el apoyo de quienes van a beneficiarse
por las medidas de la reforma, los gobiernos centrales -muchas veces debilitados y
fragmentados- se han quedado solos en la busqueda de la descentralizacion, la
autonomia escolar, el compromiso del sector privado y la participacién de los padres
(Rivera, 1998).

Para que la descentralizacién aumente la calidad y reduzca la desigualdad, el proceso de
descentralizacién necesita la presencia del gobierno central y la voluntad politica de
asignar los recursos a las regiones escolares mas pobres. Segun Carnoy y Castro, la
experiencia sugiere que la descentralizacién sin apoyo técnico y financiero del gobierno
central puede reducir la calidad de la educacién, especialmente para los pobres. También



se corre el riesgo de aumentar la desigualdad de los resultados educacionales porque los
locales pobres tienen menos recursos financieros, técnicos y humanos propios para

invertir en la educacion, que los locales mas ricos (UNICEF, 1998).

Lecciones que Extraen los Propios Bancos

Centralizacion excesiva del sistema y falta de autonomia escolar han sido tratados como semejantes, lo que
ha llevado al equivoco de que con dar autonomia a las escuelas se logra la primera. “Es conveniente tratar
separadamente los dos temas dado que, si bien estan relacionados, no son lo mismo. La primera significa
transferir poder decision a niveles mas bajos de gobierno (de central a provincial, de provincial a municipal).
La autonomia se refiere especificamente a las escuelas”.

La descentralizacion es posible en la medida en que sea parte de un paquete de reformas
mas amplio y coherente, que contenga las disposiciones necesarias a fin de preparar

para sus nuevas funciones, tanto al centro como a los niveles locales.

La descentralizacibn no es un proyectil magico. A menudo es una iniciativa de las
autoridades centrales para devolver problemas no resueltos a entidades de nivel estatal o
provincial, sin transferirles a la vez los recursos correspondientes. Ademas, las
administraciones de los niveles inferiores a menudo tienen menor capacidad para
imponer criterios basados en el mérito y son una presa facil para caer en politicas

corruptas.

EL RETO: ARTICULACION DE VOLUNTADES Y ACCIONES

El reto adn sigue abierto, la ilusion de la década pasada de colocar a la educacion como

prioridad nacional no se alcanz6. El pais tiene aun importantes metas no cumplidas. La

calidad de la educacion no se convirtid aun en interés prioritario de la sociedad. Nuevas

circunstancias exigen nuevas, urgentes y renovadas respuestas: sustentado en el mandato

constitucional Ecuador empieza a transferir a los municipios responsabilidades con la

educacion. La agudizacion de la crisis econémica ha puesto en alerta al pais sobre el riesgo



de numerosas familias de retirar a sus hijos de la escuela, colocando al sistema educativo en
emergencia social para preservar el acceso y permanencia de amplias poblaciones en

situacion de pobreza. La lucha por la prioridad de la educacioén sigue abierta.

La construccién de la prioridad nacional por la educacion es una tarea pedagdgico-social,
porque debe transformarse la cultura del conflicto, caracteristica arraigada en la practica
social, en acciones formativo-movilizadoras, que convoquen a todos los actores y generen
acuerdos basicos en torno a prioridades estratégicas que puedan ser asumidas como

politicas publicas.

Concluimos este planteamiento con un texto del Ministerio de Bienestar Social que ha
circulado recientemente a nivel nacional, con ocasion de la consulta nacional para la

elaboracién de una nueva ley para nifias, nifios y adolescentes:

“A la voluntad politica del gobierno, deberd sumarse como denominador la concertacion
integrando una amplia diversidad de actores sociales y tomando en cuenta los nuevos
escenarios y demandas de la sociedad ecuatoriana; generar una interlocucién de multiples
vias, en cuya base debe estar colocada la conviccion de la necesidad de un modelo
educativo de calidad en una estructura descentralizada. La modernizacion del Estado y la
descentralizacion suponen principios que dotan a la sociedad civil de un nuevo rol. EI cambio
en la educacién no es un asunto exclusivamente técnico, sino politico, que no puede quedar
reducido a los interminables y ciclicos mondlogos gobierno de turno-magisterio. Es preciso
sacar el debate educativo del campo estrecho de los especialistas en cuestiones de
educacién, involucrando empresarios, padres de familia, poderes locales, comunidades,
instituciones privadas, nifios, jovenes, de todos los sectores de la sociedad. Para ello se
requieren generar nuevas condiciones politicas que propicien la articulacién de voluntades y
acciones a favor de la educacién, la coordinacion estratégica de los proyectos educativos
gubernamentales, que estan operando exitosamente, sumando alianzas con las valiosas

iniciativas de la sociedad civil y de la cooperacion internacional”.
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COMENTARIOS A CARLOS CRESPO

JOSE LUIS CHUQUIMIA™

El trabajo de Carlos Crespo da cuenta de muchas similitudes entre las realidades de Reforma Educativa
ecuatoriana y boliviana. De manera que no es casual coincidencia que estos comentarios tengan una doble
lectura.

El documento proporciona una descripcion del proceso de Reforma Educativa del Ecuador que no es estatica,
sino, mas bien, dindmica. Da cuenta de que es preciso reconocer y asignar mayor atencion al contexto
econdmico, social y politico que esta marcando la realidad ecuatoriana, expresada en el crecimiento de la
pobreza y7len la profundizacion de las brechas de equidad, definiendo de esta manera el proceso de Reforma
Educativa'".

El comportamiento de la economia nacional es un contexto determinante para analizar el proceso de Reforma
Educativa. Las medidas macroecondmicas estan determinando ajustes estructurales que obligan a una menor
inversion social, y que afectan de modo particular al sector educativo, generando mayor exclusion y
descontento en las poblaciones: mientras la demanda educativa crece, el gasto publico en educacién se reduce.

Dicho andlisis se complementa con una lectura histérica de los elementos estructurales que permanecen
vigentes y determinan el estado actual de la educacién. En efecto, las Reformas Educativas no comienzan en el
momento en que se plantea la ley o las reglamentaciones: la educacion es una dimension permanente de la
historia, tal que lo que busca la Reforma Educativa es arraigarse en un momento del proceso y orientar su curso
mediante politicas. El analisis de los conflictos y avances debe hacerse no so6lo desde el “momento” en que la
Reforma empieza, sino desde el proceso y las condiciones estructurales que definen los avances, retrocesos y
estancamientos de la educacidn, pues, si los conflictos son asumidos y trabajados desde dichos factores,
pueden constituir positivos y enriquecedores aprendizajes del proceso.

Los determinantes estructurales de la educacidon son casi comunes en todo el continente; en Bolivia son
denominados “problemas histéricos”. Ellos determinan los conflictos que vive el proceso de Reforma Educativa;
algunos de ellos son:

» La definicién de la educacion al “calor y color” de los partidos politicos, donde todo depende del interés del
partido gobernante de turno, lo cual deriva en que la educaciéon no sea asumida como politica de Estado.

» El caracter reproductor y conservador del sistema educativo respecto del conocimiento, el cual profundiza
situaciones de inequidad entre géneros, etnias, culturas, grupos, generaciones y territorios.

» La reduccion de la educacion al espacio y la practica escolar, desconociendo su caracter dinamico, integral
y global, lo cual minimiza el tratamiento, proyeccion y formulacion de politicas para el area.

» La ausencia de un proyecto educativo nacional consensuado y sostenido por politicas educativas con una
vision integral a largo plazo.

» La marginacion de la mujer, sobre todo en el acceso al y permanencia en el sistema educacional.

*

Investigador del CEBIAE —Centro Boliviano de Investigacion y Accién Educativa-, Bolivia.

En el informe a los 10 afios de Jomtiem del Ecuador, se indica un crecimiento anual del 2,45 % de la poblacion escolar primaria
de primero a sexto grado, sin embargo el gasto publico en educacion primaria refleja un decrecimiento, es decir en 1990 fue de un 44,5% y
para 1997 se redujo al 36,2.
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» La escasa participacion de la sociedad civil en la educacion. Respecto a esta demanda, los organismos
gubernamentales no han abierto canales efectivos de participaciéon, ni la sociedad civil ha asumido
totalmente sus responsabilidades y derechos al respecto;

» La deslegitimada situacion del docentado, en relacidon con su formacion, rol, nivel salarial, la calidad de vida
y dignidad.

Por lo tanto, el tratamiento de los conflictos, al margen de las estructuras histdricas que las definen, sélo
posibilita abordarlos coyuntural y dificilmente, sin soluciones profundas ni impacto transformador.

Crespo visibiliza una realidad compleja y diversa. En este marco, vale la pena resaltar dos avances del proceso
ecuatoriano. El primero es que la Reforma Educativa ecuatoriana se va configurando en un marco de
negociacion, y esta es una fortaleza porque en ella se encuentra la concepcién de una reforma transformadora,
que recupera el sentido de esta participacion en el proceso, lo cual podria proyectar la Reforma Educativa
ecuatoriana y el tratamiento de sus conflictos.

El segundo avance de gran importancia se refiere al desarrollo de la educacion intercultural y bilingiie. Este
proceso permite profundizar las dindmicas locales en interdependencia con las globales y, a la vez, da pistas
para el tratamiento cultural de la descentralizacion en el marco del avance y proyeccion de los movimientos
indigenas.

En el marco de estos avances y de los conflictos estructurales e histéricos, es importante abordar seis
cuestiones que nos permitirian profundizar el proceso de Reforma Educativa del Ecuador y de otros paises de
la region.

Corrientesy Olas de Transformacion Educativa

Jomtiem, sin duda alguna, se constituye en un evento de significativa importancia para la educacion de fines del
siglo XX. La corriente que fluye de este encuentro opta por una educacion fundamentada en las necesidades
béasicas de aprendizaje. Esta corriente, no obstante, se encuentra con la ola del desarrollo de mercado, que ve
en la educacion el puntal de transformaciones sociales, econémicas y culturales. En este marco, se proyectan
orientaciones internacionales recomendadas por organismos financieros internacionales para concretar politicas
educativas nacionales.

Estas orientaciones “globales” determinan que los sistemas locales asuman, administren y traduzcan en
politicas las propuestas sugeridas por los organismos internacionales, las cuales, desde su tradicion
administrativa, tienen un marcado perfil de ejecucién numérica. Esto resta a las Reformas Educativas su
caracter integral (educativo y politico) y, sobre todo, la oportunidad histérica de generar procesos de
transformacion en el sistema educativo.

Pareciera ser que la formula para una “gestiéon de calidad”, a nivel nacional y local de las reformas educativas
es la eficiencia con las que se replican las politicas educativas globales. La calidad de la educacion se mide por
la eficiencia y, en estos momentos, el gran silencio de la eficiencia es la participacion de la sociedad civil. Las
reformas educativas, desde esta tendencia, se constituyen en procesos de “ensefianza”, es decir, no
aprovechan el proceso para generar aprendizajes historicos en desarrollo de procesos de transformacion
educativa y politica que generen, sobre todo, competencias sociales de negociacion.

Otro factor que arraiga la educacion al énfasis administrativo estd en que las decisiones sobre el presupuesto
del sector educativo estdn centralizadas en las autoridades de finanzas, donde las definiciones y las
proyecciones estan influenciadas desde el criterio partidista, sobre las miradas técnicas y politicas de
sostenibilidad y de inversion social.



Descentralizacion y Desconcentracion

Los procesos de descentralizacion que viven nuestros paises se plantean desde “herencias” institucionales
“estadocéntricas”, administraciones por cuota politica de poder (partidizacion del proceso) y en un afan
desconcentrador de la pobreza. Por lo tanto, las acciones de Reforma Educativa en la gestidon educativa,
soporte social (redes) y curriculum funcionan “departamentalizadamente”, con esfuerzos simultaneos, pero sin
agenda politica comin y mucho menos como procesos sinérgicos articuladores. No existe coordinacion, en
tiempos y espacios, de procesos de gestion educativa y curriculares.

La descentralizacion, en si misma, no posibilita la profundizaciéon de la calidad en los procesos educativos y el
empoderamiento local, si se orienta Unicamente a partir de leyes y reglamentos, con una actitud coercitiva,
impositiva e irreversible de aplicacion de medidas. Cémo plantear una “articulacion sostenible” entre gestion
educativa e innovacion pedagdgica, si la descentralizacion esta orientada desde “estrategias” de administracion
centralizada y lo Unico que desconcentra es la burocracia estatal, sin ningan sustento politico para articularlas.

La descentralizacion debe ser asumida como oportunidad democratizadora de la educacion -por lo tanto de
calidad- y en interaccién entre Estado y sociedad civil. Esta actitud posibilita proyectar la mirada de la
descentralizacion educativa como conducente de procesos educativos que expanden lo politico (el poder)
profundizando lo local, sin perder de vista el rol de la educacion en el desarrollo local.

En otras palabras, esta oportunidad exige descentralizar, también, los derechos de la poblacion al acceso a una
educacion de calidad. Es momento para profundizar la particularidad local a partir de la gestion y el curriculum,
para, conjuntamente con los otros, encontrar miradas comunes. Este proceso debera revertir la
desconcentracion de la mala calidad de la educacion.

Calidad Educativa

Uno de los temas que posibilitaria profundizar la validez de los procesos de Reforma Educativa, es la calidad
educativa como contenido de transformacion. Al momento, la calidad educativa estd comprendida y valorada
desde categorias administrativas de eficacia, sobre todo en la relacion de metas planteadas y resultados
obtenidos sin asignar mucha importancia a los procesos. Es desde este contexto que se proyectan indices de
cobertura educativa centradas en la matriculacion mas que en la permanencia de los sujetos, la pertinencia de
los contenidos, el desarrollo de las competencias o la calidad de las relaciones en la construccion de
conocimientos.

Para plantear sostenibilidad de la calidad en educacion, hay que identificar la realidad que se necesita
transformar y las posibilidades de la educacion para hacer que esa transformacién sea mas significativa.
Entonces se plantea una relacion de sostenibilidad entre la necesidad identificada y el proceso desarrollado. En
esta dimension no podemos perder de vista que la calidad educativa tiene una constante, que es la calidad de
vida personal y social.

Por otro lado, la calidad se funda en el respeto a los derechos de los sujetos de la comunidad educativa. Esta
accion se constituye en el andamiaje para construir calidad educativa y proyectar comunidad con sentido de
construccion.

Uno de los temas pendientes de la agenda de Reforma Educativa es la participacion social como factor de
calidad educativa: los miembros de la comunidad educativa se constituyen en sujetos educativos en la medida
en que sus necesidades potenciales se articulan para construir un proyecto —propuesta comun-: la relacion
proyectiva entre las necesidades y los sujetos estaran definidas por un respeto mutuo por los derechos y
obligaciones de cada uno de ellos; esta circulacién de derechos otorgara mayor calidad a la participacion y
democratizacion institucional.

La calidad educativa no so6lo se define en el sujeto, sino en la interaccion con el espacio escolar puablico, la
escuela (re)encuentra en este proceso la oportunidad de configurarse como esfera publica democrética y lo que
construye en términos educativos y politicos es ciudadania activa.



Reforma Curricular

La Reforma Curricular es el proceso mas afectado por el fenémeno de la discontinuidad técnica y politica de las
reformas educativas. Este fenébmeno se plantea en principio porque el macro proceso no es asumido en
términos de agenda estatal, fruto de concertaciones que perfilen su sostenibilidad a largo plazo. La realidad nos
muestra que el proceso de Reforma Educativa se desarrolla en relacién a intereses coyunturales del partido
gobernante de turno y en ausencia de un proyecto educativo nacional que exija accién sinérgica y concertada al
Estado y a la sociedad civil.

Otro de los factores que impide la profundizacién de la Reforma Curricular, se plantea en las serias dificultades
del sistema educativo para asimilar e integrar innovaciones. Dadas las caracteristicas centralizadas del equipo
técnico nacional de la Reforma Educativa, éste actla centralizada, departamentalizada y aisladamente de la
problematica educativa, actuando directamente por la influencia de politicas internacionales e intereses
partidistas locales. Por otro lado, la existencia de brechas “idialogables” entre autoridades politicas y equipos
técnicos impiden abordar la Reforma Curricular en su real, compleja y diversa realidad.

El resultado de esta inconexa relacion devalla el proceso de Reforma Educativa, porque plantea una
desvalorizacion de la oferta de la educacién fiscal y se promueven dindmicas de mayor crecimiento de la
educacion privada con bajos niveles de calidad educativa en el curriculum.

REDES EDUCATIVAS

En Bolivia se denominan “nucleos educativos”. Sin duda alguna, se constituyen en factores de sostenibilidad de
cualquier proceso de transformacién educativa, pero pierden su valor generador de cambio cuando son
proyectadas desde la descentralizacion educativa Unicamente como estructuras locales administrativas y para
facilitar la implementacién. Desde esta dimensién, se devalla el sentido de cambio pedagdégico y politico a partir
de las redes. El desafio radica en superar la red como estructura administrativa y de control hacia un sistema de
desarrollo social y de empoderamiento de sujetos, espacios y proyectos.

Transcurrir de redes administrativas a redes sociales, activa la desedimentacion de la dimension social en
educacion, para reactivar el tejido de interacciones de discursos y practicas, reconduciendo su accion y
construccion de nuevas redes a momentos y espacios educativos y politicos de transformacion.

Las redes educativas son apuestas por una eficaz descentralizacion del saber, hacer, sentir y poder. Permiten
construir mecanismos de democratizacién de la educacion y otorgan pautas para superar la desconcentracion
de esfuerzos y proyectos en espacios locales. Es un gran potencial de circulacién de teorias y practicas; por
eso; es importante fortalecer esta dinamica en un dispositivo de capacitacion y formacion que refuerce los
procesos de transformacion educativa constituyéndose en una modalidad mas interactiva.

Participacion Social

El presente y futuro de la participacion de la sociedad civil en procesos de Reforma Educativa estan
determinados por la situacién en que viven nuestros paises. Algunas de estas realidades que configuran el
escenario de participacion son: decrecimiento de la economia, debilitamiento de las organizaciones sociales,
crisis de credibilidad y representatividad de las instituciones politicas y la posicion irreversible e idialogable de
los gobiernos.

La participacion social se debilita por la ausencia de consensos basicos entre la sociedad civil y el Estado, por
ser los intereses distintos unos de otros. La participacion de la sociedad civil se ha limitado a las consultas y
dialogos, pero sin ninguna concrecion y mucho menos proyeccién al seguimiento y sostenimiento del proceso
de Reforma Educativa.



Preocupa de gran manera la polarizacion del sector docente en la demanda salarial, sin propiciar busquedas de
nuevos mecanismos y posibilidades de negociacion.

Ante estas posiciones el padre de familia, se encuentra “atrapado” en medio de la tensidén gobierno—docentado.
En muchas situaciones, es manipulado por alguna de las fuerzas y no encuentra posibilidades de incorporar sus
planteamientos a la agenda de Reforma Educativa. En este “didlogo de sordos” no existe participacion del tercer
sector, se funde en un didlogo gremio—Ministerio de Educacion, en el cual se imponen intereses coyunturales.
Estas actitudes debilitan la sostenibilidad del proceso de Reforma Educativa en base a consensos productos de
negociaciones que garanticen construcciones conjuntas a mediano y largo plazo.

El cambio estd muy ligado a la calidad de la participacion y ésta se da cuando existe receptividad y viabilidad de
las propuestas producto de negociaciones.

En e marco de reflexion de estos nudos problematicos de las reformas educativas, cabe sugerir

algunas pistas:

» En relacién a la articulacion sostenible entre gestion descentralizada e innovacion curricular, profundizar la
articulacion en el marco del proyecto y proceso de la Reforma Educativa ecuatoriana, con un enfoque
integrador y global y una vision de apropiacion local de capacidades de gestion educativa.

» Abordar politica y educativamente la educacion intercultural y bilinglie, como linea posibilitadora de accién
sinérgica descentralizadora.

» La participacion de la sociedad civil es una deuda con el proceso de Reforma Educativa, es un conflicto que
se tiene que profundizar en marcos de configuracion de lo publico en procesos nacionales democraticos.

» Elrol de las agencias internacionales de cooperacion y el interés politico de los partidos, en el marco de la
sostenibilidad y politicas de Estado.

» La democratizacion de la gestion educativa, en el sentido de renovar formas de participacion, el ejercicio del
poder con calidad y la autonomia.

» La descentralizacion, es un conflicto que se fue abordando en todos los momentos de las exposiciones y es
comun a todos los procesos de Reforma Educativa, es central y fundamental el tratamiento de este conflicto
porque determinara la calidad del proceso de Reforma Educativa, tenemos que darle un tratamiento
contextualizado desde los factores estructurales que estan determinando obstaculos en el proceso de
descentralizacion.

Finalmente, por la similitud de los conflictos ecuatorianos y bolivianos, hay que proyectar el seguimiento,
andlisis e investigacion de los procesos de Reforma Educativa, pero en términos regionales, lo cual ayudaria a
alimentar y enriquecer los procesos locales. La educacion latinoamericana, como campo problematico y
proyectivo, conduce desde procesos de aprendizaje y deconstruccion hacia la transformacion educativa.



LA POLITICA EDUCATIVA COMO RECURSO DE LEGITIMACION DEL GOBIERNO

MANUEL lcuifiz’

A continuacion, se presentan las caracteristicas basicas de la politica educativa peruana en la década del 90 y se las vincula
con el régimen extremadamente autocrético y excluyente de gobierno. Se hace referencia ala presencia de otros actores en
la configuracion de esa politica.

CAMBIOS CON ESPECIAL INCIDENCIA CULTURAL Y EDUCATIVA

Algunos Procesos y Acontecimientos I mportantes

L os cambios educativos en el sistemaformal son parte, con sus especificidades, de cambios de la sociedad en su conjunto.
Las dimensiones pedagdgicas y politicas del proceso socia y educativo son muy complegjas, pero nos parece imprescindible
ponerlas en la discusion. Desde esa perspectiva de los cambios, nos aproximamos al contexto y destacamos algunos
acontecimientos.

El enfrentamiento de la hiperinflacion, y la derrota del terrorismo, eran indispensables para hacer viable €l pais, alavez se
intenta desde el Estado asociarlo a un tipo de politica econdmicay a un régimen politico conservador y de creciente
restriccion de lavida e institucionalidad democrética. Politica con un clarismo y deliberado proposito de debilitamiento de
fuerzas socialesy politicas. El régimen, luego del autogol pe de Estado, ha realizado modificaciones de fondo en €l
funcionamiento de gran parte de los organismos del Estado como € Parlamento, €l Poder Judicial, La Fiscaliade laNacién,
El Tribunal de Garantias Constitucionales.

En las relaciones internacional es, la suscripcion del acuerdo fronterizo con el Ecuador buscé unaimplicacién de sectores
institucionales y de opinion del paisy no fue planteado como asunto de Estado.

El trabgjo por el medio ambiente y la manera de enfrentar € dafio ratifico un estilo paternalista desde el Estado, que impide
aprender avivir con los fenébmenos naturales.

La subordinacion de muchos medios de comunicacién masivaa esquema politico ha sido lograda sobre todo en la
television de sefial abierta. Al mismo tiempo se ha ampliado lainquietud respecto de la calidad de ofertas en esos medios y
en lallamada prensa " chicha’, crecientemente empobrecedoras, y con unainformacién muy restringiday sesgada.

Lareduccion de los empleos de calidad y la reduccidn de expectativas a obtener cualquier tipo empleo, harelegado € tema
de las condiciones para un desempefio en el trabajo que incluyan el desarrollo de capacidades y aprendizajes.

Lapoliticade Memoriay de Vision Compartida

Consegjo Directivo TAREA, Per(.



Si bien la educacion escolar cumple un importante rol de conformacion de la memoria de un pueblo, ésta es resultado de
otros procesos que engloban € campo escolar. Lainterpretacion del proceso de laviolencia de la crisis econdmica, €tc., y
dedl pasado es clave para definir la autoestima, la subordinacion y la dominacion de una poblacion.

Especial importancia ha adquirido la cuestion de lamemoria de la historia reciente en €l proceso electoral. La permanente
confrontacion total en que el Gobierno sitlia el espacio palitico apunta a exclusivizar €l mérito de loslogros del pais. Nada
se hizo bien por actores politicos; la politica no aporta nada sino que es nefasta. Del mismo maodo, |os pueblos desaparecen
delasrealizaciones.

Iniciativasy Capacidades de Gestion Social Desvaloradas

Los procesos y acontecimientos referidos han recibido actitudes de participacion de la poblacion, las que se han manifestado
en iniciativas econdmicas de sobrevivencia colectiva o de economia familiar; en laresistenciaalaviolencia que permitio
afirmar la organizacién de rondas autnomas en €l &rearural; en larespuesta popular al Fendmeno del Nifio; en consenso
nacional bésico surgido en la cuestion con Ecuador. Otro de los campos de iniciativa popular esta en los ambitos de la
accion municipal, donde surgen planes locales de desarrollo y Defensorias del Nifio y el Adolescente.

Estas potencialidades no han sido reconocidas, valoradas ni promovidas por €l Gobierno. Més bien, han sido abordadas
desde el Estado acentuado € centralismo, € empobrecimiento del tejido social y palitico y la devaluacion de las energias
localesy del desarrollo de formas democréticas.

La Politica de Confrontacion sin Comunidad Politica

Laldégica de la politica democrética se restringe ante la ausencia de un partido de gobierno. El Gobierno se posiciona con un
modelo de Estado y cultura politica de solo apariencia democratica. Los criterios para elevar las demandas por calidad de las
politicas publicas son evadidos planteados y |a clamorosa “reserva’ de lainformacion es parte del debilitamiento del tejido
social.

El Gobierno pretende sustituir los discursos de los organismos del sistema de Naciones Unidas. Para argumentar la

restriccion de los derechos humanos, de la libertad de informacion y las formas democréticas del Estado, cuestionalos
organismos y normas del Sistema Interamericano de DD.HH.

Ciudadania y Derechos Sociales

El debilitamiento de los derechos paliticos y de la organizacién socia son elementos que en € Pert dificultan la obtencion
de logros en los derechos sociaes como la educacion de calidad para los pobres.

Las trabas para avanzar en mayores derechos y un medio social de mayor valor educativo le quitan respaldo alos mejores
esfuerzos de colectividades y familias como espacios de socializacion y de educacion ciudadana.

HACIA DONDE APUNTA LA POLITICA DE REFORMA EDUCATIVA

El andlisis de la politica educativa peruana puede ser mas claro si retomamos algunos rasgos y temas propios de

la educacion, seleccionados a partir de las preocupaciones derivadas de la primera parte de esta presentacion.



LaFinalidad de Desarrollar € Pensamiento y la Ciudadania

Las reformas educativas tienen finalidades muy especificas asi como finalidades muy complejas (Iguifiiz, Duefias, 1998)
Entre las primeras destacan determinados aprendizajes. Entre las segundas, la formacion de personas capaces, con
pensamiento critico y una ética auténoma; alavez, la promocién de sociedades mejores. Tiene asi dimensiones de interés
global paralavidasocial.

Maria Amelia Palacios (1997) lo plantea al reflexionar sobre la contribucion de la educacién alo que se considera una
buena vida en comun. Para John Dewey, es preciso hacer confluir las dimensiones individuales y sociaes inherentes a
proceso educativo. Esa tonica es expresada por Emilio Tenti, para quien la educacion basica siempre tuvo una "racionalidad
politica, en sentido amplio"”, pues e ciudadano se constituye con la " sociaizacién de una serie de recursos simbdlicos que
permiten la participacion del individuo en los multiples planos de lavida socia” (1995: 27-28).

En una perspectiva politicay pedagdgica emancipadora la formacion cognitiva, ética, politica se implican, es decir, las
capacidades de pensamiento incluyen los atributos de flexibilidad, creatividad formal y abstracta como también
componentes de contextualidad politico-socia y de implicacion responsable que intenta siempre avanzar a buenas vidas
personalesy sociales.

L as Reformas Reclaman un M edio Socio-Politico mas For mativo

No se puede olvidar la educacion en la experiencia social por el hecho de que norma mente debamos (o podamos) centrar €l
andlisis en la educacion escolar, dejando de lado nuestras recurrentes y muy bien intencionadas afirmaciones sobre la
importanciade la“ sociedad educadora’. Pablo Latapi afirma que hay efectos "directos' del medio socia en la"funcion
socio politica de la educacion. El poder formador -o deformador- del medio social y poalitico es bastante més determinante
gue &l de la escuela. De esta manera, lainfluencia sobre los nifios de la familia, de los gruposy organizaciones formales e
informales, de los medios de comunicacion social, y de los valores que se ponen en préactica en las relaciones sociales y
politicas cotidianas es decisiva. Estos agentes contrarrestan las mas de las veces a gunos de | os valores que propugnala
filosofia educativa, como solidaridad social, participacion, conciencia critica, igualdad y justicia, etc., e impiden un
cumplimiento més cabal de la funcién sociopolitica de la educacion” (1997: 130).

IX. La Reforma de Ampliar la Incidencia de la Educacion en e Desarrollo Social

La educacion formal tiene multiples lazos con la economiay la politica, sin embargo ni simples ni lineales. Muestra a veces
unainsensibilidad a los cambios especificos y de corto plazo en la sociedad. La educacion escolar combina el
condicionamiento respecto de las condiciones materiales y culturales de la sociedad y la familiay mantiene una autonomia
relativa. Esa autonomia relativa permite pensar y disefiar una reforma que transforme aspectos de lavida del pais, o se
asocie con esfuerzos de transformacion. Las “instituciones'y el personal de educacion en general” tienen “sus propias
historias internas, sus propios discursosy su propio interés de protegerse de fuerzas externas’. También lastienen “en
particular las politicas y practicas curriculares y de ensefianza” (Apple, 1989: 172).

Frente alos enfoques que establecen una causalidad entre instituciones modernizadoras como la escuelay la empresas, con
valores y comportamiento modernos, con una sociedad modernay desarrollo econdmico, es necesario tomar distancia, mas
aun cuando esos enfoques se habrian construido con laintencion de sugerir estrategias parala politica del desarrollo. Estas
interrelaciones se hallan incrustadas y son reconfiguradas por redes de relacion social mas amplia. Asi, €l impacto dela
escolarizacion, observable en diferentes paises, asi como las estructuras de “modernidad” que se adscriben a cada uno de
ellos, son las consecuencias de las variadas condiciones contextual es dominantes en diferentes sociedades, y afectan asu
vez de diferentes formas a esas mismas condiciones contextuales” (Schriewer, 1996: 34-35).

El Estadoy la Integracion de Nuevos Actores



Muchos andlisis privilegian los actores del aparato del Estado: |10s gobernantes de turno, los funcionarios y 1os docentes.
Como observa Cecilia Braslavsky, las paliticas se ven mas influidas por "los intereses, |as representacionesy las practicas’
de diferentes actores, alavez que son los Estados Nacional es " quienes estan propiciando, articulando liderando y
determinando en mayor medida los procesos de nueva regulacion y configuracion de los sistemas educativos en forma
sostenida a través del tiempo. Los empresarios, |os gremialistas, y otros actores gjercitan en €l sector -mas alin que los
politicos que ciclicamente proponen reformas- un comportamiento errético y discontinuado: en ciertos momentos, se
preocupan y ocupan de la educacion; y en otros prolongados, se despreocupan o delegan las iniciativas en los Estados
Nacionales' (1996: 6).

Asi la politica educativa opera en un sistema complgjo, pues en ella conviven | 6gicas diversas que intentan convertir las
intenciones de diversos actores en programas efectivos. Las politicas y decisiones de los actores con influencia no se
gjecutan simplemente en los niveles de la escuela, no chorrean, sino que son resignificadas desde las propias culturas y
condiciones especificas (Iguifiiz, Duefias, 1998).

X. El interés de Cambios en & Nucleo Pedagogico entre los Docentes Desafia la Politica

Educativa

Si e debilitamiento de lasy los docentes como profesionales, luego de varias décadas de relegamiento es clave, también lo
eslainquietud expendida por actualizacion pedagdgica en muchos lugares del pais.

Las ya antiguas formulaciones de una pedagogia centrada en € nifio y sobre la actividad del sujeto aprendiz adquieren un
importante atractivo en lo que se denomina el nuevo enfoque”, para cambiar la ensefianza aprendizaje y responder
demandas de competencias sociales en los cambios en el conocimiento y lainformacion. Los cambios culturales implicados
en lasociedad informacional amplia el desafio parael saber y condiciones de la ensefianzay la profesionalidad docente.

No es de extrafiar tampoco la mirada mas rica de la gestion y administracion educativa como parte del proceso educativo. Es
decir, mas que un respaldo operativo, en laredizacién de la"tarea pedagdgica’ se pasa a considerar que los modos realizar
lagestion y administracion tienen influencia formativa. La propuesta de las " competencias complgjas’ reafirmalaideade
que laglobaidad de lavida de unainstitucion escolar y un sistema educativo, operan con un impacto educativo.

XI. LasBrechasentre Retéricasy Cambio Educativo

Si toda préctica humana implica una distancia entre la aspiracion y larealidad, parece pertinente plantarse la preocupacion
sobre el grado, en que esto se da en las politicas educativas en América Latina, donde se reproduce un algamiento entre las
retéricasy las realizaciones.

“Frente a esta distancia, surge una sospecha: ¢no serd esta enorme apuesta por la educacion, tan consensua en lo retérico y
tan dificil en su aplicacion préctica, una formade no actuar sobre larealidad de hoy, de dgjar los cambios para un mafiana
impreciso y, por impreciso, soslayable? Para disipar tal sospecha, convendria explorar cudes son las condiciones para que
la puesta en préctica de la transformacion educativa se convierta en una propuesta efectiva, con impacto en la
transformacion de la sociedad, y no seabanal e inaplicable’ (Ottone, 1996: 252).
XII. Una politica de cambio consistente requiere actuar alavez en varios frentes, por ello implicaun
balance al menos tentativo de las caracteristicas estructurales e ingtitucionales ddl sistema; una
apreciacion de la cultura dominante en cuanto a relaciones de autoridad y ensefianza en las
précticas; una apreciacion sobre algunas potencialidades existentes en €l sistema en su conjunto

y la sociedad; una percepcidn sobre algunas de las debilidades para cumplir sus finalidades.

No basta el enunciado de cambio de paradigma para transformar las escuelasy e sistema educativo. Se requieren algunos
propositos ambiciosos compartidos, normatividad, métodos movilizadores, continuidad en |as grandes decisiones, gjustes en



laconduccién y participacion institucional, ampliacion de recursos, y una valoracion de las potencialidades en las précticas
actuales de los docentes, paralograr cambios en € nucleo aprendizaje-ensefianza.

LaTension entrelos Tiempos Paliticos, Pedagogicosy Técnico-Profesionales

Es necesario tomar en cuenta la especial relevancia del tiempo en educacién. En primer lugar, su significado que no es
neutral respecto alos procesos de vida de |os educandos (mayoritariamente en las edades de la nifiez y la adolescencia)
respecto de sus oportunidades de formacién de su personalidad y logros de aprendizaje. El tiempo de ladefinicion y
gjecucion de las paliticas es también especifico. Estos tiempos estan en tension con otros tiempos como € de la politica
electoral. A decir de Cecilia Braslavsky y Gustavo Cosse, se requiere para'"no consumir energia politicay profesional
inGtilmente y para encontrar los mejores itinerarios para cada proceso decisional "de un buen acoplamiento entre los niveles
politicos y técnicos-profesionales. "Una de | as principales tensiones para conseguir dicho acoplamiento parece radicar enla
existencia de cuatro tiempos cuyas | dgicas son distintas: los tiempos politicos, 10s tiempos técnico-profesionales, los
tiempos burocraticos y |os tiempos pedagdgicos' (1996: 15).

L os Compromisos Asumidos por Parte de la Palitica Educativa Peruana

En larealizacion de la politica educativa, resalta ese rasgo propio de todos los discursos del cambio educativos en el sentido
de que buscan diferenciarse de otros discursos y ganar credibilidad y mostrarse viables ante la ciudadania (Sime, 1995).
Esta eslalogicade lalegitimacion politica gubernamental.

Lapoliticaoficial inmersaen e climainternacional de los "cambios globales' se inscribe en ese imaginario afirmando
propdsitos de nueva educacion. Al unisono con e conjunto de gobiernos de América Latinay el Caribe, € peruano hasido
parte de los mltiples acuerdos internacional es en politicas educativas. El Estado peruano hadado legitimidad y se ha
comprometido siendo parte, con esa potente confluencia propositiva de fines de la década de los 80 y de inicios de los 90
con lacual laeducacion de la Region ha afirmado su compromiso con el cambio social en e final del siglo.

La Exigencia de Rendicion de Cuentas sobre los Cambios de la Década

Al cierre de esta década de gobierno, se intensificael debilitamiento de los actores sociales organizados y de instituciones
como regiones y Municipalidades. Lo recordamos para plantear que en € periodo €l Gobierno se dotd de unaamplia
autonomia de accionar. De ahi que larendicion de cuentas que deberia la sociedad demandar se asientatambién en esa
relativaindependencia. Es importante la demanda de rendicion de cuentas del Estado y €l Gobierno en tanto sus especiales
responsabilidades, enormes recursos, y posibilidades de realizar politicas globales.

Laauto exigenciaen larendicion de cuentas a todos los actores directos proviene de confrontarnos con la funcion que la
sociedad le asignay de sus promesas de aportar alajusticia e igualdad de oportunidades.

ETAPAS, ACTORESY LOGICASDE LA POLITICA EDUCATIVA

Laredidad plura de la construccion y gecucion de la politica educativa no implica igualar los pesos y responsabilidades de
los actores. Un enfoque que subvalore € rol del Gobierno en la politica educativa haria pasar a segundo lugar la desigual
distribucion del poder y de recursos materiales y simbdlicos en la sociedad. Dejaria de lado que quien tiene € poder en €l
Estado debe en especia dar cuenta, de sus posibilidades de gecutar politicas globales, y no sdlo confeccionar listas de
medidas a las que se les concede un valor de reforma.



En sistemas complgios y extensos como e de educacion, las politicas efectivas no son silo derivaciones linedes de las
matrices estructurales del pais y tampoco las politicas son resultantes sdlo de la intencionalidad del gobernante. Lo que
ocurren en € ancho mundo de la educacién formal no es reducible alavoluntad del grupo en e gobierno.

Acercandonos a una vision de las politicas educativas peruanas, proponemos identificar las 16gicas,

etapas y actores.

Predominio dela L dgica de M ercado sobre la Educativa

Lacriticaalasituacién de la educacion ddl pais fueradical. El sistemano daba més pues el Estado habia sumido funciones
que no podiarealizar. Larepeticion y abandono llegaban a afio a 25% de la poblacidn escolar. EI magisterio estaba en
abandono.

Esta etapa desde 1991 es conocida por que se legisl6 paralatransferencia de la escuelas del Estado a promotores
particulares -asociados 0 personas naturales-.

A finales de 1992 se promulgaron también tres Decretos L egislativos. Uno centrado en latransferenciaa Consgjo
Educativo Comunal y a promotores privados las escuelas de inicial, primariay secundaria. Otro normaba la asignacién de
subsidio por alumno asistente. El tercero implicaba al Estado asumir un papel en evaluacién nacional (lacua era obligatoria
solo paralas escuelas estatales).

El Estado Central se desprenderia de las escuelas para eliminar sus organismos intermedios desconcentrados y encargarlas
directamente ala comunidad |local através de los COMUNED (organismo de derecho privado presidido por el Alcalde con
participacion de organizaciones locales).

“Lacomunidad lo puede todo s retiramos al Estado”. Ese podria ser €l lemade estaldgica. En laargumentacidn de la
reforma de transferencia los discurso del Presidente tuvieron ese fuerte componente mitico (Fujimori, 1992, y 1992,). El
solo retiro del Estado dgjarialibresiniciativasy energias de cambio. La competencia entre escuelas traeria calidad. El poder
pasariade la burocraciaalos padres.

Predominio dela L 6gica de L egitimacién Guber namental

Suspension de la Transferencia de las Escuelas a la Comunidad

Podriamos identificar tres razones que motivaron detener la marcha de la concrecion de esas normas. En primer
lugar la presion de sectores de influencia en la opinién publica como la Comisién Episcopal Catdlica, € SUTEP,
ONGs. En segundo lugar, €l interés mostrado por Municipalidades no controladas por el Presidente de recibir
escuelas. En tercer lugar, |as dificultades vislumbradas sobre |a g ecucion de una reforma de este tipo, dadas las

capacidades restringidas de | administracion.

La percepcion del interés que le podia deparar no transferir escuelas fue progresiva, y relativamente prolongado.
El dgar las escuelas alos COMUNED hubiera conducido a que reducir €l vinculo directo del gobernantey la
poblacién. Se suspendié latransferenciay fue regresando en 1993 a un esquema tradicional donde el Gobierno

Ilegaalas escuelas con sus recursos y medidas.



La Legitimacién Palitica se Apoya Principal mente en Medidas Propias de Cobertura

El interés de legitimarse politicamente como gobernante con |os apoyos directos a la educacion predomina en adelante y
Ilega a extremos probablemente nunca vistos en gobiernos anteriores. Lainauguracion de escuelas es asumida por €l
Presidente con fuerte concentracion de propaganda que anuncia sucesivos programas de incremento de esta actividad
constructora.

Estas acciones directas se concentraron en medidas de politicadel tipo de cobertura, de expansién del sistema, necesarias en
todo sistema por crecimiento vegetativo de la poblacidn escolar como por lareposicion y renovacion de la infraestructura.
Otras medidas tipicamente son proveer docentes con nombramiento en las escuelas, con mucho docentes contratados.
Ademas aparece € Seguro escolar y la donacion de equipos computacional es.

Se ha denominado a este tipo de medidas como expresiones de una etapa de politicas de “expansion fécil” (Tedesco, 1991)
del sistema educativo a través de un conjunto de medidas lineales. Las medidas clésicas son la construccion de escuelas y la
contratacion de maestros.

Labase de lavigencia de estas medidas esta en los déficits en educacion inicia y secundaria que exigen larealizacion de
medidas con esta |6gica en la politica educativay de ahi el consenso alrededor de ellas, aln con su utilizacion politica.

Incorporacion de la Politica de Mg oramiento de la Calidad

Al énfasis en medidas de cobertura ha sido seguido en la segunda parte de la década por programas de mejoramiento de la
calidad, sostenidos por los convenios con la cooperacién internacional, principalmente e Banco Mundial y € Banco
Interamericano de Desarrollo. Se combinan programas caracteristicos de la“ expansion lineal” del sistema con otras de
mejoramiento de los insumos pedagdgicos.

Los programas en esta linea son: e Programa de Articulacion Inicia-Primaria (nacido por iniciativade UNICEF en 1994) y
€l Programa de Mejoramiento de la Calidad de la Educacion Primaria—MECEP-, luego transformado en el mejoramiento de
la educacion Peruana.

En 1996 se abordd e punto de la gestion escolar y las normas para € funcionamiento cotidiano del sistema educativo a
través de unadirectiva. El enfoque es €l de entregar nuevas atribuciones alas escuelas, y en especia al rol del director. Este
esquema propicia la adaptacién curriculaen laescuelay también el impulso a que las escuel as generen fondos propios.
Adicionalmente se convoco a un Concurso para Proyectos Educativos I nstitucionales.

Reforma Integral: los Niveles del Sstemay el Nuevo Paradigma Pedagdgico

A inicios 1997 se anuncia unareformaintegral (Diario El Peruano, marzo de 1997; Diario El Comercio, marzo de 1997), la
cual sin embargo no pudo ir més alla de una muy restringida organizacion de |os programas ya en marcha. Lareforma ponia
peso ala cuestion de una pedagogia centrada en € aprendizaje, con un rol del docente como experto en cdmo se aprende.

El esquema de politicay estructura propuesto se resume a continuacion: Universalizacion de la Educacion Inicial (busca
fundamental mente facilitar la articulacion entre lainicia y la primaria); Mg oramiento de la Calidad en Primaria (MECEP)
(abocado a mejoramiento de los procesos de ensefianza, a fortalecimiento institucional y a infraestructura); Secundaria en
4 Afos (se plantea como la culminacion de la educacion basica); Bachillerato (nivel educativo de dos afios de duracion, no
obligatorioy gratuito en los centros educativos publicos que lo oferten).

En la segunda mitad de la década se realizaron cambios curriculares basados en el desarrollo de competencias para primaria,
secundaria 'y formacion inicial para docentes de la especialidad primaria. La nueva curricula de primaria'y secundaria con
curriculas completas, no sigue e método de ofrecer contenidos bésicos comunes. Se postula que esos cambios curriculares

buscan & desarrollo de competencias.

= Losactores a costado de la conduccién escolar



No obstante €l nuevo enfoque pedagdgico, las consultas para los cambios de curricula se restringieron a algunos
especialistas externos al Ministerio. No se considerd algin tipo de consulta social amplia ni tampoco a propio magisterio

sobre los grande lineamientos, las competencias que deberian proponerse, valores que se consideran consensuales, etc.

El cambio del Reglamento de las APAFAS tuvo un enfoque centrado en la reduccion de los conflictos en las escuelas y no
en el desarrollo de la participacion de las decenas de miles de organismos. El nuevo reglamento enfatiza un aspecto positivo
como es la participacion en los comités de aula. Pero se evita una participacion en la conduccion global de la escuela

En e nombramiento de docentes, el método ha consistido en sucesivos exdmenes nacionales parair cubriendo las plazas de
los contratados. En este proceso se puso de lado la legislacion sobre el profesorado y no se busco participacion de los

centros educativos.

Este plan implicd continuar con los requerimientos hacia profesionales externos, especialistas en aspectos acotados. Ello,
con algunos contratos de personal, nos parece que se requerian para legitimar la gestion ante sectores como la cooperacion

externay paralograr algunas propuestas el aboradas con consistencia.

Otra vez una "Descentralizacion Centralista”

Cuando se pensaba que ya se habia decidido no agregar cuestiones importantes a la politica educativa, hasta el fina del
periodo de gobierno, € Presidente en su Mensgje ala Nacion ante €l Congreso de la Replblicael 28 de Julio de 1999
anuncio latransferencia administrativa de la educacion alos municipios.

El planteamiento de la nueva estructuradel Sistema Educativo Peruano, del afio 1997, no contempl 6 la descentralizacion.
Asi e tnico documento publico del Gobierno y el més durable de los planteamientos, es también modificado mostrando el
valor restringido de ciertos discursos oficiaes.

El planteamiento de Ley Orgénica de Descentralizacion -que circulara de manerainformal- presenta un disefio y concepto
de ladescentralizacion alacua se aplicabien la expresién usada por José Carlos Mariategui de una “descentralizacion
centralista”. Su sentido principa es la mencionada blsgueda de legitimacion de la politica educativa. De ahi |o acertado de
la consideracion de Weller, "la descentralizacion representa también la atractiva expectativa de la legitimacion
compensatoria en un momento en € que existe una gran escasez de legitimidad, el Estado moderno tiene como gran desafio
lareconciliacion de estos dos objetivos opuestos. mantener en lo posible el control (centralizado) del sistemay mostrarse a
mismo tiempo cuando menos comprometido con la descentralizacion y, por tanto, obtener las ventajas de legitimacion
derivadas de dicha apariencia (1996: 224).

El proyecto de Ley Organicaindicaba que se transferirialos niveles deinicia, primariay secundaria alas actuaes
municipalidades sin reforma de ellas, ni de los organismos intermedios que se les adjuntaria. Las escuelasy los Municipios
ni recibirian ingresos sobre |os cuales tomar decisiones. Seria un proceso de recepcion voluntario.

La descentralizacion de la administracion de la educacion comportaba el traslado del pago de la planillaalos Municipios en
€l Presupuesto de la Republica del afio 2000 (Joy Way, Diario EI Comercio, agosto de 1999) Lo que estaba en juego erala
necesidad de reducir € abultado presupuesto en el Ministerio de la Presidencia, que teniaen 1999, e 20%, y que se
reduciria en 60%, mientras que €l "del 3% del Presupuesto Publico que significa el presupuesto de los municipios, pasa
ahoraa 15% del Presupuesto Plblico".

En pocas semanas, se detectd que esa transferencia de la planilla hacialos Municipios no eraviable, dadala situacion de las
instancias intermedias. En el debate presupuestal surgié una salida consistente en regresar €l pago de las planillas a
Ministerio. Se pasaria asi de un centralismo a otro pero sin la misma objecion y visibilidad en € debate. El Presupuesto del
Ministerio de Educacion, a "recuperar” la planilla de las regiones (pues Limay Callao nunca salieron de su Presupuesto),
pasb de algo menos del 8% del Presupuesto de la Republicaa 14,6% del mismo.

= Losactores desaparecen en €l proyecto



El proyecto de Ley Organica prescindia de cambios en las instancias regionales, que son " transitorias' y no gobiernos
electos como lo indica la Constitucion de 1993. De otro lado tampoco implicaba cambios en la gestion escolar con algun
tipo de redefinicion de funciones y competencias hacia ellas y cambio en la conduccién y participacion de padresy
alumnos. Asi e proyecto evade laincorporacion de intereses y actores territoriales, socialesy politicos distintos a
conglomerado gobernante.

» Ladescentralizacion es nuevamente prescindible

La propuesta presidencial dio lugar a reacciones de diverso tipo y a una serie de incitativas de Organismos No
Gubernamentales y Municipalidades. El enfoque basico de estas entidades fue proponer una conceptualizacion propia sobre
el tema, unas exigencias basicas para el desarrollo de unafase deinicio de la descentralizacion y la preparacion de los
actores para este tipo de proceso. Muy tardiamente la Comision de Descentralizacion del Congreso realiz6 un taller con
exposiciones de algunas experiencias de la Region. El Ministerio de educacion evitd hacer ninguna propuesta.

El SUTEP consider6 que este proyecto aplicaba de manera definitiva el model o neoliberal y que era decidido como parte de
las paliticas de |os organismos financieros. Sus propuestas acentuaron la preeminencia de retomar la regionalizacion.

Las fuerzas paliticas consideraron que no era creible un inicio serio de descentralizacion y optaron por €l criterio de que el
anuncio eraintrascendente. Prefirieron no impulsar la discusion publica con exigencias. El margen dejado por la abstencion
de las fuerzas politicas e permitié a presidente prescindir nuevamente de realizar su promesa en educacion calculando que
no mellaria su campafia electoral.

El enfoque de la descentralizacion administrativa de fines de la década tiene mucha distancia respecto ala planteadaen la
|6gica de mercado. Tuvo una menor pretension global y salvadora que en la primera fase.

Subsisten Expresiones de la Légica de Mercado

En eventuales declaraciones publicas del gobernante y en otros lideres se mantiene la légica de mercado. Se afirmala
conveniencia de introducir la competencia, principalmente en la desregulacion de la educacion privada, muy separadade la
publica.

Se reiteratambién en laversion de la conduccion escolar, prestada directamente de la gestion empresarial, que smplifican la
institucion escolar y € papel de liderazgo pedagdgico dedl director con un esquema de Director-Gerente, para hacer competir
laescuela

Se mantiene el enfoque radical del bono escolar parala competencia entre escuel as en propuestas de algunos economistas
(C. Bolofia, E. Cuba) y la propuestas de reduccidn de impuestos para |os que pagan educacion privada (A. Sadlazar y R.
Rey). Ademés e enfoque del subsidio ala demanda se planted en el debate reciente, avalando que |os maestros sean
atraidos por los Municipios que meores condi ciones tengan (Leoni Roca).

OBSTACULOSY PROPUESTASA UNA PoLiTICA DE CALIDAD Y JUSTICIA EDUCATIVA

Una de las constataciones del diagndstico de la educacion primaria de 1993 nos sigue pareciendo vdlida: los esfuerzos
estatales y privados actuales no tienen las caracteristicas para, por si mismos, resolver los problemas de la inequidad y la
segmentacion. Pensamos por nuestra parte que para ello se imponen nuevas politicas que propongan fines movilizadores

para desplegar |as capacidades y energias nacionales.



¢Que ha Cambiado?

Es razonable pensar que se estén dando cambios en e sistema escolar como producto de un conjunto complgjo de
elementos: haber salido de la fase critica para el destino nacional de fines de los ochenta e inicios de los noventa; de las
iniciativas en la base del sistema; la actividad estatal sobre todo en la segunda mitad de la década; cierta continuidad de
parte de la clpula del Ministerio; recursos de prestamos de endeudamiento (y en escala diferente, de cooperacion no
reembolsable) en programas como € MECEP, deberian expresarse en agunas mejoras del aprendizaje escolar asi como un

arreglo institucional minimo en el sistema educativo.
Slencio Oficial

Se hace urgente a fina de la década que las instancias oficiales muestren cambios que sean €l producto de politicas
deliberadas y de concrecién de los propositos y proyectos deseados en la politica oficial de estos afios.

Sin embargo como se haindicado, el Gobierno no muestra eval uaciones resultados producto de su accionar. La negativa a
publicar los resultados de mediciones de aprendizaje en la educacion primaria dificultan construir unainformacion
sistemética en ese sentido y menos respecto de cambios mas cualitativos en la cultura, valores, calidad y laequidad. La
reserva sobre las mediciones realizadas por € Ministerio dificultan también identificar las experiencias que podrian ofrecer
ensefianzas parala eficaciay calidad.

Miradas Externas al Ministerio

Nuestra impresion es que no se evidencian transformaciones y cambios de rumbo respecto a los estilos tradicionales de
desarrollo educativo que generaron un sistema educativo con ofertas y resultados segmentados segiin sector socia y region.
Dos rasgos bésicos parecerian ser: @) mejores resultados de aprendizaje por la mayor estabilidad socia del paisy la mayor

dotacién de insumos pedagdgicos, y construcciones, y b) aumento de las desigualdades en € sistema educativo del pais.

Algunas estudiosos apuntan en & mismo sentido. Sigfredo Chiroque, plantea la hip6tesis de que si habria una mejora en
esos sectores de la escuela publica y "un proceso de mejora relativa de la calidad educativa, acompafiado de un
ensanchamiento y diferenciacion con lo que aprenden los alumnos de sectores privilegiados y minoritarios' (1998: 47). Por
su parte e Informe de fin de 1999 del INIDEM plantea que aumentaron las brechas entre la escuela publica y privada
(INIDEM, diciembre de 1999).

JResistencia de los Actores Directos?

La gran independencia -respecto de |os actores que no hacen parte de la coalicién de gobierno- de que gozan los decisores
de politicas en €l pais, hace especia mente clara la responsabilidad poco compartida en los resultados de las politicas
nacionales.

L os actores sociaes han visto debilitada su influencia, en parte por la opacidad ante sus requerimientos y propuestas, y ala
mirada desconfiada y competitiva sobre ellas por parte de la politica oficial.

Los funcionarios en la sede central no tienen la fuerza de enfrentamiento a muy peguefio niicleo central que toma las
decisiones en e Ministerio, que hoy cuenta (a excepcidn de los Ministros) con afios de continuidad. Los maestros parecen

mantener una posicion préctica frente a cada medida especifica sin optar por € apoyo o las resistencias globales a la



reforma. Han participado sin que se hayan identificado grandes resistencias a €l Plan Naciona de Capacitacion Docente, de

carécter obligatorio y masivamente en los concursos de nombramiento a pesar de la opinién critica del sindicato.

LasTrabas" Internas' al Modelo son las Principales
Creemos que las limitaciones principales parala equidad provienen de las propias politicas nacionales y sus logicas, asi
como de las condiciones de los préstamos de |la banca internacional. Los alcances limitados de la politica de estos afios,
teniendo razones histdricas anteriores se explicarian en buena medidas por un conjunto de problemas estructuralesy no
accidentales:

El Proyecto Mismo
» Restriccion de los fines de la modernizacion
Las motivaciones de fondo y formulaciones de mayor difusion de laactua politica son planteadas como una modernizacion
que no incluye como centrales laigualdad de oportunidades entre los grupos sociales del pais. La creacion de vinculos y
lazos sociales de convivenciay valoracion de |os otros es otro tema ausente en la politica global del Gobierno. No existe
pluralidad paralas grandes decisiones de las politicas.
*  Proyecto de perpetuacion en el Gobierno

Se hareiterado la explicacion fundamental del estilo de politica educativa dependiente directamente en buena medida en €l
proyecto de perpetuacion en € gobierno

La Expropiacion de lo Pdblico
La primera indispensable reorientacion para redefinir los fines es la de devolver la politica educativa a los espacios
publicos.
»  Ausenciade concertacion publica
Una demanda reiterada esta en € tema de los acuerdos y pactos, y que permitan una participacion social en la educacion.
= No reconocimiento alos actores

Existe exclusion social y profesiona en la gestion. También la ausencia de la mirada de la participacion de los actores es
notoria

La conduccion y liderazgo de la educacidn no incluye a profesionaes de la educacidn. Se considera que el saber pedagogico
y de politicas no es preciso para esa funcion.

* Norespaldo alas mejores précticas

Hoy las politicas nacionales y estilos mas de fondo degjan sin respaldo socid, cultural y organizaciona alos esfuerzos de
acciones de base y programas de mejoramiento de calidad. En la actualidad numerosos esfuerzos de alumnos, padres y
maestros se ven precarizados, reducidos en su acance, y debilitados por laincertidumbre, el poco respaldo a su continuidad
y desarrollo.

Politica no Sstematica

El rasgo evidente es que las decisiones de politica se producen lentamente y sin estudios y evaluacion de las medidas
anteriores. Laincertidumbre de discontinuidad es algo muy marcado y evidentemente junto a la reserva con gue se toman
hace que lainiciativa sblo provenga de quien define las reglas del juego con un amplio libre abedrio. Ello impactaen las
posibilidades efectivas de participacion de |os actores de base del sistemay de otros actores sociales.



=  Abordaje desarticulado de | os factores contextuales a las escuelas

La preocupacion reciente de las politicas educativas en América Latina enfatiza las limitaciones de los cambios educativos
para logros significativos en equidad cuando son débiles los esfuerzos sociales y politicos globales en ese mismo sentido.
Parala potenciarl os se requiere de politicas global es diferentes, que no separen etapas y medidas de coberturay calidad ni
consoliden una extrema desregul acion. Esa potenciacion es crear unasinergia: del esfuerzo “interior” de las escuelas; de
otros actores del sistema educativo, y del conjunto social y estatal.

La afirmacion sobre un cambio de paradigma que plantean algunos textos del Ministerio requeriria estar engarzado alas
opciones de una politica democréticaen lo socia y educativo, alaopcion por corrientes pedagogicas avanzadas y por una
gestion democréticay de empoderamiento.

Prescindencia de Acuerdos Internacionales

Lapoliticaefectivay el discurso parallegar ala gente de los principales voceros del Gobierno prescinden de los consensos
y acuerdos. Esa ausencia de referente en los desarrollos acumul ados traba la asimilacion de la experienciainternacional en
sus aspectos positivos. Se pierden también las alertas a posibles errores que se puede cometer en asuntos de tanto impacto
masivo y de efectos de mucha duracion.

Luego de laemergencia naciona de comienzos de la década, la concesion de préstamos para asuntos de obrafisica,
obsequios y reformas intrascendentes o abiertamente sesgadas del interés publico como las judiciales o del sector financiero,
han dejado afuera posibilidades de prestamos para asuntos més complejos para el desarrollo de capacidades nacionales en
funcién del sostenimiento del desarrollo y democratizacion. Per(i no tiene préstamos parainvestigacion y cambio cientifico
y tecnol 6gico.

Para reorientar |os convenios con los organismos financieros y bancos de a gunos paises, la base son los acuerdos
internacional es suscritos por € Per(. Ello supone despegar |os convenios de la politica de corto plazo y presionar por la
trasparenciay la superacion dd clientelismo.
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ENTORNO A LA AUTONOMIA POLITICA DE LOS PROCESOS DE REFORMA EDUCATIVA EN AMERICA LATINA.
COMENTARIOS AL TRABAJO DE MANUEL IGUINIZ

JAVIER CORVALAN

Antes que nada, quisiera hacer una precaucion: hacer un comentario acabado del trabgjo de Manuel
Iguifiiz requiere un conocimiento profundo de la realidad peruana. Ello, puesto que en €l texto se citan
numerosos elementos muy especificos del contexto politico de ese pais, |o cual, a su vez, me obliga,
como desconocedor de esa redlidad en términos profundos, a enfocar mi comentario desde una
perspectiva mas bien general.

Desde esta perspectiva, el trabajo en cuestion es tomado como base de analisis, aunque lo que se pretende es
profundizar en una interrogacion politica de los argumentos de la misma. En términos directos, lo que nos parece
importante es plantear la pregunta respecto de la autonomia politica de los actuales procesos de reforma educativa
en América Latina, entendiendo por tal a una autonomia al interior de los distintos paises, tanto del sentido de tal
transformacion como también de la autonomia de los procesos especificamente desarrollados.

Iguifiiz da cuenta de un enfoque critico de la situacién educativa del Pera, después de nueve afios de reforma. A mi
entender, el titulo de la ponencia dice bastante de su enfoque: "la politica educativa como recurso de legitimacién
del gobierno". Este enfoque nos sitlla desde ya en la especificidad a partir de la cual debe ser entendida la
argumentacion seguida. Tal especificidad alude al posicionamiento de un opositor politico a un gobierno autoritario
y no comprometido con el tipo de transformacién social y de profundizacion democratica con las que solidariza el
autor. Mas aun, el argumento debe ser entendido como una interpretacion totalizante de las transformaciones
educativas en el Per( en torno a la reproduccién de un sistema autoritario, al hacer no sélo una lectura politica del
proceso sino también subsumiendo al mismo a fendmenos socio-politicos de mayor envergadura.

El grueso de la argumentacion se refiere a que la Reforma y las transformaciones educativas recientes en el Pera
s6lo habrian ocurrido a nivel de la superficie, pero que, en el fondo, no existirian tales cambios, por lo menos en el
nivel que se les anuncia. De alguna manera, se puede hacer un paralelo con lo que han sido las criticas de la
oposicion politica al proceso de Reforma Educativa en Chile, desarrollado en la década de los 90. Tales criticas,
como se sabe, han apuntado, mas que nada, a la eficiencia y a la efectividad del proceso, argumentando que no se
ha abordado el fondo del problema y en consecuencia no se han obtenido resultados contundentemente positivos.

Ifiiguez -para el caso peruano- va mas alla de tales criticas, aunque tangencialmente las menciona, pero alude mas
gue nada a una desconfianza en el discurso de las autoridades , apuntando a una divergencia entre lo que se dice y
lo que se hace. En definitiva, alude a una pérdida de las confianzas bésicas entre el Estado y la sociedad civil, lo
cual, a mi parecer, nos sitta en un plano critico que va mas alla de la discusion sobre la eficiencia o el uso de los
recursos en un proceso de reforma educativa. Esto se ve claramente reflejado en argumentaciones tales como "tal
como ha sido aplicada la politica educativa, es un mecanismo para perpetuarse en el poder".

Con todo, y disminuyendo la carga de la expresion "perpetuarse”, ese objetivo seria de alguna manera
algo que se puede pensar de cualquier politica 0 conjunto de acciones gubernamentales, mas aln s

ellas provienen de un contexto autoritario. Por ello, creo que es importante fundamentar méas

Jefe del Area Juventud, Ciudadania y Trabajo del CIDE —Centro de Investigacién y Desarrollo de la Educacion-, Chile.



profundamente lo que se quiere decir con "perpetuarse en e poder”. Querer conservar € poder es algo
natural y propio de cualquier coalicion de gobierno; otra cosa es la legitimidad de los mecanismos
mediante o cual ello se intenta.

A este respecto, parece importante aludir al concepto de capital social —tan utilizado actualmente- como requisito o
consecuencia de las politicas publicas. Este concepto en su acepcion mas comun alude a la confianza como una
consecuencia de la asociatividad entre los distintos actores de la sociedad civil, asi como entre ésta, los poderes e
instituciones publicas y el sector mercantil de la sociedad. Esta confianza, producto y productora de asociatividad
tiene, entre otros efectos, el de reducir los costos de transaccion de los procesos sociales y de facilitar la
retroalimentacion y la participacion ciudadana en la accion publica, y con ello finalmente legitimar los procesos de
cambio en una sociedad.

Considerando € concepto de capital social como parte del andlisis de la ponencia, tendriamos en
consecuencia que un elemento central en el proceso peruano es la baja instalacion y aprovechamiento
del capital social existente en e pais, debido a la desconfianza existente entre los distintos sectores
como consecuencia de la naturaleza del régimen politico gobernante.

Al hacer la comparacion con el caso chileno, y mas especificamente con lo que fue la politica educativa del
Régimen Militar, llegamos al caso de la descentralizacién administrativa, cuyas bases se han conservado hasta la
actualidad. ¢ Fue tal descentralizacién una estrategia para perpetuarse en el poder?. Las respuestas de algunos son
gue si y las de otros que no. Si se asume en términos afirmativos lo que se plantea en el trabajo que se comenta -
es decir, que efectivamente la politica educativa peruana de los Ultimos afios ha sido una estrategia gubernamental
para perpetuarse en el poder- resulta que tal afirmacion surge mas que nada de un analisis de la naturaleza del
gobierno actual en el Pert, mas que de la naturaleza de las medidas de politica adoptadas.

Profundizando en la argumentacion recién desarrollada, podriamos preguntarnos para el caso chileno: ¢instalo
capital social la descentralizacion promovida por el Régimen Militar, 0 mas bien aproveché el capital social
disponible a nivel local y municipal?. La pregunta es particularmente relevante puesto que la descentralizacion de
los servicios publicos parece ser un campo indicado para trabajar el tema del capital social, especialmente en lo que
se refiere a aprovechar las confianzas existentes y con ello aumentar la participacion y reducir los costos de
transaccion. La respuesta a tal pregunta, que a mi parecer es negativa, tampoco se explica por la naturaleza del
proceso, sino por la del régimen que lo encabezo.

Iguifiiz asume también la idea de un cierto estilo politico de reforma educativa en el Per(; habla entonces de una
reforma de tipo "Fujimori”. En lo personal tengo una critica a ese tipo de aseveraciones, puesto que me inscribo en
una linea de interpretacion de las reformas educativas y sociales en América Latina que puede ser catalogada de
estructuralista. Desde este punto de vista, parto de la base de que, en términos generales, las reformas -tanto
educativas como sociales- han sido en lo grueso disefiadas, promovidas e inducidas por los organismos
internacionales, y que los gobiernos y los niveles nacionales disponen recursos y le dan caracteristicas particulares
a las politicas al interior de reglas del juego bastante estrechas y predeterminadas. Si se asume esta perspectiva,
¢qué significa entonces hablar de una "Reforma estilo Fujimori"?, teniendo en cuenta que la mayor parte de las
transformaciones educativas son comunes al conjunto de paises latinoamericanos.

Por lo anterior me parece también que el texto conlleva una cierta interpretacion maquiavélica, que me parece
legitima e incluso acertada como explicacion del funcionamiento de ciertas estructuras de poder, pero que su
eventual comprobacién no emerge necesariamente de los hechos formalmente observables a partir del proceso de
reforma, sino que es una critica politica previa del autor, basada en la interpretacion que él hace respecto de la
naturaleza del régimen politico del momento en el Perq.

Es interesante también -e incluso amerita una reflexion muchos mas profunda que la que se puede hacer en este
comentario- la critica a la falta de participaciéon en las politicas. Sin embargo, hay que consignar que la mentada
“falta de participacion” si no es especificada termina generalmente por perderse en el infinito de lo deseable:
siempre falta méas participacion de lo que uno quisiera y siempre lo que falta para el 6ptimo de las politicas puede
argumentarse como consecuencia a una participacion insuficiente. Sucede con esta parte del argumento algo que



también se observa en otros trabajos también expuestos en este Seminario: una suficiente participacion se asocia a
eficiencia y efectividad de las politicas, a la adecuacion de estas Ultimas a problemas y necesidades auténticos. En
lo personal, creo que la eficiencia y la efectividad de las politicas son variables que la mayor parte de las veces se
mueven con independencia de la participacion, y que el valor de esta Ultima se juega en la legitimidad de las
politicas. Precisamente el desafio de los Estados democraticos modernos es cémo ser eficiente y participativo a la
vez.

Un ultimo comentario respecto del tema de la descentralizacion es el que se refiere a las bondades de la
descentralizacion, pero al mismo tiempo se da cuenta de lo difundido del clientelismo. Por lo mismo, me parece
complicado e incluso poco deseable pedir mas autonomia y descentralizaciéon en una escenario de intensas
practicas clientelistas.

Finalmente, me parece interesante, desde una perspectiva critica, la idea que puede expresarse en "todo lo malo es
imposicion de un grupo de gobernantes y un proceso de modernizacion y lo positivo que sale de las politicas es
producto de la sociedad civil no-dominada". Afirmar algo asi, por lo menos en términos absolutos, me parece
complicado en la América Latina actual, ain cuando en algunos momentos pueda ser cierto. Ese tipo de enunciado,
gue no comparto pero que me parecen absolutamente respetables, requiere de muchos analisis empiricos. Por eso,
cuando Manuel Iguifiiz habla de los elementos que surgen desde la base social, como elementos de cambio, de
transformacién educativa que no ha sido reconocidos por el Estado, me gustaria ver una explicitacion de cuales son
y hasta qué punto no han sido reconocidos y si es efectivo que no tengan una cierta sintonia con las macro-politicas
llevadas por el Estado.



Educacion Superior Uruguaya: del Monopolio ala Consolidacion del Sistema

CARLOSROMERO"

PABLO L ANDONI™"

Itinerario hacia la Ruptura del Monopolio

Una Historia de 150 Afios

En & Uruguay hasta hace pocos afios, Educacion Superior era sinénimo de Universidad de la Republica, fundada en 1838y,
por ende, la primera universidad publica de América Latina (Uruguay, Ministerio de Educacion y Cultura, 1996).

De ahi que, cuando se pensaba en € “sistema universitario”, se hicierareferencia a funcionamiento que tenia, y tiene, dicha
universidad, con un marco legal propio y potestades para autoadministrarse, fijar politicas, procedimientos, creacion de
carrerasy demés.

Asi, la estructura de nuestra universidad publica era e equivaente ala estructura del sistema universitario nacional.

El Sistema Educativo Uruguayo

La educacion esta orientada por tres entidades claramente diferenciadas, con competencias distintas, que a tomarlas en su
conjunto constituyen € sistema educativo naciona. Estamos refiriéndonos a Ministerio de Educacion y Cultura (MEC) y
dos Entes Auténomos. uno que atiende la enseflanza primaria, secundaria, técnica y formacion docente (llamado
Administracion Nacional de Ensefianza Plblica, ANEP) y otro constituido por la Universidad de la Republica. Los tres
tienen cobertura en todo €l territorio.

Desde la perspectiva sistémica -en la que las partes tienen sentido y responden a funcionamiento articulado del todo-, es
perfectamente cuestionable la existencia de un “sistema educativo”. Partiendo de la experiencia cotidiana, resulta més
acertado hablar de subsistemas educativos, con algun tipo de vinculacion.

El Unico mecanismo de articulacion institucional fue previsto en la Congtitucion de 1968 y reglamentado en leyes
posteriores, a crear la Comision Coordinadora de la Educacion, que prevé la participacion de todas las entidades publicas
existentes y de algunas privadas. Como expresion del escaso peso que tiene esta Comisidn en la vida educativa nacional,
baste mencionar que fue citada en una sola ocasion en los cinco afios de este periodo de gobierno (1995-1999).

Las competencias y actividades que desarrolla la ANEP, por ejemplo, la convierten en los hechos en un ministerio de
educacion paralelo a “otro” ministerio, que tiene € nombre pero no las tareas como para desempefiarse como tal. La
independencia de funcionamiento que tienen las distintas jerarquias en la Educacion Nacional (MEC, ANEP y Universidad)

hacen que a diferentes niveles se procesen “reformas educativas’, que no estén asociadas unas con otras.

Responsable del Area de Educacion Superior, Ministerio de Educacién y Cultura, Uruguay .
Asesor de la Vice Rectoria Académica, Universidad Catdlicadel Uruguay, Uruguay.



Tal es lo que sucede con la llamada “Reforma Educativa’ que se ha venido desarrollando desde 1995, que consiste
fundamentalmente en una serie de medidas orientadas a mejorar la calidad de atencién en distintos niveles, en cuanto a
cobertura (se incluyen los nifios de 3 afios), formacion docente (se incrementan los centros de formacion docente en el
interior del pais) y trabagjo en areas de conocimiento (en secundaria basica).

Pero la “reforma’ no se preocupa en superar las deficiencias estructurales del sistema, ni en lo organizativo, ni € disefio de
politicas educativas de base, ni en la asignacién de recursos para la globalidad de los niveles educativos. No hace més que
reflgjar la conviccidn que tienen las autoridades de cada sector del gobierno de la educacion: los cambios que se realicen
dentro de sus &mbitos de competencia son sinénimos de reformas de la educacion “naciona”.

Lo que no cabe duda es que € tema universitario no estaba presente en la denominada “Reforma Educativa’ de la que se
habla en el pais en los Ultimos afios. La reforma de la educacion superior de la que da cuenta este trabajo no esté asociada en
modo alguno con esta otra que se lleva a cabo en la educacion primariay media.

Una Universidad Pablica

La Universidad de la Republica, por la especificidad de sus funciones, por las competencias asignadas en la Constitucion de
la Republicay su Ley Orgénica, asi como por su caracter monopdlico, se fue constituyendo como referente exclusivo de
toda la educacion superior y excluyente de otra posible ingtitucion similar.

Un “sistema’ con la estructura descrita, deja poco espacio para la complementacién, €l intercambio y, fundamental mente,
parala definicion de politicas que puedan ser desarrolladas con el aporte de los diferentes niveles.

El modelo que la Universidad de la Republica asumié fue e de cubrir todas las &reas de conocimiento que en € pais
pudieran existir. Al ser la Unica, la llevd a que, en los hechos, se convirtiera en rectora del progreso del conocimiento

universitario: solo ella podia cubrir los estudios de nivel superior.

Hasta hace poco tiempo la mayoria de esos estudios era Uinicamente cursos de grado, habiendo muy pocas facultades que
tuviesen postgrados. El acceso ala universidad publica ha sido, y sigue siendo, universal para todo aquel que haya aprobado
la ensefianza secundaria y quiera continuar sus estudios. No hay examen de ingreso, pruebas de idoneidad (con alguna

excepcion) ni cupos de acceso.

Sumadas a esas facilidades de admision, se agrega €l hecho de que no se cobra derecho de matricula ni tasas de ninguna
especie. La universidad mantiene el principio de gratuidad total para los estudios de grado como uno de los puntales que no
admiten discusién, y aln teniendo la posibilidad -dada por ley- de cobrar matricula a sus estudiantes, prefiere no hacer uso

de dicha opcion.

Este acceso irrestricto hace que la masificacion sea uno de los problemas que deben enfrentar varias facultades, con clases

superpobladas de estudiantes y limitaciones presupuestales para poder atender convenientemente a todos sus servicios.

La autonomia universitaria se ha interpretado en la tradicién nacional, como una absoluta independencia de la Universidad
de la Republica para la fijacion de sus orientaciones educativas y de investigacion, dentro de las restricciones de los

presupuestos que se le han otorgado. No coordina sus acciones en préacticamente ninglin ambito institucional.

Esta circunstancia limita la rendicion de cuentas (accountability) de la institucion por e uso de los subsidios publicos

otorgados, a las negociaciones anuales con ocasion de las aprobaciones presupuestal es.



Irrupcion delas I nstituciones Privadasy € Rol del Ministerio de Educacion

Aln con ese marco desfavorable para € desarrollo de otras instituciones de educacién superior, se produjo, en los Ultimos
cuatro afios, €l quiebre del modelo monopdlico y hoy son nueve las instituciones con rango universitario que estan iniciando
€l camino de crear un sistema (o subsistema, como prefiera verse) de educacion superior.

El comienzo del proceso de ruptura del monopolio se dio hacia € fina de la dictadura militar, en 1984, cuando se dio la
posibilidad para constituirse la primera universidad privada, de confesion catélica

La accion de la incipiente universidad privada, més otras instituciones que se fueron sumando en una oferta de educacion
“terciarid’ -aunque sin reconocimiento oficial- fue generando un creciente mercado en este nivel educativo.

En ese mismo periodo se dicté un decreto ley que establecia ciertos requisitos para los titulos profesionales que otorgaran
las universidades privadas cuyo funcionamiento hubiera sido autorizado por €l Poder Ejecutivo, los que deberian ser
registrados en el Ministerio de Educacién y Cultura para que tuvieran un mismo efecto juridico que los expedidos por la
Universidad de la Republica

Recién entonces, con la aparicion de la universidad privada, €l Ministerio de Educacion y Cultura comenzé a tener un papel
de relevancia paulatinamente creciente en la educacion superior, y especificamente, en la autorizacion, reconocimiento y
regulacion de las universidades privadas. En redidad, adquiria un doble papel, ya que, por un lado, asumia la
responsabilidad de llevar € registro de los titulos reconocidos, y, por otro, en o més sustancial, un rol protagénico en e
proceso de reconocimiento (acreditacion) de las instituciones privadas de ensefianza superior.

Pero durante nueve afios no hubo otros reconocimientos institucionales, aunque fue notorio e incremento de la oferta de
educacion terciaria propuesta desde la esfera privada. Fue por la insistencia de las propias instituciones que solicitaban ser
evaluadas y fiscalizadas por € Estado (concretamente por e Ministerio de Educacion), 1o que determiné que éste se
plantearala necesidad de fijar parametros de evaluacion que atendiesen esos pedidos.

Ademas, se agregaba un nuevo factor: |la participacion de Uruguay en el proceso de integracion regiona del Mercosur. Si
bien las actividades propuestas dentro de este grupo son siempre voluntarias, le exigia de hecho poner a la educacion
superior en un nivel comparable con € resto de sus socios, pues las diferencias eran muy ostensibles. Al comienzo de la
década de los 90, la situacion de las universidades en laregion erala descrita en la siguiente tabla.

NUMERO DE INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR EN ARGENTINA, BRASIL Y CHILE, POR TIPO

Pdblicas Privadas Totd
NUmero Porcentgje
Universidad Otras Universidad Otras Pdblicas Privadas
Xl |Argentina 37 749 40 460 1286 61,1 389
Brasil 55 167 40 656 918 21,2 75,9
(1990)
Chile (1993) 25 0 44 218 287 8,7 91,3

Fuente: Schwartzman, 1994.

Por encima de las diferencias en las proporciones entre instituciones privadas y publicas en los paises mencionados, todos
ellos tenian en comin la existencia de un importante nimero de universidades. La excepcidn la constituia Uruguay. Lo



dispar en nimero y tipo de ingtituciones exigian cambios a nivel del pais que le posibilitasen poder competir en un plano de
mayor equilibrio con los demés.

EL PROCESO DE REFORMA

El origen del Decreto

Desde e Ministerio de Educacion y Cultura se tomd la decision de formalizar una reflexion sobre e tema universitario,
aunque restringiéndol o a sector privado, para no interferir con la autonomia de la Universidad de la Republica.

Se integro asi una mesa de trabajo con representantes de la Universidad de la Republica, de la Universidad
Catdlica, del MEC y de una institucidn terciaria con prestigio por su actividad educativa en cursos de nivel
postsecundarios. De esta mesa debian surgir los puntos de consenso fundamentales que pudieran servir de
base para una legislacién que reglamentara la educacion terciaria en el pais.

Luego de algunos meses de tratativas, negociaciones e intercambios, se redacté un decreto (en agosto de
1995) que es el que en este momento rige a la educacion terciaria privada en el pais. Su gran “novedad” estaba
en que sentaba las bases que posibilitan la creacion de nuevas instituciones y el reconocimiento de sus titulos y
carreras.

Estaba terminando formalmente un monopolio, estableciendo las bases juridicas para crear el sistema de
educacion superior, que, aunque imperfectas por atender solamente a las instituciones privadas y no incluir la
publica, igual sentaban un precedente casi “revolucionario” al posibilitar que hubiera mas de una propuesta
universitaria.

El proceso que comenzd con el reconocimiento de la Universidad Catdlica culminaba con el reconocimiento del
decreto, desatando una pugna de intereses que no tardo en instalarse en el escenario politico y educativo.

Los temas que constituyeron el eje de la discusion formal atendian a los aspectos genéricos, casi doctrinales de
este tipo de educacion: concepto de universidad, alcance de sus atribuciones, su contribucién al desarrollo del
pais, caracteristicas generales que deberia reunir las instituciones privadas para poder ser reconocidas dentro
de este nivel.

Por lo tanto, el estrecho horizonte en que se miraba la gestion universitaria’® llevaba inevitablemente a que
hubiera actores que sentados en una misma mesa, discutiendo temas comunes, tuvieran desiguales
posibilidades de accién posterior: unos podrian expresar y opinar todo lo que quisieran (los representantes de
las instituciones privadas), pero los otros (los de la esfera publica) tendrian, ademas de esas posibilidades, la de
“traducir” en actos la discusién. Esa traduccion significaba tomar la decision sobre quién tendria el control del
sistema.

Actores y Agendas

En un escenario todavia difuso, no resultaba facil diferenciar cuantos y cuéles eran los actores que se
encontraban disputando su lugar en esta area. Lo que se evidenciaba era que no se trataba de una pugna de

2 En este trabgjo se sostiene la inconveniencia de restringir la reforma a ambito privado, pese a la relativa

importancia que le asignan a este punto autoridades en el tema, “las reformas amplias traen también la oposicién de muchos
grupos organizados y tienen dificultades de pasar intactas por los procedimientos de aprobacion tipicos de los regimenes
politicos democréticos. Esto no es del todo malo, porque cas siempre las reformas amplias suelen traer puntos de vista
unilaterales, que terminarén por no ser implementados como se suponiaa principio” (Schwartzman, 1994: 25).



intereses entre el sector publico contra el sector privado: las mayores diferencias provenian de dos actores del
sector publico que se estaban enfrentando, teniendo como “arena” el sector de la ensefianza superior privada.

Tres nlcleos aparecian como los mas visibles. Un primer actor lo constituyé el Ministerio de Educacion y
Cultura -dltimo responsable de la politica educativa del pais-, cuya agenda principal estaba gobernada por la
idea de regular la aparicion de una oferta educativa postsecundaria creciente de variopinto nivel académico. Un
segundo actor principal fue la Universidad de la Republica, con su centenaria tradicién de Unica institucion de
educacion superior, y, por lo tanto, especializada en el tema. En tercer lugar, estaban las instituciones privadas,
gue perseguian un doble objetivo: bregar por la existencia de un espacio dentro de la educacion nacional en
donde pudieran ser reconocidas, tanto como buscar individualmente su mejor posicién dentro de esa nueva
estructura.

La Pugna por el Control

En lineas generales, el nivel de las discusiones, el intercambio de informacidn y enriquecimiento mutuo de todas
las partes, indicaba que la actitud de los actores estaba enfocada a generar un espacio constructivo para la
educacion nacional. Pese a ello, habia una natural “agenda oculta” que se orientaba mas al “después” de esas
discusiones.

Esto se daba fundamentalmente por la ausencia de normas y leyes coordinadas sobre este tema que dejaba
vacios en ciertos puntos y creaban zonas grises en otros, en donde no se atribuian responsabilidades
especificas a los organismos del Estado, pero tampoco se las negaban.

Como resultado de las discusiones habidas en la mesa de negociaciéon e intercambio entre las partes surgié e Decreto
308/95, que tuvo como finalidad facilitar la transicion de una situacion monopdlica a una pluraidad institucional, a
habilitar la irrupcién de nuevas entidades (todas privadas) en e mundo de la educacion superior. Para € logro de estos
objetivos, reguld los requisitos necesarios para € reconocimiento del nivel universitario de las nuevas instituciones,
instrumentd e procedimiento de acreditacion de las ingtituciones y sus carreras universitarias y previé mecanismos de

evaluacion.

Tal responsabilidad recae en el Poder Ejecutivo, representado en el MEC y ante quien se deben realizar todas
las gestiones para poder ser reconocidos. Se creaba, al mismo tiempo, un Consejo Consultivo asesor del
Ministro -de ocho miembros, tres de los cuales serian propuestos por la propia Universidad de la Republica-,
previéndose la obligatoria necesidad de recabar su opinién ante toda solicitud de una nueva institucién. Pero, de
hecho, el control quedaba fuera de la Universidad.

La Universidad de la Republica, apenas promulgado el Decreto, inicié un recurso de impugnacion del mismo,
basando su argumento en que era a ella la institucion facultada para dar la habilitacién para funcionar.
Finalmente, el Tribunal de lo Contencioso consideré que no asistia razén al planteo presentado por la
Universidad.

Con el correr del primer afio del sistema los tres integrantes del Consejo Consultivo nominados a sugerencia de
la Universidad de la Republica, presentan la renuncia a sus cargos por el tratamiento que el Ministerio habia
dado a las dos primeras instituciones que fueron reconocidas, pues lo consideraron falto de rigor y
transparencia.

Durante un afio y medio, el Consejo funciond sin ellos, periodo en el cual fueron reconocidas otras cinco
instituciones universitarias.

El subsistema de educacion superior privado quedd constituido por cuatro Universidades y cuatro Institutos
Universitarios, del modo que se resume en el cuadro siguiente.

Universidades Institutos Universitarios




Universidad Catélica Instituto Universitario CLAEH

Universidad ORT Instituto Universitario Autbnomo del Sur
Universidad de Montevideo Instituto Universitario Florence Nigthingale
Universidad de la Empresa Instituto Universitario Saint Catherine College

El regreso de los representantes de la Universidad de la Repl]blica73 se produjo a fines de 1998, como
consecuencia del cambio de las dos méaximas autoridades del MEC y la Universidad. Los nuevos titulares, con
una vision mas conciliadora, recompusieron las relaciones, y la universidad publica se reintegré al trabajo del
Consejo Consultivo. Sin embargo, se mantuvieron visiones discrepantes sobre el sistema y sus componentes.

Un Nuevo Escenario

En ese momento, el escenario ya era otro: en total habia ocho instituciones universitarias privadas reconocidas;
un 10 % de la matricula universitaria estaba cursando en las instituciones privadas; el 16% del total del
profesorado se desempefiaba en esos centros; el 19% de los jovenes que ingresaban a la vida universitaria lo
hacian en las instituciones privadas, y el nexo vinculante entre ellas y el Estado lo constituia el Ministerio de
Educacion.

En el fondo, el debate no habia sido otra cosa que el reflejo en el pais de situaciones que se han ido reiterando
en una y otra parte del mundo en donde los sistemas de educacion universitaria han sido también objeto de
profundos cambios.

Es cierto que en el caso particular de Uruguay la situacién de partida era diferente, por el hecho de que el
“sistema” era una institucion; pero se tiene como denominador comun que a prescindencia de la cantidad de
instituciones que existan, lo que subyace es un nuevo enfoque de la educacién superior que sacude a las
universidades tradicionales, de la cual la nuestra forma parte.

En ese proceso de cambios, las tradicionales universidades del Estado con ingreso irrestricto, financiadas cas
exclusivamente por recursos fiscales y asediadas por la masificacion se han visto en jaque y han tenido que encarar procesos
de reforma.

Otro tema trascendente lo constituye la orientacion hacia las demandas del mercado. “En los casos en que la educacion
superior publica ha cambiado poco o con demasiada lentitud para atender las diversas demandas de los estudiantes o del
mercado laboral, por lo genera las instituciones privadas han aparecido parallenar € vacio” (BID, 1997: 7).

Temas Pendientes para la Consolidacion del Sistema

No existen sefidles que indiquen que e sistema converja hacia un modelo Unico de universidad. Tampoco es deseable que
haya una convergencia “dada la pluralidad de formatos, misiones y recursos de que disponen las instituciones
educacionales’ (Schwartzman, 1994: 24).

La nueva concepcion del modelo universitario involucra aspectos sustantivos que en su conjunto hacen a la vida
de las universidades; el tratamiento de estos temas, la solucién final que se les busca, suelen ser los principales
motivos de confrontacion y disputa en los procesos de transformacion de los sistemas universitarios.

Algunos de estos temas no fueron abordados durante el proceso narrado, pero ello no es sindnimo de que no
puedan integrar una agenda futura, y es mas, una agenda Unica que incluya las instituciones privadas y la
publica.

La postergacién de estos puntos debe verse mas como una concesion hecha en aras de posibilitar el
nacimiento del sistema, y como temas cruciales para las etapas que vendran.

s Formalmente no son representantes pues los integrantes del Consejo Consultivo se eligen a propuesta de las instituciones universitarias o del

Ministerio, por las condiciones académicas de cada uno de los nominados.



Uno de estos temas sensibles es el financiero. El que este tema no haya sido objeto de debate, probablemente
se deba a la tradicion instaurada de que los fondos publicos que se destinan a educacion, son exclusivamente
para el sistema educativo publico, estatal, y por tanto prescindente de las instituciones privadas. En ninguna de
las ramas de la ensefianza, las instituciones privadas que ofrecen sus servicios reciben contribuciones o
subsidios de indole alguna, quedando a expensas de cada institucion privada hacer frente a todos los gastos
gue generen.

Otro de los temas que tampoco estaba en discusion era el de la regulacién del ejercicio profesional, que se
aplica en algunas profesiones en nuestro pais, aunque, en realidad, el nUmero de las que se encuentran en esta
condicién es muy pequefio. Con excepcion de pocas especialidades con legislaciones particulares que
determinan las condiciones para poder ejercer, y que, por tanto, tienen Colegios o Agremiaciones que velan por
los intereses de sus afiliados, es libre el ejercicio para la gran mayoria de las profesiones.

La falta de representantes de las agremiaciones en las discusiones preliminares al decreto de ordenamiento,
facilito, en los hechos, que no se pusieran condiciones de ningun tipo para las propuestas académicas.

La regulacién de ofertas no se establecid en el tipo de cursos de grado o postgrado a impartir, sino en el
cumplimiento de requisitos de calidad considerados acordes al grado de desarrollo educativo del pais. Se
suponia que las leyes del mercado actuarian como mecanismo regulador previo a la propuesta académica que
desarrollarian las instituciones. Se esperaba que, una vez dentro del sistema, seria la propia comunidad
académica universitaria la que oficiaria de moderadora, pues se optaba por las evaluaciones de pares.

La Universidad de la Republica Comienza a Dar Sefiales de Cambio

Coincidente en el tiempo, aunque no se le pueda establecer una relacion de causalidad con la aparicion de las instituciones
privadas, la Universidad de la Replblica comenzd una etapa de andlisis y reconversion interna, que apunta a superar las
principales dificultades que ella misma identifica: “la insuficiencia de personal docente en cantidad y con la calificacion
académica acorde con la demanda actual; la inadecuacion de los locales y del equipamiento para las necesidades de
docencia 'y de investigacion; la desercion desde los primeros afios de carrera de un importante contingente de estudiantes,
con la consiguiente baja relacion entre los ingresos y |0s egresos; la excesiva duracién promedio del tiempo requerido para
la graduacion derivada en parte de una realidad social (aproximadamente 60% de los estudiantes universitarios trabagjan) y
de la extension de muchos de |os planes de estudio de las carreras universitarias’ (Universidad de la Repiblica, 1998: 1).

Desde 1999, una serie de acciones renovadoras se han ido impulsando en esta casa de estudios, con las
cuales se espera conseguir una serie de mejoras en la calidad de la ensefianza que imparte. Entre estos
cambios pueden sefialarse la organizacion de areas de conocimiento (lo que implica vincular Facultades que,
hasta entonces, eran independientes), acortamiento de los planes de estudio, establecimiento de ciclos
comunes que permitan la movilidad horizontal y sistema de créditos académicos. Otro elemento de importancia
central es la realizacion de evaluaciones internas y externas de varias areas de la universidad y la creacion de
la figura de “Prorrector” (cuatro en total) que pasaran a estar al frente de las areas de ensefianza, investigacion,
extension y ejecucion.

Compartiendo un mismo espacio, con mudltiples puntos en comun, la universidad publica y las privadas

descubren, sin embargo, que han quedado ubicadas en dos hemisferios paralelos y que su vinculacion requiere
de un trabajo de reingenieria universitaria, para la cual deben prepararse.

RETOS QUE DEBE ENFRENTAR EL SISTEMA DE EDUCACION SUPERIOR EN SU PROYECCION HACIA EL FUTURO

Tres son los desafios principales que no pueden soslayarse en la reforma de la educacion superior en curso: la creacion de

un sistema naciona integrado de educacion superior, la introduccion de mecanismos de evauacién instituciona y



académica, y € debate sobre e financiamiento de la educacién superior como una responsabilidad compartida entre €l
Estado, los usuarios de los servicios previstos por las instituciones y la sociedad (Brunner, 1991). En todos €ellos €l rol del

Estado ocupa un lugar primordial pese a que resulta esencialmente diferente en cada uno de los subsistemas.

En € publico, subsiste e monopolio de la Universidad de la Replblica y no existe coordinacion. El principal ambito de
encuentro, y normalmente de enfrentamiento, es € Parlamento con ocasion de |os debates presupuestales. El caso uruguayo
constituye un caso tipico de lo que Brunner denomina “asignacion presupuestal incremental”. El Estado asigna a la
universidad recursos sin tener en cuenta parametros de desempefio y productividad, sino sobre la base de aumentos
incrementales respecto a afio anterior. En consecuencia, puede describirse la relacion de los poderes plblicos con la

Universidad de la Republica como de lganiaingtitucional, fuente en ocasiones de desinterés y, en otras, de enfrentamiento.

En el subsistema privado, € Estado asume un rol més activo. En los Ultimos afios, & Ministerio de Educacién ha reconocido
ocho ingtituciones universitarias y sin embargo, no ha podido traspasar e umbral de la acreditacion inicial, puesto que los
controles que gerce son fundamentalmente formales, careciendo de instrumentos de estimulo para e mejoramiento de la

calidad en € sistema, como ser subsidios para becas y estudios de postgrado.

Exigencias para la Construccién de un Sistema de Educacién Superior
Los Actoresy el Cambio

La situacién bipolar descrita obstaculiza €l proceso de reforma porque genera una situacion de suma cero. El avance logrado
con la culminacion del monopolio publico de la oferta de educacion superior, no puede congelarse con la consagracion de

dos subsistemas separados.

No obstante, en el sistema operan una serie de actores que empiezan a verlo como un todo. En primer lugar, los estudiantes,
gue comienzan atener unalibertad de eleccidn que antes no gozaban. En segundo lugar, las empresas demandantes de mano
de obra calificada y profesional. Estas empresas son cada vez mas exigentes en las calificaciones necesarias para €l

reclutamiento y constituyen un factor determinante que impulsa el mejoramiento de las ofertas educativas.

El panorama de la educacion superior uruguaya, luego de la puesta en vigencia del Decreto 308/95, presenta rasgos de
transitoriedad.

No existe ninglin ambito en € que se planifiquen y determinen politicas para la educacion superior uruguaya. EI Consgjo
Consultivo de la Ensefianza Terciaria Privada, tanto en su régimen legal, como en la préctica, se ha restringido al rol de
“guardian” de la puerta de acceso a lado privado del sistema, sin tener competencia para fijar criterios de orientacion a
sistema.

El Ministerio de Educacion y Cultura ha asumido la tarea de definir reglas de juego para las instituciones privadas, sin

atreverse aincursionar en € dmbito de lafijacion de politicas, ni en € subsector privado, y mucho menos en el &rea publica.

El Sstema y su Gobernabilidad



La construccién de un genuino sistema de educacion superior exigird, en primer lugar, reflexionar sobre su gobernabilidad.

Esta dependera de una acertada coordinacion y equilibrio de las fuerzas presentes en el mismo.

En la actualidad, € subsector publico se encuentra inclinado fuertemente hacia la comunidad académica que gobierna la
universidad estatal en e régimen de cogobierno. Dispone de pocas referencias a las exigencias de los mercados, y la

injerencia del Estado es escasa, salvo en lafijacién del monto global del subsidio anual a otorgarse.

En cambio, € subsector privado se encuentra més en equilibrio, con un mayor protagonismo del Estado a través del
Ministerio de Educacion, y mayores referencias al mercado como exigencia de sustentabilidad econémica para las
instituciones privadas. En algunos casos, las presiones provenientes de su esquema de financiamiento -casi exclusivamente

basado en las matriculas de | os estudiantes- pueden generar tensiones sobre la calidad académica.

Una adecuada gobernabilidad del sistema promovera la necesaria interaccion entre las instituciones, los mercados, las
asociaciones profesionales, y los gobiernos nacionales y locales para la formacién de la politicas publicas en educacion
superior (Rothblatt y Wittrock, 1996). Para propiciar esta interaccion, €l sistema debera generar un ambito institucional de
alto nivel para que los diversos actores puedan articular sus visiones sobre la educacién superior y €l Estado facilitar €
proceso de fijacion de politicas de orientacién a sistema. Como Winkler (1990) ha sugerido, la gobernabilidad de los
sistemas de educacion superior reclaman €l adecuado marco institucional para la determinacion de prioridades, toma de

decisiones y asignacion de recursos.

Una segunda exigencia de un sistema de educacién superior esta planteada por la existencia de mecanismos de estimulo e

incentivos paralafijacion de prioridades, y en particular, € mejoramiento de la calidad del sistema.

Unainstancia de alto nivel de coordinacion, debe ser complementada con el sentido de direccidn. Las politicas de educacion
superior suponen la fijacién de estandares y parametros asociados a lo que se entiende como “educacion de calidad”, la
introduccion de incentivos a las ingtituciones para alcanzarlos, y la aplicacion de instrumentos adecuados para evaluar 1os

niveles de cumplimiento de dichos objetivos.

Para € logro de estas metas, serd imprescindible definir un nuevo modelo para la accion del Estado en la educacion
superior. Es posible presumir que Uruguay se dirigira hacia e modelo de “supervision estatal” sugerido por Neave y Van
Vught (1994: 10) en € que el Estado (en laforma de aguna entidad especializada) asume responsabilidad por la supervision
del sistema de educacion superior y €l logro de sus metas, promoviendo la evaluacion de la calidad académicay asegurando

larendicion de cuentas y la responsabilidad social por la utilizacion de recursos pblicos.

Instrumentos privilegiados para la formulacién de politicas pablicas de educacidn superior lo constituyen la introduccion de
mecanismos de evaluacion y la determinacion de politicas de financiamiento para €l sistema en su conjunto. Su estudio serd
clave para identificar las principaes dificultades a enfrentar en € futuro proximo por los propulsores del cambio de la

educacion superior en € pais.

Evaluacién y Calidad en la Educacién Superior Uruguaya



Comparativamente con otros paises latinoamericanos, Uruguay recién se introduce en el campo de la evauacion, y no
dispone de una agencia o entidad que desarrolle tareas orientadas a verificar la calidad de las carreras impartidas por las

instituciones universitarias reconocidas (Da Silveira, 1996).

Diversos factores operan para dificultar la definicion de calidad y su evaluacion. En primer lugar, la educacion superior
produce una amplia variedad de resultados (outputs) y logros, que incluyen el rendimiento de los estudiantes, la formacion
de los docentes, los desarrollos de investigacion cientifica y tecnoldgica, [legando incluso hasta la promocién de valores
demoacraticos y contribuciones a desarrollo econémico. En segundo término, la idea de calidad conduce al debate de su

naturaleza subjetivay la distorsion producida por la utilizacién de instrumentos cuantitativos para su determinacion.

Sin embargo, en Latinoamérica existe un consenso creciente en torno a la idea de lograr definiciones de calidad de corte

objetivo, que sean capaces de orientar |as politicas de educacion superior (Levy, 1994).

En € caso uruguayo, las ingtituciones privadas y la universidad publica han comenzado con procesos de autoevaluacion,
con importantes consecuencias en sus respectivas gestiones académicas. Estos mecanismos constituyen € primer peldafio
para la construccion de un sistema nacional de evaluacion. Debe ser complementado con evaluaciones externas, sea por
agencias independientes, asociaciones profesionales e incluso através de expertos internacionales. Los evaluadores externos

son imprescindibles en comunidades cientificas y de investigacion pequefias como |la uruguaya.

Estas evaluaciones recurren a instrumentos como ser la revision por pares (peer review) o indicadores de desempefio
(esténdares de criterios predefinidos como por gemplo, publicaciones en revistas internacionales arbitradas) y pueden

efectuarse a diversos niveles: disciplinario, institucional o nacional.

La construcciéon de un Sistema Nacional de Evaluacion requerira la obtencién de consensos que lo legitimen. Debe ser
aceptado por los actores involucrados en el sistema. Los docentes e investigadores son actores principales a ser
comprometidos debido a su rol central en € desarrollo de la educacién superior. Lalegitimidad de un sistema de evaluacion
se reforzard mediante la adopcidn de procedimientos y criterios transparentes para todos los actores, y. en la medida en que
los resultados de las evaluaciones tengan efectos con la aplicacion de estimulos positivos (como, por gemplo, fondos

publicos para becas o investigacion) o negativos (sanciones).
La Calidad segin la Visién de los Actores

Los actores tienen valoraciones distintas respecto de lo que significa calidad en la educacién superior y tienen sus
preferencias con respecto a los instrumentos de evaluacion. Un sistema de evaluacion a nivel naciona exige una
ponderacion de estas visiones, y una necesaria articulacion de las mismas a los efectos de generar consensos que lo
legitimen (Landoni, 1997).

La comunidad académica concibe a la excelencia como la finalidad de la educacién superior, y en e caso de la universidad
publica, considera a la autonomia como fuerza dindmica que impulsa la calidad. La calidad es sinbnimo, en esta vision, de

generacion de conocimientos.



L os estudiantes tienen distintas visiones sobre la calidad. Desde un punto de vista, |os estudiantes priorizan la equidad como
valor fundamental. Perciben a la educacion superior como un bien publico en sentido econémico, que debe ser provisto o
financiado por e Estado. Otra visién que tienen los estudiantes los destaca como “consumidores’ de educacion superior,

priorizando la posibilidad de elegir entre diferentes opciones. Lo que buscan es “prestigio”.

También deberia preocuparle a Estado la consolidacion de una sociedad del conocimiento con un perfil social, que a
tiempo de apostar ala formacion de mano de obra caificada para € desarrollo de las condiciones de vida 'y fomento social,

promueva laformacién en valores, en donde ladignidad y €l respeto ocupen en rol protagénico.

La descripcion realizada, como toda simplificacion, no recoge la diversidad y la riqueza de las distintas visiones de los
actores sobre la educacion superior. Sin embargo, constituye una aproximacion que comprueba la dificultad de tener una
visién Unica sobre la calidad en la educacion universitaria y la validez de la construccion de un sistema nacional de
evaluacion universitaria que recoja estas visiones, las priorice y, en definitiva, se constituya en un instrumento de politicas

publicas paralareforma de la educacion superior.

Al Estado como actor del sistema, le preocupa la eficiencia 'y una adecuada rendicion de cuentas (en € sentido del término
accountability) de los recursos de toda la sociedad que se invierten en educacion. La caidad se asocia con adecuada
administracion de los recursos humanos y materiales. Al administrador piblico gubernamental, normamente procura la
posibilidad de instruir un nimero creciente de estudiantes a menor costo posible. Estos administradores prefieren la

utilizacion de indicadores de desempefio como instrumento de evaluacién, porque son los que miden mejor la eficiencia.

La Evaluacion como un Instrumento de Politica

La inexistencia a nivel nacional de estdndares de calidad y €ficiencia asi como la falta de mecanismos concertados de

evaluacion constituyen un obstéculo aremover en lareforma de la educacion universitaria uruguaya.

Una primera etapa exigira promover una “cultura de la evaluacion” en el sistema universitario. Actualmente se han iniciado
programas de autoevaluacion en diversas instituciones. Estas revisiones periddicas a nivel disciplinario, departamental e
incluso institucional constituyen la base de informacion para megjorar la calidad educativa. Las evaluaciones practicadas
permiten alos administradores universitarios tomar decisiones que impongan incentivos o correctivos en los desemperfios de

|as instituciones.

A nivel agregado, también resulta necesario disponer de evaluaciones de resultados del sistema en su conjunto, en lamedida
gue pone a disposicion de los responsables de la fijacidén de politicas, una informacion que de otra manera no estaria
disponible para tomar decisiones (Commission On Higher Education-Middle States Association of Colleges and Schools,
1996).

La profundizacion de la cultura de la evaluacion exigird €l debate y adopcion de instrumentos en algunos sectores de la
educacion superior que afectan el mejoramiento de su calidad. Un primer sector a examinar lo constituye la politica de
admisiones de estudiantes a sistema. En la actualidad no existe ningin tipo de examen de ingreso a las instituciones

universitarias.



Un segundo aspecto de imprescindible andlisis responde a la pregunta: ¢quién evallia? Varios paises de América Latina han
creado Agencias de Evaluacién independientes para estimar la calidad y eficiencia de las instituciones en el sistema. Estas
agencias se caracterizan por disponer de un régimen de autonomia respecto del Estado y las instituciones universitarias. Esta
solucion evita € riesgo de un excesivo intervencionismo y control gubernamental. Queda a Estado la gravitante tarea de

definicion de politicas y marcos generales del sistema de evaluacion.

El Mercosur Educativo ha asumido el compromiso de que en cada pais exista una Agencia Acreditadora Naciona con
alcance regional. Los intentos de comenzar a trabajar en ese sentido en Uruguay han dado lugar a discusiones e
intercambios de opiniones en los Ultimos meses, enfrentando a las instituciones privadas y el Ministerio de Educacion, ya

que aguellas se sentian impulsadas a transitar en una senda en la cual no habian tenido participacion.

Otra dimension a destacar, es la necesaria asociacion entre evaluacion y un sistema de incentivos para |los evaluados. Los
incentivos pueden ser variados, incluyendo pero no exclusivamente, los econdmicos. En la actualidad, el anico incentivo
para las instituciones privadas o constituye el reconocimiento de su nivel universitario por parte del MEC, mediante un
proceso de acreditacion. Pero unavez reconocidas, a Estado le quedan potestades sancionatorias, pero no de incentivos para

promover el desarrollo de las instituciones.

Esta reflexion nos conduce directamente a andlizar el obstaculo ala reforma proveniente del régimen del financiamiento de

la educacién superior uruguaya.

Cambios en el Esquema de Financiamiento
Un Sstema Dual de Financiamiento
Solamente la universidad piblica recibe fondos publicos, siendo todos sus cursos de grado gratuitos.

Levy (1986) ensaya una clasificacion de los sistemas de financiamiento universitario en dos grandes categorias. Unicos o
duales. Concluida la situacion de monopolio, el régimen uruguayo se ubica dentro de los sistemas duaes (con
financiamientos publicos y privados). Dentro de los duales, el autor distingue entre sistema homogéneos y diferenciados.
Homogéneo es e sistema de financiamiento en e que los sectores publico y privado siguen patrones similares en cuanto a
sus fuentes de recursos. En los sistemas diferenciados, las instituciones piblicas se financian con subsidios estatales, y las

privadas con recursos de | os particul ares.

El sistema educativo uruguayo es claramente un sistema dua diferenciado. Las instituciones educativas publicas reciben su
financiamiento en exclusividad de recursos publicos. Las instituciones privadas no reciben subsidios estatales directos,

salvo algunas exoneraciones impositivas limitadas.

Este régimen dual diferenciado en términos de financiamiento, combinado con las consideraciones realizadas con relacion a
régimen legal y los sistemas de evaluacion, plantea situaciones complgas. En e ambito publico, €l Estado (y por ende la

sociedad en su conjunto) financia pero no regula ni controla la entidad universitaria piblica. En el subsector privado, €l



Estado regula y controla, pero no financia, por lo que carece de mecanismos de estimulos para promover el

desenvolvimiento y mejora del sector.
Financiamiento del Subsector Publico

En 1997 le correspondio a la educacion un 14,9% del presupuesto general del pais. En términos del PBI, € pais invierte

menos del 3% en la educacion publica

El presupuesto anua de la Universidad de la Republica se acerca a los 130 millones de ddlares. En este monto se incluyen
los gastos del Hospital de Clinicas (universitario), el més grande del pais, y que cumple un importante rol en el sistema de

cobertura asistencia del pais.

El porcentaje asignado ala educacion superior se ha mantenido en los Ultimos afios en € entorno del 25% del total del gasto
publico en educacion. El 90% de los recursos universitarios provienen del presupuesto nacional. Estos recursos se originan
en proceso de negociacion politica en e ambito parlamentario y se vuelcan en forma global sin previa definicidén de

parametros de rendimiento o eficiencia.

Esta profunda dependencia de la universidad publica, respecto de los recursos estatales, es tipica de la reaidad
latinoamericanay genera preocupacion (Winkler, 1990).

La continua demanda por una expansion cuantitativa (masificacion) y cuadlitativa con los patrones actuales de
financiamiento es problematica. La falta de diversificacion de las fuentes de financiamiento y la dependencia de recursos
publicos con tendencia a decrecer, ha producido un aumento en e nimero de estudiantes por clase, una inadecuacion
creciente de servicios tales como bibliotecas y laboratorios de investigacion, con consecuencias inevitables en términos de
deterioro de la calidad de la ensefianza.

Financiamiento del Subsector Privado

La politica de “precios’ de la educacion en Uruguay (como en otros paises de Ameérica Latina), ha sido la de fijar un precio
cercano a cero en la universidad estatal, y, al mismo tiempo, un precio cercano a costo marginal en las instituciones
privadas. Los costos de la educacion superior publica son solventados con recursos de los contribuyentes y los de la

educacion superior privada por los estudiantes matriculados (y sus familias).

Esta solucién es de cuestionable equidad. El acceso a la educacion superior, desde un punto de vista social, es inequitativo,
especialmente en términos geogréficos (Universidad de la Republica, 1988). La concentracidn de los estudios superiores en
la Capital de la Republica (un 70% de los estudiantes provienen de Montevideo) genera un fuerte impacto negativo sobre la

tasa de matriculacién en € interior del pais.

Las instituciones privadas dependen completamente de las matriculas que abonan sus estudiantes. No existen mecanismos
fiscales que promuevan donaciones, ni una tradicion de contribuciones de ex alumnos graduados al estilo anglosgon. La

principal consecuencia del esquema de financiamiento privado es que incentiva a las instituciones privadas a concentrarse



en aquellas éreas del conocimiento con un mayor retorno econdmico individual para sus estudiantes. No existen en €l pais

instituciones privadas que dicten carreras universitarias en areas como lasalud y las ciencias basicas.
Consecuencias en Términos de Politicas Pablicas

Para resultar exitosa, la reforma de la educacion superior uruguaya, deberd encarar € problema del financiamiento de las

instituciones que operan en e sistema.

En primer lugar deberd atender a un doble y simultaneo impulso de diversificacion de las fuentes de financiamiento, alavez

que buscar una homogeneizacion entre la esfera publicay la privada.

La unica universidad publica (y las nuevas que puedan crearse) debera incrementar sus ingresos por fuentes distintas a
subsidio anual del presupuesto nacional. Ademés de aumentar el magro 10% que proviene, actuamente, de convenios y
fondos concursables de investigacion, deberd reflexionar sobre mecanismos de recuperacion de costos mediante

matriculacién de los estudiantes o contribuciones de los egresados.

Las universidades privadas deberén profundizar sus acciones para mejorar los financiamientos por contratos y convenios
con empresas privadas y publicas, y megiorar sus capacidades en investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico para
acceder a fondos concursables en estos campos. Si desarrollan &reas de conocimiento con retorno social como la salud, las

ciencias basicas o la educacién de postgrado de calidad es razonable que aspiren a subsidios con fondos pblicos.

En segundo término, una reforma de los mecanismos de financiamiento de la educacion superior, deberd basarse en una

politica de evaluacion de resultados. El subsidio incremental no estimulala calidad.

El cambio de la politica presupuestal incremental a un sistema de presupuestos por resultados asume una nueva manera de
relacionar a Estado con la Universidad pablica en tanto exigira la negociacion y el acuerdo en torno a los indicadores

apropiados paramedir los resultados y la definicion de los mecanismos para evaluarlos.

Un tercer aspecto a profundizar en la reforma del régimen de financiamiento proviene de la necesidad de asignar recursos
publicos a las instituciones privadas siempre y cuando cumplan estandares de calidad y equidad. Si se asume € principio
rector con relacion al financiamiento, que los recursos publicos deben responder ala presencia de externalidades positivasy
beneficios para toda la comunidad de las actividades realizadas, es razonable que deban instrumentarse subsidios a aquellas
actividades universitarias de investigacion, desarrollo o accién social (extension) que generen impactos mas alé del e

educando y laingtitucion que lo forma.

El nuevo esquema de financiamiento debe satisfacer como objetivo esencial, la movilizacion de mayores recursos privados
en el sistema via contratos, convenios, donaciones y mecanismos de recuperacion de costos los que deben ser acompafiados
de un uso més adecuado y eficiente de los recursos plblicos. No puede pensarse en una sustitucion de fondos publicos por
privados (asumiendo una privatizacion del sistema), sino en la generacién de més recursos por parte de mayores
contribuciones privadas. Al mismo tiempo, los recursos publicos deberdn asignarse atendiendo a razones de equitativas y

eficientes politicas publicas en educacion.



En sintesis, las politicas de financiamiento de la educacion superior deben subrayar la necesidad de un incremento en las
contribuciones privadas a los costos de un mejor sistema de educacion superior, con e financiamiento publico operando
como un estimulo (del tipo matching funds) para € incremento de la calidad, la eficiencia y la equidad del sistema de

educacion superior en su conjunto.

A MANERA DE SINTESIS

El fin de siglo suele ser visto como motivo de punto final de una etapay comienzo de una distinta, mas alin s a fin de siglo
sele suma el fin del milenio. Estas connotaciones casi “magicas’, y fruto mas de la fantasia y deseo de cambio, tiene sin
embargo, un viso de realidad para la educacion superior uruguaya: la etapa que se avecina debera traer inevitablemente
cambios en su fisonomia.

A finales de 1999 se esté procesando un cambio de gobierno nacional, con las incertidumbres que ello siempre despierta en
el sentido de la permanencia o cambio de los partidos (y la gente) que detentaban el poder hasta ese momento. Las nuevas
autoridades encontraran un “escenario universitario” muy diferente a que encontraron sus homoénimos al comienzo del
gobierno que esta ahora concluyendo.

Con mas ingtituciones compartiendo un mismo espacio educativo, con otros interlocutores capaces de contribuir en la
busgueda de las mejores soluciones para este sector, con temas candentes a resolver (como algunos de los que se sefialaron a
lo largo de este trabgjo: coordinacion, financiamiento y evaluacion del sistema), es esperable que los nuevos responsables
busguen dar otros pasos de avance haciala conformacidn de una estructura més armonica e integrada.

En e horizonte cercano se vislumbra la necesidad de redimensionar algunas de las figuras que se disponen en este momento
(por giemplo, e Consegjo Consultivo) y de crear otras o que lo complementen o bien lo sustituyan en sus acciones. Estas
nuevas entidades deberian tener unas competencias de supervision sobre la totalidad del sistema al estilo de lo que pasa en
otros paises (inclusive los de la regién), con una presencia mucho més activa y cercana sobre las instituciones que lo
componen.

No escapa tampoco € pensar en ambitos de evaluacion de la calidad de la educacidn superior que se estructuren junto, o en
paralelo, con los organismos publicos (o semipublicos) que sean los responsables de orientar € sistema.

Pero sean cuales fueren las soluciones a las que se arriben, esas salidas seran fruto del aporte y del trabajo de muchos més
que los que contribuyeron a que el monopolio fuera superado. El rol de lo piblico y lo privado se ha equilibrado en este
aspecto como no o estaba antes del comienzo de todo el proceso.

Es tan cierta la afirmacion de lo distinto de nuestra educacion superior, como la de lo comparable y compartible con otras
realidades nacionales.

Sin pretender copiar las soluciones encontradas en otras partes, no se puede tampoco ignorar las experiencias exitosas que
se constatan en otras | atitudes, y que pueden servir de orientacion alos esfuerzos nacionales.

Mucho se ha avanzado en estos Ultimos afios, pero bastante queda por hacer en e camino hacia la consolidacién de un
auténtico sistema de educacion superior, que busgue servir a los fines de la educacion universitaria, preocupada por la
generacion y aplicacion del conocimiento con un espiritu abierto y critico de larealidad que nos toca vivir.
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CONCLUSIONES. LAS REFORMAS Y SUS CONFLICTOS: UN APRENDIZAJES PARA EL CAMBIO

GRANDES REFORMAS Y POCOS IMPACTOS

Los estudios presentados en este libro demuestran que los cambios educativos emprendidos en
América Latina son de gran envergadura. Sin embargo, los resultados aun estan muy lejos de lo
deseado. En efecto, hasta ahora las mejoras en la cobertura y eficiencia no se han traducido en
impactos significativos en la calidad y equidad de los sistemas educativos.

Las investigaciones son consistentes en demostrar la persistencia de altos niveles de
desigualdad tanto en el acceso como en la calidad de los aprendizajes. Frente a ello, y
parafraseando a Fitoussi y Rosanvallon, podemos celebrar y destacar los avances y
progresos de los sistemas reflejados en sus indicadores de eficiencia o, por el contrario,
cuestionar la desigualdad interna que aun se mantiene.

En este libro se han presentado muchas explicaciones del problema. Para algunos autores la
baja calidad se explica por la reciente implementacion de las reformas. En efecto, se trata de
procesos largos —se argumenta- y sus resultados s6lo pueden apreciarse después de diez o
qguince afos desde el inicio de los cambios. Para otros, el problema radica en las condiciones
sociales y culturales de las familias, las que impactan negativamente sobre los resultados
educativos, especialmente en la poblacién mas pobre y excluida

Una tercera explicacion pone de relieve los problemas que tienen los disefios teoricos de las
reformas y sus hipotesis de cambio. En efecto, existe una amplia discusion sobre la secuencia
de los cambios y la relacion que se establece entre los diferentes componentes de las reformas.
Por ejemplo, se ha cuestionado la importancia otorgada al cambio en la gestiéon de las escuelas
como un paso anterior a cualquier intervencion pedagdgica. Del mismo modo se discuten las
acciones aisladas y descoordinadas que tienen muchos componentes de las reformas, cuando
se asumen estrategias graduales de cambio.

Por ultimo, existe un amplio consenso en los problemas que han tenido las reformas en sus
procesos de ejecucion y que han afectado los resultados obtenidos. Como se ha analizado en
este libro, los cambios propuestos en las reformas afectan las practicas, los conocimientos y las
relaciones sociales que tienen profesores, funcionarios, alumnos y padres en el contexto
educativo. Por la naturaleza cultural de los mismos, cualquier cambio o nueva pauta de accion

™ J. P. Fitoussi y P. Rosanvallon. 1997. La nueva era de las desigualdades. Buenos Aires, Manantial.



afecta los sentidos y orientaciones de accion enraizadas en los sujetos y que estan en directa
relacion con las culturas de trabajo y las relaciones de poder que ahi funcionan.

Las experiencias analizadas en este libro demuestran la dificultad existente en muchos paises
para construir y mantener los consensos en torno a los objetivos, procesos, financiamiento y
sistemas de evaluacion. Por otra parte, es una pauta comun, las resistencias de profesores vy,
en algunos paises, de funcionarios ministeriales a los cambios propuestos ya que estos, por lo
general, afectan conquistas sindicales y ventajas adquiridas de tipo corporativas.

En sintesis, el disefio, puesta en marcha de las reformas y la calidad de sus resultados no
depende exclusivamente de la voluntad y calidad técnica de los reformadores. Por el
contrario, los resultados estan relacionados con numerosas transacciones entre diversos
actores y que ocurren tanto al interior de los sistemas educativos como entre ellos y su
entorno social y politico. Los reformadores deben enfrentar inevitables procesos de
negociacion y desplegar estrategias de alianzas y de formacién de consorcios o
asociaciones para el logro de las metas planteadas. Existe asi un amplio campo de
mediaciones entre la formulacion politica y técnica de las reformas y su materializacion en
los contextos de cambio definidos.

XIV. L as demandas hacia la educacion

Las reformas educativas en América Latina responden a una doble demanda. Por un lado, la
del campo productivo que requiere de recursos humanos calificados para enfrentar
adecuadamente el proceso de globalizacion. Por otro, la del campo politico, que demanda
ciudadanos bien formados para enfrentar el retorno a la democracia y el funcionamiento del
Estado de Derecho en la sociedad,

Las reformas educativas se inician y desarrollan al mismo tiempo que las reformas del sector
productivo. Por esta razén, para algunos sectores de la sociedad, aparecen asociadas a
privatizaciones, reduccion de presupuesto, busqueda de mayor eficiencia y reduccion de
gastos. Asi, en varios paises ha sido dificil implementar las politicas de descentralizacion ya
gue el gremio de los profesores y parte de la opinién publica las percibe como medidas que
favorecen la privatizacion de la educacion publica.

En la mayoria de los paises, las reformas econémicas implementadas han obtenido
importantes logros en el control de la inflacion, crecimiento, recuperacion econémica y en la
insercién de nuestras economias en el mercado internacional. Sin embargo, no han logrado
resolver el problema de la pobreza y de la exclusion: hoy dia somos la region mas
inequitativa del mundo.

Por otra parte, el incremento del interés publico por los problemas de educacion y el aumento
de las expectativas educacionales, como fruto de las mismas reformas, han producido una
alta presion social por mayor igualdad —tanto en el acceso como en los resultados- que, de
no resolverse, puede dar origen a frustraciones y fuertes conflictos sociales.



Esta situacion genera nuevas demandas y presiones sociales a las politicas educativas. Por
un lado, el sistema debe responder a los requerimientos y desafios de las transformaciones
econdémicas y, por otro, garantizar la cohesion social conteniendo y resolviendo, muchas

veces, los problemas generados por la exclusion econémica.

El riesgo de esta situacion, como se ha planteado en el debate del seminario, es que el
Estado y el sector oficial de la educacion se concentren en la contencion de los pobres,
mientras el sector privado y el mercado se preocupan de educar a los sectores modernos y
mas productivos. Se generan asi sistemas de atencion desiguales con velocidades de cambio
diferentes, produciéndose un fenbmeno muy serio de ruptura de la cohesién social que haria
poco sustentable tanto el proceso econdmico como el proceso de democratizaciéon politica.

Algunas de las politicas de reformas pueden tener efectos contraproducentes al acentuar y
legitimar las diferencias mencionadas. Por ejemplo, y varios articulos de este libro asi lo
demuestran, la focalizacion y la descentralizacion con autonomia plena de los
establecimientos produce atomizacion y, con ello, la exclusién social de las escuelas que
tienen mas dificultades. La descentralizacion en si misma no constituye un factor de calidad y
equidad educativa y la falta de recursos y apoyo técnico afecta a los establecimientos mas
pobres. Por ello, es necesario que éste tipo de politicas contemplen un plan de distribucion
del poder social y de incremento de recursos sobre todo para los establecimientos y
localidades mas pobres.

Por otra parte, los sistemas nacionales de medicion de calidad de los aprendizajes, al no
analizar los factores sociales asociados, producen injusticias al comparar establecimientos
educacionales muy diferentes entre si, como lo son los publicos y los privados. Por ello, se
deben establecer sistemas nacionales de medicién que consideren los factores relacionados
al aprendizaje y el "valor agregado"” de los diferentes tipos de establecimientos que permitan
comparar lo que es comparable y no lo que no lo es.

Si la légica de las reformas educativas queda sujeta exclusivamente a los requerimientos de
la transformacion productiva, la polarizacién se va a acentuar, ya que el modelo econémico
puede funcionar con un alto porcentaje de excluidos.

Para garantizar la gobernabilidad y cohesién social es necesario reinsertar las reformas en el
campo cultural y poner al sistema en su conjunto a trabajar en funcién de una mayor
integracion social. En efecto, la tarea de las escuelas va mucho mas alla de preparar y ensefar
a los estudiantes a ganarse la vida. La educacion debe preparar a los jovenes para que vivan
sus vidas plenamente y en una sociedad que los integra y que les garantiza el desarrollo de sus
potencialidades.

En sintesis, en América Latina existe un amplio consenso en que la educacion es el
instrumento por excelencia para superar simultdneamente los problemas de desigualdad
social y de competitividad econdmica. Sin embargo, para que ello ocurra debe existir una
vision de conjunto y una confluencia exitosa de politicas econdmicas y sociales capaces de
crear las condiciones para que la educacién despliegue sus potencialidades creativas y de
cohesion social.



ESTRATEGIA DE EJECUCION DE LAS REFORMAS

En la mayoria de los paises, las reformas se definen como procesos de largo plazo y son
implementadas a través de estrategias graduales o incrementales.

Estas estrategias favorecen la construccion social de las reformas, pero no estan exentas de
conflictos. A medida que avanza el tiempo, las reformas graduales tienden a volverse menos
creibles, afectando la adhesién y compromiso de algunos actores. Por otra parte, los tiempos
de la reforma no coinciden con los tiempos e “impaciencias” de actores sociales y politicos, que
guisieran ver avances y resultados mas rapidos. Como sefialan Braslavsky y Cosse, no existe
un pleno acoplamiento entre los tiempos politicos, los tiempos técnicos-profesionales, los
tiempos burocraticos y los tiempos pedagdgicos’. Los tiempos de discusion de las leyes que
regulan las transformaciones educativas son mas lentos que los tiempos que requieren los
reformadores, pues aquéllos suponen alianzas y compromisos entre los sectores politicos que
trascienden el sector educativo. Para muchos politicos, las reformas educativas centradas en la
calidad significan costos demasiados altos; sus beneficios no son tangibles ni tampoco se
observan a corto plazo.

Por otra parte, la gradualidad genera una serie de “asincronias” entre las diferentes iniciativas
de politica, lo que afecta las posibilidades de compromiso y de accion de directivos y
profesores. En el caso de Chile, por ejemplo, muchos profesores se quejan de falta de
coordinacién y del verdadero “bombardeo” de proyectos y de iniciativas que agota las
posibilidades de tiempo y de compromiso de los docentes. Por su parte, los funcionarios
intermedios encargados de ejecutar las reformas se ven sobrepasados por los distintos
programas que deben promover y supervisar en las escuelas.

LOS CONSENSOS Y LAS COMISIONES INDEPENDIENTES

Las reformas en América Latina tienen un discurso similar. Sin embargo, las definiciones y
ejecuciones difieren segun los contextos sociales, tradiciones historicas y, particularmente,
segun los conflictos, negociaciones y acuerdos que se construyen entre los distintos grupos de

interés que intervienen en el proceso.

Existe un amplio consenso en nuestras sociedades en torno a las reformas educativas. Las
diferencias comienzan al momento de definir el “cO6mo” deben ejecutarse.

. Braslavsky y G. Cosse. 1996. Las actuales reformas educativas en América Latina. Cuatro actores, tres
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Para llevar a cabo las reformas de un modo eficaz existen dos grandes tradiciones. La
primera, propone ejecutarlas “desde arriba”, reforzando la racionalidad técnica, el aislamiento
y la especializacién de los funcionarios con el fin de lograr el maximo de eficiencia. La
segunda, en cambio, enfatiza los procesos “desde abajo” y aboga por maximizar la inclusion
ciudadana en el disefio y aplicacion de las reformas.

No es facil conciliar ambas perspectivas. Para la primera tradicion, la excesiva “inclusion” o
“participacion” debilita la habilidad del estado para combatir “intereses ocultos” de muchos
actores. Por el otro lado, para los partidarios de la segunda tradicién, el tecnocratismo propio
de la perspectiva alternativa debilita la armonia que debe existir entre estado y sociedad civil.

Por la naturaleza cultural de las reformas educativas, es imprescindible lograr conciliar
ambas tradiciones, ya que un proceso conducido soOlo “desde arriba” esta destinado al
fracaso. Los reformadores deben relacionar sus proposiciones con las ideas previas,
experiencias y culturas de distintos grupos cuyos intereses convergen y compiten en el campo
educativo.

Un buen ejemplo de la conciliacion de ambas perspectivas en América Latina han sido los
procesos de consulta; congresos y comisiones que integran a diferentes actores comprometidos
con los procesos de reforma. En estos procesos e instancias participan padres, asociaciones
laborales y comerciales, gremios de profesores; académicos e intelectuales, representantes de
instituciones publicas y de iglesias, politicos, entre otros. Estos procesos de concertacion social
han permitido generar debates y dialogos entre distintos actores; promover acuerdos
estratégicos y construir nuevas interpretaciones en torno a la agenda y estrategias de accion de

las reformas.

Por lo general, estas consultas y comisiones se organizan en los inicios de las reformas con el
fin de dar un respaldo social a los cambios y decisiones politicas por venir. Sin embargo, estos
consensos no necesariamente se mantienen a lo largo de todo el proceso, el cual, por
definicion, es gradual y largo en el tiempo. Una buena manera de actualizar los consensos y
cuidar la conciliacibn de perspectivas es la creacion de consejos asesores y comisiones
independientes que reunen a representantes de los distintos sectores involucrados en forma
autonoma del Gobierno. Estas comisiones deben estar compuestas por técnicos y también por
representantes de la sociedad civil. Al contar con la posibilidad de proponer y evaluar el avance
de las politicas pueden bajar la presiéon social o reducir la densidad de conflictos en campos
problematicos. Por otra parte, los grupos representados en estas comisiones se sienten mas
comprometidos con las reformas y pueden ser mas estables que los ministros y responsables
politicos de las mismas.

En sintesis, la formulacién de politicas de reformas educativas y su puesta en practica se
realiza en un complejo sistema de relaciones, en el cual los actores intervienen con sus
propios marcos referenciales desde los cuales piensan, definen sus intereses y las
estrategias colectivas de accién’®. En estas interacciones se producen consensos, disensos

® El concepto de referencial (référentiel) lo hemos tomado de Jobert, quien lo define como el marco

interpretativo o cognitivo de los actores y a partir de los cuales es posible pensar las politicas publicas como una



y espacios de incertidumbre. En este campo se instalan algunos pensamientos como validos
y legitimos y otros se declaran diferentes y marginales estructurando, a la vez, distintas
posibilidades de acuerdo y de practicas sobre las reformas. Este es el espacio de "la politica"
entendida como una practica de construccion de consensos y de sentidos compartidos. Al
imponer las reformas desde arriba o esperar que éstas sean reguladas por el mercado se
niega el espacio social de la politica como mecanismo de construccion de consensos y de
acuerdos para la resolucion de conflictos y la toma de decisiones.

NUDOS DE CONFLICTOS Y GRUPOS DE INTERES

La formulacién de politicas educativas y su puesta en practica constituye un amplio proceso
social y comunicativo. En efecto, estas reformas tienen por objeto producir cambios
culturales que afectan los contenidos, las practicas y las interacciones de los actores en los
contextos del sistema educativo.

En estas interacciones, las reformas pueden crear desconfianzas y protestas. El conflicto en
torno a los objetivos y métodos de iniciativas especificas, la definicion de problemas y el
proceso de toma de decisiones, las compensaciones de ganadores y perdedores, la naturaleza
de nuevas y viejas estructuras de incentivos, el traslado de las cargas de trabajo y de
responsabilidades, la falta de acuerdo y la agilidad legislativa son, entre otros, algunos de los
conflictos que afectan los cambios en el sector.

Los conflictos y obstaculos que enfrentan las reformas constituyen momentos inevitables de un
proceso en el cual los actores, de un modo racional y pragmatico, optan por los caminos que
son viables y de mayor efectividad para el logro de los cambios propuestos.

Las reformas encuentran problemas importantes en las burocracias centrales y locales ya que
sus culturas institucionales y marcos de accién demuestran ser poco permeables a relaciones
flexibles de trabajo y centradas mas los resultados que en las actividades. En los ministerios
existen funcionarios que miran con sospecha y distancia los lenguajes de los reformadores
que, por lo general, les parecen ajenos ya que vienen del sector privado; de las
universidades y no conocen “como se hacen las cosas” en el ministerio y en las escuelas. El
problema se agrava cuando, para aplicar las reformas, se generan estructuras paralelas
dentro de los ministerios, que funcionan con velocidades; lenguajes, status y recursos
diferentes. Por otra parte, en algunos paises, los funcionarios responsables de ejecutar las
reformas no han sido formados para tal responsabilidad o han sido designados en dichos
puestos por compensaciones clientelares o pago de favores politicos lo que afecta la calidad
de los desempefios y compromiso con la mision de las reformas.

Las politicas educativas se han definido como una accién integral, sistémica y de orden
intersectorial. Sin embargo, ésta es muy dificil de lograr por las disputas que existen entre los
distintos sectores al interior del aparato gubernamental. Un ejemplo de este tipo de

produccion intelectual de imagenes comunes de la sociedad. Véase, B. Jobert et al. L'état en action. Politiques
publiques et corporatismes. Paris, PUF.



problemas son los conflictos que existen, entre los ministerios de educacion y hacienda. En
América Latina éste ultimo juega un rol central al definir, entre otros, el presupuesto; las
orientaciones y criterios de evaluacion del gasto. Por ello, los ministros de educaciéon deben
desarrollar importantes estrategias al interior del gobierno para obtener recursos para reformas
caras y sin resultados mensurables en el corto plazo.

Sin duda, que uno de los problemas centrales es la relacion de los reformistas con los
sindicatos de profesores. Estos sindicatos en América Latina son de carécter nacional y
tienen una gran importancia por su capacidad de movilizacién. Los profesores son
convocados a una reforma profunda en sus practicas y estilos pedagogicos sin que ello
produzca cambios en su status social y econémico. El problema que deben enfrentar los
ministros es cdémo lograr adhesion a las reformas sin garantizar grandes cambios en la situacion
econOmica de los profesores. Por otra parte, las organizaciones gremiales y sindicales se
oponen con frecuencia a los procedimientos directivos que se origina en los ministerios y a la
falta de participacion que han tenido en los procesos de construccion de las decisiones y
opciones de politicas de las reformas.

Otro de los problemas politicos de las reformas educativas radica en la debilidad y poca
efectividad de las demandas educativas de sus propios beneficiarios. En efecto, padres;
empresarios, y ciudadanos en general, expresan su apoyo a las reformas educativas pero, por
falta de conocimientos y de mecanismos de participacion, ella no se traduce en acciones que
exijan y controlen la calidad de los beneficios que se esperan. Como consecuencia, se tiene
una opinioén publica poco informada de los procesos en curso, con bajas exigencias y control de
los desempenios y calidad de los establecimientos educativos y cuyas opiniones a favor o en
contra, dependen muy fuertemente de los beneficios inmediatos que reciben de los cambios en
curso. Cuando los actores sociales no tienen experiencia directa de los beneficios de su acién
tienen poco incentivos para actuar en busqueda de tales beneficios y sus opiniones tienden a
ser negativas. Lo anterior influye en la generacion de una opinion publica que puede ser
contraria 0 al menos escéptica de los resultados de la reforma, obligando a las autoridades a
incentivar politicas de mas impacto publico o medidas populistas las que son menos efectivas a
largo plazo.

ECONOMIA POLITICA Y SOCIOLOGIA DE LAS REFORMAS

En América Latina se han difundido dos grandes tradiciones de economia politica para
analizar y predecir los conflictos y resistencias que producen las reformas.

Por un lado, la tradicibn de los economistas politicos que, basados en la economia
neoclasica, han generado hipotesis sobre las dinamicas de apoyo y resistencia al cambio.
Desde esta perspectiva, la accién politica de los grupos de interés se basa en la evaluacion
gue éstos realizan de los costos y beneficios que tienen las reformas para sus intereses. Asi
entonces, se opondran quienes son afectados de un modo directo los que, al estar
conscientes del costo, se organizaran para ejercer presion politica sobre los que toman
decisiones.



Desde esta perspectiva, las politicas de gobierno resultan de la influencia que ejercen los
grupos de interés sobre las percepciones, preferencias y decisiones de quienes eligen las
politicas y se encargan de su implementacién. Aqui, el proceso de policy-making opera como
el mercado politico en el que agentes econémicos compiten entre si por la asignacion de
recursos economicos publicos. Este tipo de andlisis supone la existencia de sociedades
pluralistas caracterizadas por una alta fragmentacion de intereses, autoridades y legisladores
altamente sensibles a las demandas de su electorado y al imperativo de la reeleccion, una
extendida tradicidon y practica de lobbying, y politicas publicas de naturaleza reactiva. Estos
rasgos parecen ser mas propios de la organizacion politica de los Estados Unidos que de las
sociedades latinoamericanas.

Una segunda tradicion tiene un modo més amplio de analizar las politicas. Este
enfoque considera que los principios y motivaciones de la accion colectiva de los
grupos de interés se relacionan con racionalidades, estructuras institucionales y
tradiciones culturales mas amplias. Los conflictos son normales en cualquier proceso
de reforma y sus resultados estan determinados por el poder relativo que despliegan
los grupos en conflicto al interior de un campo o arena social que se ha estructurado,

a su vez, en la historia de cada pais de un modo particular.

Por ejemplo, en algunos paises de la region las reformas econdmicas y sociales han
producido un cambio drastico en los mecanismos de regulacion y de concertacién
social. Sin embargo, y pese a la fuerza de estas politicas, ellas no han logrado
producir cambios cognitivos en la l6gica de accion de muchos actores estratégicos
los que siguen actuando de acuerdo a cddigos culturales de la clasica sociedad
populista, donde se mezclan partidos débiles, clientelismo, corporativismo vy
liderazgos personalistas.

En estos casos, el poder que alcanzan los sindicatos de maestros, por ejemplo, les permite
asumir funciones propias de un ministerio de educacién al nombrar, trasladar y promover
profesores sobre la base de relaciones de compadrazgo o lealtad politica. O bien influir en
decisiones pedagdgicas tales como en la reduccién del nimero de dias de clases o la
eliminacién de exdmenes finales de secundaria.

Sin embargo, no es posible reducir la practica y el discurso de los sindicatos de maestros a
una mero economicismo y oposicion simple a los procesos de reforma. El problema es mas
complejo, y para comprender la falta de adhesion politica de los sindicatos a la reforma es
necesario analizar otras dimensiones. Entre ellas, la trayectoria historica del sindicalismo
docente, la cultura del profesor y de la escuela, la percepciéon que el profesor y la sociedad
tiene de su identidad profesional y los procesos comunicativos a través de los cuales se
informa e integra a los profesores en las politicas de cambio.



En el proceso de cambio educativo es necesario considerar los factores culturales que
afectan el éxito de la reforma educacional tales como la relaciébn entre estructuras de
pensamiento y nuevas practicas de trabajo; la diversidad cultural y de sentidos que se otorga
a la educacién en nuestros paises; y la dimensiébn comunicativa de la politica que debe
construir discursos que tengan sentido para nuestras sociedades muchas de las cuales viven
profundas crisis de representacion.

Los modelos de economia politica basados en la economia y en la sociologia permiten
comprender el peso que tienen las estructuras sociales y culturales en la accién colectiva y
sus conflictos. Sin embargo, son mas limitados para dar cuenta de la capacidad que tienen
los propios actores de transformar las estructuras que condicionan su accién. En esta
posibilidad de cambio radica, precisamente, la oportunidad para quienes promueven las
reformas de construir, en dialogo con quienes se oponen, nNuevos argumentos y
compromisos que hacen progresar las reformas.

Por ello, como sefiala M. Grindle en su articulo, las politicas de reformas educativas pueden
ser mejor comprendidas a través de categorias analiticas que permitan ver una interaccion
dindmica entre estructura, accién y proceso.

La estructura da cuenta de las instituciones relativamente durables de la economia y del
sistema politico que condicionan y afectan la reforma. El analisis en profundidad de las
estructuras y de los incentivos que ocupan las instituciones permite comprender por qué hay
oposicion y las reformas no avanzan. Este mismo andlisis permite visualizar las posibilidades
de cambio que éstas tienen para producir un progreso de las reformas. Sin embargo, para
llevarlo a cabo, es necesario recurrir al concepto de agencia y que alude al grado en que una
acciéon o intervencion puede producir cambios en las condiciones y en los resultados de los
conflictos y oposicion a las reformas.

La posibilidad de producir quiebres o cambios en las estructuras permite, a la vez,
comprender las reformas como procesos, concepto que refiere a la cadena de acciones y de
decisiones que ocurren en multiples contextos y entre diferentes actores, desde que surge la
iniciativa de una reforma hasta su puesta en practica. Los procesos permiten entender las
reformas no como una derivacion logica que va desde arriba hacia abajo sino que como un
movimiento cultural que ofrece multiples oportunidades para la construccion de discursos,
compromisos y orientaciones de accién que hacen viables y sustentables los cambios que se
proponen. Los obstaculos y las propias incertidumbres que genera el cambio favorecen, a la vez,
la construccién conjunta de los discursos y de las imagenes comunes sobre la sociedad y que
son necesarias para la realizacién de las reformas.

El disefo, puesta en marcha de las reformas y la calidad de sus resultados no dependen en
forma exclusiva de la voluntad y calidad técnica de los reformadores. También dependen de
numerosas transacciones entre diversos actores y que ocurren tanto al interior de lo sistemas
educativos como entre ellos y su entorno social y politico. Los reformadores, deben enfrentar
inevitables procesos de negociacion y desplegar estrategias de alianzas y de formacion de
consorcios o asociaciones para el logro de las metas planteadas.



XV. En sintesis

La experiencia practica demuestra que las reformas no se ejecutan de un modo lineal; las
causas de los problemas son mudltiples y por ello las estrategias deben ser integrales y
sistémicas; requieren cambios significativos en la percepcion y actitud de la poblacion; e
involucran diversas y complejas interacciones entre la burocracia publica, la dirigencia
politica, las instancias organizadas y no organizadas de la sociedad. No existe asi un modelo
tnico de cambio. El peso de la cultura y de las tradiciones histéricas son claves en la
configuracion que tiene el proceso de cambio que promueven las reformas.

Por ello es recomendable que las agencias que promueven las reformas actlien con un
amplio rango de opciones que faciliten a los paises elaborar sus propias agendas en dialogo
y discusién con las instituciones de apoyo internacional.

Por otra parte, en las sociedades existe una diversidad de perspectivas para abordar el
cambio educativo y es fundamental construir consensos previos y mantenerlos a lo largo de
todo el proceso. Estos consensos deben ser entendidos como el acuerdo en torno a ideas
comunes y concertaciéon de intereses, mas que como el logro de un pensamiento homogéneo
y estable. La educacién tiene muchos objetivos y las reformas, a la vez, pasan por distintas
fases y conflictos en el tiempo y por ello siempre va existir altas posibilidades de que ellos
ocurran. Establecer marcos de referencia comunes y relaciones de confianza y cooperacién

entre los actores constituyen dos pilares claves del éxito de cualquier reforma.

Para mantener y recrear en la sociedad los consensos es necesario que exista una masa
critica que aporte con estudios y fundamentacion técnica los consensos de base de las
reformas. El desarrollo de la investigacion, de la informacion educativa y la formaciéon de
analistas e investigadores de las reformas constituye una tarea importante para nuestros

paises.

Sin embargo, la puesta en marcha de las reformas y la calidad de sus resultados no
dependen en forma exclusiva de la voluntad y calidad técnica de los reformadores, sino
también de numerosos factores, entre los cuales se encuentra la capacidad de los propios
reformadores para resolver conflictos y crear espacios que integren a los distintos grupos
sociales en redes conversacionales y de participacion.

Los funcionarios deben tener competencias para el manejo de conflictos, mediacion y
negociaciones en este tipo de procesos. Los conflictos deben ser entendidos, mas que como
resistencias, como buenas oportunidades para redisefiar las acciones, corregir errores,
incorporar dimensiones e intereses no considerados en los disefios originales. Existen



numerosos obstaculos a las reformas, pero también hay oportunidades que permiten avanzar
y abrir mas espacios para el cambio y que otorgan un buen margen de maniobra a quienes
promueven las reformas.

Hasta ahora, los problemas politicos de las reformas se ha centrado en los obstaculos y no
en las posibilidades que transforman la soluciéon del problema en una oportunidad para
mejorarlas. Por ello, los conflictos y obstaculos deben ser conceptualizados como
oportunidades para convertir las reformas en procesos participativos que descansan en el
consenso social. Segun sea la estrategia de resolucién estos conflictos pueden ser obstaculos
de importancia al cambio o verdaderas oportunidades para corregir y adecuar los disefios de las
reformas a realidades o situaciones que no fueron contempladas en un inicio.

La identificacion de estos obstaculos y las estrategias de solucidén constituyen aprendizajes
gue pueden ser de utilidad para otros ejecutores de politicas. Muchas veces quienes deben
"hacer la politica" no tienen experiencias en negociaciones ni conocen las opciones que
estructuran sus decisiones. Si existiera una mayor comunicacion de aprendizajes entre
paises, quienes deben tomar decisiones tendrian una buena ayuda para su accion.



