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INTRODUCCION.

Este documento estudia las tendencias recientes de la politica educativa en América Latina,
para lo cual parte de varios supuestos, algunos empiricos y otros epistemolégicos y politicos.

Desde el punto de vista empirico, consideramos que a pesar de la heterogeneidad cultural,
social y politica de todos los paises de Latinoamérica y, sobre todo, de la inmensa diversidad
de experiencias educativas que se iran poniendo de relieve a lo largo de la investigacién, es
posible descubrir en el ambito de las politicas publicas educativas la presencia de
orientaciones comunes en lo que se refiere al disefio € implementacion de las mismas —que no
siempre cn los resultados- . Esto implica reconocer que existen tendencias comunes de las
politicas educativas en América Latina, pero que también existen algunas diferencias
nacionales, e incluso locales, que conviene resaltar.

Desde el punto de vista epistemoldgico y politico, es igualmente claro que la interpretacion de
esa evolucién no es un gjercicio univoco. En la busqueda de esas tendencias comunes no sélo
es necesario analizar los discursos y estudios de muchas instituciones (ministerios,
departamentos especializados), actores (docentes, gobiernos, estudiantes) e incluso indices
educativos que reflejen la aproximacion de las discusiones historicas al interior de cada
Estado, sino que, sobre todo, es imperativo indagar por las razones que hacen que las politicas
publicas de los paises se acerquen o difieran en diversos grados e incluso preguntarse por
cuiles de ellas son las mejores. En ese orden de ideas, si bien el estudio de los rasgos
generales de las politicas educativas ha dado lugar a resultados muy similares en el marco de
investigaciones distintas, no es predicable lo mismo de la segunda bisqueda, que pretende dar
cuenta de los motivos que hacen que las politicas educativas hayan adquirido una determinada
forma, puesto que ello implica realizar una interpretacion de los sucesos que puede hacerse
desde diferentes opticas, todas ellas con diferentes grados de validez y aplicacion.

De acuerdo con esto, el presente documento esta dedicado a leer las tendencias educativas en
América Latina a través de los principales enfoques desde los cuales han sido observadas, asi
como sus principales conclusiones y el impacto que ellas han tenido efectivamente en las
politicas publicas. Y creemos que es posible encontrar tres enfoques interesantes:

De un lado, la visién dominante, no sélo por ser la mas extendida en los estudios académicos,
sino ademas porque es la que mas ha influido en la formulacién e implementacion de las
politicas educativas, y que parece centrada en una visiéon de la politica educativa como
elemento de las politicas econdémicas de desarrollo. Esta vision ha sido desplegada por los, el
Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y, en menor medida, la CEPAL, los cuales



han hecho énfasis en la teoria del capital humano y han tenido una clara influencia en lo que
efectivamente se ha realizado en educacion

De otro lado, encontramos una visidn critica, que estudia las transformaciones de las politicas
educativas como reformulaciones de estrategias de dominacién. Esta vision analiza los
discursos del anterior enfoque con el fin de denunciar los supuestos profundos de dominacion
y poder que subyacen a cada tendencia. Ademas presenta una forma diversa de entender el
concepto de educacion a la luz de las necesidades latinoamericanas.

En tercer término, consideramos que también se ha desarrollado un tercer punto de vista que
también critica la teoria del capital humano pero —diferente a la segunda oOptica- considera a la
educacion como un derecho humano que plantea obligaciones especificas para los Estados en
materia de politicas publicas, y que presenta beneficios evidentes para los nifios y nifias que se
encuentran en la escuela junto con la creacidn de vias por medio de las cuales pueden
desarrollarse la totalidad de los derechos de la persona.

Obviamente estos tres enfoques tienen, en muchos aspectos, supuestos politicos y
epistemologicos incompatibles. Sin embargo, consideramos que si uno quiere tener una vision
integral de la evolucion de las politicas educativas, conviene tomar en consideracidn esas tres
visiones, pues cada una de ellas ilumina ciertos elementos de dicha evolucién. Por ello, el
documento presenta, en tres partes diferenciadas, esos tres enfoques, lo cual no quiere decir,
que al presentar cada enfoque nos hayamos limitado a sistematizar su visién, pues hemos
incorporado, aunque de manera breve, algunos elementos criticos o contextuales, que
permiten comprender mejor los alcances y limites de esas distintas visiones.

Unas explicaciones finales sobre el distinto peso que hemos asignado a la presentacion de
cada uno de los enfoques en este documento: Sin lugar a dudas, lo que hemos llamado el
enfoque dominante es el que mas ha influido en el desarrollo efectivo de las politicas
educativas en la regidn; por ello lo presentamos con mayor detalle y ocupa entonces la mayor
parte del presente documento. Ademas, al explicar ese enfoque, realizamos igualmente
reflexiones contextuales que suministran ciertos elementos empiricos importantes para
entender la evolucion regional.

Por el contrario, en este documento no desarrollamos sino muy brevemente el enfoque de las
politicas cducativas desde los derechos humanos. La razon es la siguiente: nosotros, en
términos generales, hemos optado preferentemente en esta investigacion por una visién de las
politicas educativas desde los derechos humanos. Esta opcién es explicada y justificada en los
otros documentos de esta investigacion, en especial en el relativo a los indicadores del
contenido del derecho a la educacion y en el estudio comparado de la politica educativa de
Bogota frente a otras ciudades. No tenia pues sentido repetir en este documento las
consideraciones que son desarrolladas mas sistematicamente en los otros documentos que son
producto de esta investigacion. Esto explica que el enfoque desde los derechos humanos sélo
sea muy brevemente esbozado en la tercera parte de este texto.



Finalmente, la visién que hemos denominado critica recibe en este documento un desarrollo
intermedio, pues si bien no ha sido la mas influyente en las decisiones sobre politica educativa
regional, sin embargo ha sido influyente en los debates sobre el tema, fuera de que tiene una
obvia relevancia académica y politica, y permite iluminar aspectos que son poco analizados
por los discursos dominantes.



PRIMERA PARTE: EL ENFOQUE DOMINANTE SOBRE EDUCACION Y
DESARROLLO EN LOS ORGANISMOS ECONOMICOS INTERNACIONALES Y
LOS ESTADOS LATINOAMERICANO.

Una de las tendencias mas notorias en la educacion en Latinoamérica, es la propension a las
reformas del sector educativo. En efecto, desde que los nacientes Estados independizados
empezaron a preocuparse por el tema de la educacion hasta nuestros dias, multiples cambios
se han dado no sélo a nivel institucional, sino también en los niveles pedagdgico, curricular,
politico y de asignacidn de recursos.

Pero, adicionalmente, estos cambios pueden agruparse en periodos histéricos concretos: el
primero de ellos se daria en las primeras décadas del siglo XX, el segundo se encontraria
enmarcado en toda la realidad mundial de los afios 60’s y 70’s, el segundo abarcaria los afios
comprendidos entre 1980 y 1990, y el tercero, comenzaria en las ultimas décadas de los 90
extendiéndose hasta nuestros dias.

A partir del enfoque dado a la educacion por las recomendaciones de organismos econémicos
internacionales como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial quienes
consideraban de gran importancia que los paises “del tercer mundo™ desarrollaran su capital
humano y generaran movilidad social, estos periodos de reforma hicieron que las politicas
publicas adoptadas tuvieran enfoques claros que desembocarian en lo que hoy es conocido
como el “enfoque organizacional™.

Es de advertir que la reflexion que da lugar a esta forma de acercarse a las politicas educativas
es propia del liberalismo econdmico y que, por tanto, apunta fundamentalmente hacia la
modernizacién de la educacion como respuesta a la ineficiencia de la accion estatal

tradicional.
1. HACIA UN ENFOQUE ORGANIZACIONAL

Las politicas educativas en la regién han tenido importantes transformaciones en las ultimas
décadas. sas mutaciones, siguiendo las interpretaciones de ciertos analistas', tienen que ver con
un cambio de énfasis o de perspectiva en el tipo de politicas que fueron privilegiadas, lo cual a su
vez parece estar asociado a las transformaciones del Estado en esos periodos y a la presencia de
diversos actores sociales y politicos que incidieron en la formulacién y puesta en marcha de las
estrategias educativas. Carlos G. Molina sintetiza en tres grandes categorias los enfoques en el
tema de los cambios educativos. Estos enfoques habrian definido, cada uno en un momento
determinado del siglo XX, la prioridad que se le asignaba a algiin elemento propio del

! Molina, Carlos Gerardo. Las reformas educativas en América Latina. ¢hacia una mayor equidad? en “Disefio
y perencia de politicas y programas sociales”. INDES, B1D. Washington D.C 2002



problema educativo en las discusiones y politicas relacionadas con la educacién. Tres grandes
enfoques habrian dominado los debates en el area de las reformas educativas a lo largo de!
siglo recién pasado.

De un lado, durante la primera mitad del siglo XX, el énfasis habria estado en la discusion
sobre la orientacién de las politicas educativas acerca del sentido que debia tener la formacién
educativa de las personas para el desarrollo econémico y politico, pues se consideraba a la
educacion como esencial en los procesos de integracién nacjonal y capacitacion de la fuerza de
trabajo. Lucgo, en el transcurso de los afios 60°s y 70°s, el centro de atencién habria pasado a
problemas de corte pedagdgico: el problema esencial era ¢cémo mejorar los procesos de
aprendizaje, para lo cual se pusieron en marcha estrategias para perfeccionar los curriculos, los
materiales cducativos, y la calificacion y profesionalizacion de los docentes. Finalmente, en las
altimas décadas, el enfoque de las politicas educativas parece ser de tipo téenico vy
organizacional, pues se trata de encontrar las estrategias mas apropiadas para mejorar la
provision de los servicios educativos. Este uitimo es el enfoque que predominaria en la
actualidad.

La definicion de estos enfoques y de su correspondencia con cierto momento historico es
esquematicu y Unicamente de énfasis, refleja prioridades y no implica, por lo tanto, que se
excluya la aplicacién de los otros. Asi, en todo momento existieron debates pedagdgicos,
organizativos o de macropolitica educativa, sin embargo, uno de ellos fue priorizado en las
discusiones y en las investigaciones en materia de educacién. Igualmente, es claro que esos
énfasis diversos corresponden a la presencia de distintos actores sociales y politicos, asi como a
configuraciones diversas del Estado y del régimen politico de los diversos paises
latinoamericanos. Finalmente, es igualmente claro que los resultados de las politicas de un
periodo inciden considerablemente, tanto de manera positiva como negativa, en los desarrollos
ulteriores dc las estrategias educativas.

En cuanto al primer enfoque, puede decirse que las discusiones de macropolitica educativa de
la primera mitad del siglo XX fueron en general impulsadas por las altas esferas de decision
dentro del Estado. La prioridad que se les asignd a estas cuestiones corresponde a un momento
de construccion y estabilizacién de los Estados nacionales latinoamericanos, desde los Estados
oligdrquicos de comienzos de siglo hasta los regimenes populistas de mediados de siglo. En la
época, lus naciones latinoamericanas debian consolidarse, y se esperaba que la educacion
ayudara a este objetivo creando lazos sociales y valores comunes. A partir de mediados de
los afios 30, cuando las sociedades se fortalecieron y la construccién del Estade ya no era un
tema prioritario en las agendas de politicas publicas, los debates educativos se desplazaron
hacia el papcl de la educacion en la formacion para el trabajo.

Esta primera ctapa permitié consolidar ideas fundamentales en cuanto al rol del Estado en la
educacion, ul afirmarse el papel activo del sector piblico en los procesos educativos y al
afirmar €l derecho de todos a una educacién bésica, entendida conto requisito basico para la
integraciéon ciudadana. A pesar de que en los Gltimos afios, ciertas corrientes ideologicas



cuestionan el papel del Estado en este campo, lo cierto es que esas conclusiones no solo siguen
vigentes sino que, en cierta medida, corresponden a algunos de los contenidos basicos del
derecho a la educacién. Igualmente, de los debates relativos al rol de la educacion en la
formacion para el trabajo nacié la idea de que ésta tenia un doble papel: la educacién es a la
vez formadora de la sociedad en si y de las personas, capacitindolas laboralmente.

Durante los afios 60°s y 70’s, el debate en torno a la educacion se desplazd desde el tema de
las macropoliticas educativas hacia el plano pedagogico. Las discusiones de entonces se
centraban mas bien en la calidad de la ensefianza, y particularmente en la manera de mejorar
la calidad de los “insumos educativos” (mallas curriculares, personal docente, contenido y
calidad de los materiales escolares. etc.). Los debates pedagogicos fueron impulsados sobre
todo por los propios docentes y por los especialistas de la administracion estatal, y corresponden
en general a los Estados desarrollistas de ese periodo, que a pesar de asumir distintos regimenes
politicos, desde dictaduras militares en el Cono Sur, hasta democracias mas o menos estables en
otros paises como Venezuela o Costa Rica, tuvieron orientaciones similares en materia de
politicas econdmicas y sociales.

A partir de los afios 80°s, los debates relacionados con las reformas educativas dejaron de
centrarse en cOmo mejorar los insumos educativos, y el énfasis se situ6 en Ia busqueda de
mejores resultados. Los énfasis organizacionales corresponden a la reestructuracién de los
Estados latinoamericanos ligada intimamente a las discusiones relativas a la reconsideracion de
las funciones econémicas y sociales del Estado y a los procesos de democratizacion y
reorganizacion territorial (impulso a la descentralizacion) que se dieron en muchos paises. La
interrogacién dominante a partir de este periodo se centra en la manera de organizar y
financiar el sistema educativo, con el fin de optimizar los recursos y lograr que las politicas
educativas tengan el mayor impacto posible. Los debates se enfocan entonces en ¢omo debe
organizarse el sistema educativo para ser mds eficiente, y en como puede ampliarse el
financiamiento o darle un mejor uso al existente.

Estas discusiones se han acompafiado ademés de la presencia de actores sociales y politicos mas
numerosos y disimiles que, a diferentes escalas, pueden jugar papeles decisivos ya sea por la via
de los consensos con los poderes ejecutivos nacionales y locales, o como resultado de los
conflictos; entre los que se encuentran las organizaciones sindicales de educadores, las
comunidades de usuarios, los centros académicos y las ONG's.

Cabe destacar que no parece haber una solucion técnica u organizacional tnica y facil de
implementar, pues ciertas estrategias pueden lograr buenos resultados en ciertos paises y
localidades, mientras que en otros paises o ciudades los resultados de esa misma estrategia
aparecen como desalentadores. El analisis de los contextos sociales y del papel de los actores y
de las dindmicas politicas cobra entonces importancia.

En cuanto a los otros enfoques, se debe insistir en el hecho de que la prioridad que se le
asigna a uno u otro debate en un momento dado no excluye la existencia de discusiones en
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torno a otras problematicas educativas. Existe aun hoy una preocupacién por mejorar la
calidad de los “insumos educativos” y por comprender mejor la relacion entre ensefianza y
aprendizaje, y en cuanto a los debates de macropolitica educativa, éstos parecen seguir
indagando por dos cuestiones fundamentales: primero, qué 4reas priorizar dentro de la agenda
educativa; y segundo, el intento siempre presente de adaptar el sistema educativo a las
necesidades de la sociedad. Por otra parte, los gobiernos intentan a través de las reformas,
adaptar el sistema educativo a los nuevos desafios sociales, como la globalizacion, la
competitividad internacional o la consolidacion de la democracia.

2. LA EMERGENCIA DE UN NUEVO PARADIGMA EDUCATIVO: CONTEXTO
Y CONTENIDO

2.1 Redefinicion del papel del Estado

El cambio de enfoque que tiende a privilegiar temas organizativos, corresponde sin duda a
una realidad concreta que ha querido remediar la ineficiencia tradicionalmente atribuida al
aparato estatal, pero también a la tendencia general de redefinicion del papel de! Estado y de
sus funciones en materia social que se desarrollo en el continente entre las décadas de los afios

80’s y 90’s.

A partir de los 80’s, debido tanto a factores econdmicos (desequilibrios macroeconomicos),
como ideoldogicos (dominio del pensamiento liberal) o politicos (influencia de las
organizaciones internacionales, como el Banco Mundial), en la gran mayoria de los paises
latinoamericanos se adoptaron reformas que, progresivamente, fueron transformando el
paradigma que guiaba hasta entonces la accién del Estado en materia social. Este altimo
estaba basado en las ideas desarrollistas que prevalecian desde los afios 60’s, y que fueron
entonces fuertemente cuestionadas.

Desde fines de la década de los 80’s, la llamada “década perdida” en América Latina, los
graves desequilibrios macroeconomicos que afectaban a muchos paises llevaron a los
gobiernos nacionales, presionados por las organizaciones internacionales, a adoptar en primer
lugar medidas de estabilizacion econdémica. Estas politicas estaban en un primer momento
orientadas a disminuir el gasto fiscal v a promover las exportaciones para equilibrar la balanza
de pagos, pero ante la persistencia de los problemas econémicos y una evaluacion negativa de
la que habia sido hasta enionces la accion del Estado, se reforzé la idea segin la cual los
cambios a realizar debian ser estructurales. En la mayoria de los casos, las instituciones
financieras internacionales, como el Banco Mundial, el BID y FMI condicionaron sus
préstamos a la adopcion de ciertas politicas especificas, inspiradas en la ideologia neoliberal
que propone un Estado que no intervenga en la esfera econémica y deje al sector privado las
tareas en las que éste puede ser mas eficiente.

Los graves problemas macroecondmicos que enfrentaban ciertos paises les ataban las manos
y, por ello, acalaron las restricciones que los organismos internacionales imponian o la



impusieron (como en el caso de los paises con regimenes dictatoriales). Asi, pese a la
oposicién de los sectores de izquierda y de quienes se verfan perjudicados por el ajuste
econémico y el fin de las politicas sociales del Estado, se adoptaron reformas estructurales
conocidos como “Programas de Ajuste Estructural” (PAE) cuyo objetivo era estabilizar los
indicadores macroecon6micos a través de una politica fiscal rigurosa, el fortalecimiento de la
competitividad nacional abriéndose al mercado internacional, y el aumento de la eficiencia de
Ja accion del Estado. En lo que se refiere al papel del Estado, lo que se buscaba era disminuir
su tamafio y funciones, reduciendo sus gastos y trasladando gran parte de sus
responsabilidades al mercado: se esperaba que la esfera privada asumiera, al menos en parte,
las tareas que antes estaban en manos del gobierno.

De acuerdo con los PAE, el Estado debia asumir un rol mas bien subsidiario interviniendo
s6lo en aquellas dreas en que la accién del mercado no fuera posible o fuera ineficiente.
Aunque el Estado pudiera seguir estando presente, la idea era introducir mecanismos de libre
competencia en areas donde €stos no existian. Asi se explica, por ej emplo, la importancia que
han adquirido en algunos paises la salud o la educacion privadas, que coexisten con un
sistema de salud o educacidn publicas. Como medidas concretas, los PAE implicaron una
disminucién de los gastos fiscales, y, en teoria, una reorientacion de los recursos existentes
con el fin de hacerlos mas eficientes. Por una parle, la disminucion de los gastos fiscales se
tradujo en una importante baja del gasto social, que afecté al sistema educativo. La eficiencia,
por otra parte, implicaba en teoria una focalizacion en los grupos mas necesitados (en los
cuales los recursos tendrian mas impacto); y una descentralizacion de la gestion y de los
recursos (para que las politicas estuvieran mejor adaptadas a la realidad local). En la practica,
estas politicas liberales alcanzaron ciertos logros, como el reequilibrio de los indicadores
econémicos y Ja reduccién de los déficits del Estado. No obstante, en el plano social los
resultados fueron claramente negativos: las desigualdades sociales aumentaron en casi todos
los paises elevandose, en muchos casos, los niveles de pobreza y exclusion social.

Puede decirse que entre los afios 80°s y 90’s e} paradigma que guiaba la accion del Estado,
basado en los ideales desarrollistas, fue cediendo terreno gradualmente a favor de un nuevo
paradigma, cuyas piedras de toque son la disminucion de las funciones del Estado y la
busqueda de una accién y una gestion mas eficientes. El cambio de paradigma concierne
ciertamente a las politicas sociales en general y, por ende, puede aplicarse en el analisis de las
politicas educativas.

2.2 El nuevo paradigma
El paso del paradigma tradicional al emergente puede apreciarse en diversos “ambitos”,
interconectados entre si. Estos se refieren sobretodo a cuestiones institucionales, financieras, y

a los enfoques con los que se piensa la accién del Estado. Inspirados en el trabajo de Rolando
Franco, autor de Ja CEPAL, se han definido siete ambitos fundamentales en los que se han
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apreciado cambios significativos’ que no se refieren a politicas concretas, sino que conforman
un contexto, una perspectiva nueva desde la que se piensa la accién del Estado en la
actualidad. Se hablard de paradigma ‘“emergente” y “tradicional”; lo que no implica la
desaparicion de uno y el total dominio del otro.

Como todo proceso social, el paso de un paradigma al otro es progresivo, y la definicion de
un nuevo paradigma no implica que se trate del unico existente en la actualidad. Por el
contrario, el paradigma es “emergente”, y justamente por eso las politicas se encontrardn, en
la practica, combinadas con otras, caracteristicas del paradigma tradicional. lgualmente, es
posible que en Ja préictica se encuentre una politica caracteristica del paradigma emergente
solo en uno, dos o mas paises de la region, pero no en todos; Chile es, en la practica, el anico
pais en el que se han implementado casi todas las politicas caracteristicas de este paradigma.
En otros paises, como Colombia o Brasil, se apreciaran sélo algunas de las politicas que
caracterizan a este paradigma, combinadas a otras mas tradicionales. En suma, cabe tener
presente que se trata de tendencias y procesos en curso 'y no de hechos consumados ni de
visiones consolidadas, ni en el plano nacional ni en ¢l plano regional.

- En cuanto a las funciones sociales del Estado: del monopolio estatal a una pluralidad
de actores.

En el 4mbito institucional, los cambios se pueden dividir en dos areas: el numero de actores
que participan en ¢l proceso educativo y el grado de centralizacion. En lo que se refiere a la
primera de estas éreas, se puede decir que existe una tendencia a la desconcentracion de
funciones vy a su reparticion entre diversos actores. En efecto, en el paradigma tradicional el
Estado asumia Ja totalidad de las funciones en materia de politicas sociales, era a la vez el
financiador, el disefiador, el ejecutor, el supervisor y, en algunos casos, el evaluador de éstas.
A partir de los afios '80, las responsabilidades del Estado evolucionaron, y de concentrar
todas las funciones pasoé a ser un actor entre otros. Esta tendencia es general: en casi todos los
paises de la regién el Estado ha delegado funciones a otros actores, pero, en algunos casos los
gobiernos centrales mantienen responsabilidades mayores que en otros, y, por otra parte, los
actores en los que recaen estas funciones varian de pais a pats.

Con fines analiticos, a partir de ahora se dividiran esquematicamente las funciones educativas
en cinco grandes grupos: 1. conduccién, regulacion y supervisién; 2. financiamiento; 3.
administracion de recursos humanos; 4. otras funciones administrativas (gestion corriente y de
capital); y 5. programacion (aspectos pedagdgicos y curriculares)’. En educacion, el Estado ha

2 Franco, Rolando. Los paradigmas de la politica social en América Latina. Revista de la CEPAL. No. 58. Abril

1996,

* Di Gropello, Emanuela. Los modelos de descentralizacion educativa en América Latina. Revista de 1a CEPAL.
No. 68. Agosto 1999. La clasificacion de funciones educativas aqui descrita nos serd util para definir los
procesos de descentralizacion educativa en América Latina y las diferencias entre los paises latinoamericanos.
No se refiere a las politicas piblicas en general, para las cuales es mas frecuente utilizar una clasificacidn por
etapas (sefialada por el profesor Luis Eduardo Pérez): 1. disefio/diagnostico; 2. implementacién/ejecucién; 3.
seguimiento; y 4. evaluacion.
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mantenido en la mayoria de los casos funciones importantes, como el disefio de los programas
pedagogicos, pero ha compartido o delegado otras, como la financiacion y el disefio de
politicas publicas. Los nuevos depositarios son diversos, y varian segin funcion y pafs: entran
en juego los gobiernos locales, las mismas escuelas o colegios, el sector privado, el sector
“filantrépico™ (organizaciones de la sociedad civil. ONG’s, etc.) y las familias. La
implicacion de diversos actores en la politica social responde en parte a una voluntad de
democratizacion del Estado, que busca incrementar la participacion de la ciudadania en los
asuntos publicos. Aunque la participacion muchas veces no ha ido mas alla del plano teérico,
y que, como ya fue seilalado, la aparicién de otros actores proviene mas de la redefinicion del
rol del Estado y la disminucién de sus atribuciones, es importante sefialar el hecho de que se
valorice al menos la participacion de la sociedad y que en algunos paises si se estén tomando
medidas concretas en esta direccion.

- En cuanto al grado de centralizacion: hacia la descentralizacion

Respecto al grado de descentralizacion, se puede decir que en el paradigma tradicional se
basaba en un Estado fuertemente centralizado, mientras que en el paradigma emergente ha
adquirido gran impuiso la descentralizacion en general. A pesar de la existencia de algunos
Estados federales (Brasil, Argentina, México), la tendencia historica latinoamericana
apuntaba claramente hacia la centralizacion. Incluso en aquellos paises de estructura federal,
Ja delegacion de responsabilidades a los estados o provincias federados era bastante limitada,
y la matniz unitaria dominaba en la mayoria de las naciones de 1a region. El paradigma que
privilegia la descentralizacion se fortalecio a partir de los afios ’80, fundéndose
principalmente en el principio democratico (la descentralizacion permitiria una mayor
participacion de la comunidad). en la idea de eficiencia (las politicas adoptadas
descentralizadamente estarian mejor adaptadas a las realidades concretas y serian por lo tanto
mas efectivas, ya que las situaciones son heterogéneas v no deberian ser tratadas de forma
homogénea), y en la voluntad de responsabilizar a las autoridades locales por las acciones
emprendidas. Se puede decir que hoy en dia, aunque en diversos grados y formas, la gran
mayoria de los paises ha adoptado politicas de descentralizacion, e, incluso, que éstas son las
unicas que han sido compartidas por todos los proyectos de reforma, vy las tnicas en las que
han existido avances concretos en la gran mayoria de los paises. Cabe destacar de todas
maneras que pese a ser la descentralizacidn un proceso comun, ha tomado formas variadas
segln los paises, ya sea en cuanto a las instituciones o niveles administrativos depositarios de
las funciones descentralizadas (region, provincia, municipio, escuela...), ya sea en cuanto a
las funciones mismas traspasadas (administracidn, financiamiento, programacion...).

- En cuanto al diseito de las politicas: de la burocracia estatal a la l6gica de proyectos
En cuanto a ja légica de toma de decisiones, el papel del Estado estaria evolucionando Kacia
la regulacidn, dejando en general el disefio de politicas a otros actores. En el paradigma

tradicional, la funcién de disefio y ejecucion de las politicas sociales es responsabilidad
exclusiva del Estado. Es éste, quién estima cuéles son la cantidades y la calidades adecuadas
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de un servicio social, se asume que “el Estado sabe” lo que hay que hacer. En el paradigma
emergente, en cambio, es posible apreciar la emergencia de nuevos actores, que son llamados
a disefiar y ejecutar las politicas. Se trata de una légica “de proyectos”: diversas instituciones
pueden elaborar y ejecutar proyectos en los que se expresa su vision de como puede mejorarse
la situacién. El Estado, en teoria, se limita a asignar recursos y, en algunos casos, a supervisar
la accién de los diversos actores. Con esto, se espera ampliar la capacidad de innovacién a
través de la integracion de actores multiples en el disefio de las politicas.

Esta tendencia se encuentra entre las que menos fuerza han adquirido en los ultimos afios, ya
que por un lado en muchos paises el gobierno central sigue siendo el nico actor encargado
del disefio de las politicas y porque, por otro lado, en los casos en los que si se ha apelado a
otros actores éstos deben seguir lincamientos generales definidos por el gobierno. La idea es
vincular a los primeros a la preparacion de proyectos ya definidos por el gobierno — y no
delegarles la tarea de claborar las politicas. En el sector educativo, el Estado continda, en la
mayoria de los casos, disefiando las politicas educativas. En contraste, se recurre cada vez
con mayor frecuencia a instituciones especializadas en el momento de elaborar las politicas.
Asimismo, es posible afirmar que las incipientes politicas de autonomia escolar (aplicadas
hasta ahora algunos paises, como Brasil, Nicaragua, México o Bolivia) van en esta direccion,
ya que permiten que las instituciones escolares innoven incluso en aspectos pedagdgicos y
curriculares, elaborando un proyecto educativo propio, mejor adaptado a la realidad local.

- En cuanto a la fuente de los recursos: del financiamiento estatal a la diversificacion de
las fuentes

Como fue seiialado anteriormente, el Estado ha delegado o comenzado a compartir ciertas de
las funciones que antes concentraba. Este es el caso del financiamiento de las politicas
sociales, que antes provenia basicamente de los recursos fiscales, y hoy procede también de
los propios beneficiarios u otras instituciones. Esta tendencia estd aun en desarrollo, pues si
bien es cierto que se han buscado nuevos métodos para aumentar los recursos disponibles y
satisfacer asi a una demanda creciente, el Estado sigue siendo la principal fuente de
financiamiento. Por otra parte, pese a ser una de las politicas més publicitadas y estudiadas,
sélo ha sido aplicada recientemente, y en algunos paises. Este tipo de politica proviene de la
constatacion de que €l gasto pliblico educativo en relacién con el PIB o en relacion con el gasto
presupuestal en América Latina no s6lo no es bajo, sino que sus montos “son superiores a los de
otras regiones con desarrollo econdémico regional™. Esto significa que a pesar de que puede ser
necesario incrementar el gasto publico en educacion, no es tan facil hacerlo, pues muchos paises
ya hacen esfuerzos importantes en este campo.

Con todo, los resultados en América Latina son desalentadores desde el punto de vista de la
eficiencia del uso de los recursos y ia calidad de la educacion impartida. Asi, América Latina
tiene una escolaridad inferior en 6 puntos porcentuales a la que deberia tener seglin su nivel de

YOpcit2p. 18
13



desarrollo econdmico’. Entre los métodos existentes para buscar nuevas fuentes de
financiamiento, el principal ha sido la inclusiéon de los propios beneficiarios en el
financiamiento de los servicios sociales, a través de la llamada “co-financiacién”, que
permitiria ademas que los beneficiarios se comprometieran mas con el servicio en cuestion.
Pese a esto, la co-financiacion plantea serios problemas de equidad, que hacen necesarias
politicas complementarias, entregando por ejemplo incentivos o subvenciones a los mads
pobres. La idea subyacente a é€stas politicas es que “el que puede debe pagar”: lo que el
Estado ahorraria gracias a las contribuciones de los beneficiarios podria invertirlo en quienes
mas lo necesitan. Por dltimo, la co-financiacion puede provenir también de las empresas: en
algunos casos éstas se han comprometido con escuelas locales, financiando la infraestructura
escolar, ayudando con los gastos corrientes, e incluso asumiendo en algin caso la gestion
administrativa de la escuela. Sin embargo, el aporte de las empresas es voluntario, por ello, se
han puesto en marcha politicas de incentivos para fomentar la participacion del sector privado
en el proceso educativo. Al mismo tiempo, se espera crear conciencia sobre la responsabilidad
social de las empresas.

- En cuanto a Ja forma de asignacion de los recursos estatales: del subsidio a la oferta al
subsidio a la demanda

La forma en que son asignados los recursos ¢s otro de los aspectos de la politica social
que ha variado en algunos casos en los ultimos afios. Segun el paradigma tradicional, el gasto
publico debe ir dirigido esencialmente a cubrir los gastos del proveedor del servicio social, los
recursos se dirigen por lo tanto a la “oferta” social. Segun el nuevo paradigma, en cambio, la
asignacion de los recursos se realizaria mas bien mediante “subsidios a la demanda”, dirigidos
por lo tanto hacia los beneficiarios del servicio social. La idea que subyace a este cambio €s la
de crear un cuasi “mercado” social, ya que el Estado transfiere un poder de compra (cupones,
vouchers) para que ¢l beneficiario pueda elegir entre los distintos “oferentes” de un servicio
social, que compiten entre ellos. Por ello, la existencia de alternativas reales, es decir, de una
multiplicidad de proveedores, es evidentemente una condicién necesaria, asi como la
regulacién del sistema por el Estado. Igualmente, se espera con esto concentrar los fondos en
las poblaciones con menores recursos. Pese a ello, como en el caso recién descrito, esta
tendencia ha tenido un desarrolio limitado en la region, ya que este tipo de politicas solo ha
sido aplicado en unos pocos paises. Ejemplos caracteristicos de los subsidios a la demanda en
el drea educativa los constituyen los subsidios por alumno matriculado entregados por el
Ministerio de Educacién de Chile a las escuelas® y el sistema de “vouchers” implementado en
Colombia. Empero, existen limitaciones a los beneficios tedricos de este sistema, relacionados

3 {dem. BID. Desarrolic mds allé de la economia. Informe de progreso econémico y social en América Latina.
Banco Interamericano de Desarrollo. Washington. 2000

§ Sin embargo, cabe destacar que el sistema chileno, al otorgar los subsidios directamente a las escuelas, puede
seguir siendo considerado como un sistema de subsidio a la oferta. Este sistema impide en efecto una eleccion
real por parte de los usuarios, ya que €stos siguen percibiendo la educacion como gratuita, La definicién de un
“lipo” de subsidio es por lo tanto complicado en el caso chileno.
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esencialmente con la faita de informacién, que distorsionaria la posibilidad de eleccién
(especialmente entre los de menores recursos-econdomicos).

- En cuanto a los fines y a la poblacién objetivo: universalizar la satisfaccién, priorizar a
los grupos vulnerables

El paradigma (radicional, basado en una interpretacién del principio de igualdad, estd
fundado en el universalismo de la provisién, es decir, en ofrecer un servicio social
homogéneo y abierto a todos por igual. Segin Rolando Franco, autor de la CEPAL, este tiene
un alto costo y un impacto limitado: “los principales beneficiarios de los servicios publicos
sociales han sido, en América Latina, los sectores mas instruidos, mas informados, maés
organizados, que viven en areas mejor dotadas de servicios, que cuentan con recursos para
hacer frente a los costos de transaccion (transporte, tiempo). El acceso a esa oferta estatal ha
sido siempre dificil para quienes, aun teniendo mayores necesidades, carecen de las
caracteristicas enumeradas, y deben enfrentar las dificultades de acceso a las prestaciones™ .
Segin el paradigma emergente, en cambio, lo que se busca no es realizar una oferta
homogénea a la poblacién, sino que satisfacer por igual las necesidades de las personas,
partiendo de la premisa que éstas pueden ser diversas. El sustento de este paradigma es el
principio de equidad, objetivo para el cual se admite que una situacién originalmente
heterogénea no debe tratarse de forma homogénea, para evitar asi la creacion de mayores
desigualdades. Las desigualdades en la region son en efecto muy profundas. Por ejemplo, en
Brasil, el 10% mas rico de la poblacién recibe en promedio mas de 10 afios de educacién, el
30% més pobre a lo sumo alcanza cuatro®. La mayor parte de los paises de la region mantienen
esas desigualdades profundas, aunque ellas son menos acentuadas en algunos casos, como
Argentina, que en otros, como el citado caso de Brasil, Paraguay u Honduras. El ejemplo por
excelencia que apunta a igualar la satisfaccion es la “accion afirmativa” o “dlscnmmacxon
positiva”, que implica politicas diferenciadas para los grupos mas vulnerables’. En todos los
paises de la region los gobiernos han declarado que adoptaran politicas de este tipo. Pese a
ello, solo en unos cuantos paises de la region estas politicas han pasado a la prictica, y el
problema de la equidad sigue siendo uno de los mas importantes en el 4rea educativa.

En esle mismo sentido, cabe sefialar que de acuerdo con el paradigma tradicional el criterio
dominante de expansion del servicio social es la ampliacion progresiva del sistema, segin el
crecimiento de los recursos existentes. Por razones de indole politica, en general esta
expansion se realizaba de arriba hacia abajo, siendo priorizados en un primer momento los
grupos con mds capacidad de presion sobre el aparato estatal. El paradigma emergente, al
confrario, propone una atencién prioritaria a los grupos mas pobres o mas vulnerables, a

T Op.cit3p.13

§ Wolf, Lawrecen y Moura, Castro Claudio de. Secondary Education in Latin America and the Caribbean. The
challenge of Growth and Reform. Washington CD. BID. 2000

? Otros ejemplos de politicas diferenciadas que buscan atender a la poblacién con menos recursos son los
programas nutricionales en las escuelas, las jornadas completas (para compensar las limitaciones ligadas al clima
farmiliar} o los subsidios por el costo de oportunidad que significa optar por la escucla en vez de entrar a trabajar.
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través de la focalizacion. El objetivo de este instrumento es el de asegurar un impacto mayor
de las politicas sociales, concentrando los recursos en quienes més los necesitan y
aumentando asi su eficiencia. La existencia de un grupo reducido de beneficiarios de las
politicas sociales permitiria identificar mejor los problemas, y aplicar mas ajustadamente las
medidas. Sin embargo, la focalizacién plantea igualmente algunos inconvenientes,
relacionadas esencialmente con las dificultades ligadas a la definiciéon de los grupos
“vulnerables” que seran beneficiados. En educacion, este tipo de medidas aun no se ha
generalizado, y por el momento se hallan s6lo algunos ejemplos de programas especificos
dirigidos hacia Jas cscuelas més pobres (por ejemplo, el Programa 900 Escuelas en Chile).

- En cuanto a tos crilerios de evaluacion: énfasis en los fines v no en los medios

El paradigma tradicional pone el énfasis en los medios: la siluacién social pretende
perfeccionarse principalmente mediante una ampliacion de la cobertura, que se alcanza a
través de un aumento en el gasto social, que permita a su vez aumentar la inversién en
infraestructura, la remuneracion del personal y la oferta de materiales. La asignacién de los
recursos se realiza segun el presupuesto histérico, y no esta por lo tanto en relacién directa
con las necesidades ni con una evaluacién de los logros obtenidos. En el paradigma
emergente, al contrario, la preocupacion por aumentar la calidad de la educacién iguala la
preocupacion por aumentar la cobertura, antes dominante y se comienza a considerar que
eslos dos aspectos son igualmente fundamentales. Al mismo tiempo, hay una preocupacion
mayor por el impacto de las politicas, por los resuitados obtenidos y por la forma de
asignacion de los recursos. La definicién de objetivos claros es otro de los aspectos
fundamentales del paradigma emergente, ya que se espera poder realizar una evaluacion
permanente de las politicas puestas en marcha.

Asimismo, hasta los aftos *80 el indicador principal para medir la politica social de un
gobierno era el gasto publico social y sus fluctuaciones. Este, no obstante, no permite evaluar
correctamente el dusarrollo sociat'’. Aunque sigue siendo utilizado y considerado de gran
mmportancia, el €niasis se ha desplazado hacia otro indicador: la relacién costo-impacto. Este
indicador costo-impacto busca evaluar cada programa especifico, poniendo en relacion los
recursos que se han utilizado para ponerlos en marcha y el impacto que éstos realmente han
tenido sobre la poblacidn. Asi se espera apreciar mejor la eficiencia de los recursos asignados
a los diferentes programas,

En ¢l siguiente apartado se analizaran las implicaciones concretas que la redefinicién del
papel del Estado vy cl surgimiento de un nuevo paradigma han tenido en las propuestas de
reforma del area cducativa. Empero, se permanecerd por ahora en el plano ideoldgico,

e efecto, el desarroi's social no depende de un solo factor, sea éste el crecimiento econdmico, la inversion en
capital humano o el gasio pablico social, Al contrario, el desarrollo social dependera de la compleja interrelacion
que cxista entre un conji nto de factores entre los que se encuentran éstos. Ademas, la medicion del gasto publico
social plantea otros incunvenientes: no incluye por ejemplo los posibles aportes del sector privado, mientras que
incluve gastos adminisirativos que no implican necesariamente un beneficio para la sociedad.
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tomando como referencia las recomendaciones de instituciones internacionales o regionales y
los compromisos adoptados por los responsables de la politica educativa en el plano
internacional. Se trata por lo tanto de un marco tedrico, de propuestas, de las cuales se han
inspirado muchas de las politicas efectivamente puestas en marcha, pero cuya definicion o
formulacién no implica necesariamente su adopcién y ejecucion por parte de las autoridades.

3. ORGANIZACIONES Y ACUERDOS INTERNACIONALES: UN MARCO DE
REFERENCIA

La orientacion de las actuales reformas educativas en América Latina se inspira en gran parte
de las necesidades internas, de las probleméticas propias a cada pais. Sin embargo, en las
orientaciones de politica educativa han entrado en juego, delineando un marco de referencia
para éstas, acuerdos internacionales y consideraciones inspiradas por recomendaciones de
organismos internacionales. De las politicas inspiradas por estas bases tedricas es de dénde se
desprenden en gran medida los elementos comunes a toda la region o a gran parte de ella.
Siguiendo el analisis de M. Gajardo, de la CEPAL, se examinaran separadamente los aportes
de CEPAL/UNESCO, del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), del Banco Mundial y
los conve]r[aios que han surgido de reuriones internacionales o regionales sobre el tema
educativo

3.1 Recomendaciones de organismos internacionales y regionales
- La propuesta CEPAL/UNESCO

Esta se articuld alrededor de la idea de una “transformacion productiva con equidad™, eje del
accionar de la organizacion regional durante los affos *90. Fundéandose esenciaimente en la
necesidad de adaptar el sistema educativo a las demandas del sistema productivo y a las
exigencias de competitividad internacional derivadas del proceso de globalizacion, las
recomendaciones concernian siete areas de politica: en primer lugar, superar el aislamiento
del sistema de educacion y articularlo con las necesidades sociales y economicas. Luego,
trabajar por el acceso universal a los codigos de la modernidad, y en tercer lugar elaborar un
programa especifico que permite realizar debates con la enfermera misma. Promover la
creatividad en materia cientifico-tecnolédgica.

Las siguientes cuatro 4reas de politica sonm: gestidn institucional responsable,
profesionalizacion y protagonismo de los educadores, compromiso financiero con la sociedad
de la educacion, y fortalecimiento de la capacitacion, del esfuerzo cientifico-tecnolégico y de
la cooperacién regional e internacional. La siguiente es la propuesta CEPAL/UNESCO de
politicas concrelas sistematizada por Gajardo:

. Gajardo, Marcela. Las reformas educativas en América Latina: balance de una década en Documento de
trabajo No. 15. Santiago de Chile. Septiembre de 19993,
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- superar la visién atomizada en que la educacion, la capacitacidn y la investigacion operan
como compartimentos estancos y avanzar hacia un enfoque que integre estas dimensiones
entre si y con el sistema productivo,

- replantearse el rol del Estado, abandonando el enfoque de administracion burocritica y
centralizadora, adoptando un esquema que potencie la orientacion estratégica, la regulacion,
el impulso de las autonomias y la evaluacion de resultados, '

- destinar mayores recursos a las mayores necesidades, haciendo jugar plenamente al
Estado su rol compensador y en algunos casos redistributivo,

- movilizar diversas fuentes de financiamiento para incluir, de manera creciente, los
recursos privados,

- complementar las politicas dirigidas a proveer oferta educativa con mecanismos de
promocion y subvencion de la demanda,

- pasar del énfasis puesto en la cobertura o cantidad (ain cuando dicha tarea en algunos
paises mantiene toda su vigencia) a la primacia de la calidad, la efectividad y los resultados,
- revalorar la funcidn social de los maestros y avanzar hacia el desarrollo de una profesion
docente prestigiosa donde el mérito cuente de manera fundamental,

- pasar de un sistema de capacitacion desconectado de los requerimientos productivos a una
nueva relacion entre educacidn, capacitaciéon y empresa, en la que esta dltima asuma
liderazgo por la formacién de recursos humanos,

- pasar de la consideracion de la ciencia y la tecnologia como dreas indiferentes al
desarrollo, a un esfuerzo conjunto de universidades, empresas y gobiernos para incorporar
el conocimiento a la competitividad.

- El1 Banco Mundial

El Banco Mundial y el BID, al ser también una fuente importanie de financiamiento de los
programas de reforma educativa de la regién, influyeron en muchos casos de manera decisiva
en la confeccidon y puesta en marcha de estos procesos, yendo mas alla de las simples
recomendaciones. La propuesta del Banco Mundial, realizada en 1995, es la de una reforma
radical del sistema educativo, para asi adaptarse por una parte al contexto internacional que
demanda recursos humanos mejor calificados y mas flexibles; y, por otra parte, para avanzar
hacia democracias més estables, mejorando el clima institucional. Los siguientes son los
objetivos que define como prioritarios: logros de rendimiento comparables
internacionalmente; fortalecimiento de la autonomia escolar y de las capacidades gerenciales
a nivel de las escuelas; calificacion docente (politica de incentivos y apertura a las corrientes
de la educacion contemporéanea); y mayor equidad (focalizacion de las politicas pablicas hacta
los grupos mas vulnerables).

Con el fin de alcanzar estos objetivos, el Banco Mundial propone sobretodo medidas
organizativas, para mejorar el financiamiento y la administracion de la educacion. Este
organismo internacional sintetizé en siete puntos sus recomendaciones de politica educativa,
dejando a cada pais la decision sobre la prioridad que cada una se merecia:

- renovar la inversion en el elemento humano,
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- recurrir al analisis econémico para determinar prioridades educacionales,

- establecer normas y medir el rendimiento mediante evaluaciones del aprendizaje,

- centrar la inversion publica en la educacién bésica y recurrir en mayor medida al
financiamiento familiar para la educacion superior,

- velar porque todos tengan acceso a la educacidn basica y no se niegue el acceso a las
instituciones de ensefianza a candidatos idoneos,

- subsidiar la demanda y ofrecer mas participacion al grupo familiar,

- facultar a las escuelas para una operaciéon autonoma y para utilizar sus insumos de

. - 1
conformidad con las condiciones escolares y locales'2.

- El Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

En 1996, el BID publicé un documento en el que se definieron cuales eran los problemas
criticos de la educacion en América Latina y se realizaron recomendaciones de politica para
intentar encontrarles una solucion. Al igual que la propuesta CEPAL/UNESCO vy el analisis
del Banco Mundial, el acento fue puesto en la adecuacion de los sistemas educativos a los
desafios correspondientes a la globalizacion, entre los que destacaban la competitividad
internacional y las revoluciones informatica y de las telecomunicaciones. El BID diagnosticé
un deterioro educativo en la regidn, y, en base a éstos, formuld sus recomendaciones. Entre
éstas se puede destacar el otorgarle la prioridad a la educacion basica (primaria y secundaria),
el buscar nuevas formas de financiamiento, ia diversificacion de la educacién secundaria y
superior, v aumentar ¢l gasto publico en la primera infancia (reconocido como un momento
critico dentro del proceso educativo). Entre las medidas concretas a adoptar se propuso:

- ofrecer mayor autonomia administrativa a las escuelas pequefias,

- poner mayor énfasis en el rendimiento de los maestros y en su responsabilidad por los

resullados,

- reformar e papel del centro del sistema (regulacion y suministro de informacion publica;

disefio y ejecucion de politicas; coordinacion y supervision de pruebas de rendimiento), y

- disefiar nuevos mecanismos para la competencia entre escuelas publicas y privadas

apoyadas por un sistema de informacion para las comunidades y los padres de familia sobre

el rendimiento y las finanzas de los establecimientos'”

3.2 Acuerdos y convenios internacionales
- Las Conferencias de Jontiem (1990) y Dakar (2000)

En 1990, en Jontiem, Tailandia, se celebrd la Conferencia Mundial sobre Educacion Para
Todos (EPT). Esta Conferencia también fijé orientaciones de politica educativa a seguir por
los paises signatarios, que fueron renovadas en el Foro Mundial sobre la Educacién, celebrado
en Dakar en abril del 2000. Subrayando la importancia de la educacién para el desarrollo
econdmico y social, se destacd a su vez la necesidad de una apertura de las escuelas a las

2 Banco Mundial, Prioridades y esirategias para la educacién. Agosto 1995.
'* Birdsall, N: Londofio J.L. Acumular capital humano en sociedades desiguales. BID. 1997.
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necesidades de la sociedad. Promovié igualmente la participacién de actores diversos en el
proceso educativo, tanto en el disefio como en la ejecucion de los programas, e insistié en que
los Estados reconocieran que la educacion es un derecho humano que tiene un impacto directo
en la negacién o realizacion de los demdas derechos humanos, en el desarrollo de las
capacidades para llevar una vida digna y libre de privaciones y en el reconocimiento de todos
y todas como sujetos de derechos con capacidad de aportar al desarrollo de una sociedad. El
eje articulador de las propuestas de Jontiem y Dakar es la satisfaccion de las definidas
“necesidades bésicas de aprendizaje”: se establecieron seis objetivos que los Estados y en
general, la sociedad como una gran comunidad educativa, deben alcanzar a mis tardar en
2015. Estos son:

I. extender y mejorar la proteccion y educacién integrales de la primera infancia,

especialmente para los nifios y nifias mas vulnerables y desfavorecidos

2. velar por que antes del afio 2015 todos los nifios v nifias tengan acceso a una ensefianza

primaria gratuila y obligatoria de buena calidad y la terminen

3. velar por que las necesidades de aprendizaje de todos los jovenes y adultos alfabetizados

se satisfagan mediante el acceso equitativo a un aprendizaje adecuado y a programas de

preparacion para la vida activa

4. aumentar de aqui al afio 2015 el nlimero de adultos alfabetizados en un 50%

5. suprimir las disparidades entre los géneros en la ensefianza primaria y secundaria de

aqui al aiio 2005 y lograr antes del afio 2015 la igualdad entre los géneros, y

6. mejorar todos los aspectos cualitativos de la educacién, garantizando los parametros

mas elevados, para conseguir resultados de aprendizaje reconocidos y mensurables,

especialmente en lectura, escritura, aritmética y competencias practicas esenciales'

- El Programa de Promocion de la Reforma Educativa en América Latina y ¢l Caribe
(PREAL)

Al tiempo con estos desarrollos internacionales en la identificacion de las problematicas
educativas y la definicion de estrategias para resolverlas, a nivel regional se realizaron
importantes avances en esta direccion. Especial referencia merecen las investigaciones
realizadas por la Comisién Internacional sobre Educacién, Equidad y Competitividad
Econémica del Programa de Promocién de la Reforma Educativa en Ameérica Latina y el
Caribe, PREAL (centro de investigacion en el que se interrelacionan organizaciones publicas
y privadas), en los que han analizado las deficiencias de los sistemas educativos de la regidn,
y se han formulado importantes recomendaciones, como las siguientes:

1. la necesidad de establecer estdndares para el sistema educativo y desarrollar
mecanismos para monitorear su cumplimiento,

2. fortalecer los procesos de descentralizacion asegurando que las escuelas y las
comunidades dispongan de los recursos para realizar una mayor gestién educativa y para
realizar un permanente control social de la misma;

" UNESCO/OREALC. Primera reunién intergubernamental del PRELAC. Proyecto regional de educacion para
América Latina y el Caribe. Noviembre de 2002
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3. impulsar el fortalecimiento de la profesion docente, el reconocimiento de su labor, la
garantia de una remuneracién justa y el acceso a programas de formacion y capacitacion, a
fin de fortalecer los vinculos entre la comunidad y los docentes y motivar la
responsabilidad de éstos tltimos con los primeros; v,

4. disponer de mayores recursos publicos para asegurar las inversiones que demanda el
sistema educativo.

- El Proyecto Regional de Educacion para América Latina y ¢l Caribe (PRELAC)

-También a nivel regional, cabe destacar las reuniones de ministros de educacién realizadas a
lo largo de 1990 y principios de esta década en el marco del llamado “Proyecto Principal de
Educacion en Ameérica Latina y el Caribe” (PPE-PROMEDLAC 1V, V, VI y VII),
apadrinadas por la UNESCO y OREALC (Oficina Regional de Educacion para América
Latina y el Caribe) y celebradas respectivamente en las ciudades de Quito, Ecuador (1991),
Santiago de Chile (1993), Kingston (Jamaica 1995) y Cochabamba (Bolivia 2001). En
Cochabamba se acordé la creacidén, en reemplazo del PPE, del Proyecto Regional de
Educacidn para América Latina y el Caribe (PRELAC), puesto en marcha luego de la reunién
celebrada por los principales responsables de la politica educativa en los paises de la region
en Ja ciudad de La Habana, en noviembre del 2002. El principal objetivo del PRELAC es
llevar a buen término los objetivos planteados en Dakar, y, para ello, propone un marco de
accion que gira en torno a cinco focos estratégicos:

- la renovacidn de los contenidos y practicas de la educacién para construir nuevos sentidos
acerca de nosotros mismos, los demads y el mundo en que se vive,

- los docentes y el fortalecimiento de su protagonismo en el cambio educativo para que
respondan a las necesidades de aprendizaje de los estudiantes, '

- la cultura de las escuelas para que éstas se conviertan en comunidades de aprendizaje y
participacion,

- gestion y flexibilizacion de los sistemas educativos para ofrecer oportunidades de
aprendizaje efectivo a lo largo de la vida,

- responsalks)ilidad social por la educacién para generar compromisos con su desarrollo y
resultados .

A partir de estos focos estratégicos, se definieron los siguientes desafios fundamentales a los
que debia responder la politica educativa en América Latina:

- adaptar el sistema educativo a las necesidades sociales y economicas,

- articular el sistema educativo con otras areas sociales, .

- mejorar la calidad diversificando las formas de aprendizaje, actualizando el curriculo,
innovando en materia pedagégica y promoviendo la investigacidn educativa,

- valorar la diversidad cultural como un enriguecimiento de los aprendizajes, y evitar toda
forma de discriminacion,

% idem.
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- fortalecer y redefinir el pape! de los docentes, valorizando la profesion, renovando su
formacion y mejorando las condiciones laborales. Ademds, recomiendan incentivar a los
profesores que tengan un buen desempefio o que trabajen en situaciones dificiles,

- promover la descentralizacion, la autonomia escolar y la participacion de la sociedad en el
proceso educativo (familia, instituciones sociales y culturales, empresas...). Ademads, se
recomienda fortalecer la institucion escolar y transformarla en un espacio de educacion
abierto a la comunidad,

- priorizar ]a educacién basica,

- crear consensos nacionales para establecer politicas educativas pertinentes y a largo plazo,
- ampliar y diversificar las oportunidades de aprendizaje a lo largo de toda la vida,
particularmente a través de un aumento en la inversién social en la educacion de la primera
infancia, en la formacion continua y en la alfabetizacién de los aduttos,

- incorporar los medios de comunicacién y las nuevas tecnologias en la educacion,

- incrementar y reorientar los recursos para hacerlos mas eficientes y equitativos,
aumentando la inversién en educacién y favoreciendo a la poblacién con menores recursos,
- buscar nuevas fuentes de financiamiento,

- establecer sistemas de informacién transparentes y desarrollar nuevos indicadores,

- fomentar una cultura de la evaluacidon y focalizar la atencién en los resultados, y
promover la cooperacion internacional .

Todas estas recomendaciones o acuerdos componen evidentemente un amplio corpus de
proposiciones, en el que parece facil perderse. Y, aunque cada institucién u convenio realiza
propuestas originales, Jos grandes lineamientos de politica educativa que han marcado las
reformas de los aiios *80 y *90 se encuentran presentes en todos ellos.

Por otra parte, es necesario volver a subrayar que la formulacion de estas proposictones no
implica en nminglin caso que sean automaticamente adoptadas o ejecutadas por los gobiernos
de la region. Como se seflalo, se trata de una base tedrica a partir de la cual se han
desarrollado propuestas, que a su vez han podido desembocar en la adopcién de medidas
concretas, pero que también han podido no ser finalmente aplicadas. Una vez formulada, cada
nacion ha recogido ciertas recomendaciones y postergado otras, v las ha adaptado a su
contexto nacional. Por lo demas, una misma recomendacion — la descentralizacion, por
ejemplo — puede ser aplicada de diversas formas, por lo que cabe poner especial atencion a las
particularidades de cada pais. Estas propuestas, sobretodo, contribuyeron a atraer la atencién
hacia los temas educativos.

Se intentara sintetizar a continuacién los grandes ambitos de la politica educativa en los que
se han observado cambios en las tltiras décadas, cuiles han sido los ejes de las reformas y
las estrategias que les corresponden.

'® UNESCO/OREALC. Séptima reunion del Comité Intergubernamental del Proyecto Principal de Educacién
(PROMEDLAC VII). Recomendacion sobre politicas educativas al inicio del siglo XXI. Declaracion de
Cochabamba. Marzo 2001.
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4. OBJETIVOS 'Y PRINCIPIOS DIRECTORES DE LAS POLITICAS
EDUCATIVAS EN AMERICA LATINA

Después de analizar las propuestas de las instituciones internacionales y los compromisos
internacionales adoptados por los responsables de la politica educativa en los paises de la
region, es posible sefialar que tres principios fundamentales inspiran las proposiciones de
reforma educativa y las politicas que han sido efectivamente puestas en marcha en la region:
calidad, equidad y eficiencia. Se observa con claridad que entre los objetivos comunes en los
paises de la region se encuentra el de mejorar la calidad de la educacién. Este propdsito
imphica dos niveles de politica: por una parte, mejorar los contenidos y los instrumentos
pedagdgicos; y, por otra, el perfeccionamiento del personal docente. Otro eje fundamental en
la mayoria de los paises de la regién, al menos en teoria, es el de la equidad. En este caso se
pone el acento en la igualdad en el acceso y en la atencion prioritaria hacia los grupos mas
vulnerables de la poblacién. Finalmente, en relacién a la busqueda de eficiencia, el Gltimo
principio director que se encuentra en las politicas de los paises latinoamericanos, también
puede decirse que se articula alrededor de dos niveles: cambios en la gestion (principalmente
a través de la descentralizacion) y en el financiamiento (introduccion de nuevos métodos de
financiamiento)'.

Para alcanzar los objetivos dispuestos en los ejes de politica educativa, los paises
latinoamericanos han elaborado politicas educativas diversas, adaptadas a cada contexto, pero
entre las cuales se pueden encontrar numerosos puntos comunes. En el siguiente listado se
anotan los ejes y las politicas correspondientes més importantes que se han propuesto o-
elaborado en algunos o en la mayoria de los paises de América Latina. Por lo tanto, se
subraya que, por una parte, la aparicién de una politica en este listado no implica que haya
sido puesta en marcha por las autoridades, sinc que ha sido propuesta; y, por otra parte, que
no implica necesariamente a fodos los paises sino que también los casos en que ha sido
propuesta en algunos o uno de ellos.

- Eficiencia: gestion

- descentralizar y reorganizar la gestiéon educativa;

- reorganizar el centro del sistema, otorgandole nuevas funciones al gobierno central:
orientacion estratégica, regulacién, coordinacién entre los diferentes responsables de
politica educativa, suministro de informacion, disefio de politicas, supervision de pruebas de
rendimiento.. ;

- fortalecer la institucion escolar y las capacidades de gestion de las escuelas;

- ofrecer mayor autonomia a las escuelas y comunidades locales, para asi responsabilizar a
estudiantes, padres, profesores y directores por los resultados;

- fomentar la competencia entre escuelas privadas y publicas, con informacién veraz para
las familias y la comunidad sobre las finanzas y e! rendimiento de las escuelas;

"7 Ver op. Cit 12 y Alvarez, B; Ruiz Casares, M- Génesis y gjecucion de las reformas educativas en Ameérica
Latina y el Caribe. USAID. Ed. Senderos de Cambios. 1997



- fomentar una cultura de la evaluacion, focalizar la atencién en los resultados del
aprendizaje, elaborar sistemas nacionales de medicion de la calidad de la educacion, crear
estandares para [a educacién comparables internacionalmente, y desarrollar nuevos
indicadores.

- Eficiencia: financiamiento

- aumentar el gasto en educacion, invertir mas;

- darle prionidad al gasto en educacién en relacion con otros gastos del Estado;

- administrar mejor los recursos, racionalizarlos y hacer un uso mas eficiente de los
recursos existentes;

- probar modelos de asignacion vinculados a resultados;

desarrollar indicadores de costo-impacto con el fin de evaluar las politicas educativas;
entregar subsidios a la demanda educativa;

buscar nuevas formas de financiamiento, incluyendo a los propios beneficiarios a través
del financiannento compartido; y

- movilizar mayores recursos del sector privado; permitiendo el desarrollo de una educacién
privada o integrando a las empresas en el sistema educativo.

- Calidad: contenidos e instrumentos pedagégicos:

- poner en marcha politicas de descentralizaciéon pedagogica y autonomia escolar y
pedagégica (para adaptar asi los contenidos a las realidades locales);

- abrir la institucion escolar a las demandas de la sociedad, articulando la educacion con las
necesidades econdmicas y sociales;

- adaptar la educacién a las necesidades productivas;

- elaborar programas de innovacién y mejoramiento pedagégico, diversificar y flexibitizar
los métodos de enseilanza; impulsar [a investigacion educativa;

- incrementar la provisién de textos y materiales escolares;

- realizar reformas y actualizaciones curriculares; educar en valores;

- incorporar tecnologias de punta y medios de comunicacién en el proceso educativo,
promover la investigacion cientifico-tecnoldgica; y

- extender la jornada escolar.

- Calidad: perfeccionamiento docente

- mejorar la formacion de los profesores, perfeccionando la formacién inicial y durante el
servicio;

- revalorar la carrera docente, otorgandole mayor prestigio, valorizando la funcién social de
los profesores, fortaleciendo su protagonismo y promoviendo su creatividad;

- mejorar las condiciones laborales, aumentar las remuneraciones del cuerpo docente;

- instaurar politicas de incentivos, que premien el buen desempeiio y valoricen el mérito
individual ¥ los esfuerzos colectivos; e
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- incentivar el trabajo en situaciones dificiles o con grupos vulnerables.
- Equidad

- trabajar por una educacién sensible a las diferencias y que discrimine a favor de los mas
pobres y vulnerables (pobres e indigentes urbanos y rurales, poblacion indigena, mujeres,
etc);

- focalizar los recursos y otros medios del Estado en las escuelas mas pobres y en los
niveles bdsicos, para otorgar mayores recursos a mayores necesidades;

- promover la igualdad de acceso a la educacion, para que ningun nifio deje de ir a la
escuela por factores socioecondmicos o de discriminacion;

- valorar la diversidad cultural en la ensefianza, para asi evitar discriminaciones en el
futuro;

- adaptar los métodos de ensefianza, los programas o los horarios a las particularidades que
presentan las escuelas de zonas dificiles.

Como se advierte, casi todas las politicas se pueden sintetizar en estos cinco puntos, aunque
algunas quedan fuera de ellos, pues no responden a ninguno de estos tres gjes. Es, por
ejemplo, el caso de las politicas que promueven la participacion de la poblacién en el proceso
educativo, anunciadas por diversos gobiernos pero rara vez efectivamente ejecutadas.
Ciertamente, se podria decir que la participacién busca responsabilizar a los beneficiarios del
sistema educativo y aumentar asi su eficiencia; sin embargo, la participacién también
corresponde a un ideal democratico, segun el cual la poblacién debe participar decisivamente
en los asuntos publicos.

Otro tipo de politicas que no entra en esta sistematizacién son aquellas que buscan aumentar
la cobertura y aquellas que promueven la educacion a lo largo de toda la vida. Respecto a las
primeras, las politicas concretas propuestas son las tradicionales y se encuentran en las
agendas educativas de casi todos los paises: aumentar la infraestructura disponible, facilitar el
acceso a las escuelas y combatir Ja desercion escolar. Respecto a las segundas, cabe destacar
su originalidad, ya que la relevancia que se le otorga actualmente a Ja educacion a lo largo de
toda la vida no tiene precedente. Las politicas concretas propuestas son dos: desarrollar y
otorgar mayor atencion a la educacion de la primera infancia e impulsar la formacion
continua. '

Como fue sefialado anteriormente, la puesta en practica de estas politicas dependié de como
se dieron las relaciones entre los distintos actores involucrados en el proceso educativo.
Particularmente, si los reformadores lograron imponer sus proyectos a quienes estaban
interesados en mantener el status-quo en el sector educativo, de cémo se dieron las
negociaciones entre los grupos implicados, de qué concesiones se debieron realizar para
obtener avances, de qué énfasis o prioridad los reformadores le otorgaron a sus diversos

proyectos de reforma.
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Kaufman y Nelson hicieron una distincion entre reformas incrementales y controversiales.
Segin estos autores, aquellas autoridades que quisieron ir mds alld de las reformas
incrementales se encontraron con una oposicién mas o menos fuerte, dependiendo del pais, lo
que dificulté la implementaciéon de las reformas. Su punto de vista es bastante negativo, ya
que sostienen que las reformas estructurales no pudieron ser llevadas a cabo, o solo tuvieron
un desarrollo limitado. No obstante, reconocen que en ciertos aspectos si se realizaron
avances, que dependieron en gran parte de dos factores en pugna: la fortaleza del proyecto
reformador por una parte; y la capacidad de los oponentes para obstaculizar los procesos por
otra. Segun estos autores, los gobiemos terminaron concentrando esfuerzos en uno de los
aspectos fundamentales de las reformas: la descentralizacion. En el caso de las otras politicas
que si se desarrollaron, éstas no habrian implicado reorganizaciones importantes en el sistema
educativo, y no desafiaban por lo tanto a los principales grupos de poder.

Cenfrandose en algunos casos nacionales, particularmente Chile, Brasil, Argentina, México y
Colombia, se presentaran las reformas que si fueron implementadas en algunos paises. Chile y
Colombia son los dos paises en donde la gran mayoria de las propuestas lograron un relativo
avance (lo que no significa que hayan sido implementadas tal y como lo deseaba el gobierno).
En cambio, en paises como Argentina y Brasil no se lograron implementar todas las politicas
que el gobierno quiso llevar a cabo, que en muchos casos fueron completamente bloqueadas
por los opositores a las reformas.

A continuacion se relacionan casos seleccionados de paises con reformas en curso, en €l que
se presenta el componente de la reforma y los paises que efectivamente lo adoptaron e
implementaron:

Casos scleccionados de paises con reformas en curso

Objetives de la politica Paises con reformas en curso

Reorganizacion institucional y Argentina, Colombia, Chile, Brasil, México,

descentralizacion de la gestidn Nicaragua

Fortalecimiento de la autonomia de las Bolivia, Paraguay, Chile, Brasil, Nicaragua,

escuelas (curricular, pedagogica, financiera) | Colombia (Bogota), Argentina (San Luis),
Uruguay

Sistemas de evaluacion de la calidad de la Todos los paises de la region .
educacion, pruebas de logro

Mejorias de calidad y equidad Argentina, Colombia, Chile, Brasil, Peru,
Paraguay, Bolivia, Uruguay, Nicaragua

Politicas de equidad basadas en la Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México,

focalizacion Ecuador, Uruguay

Reformas curriculares Argentina, Chile, Uruguay, Bolivia, Brasil,
Meéxico

Ampliacién de la jornada escolar Colombia, Chile, Uruguay

Perfeccionamiento Docente Argentina, Colombia, Chile, Brasil,

Uruguay, Nicaragua
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Aumento de la inversion en educacion Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
México, Paraguay, Uruguay

Nuevas formas de financiamiento Colombia, Chile
Nuevas formas de asignacion de los Brasil, Colombia, Chile
recursos

Fuente: Elaboracion propia basada en Gajardo, Marcela. Las reformas educativas en América
Latina: balance de una década. PREAL, Santiago de Chile. Septiembre 1999 y de Andraca,
Ana Maria (ed.). Buenas Prdcticas para mejorar la Educacion en América Latina. San
Marino, Santiago de Chile, 2003

Antes de analizar mas detenidamente cada uno de estos componentes de las reformas, es
necesario estudiar con mayor detalle el papel jugado por los diversos actores, lo que ayudara a
comprender mejor las razones que llevaron a que ciertas medidas pudieran implementarse en
algunos paises y no en otros.

5. ACTORES Y TENSIONES

En el analisis de las reformas educativas que tuvieron lugar en América Latina, se hace
indispensable estudiar el papel jugado por los diversos actores involucrados en el sistema
educativo, ya que elementos como la importancia relativa de uno u otro actor en relacion con
los demas, las funciones que los actores ejerzan (direccién del proceso de reforma,
acompaiiamiento, oposicion, etc.), o el grado de compromiso que adquieran con la reforma,
seran los factores determinantes para el alcance de las reformas educativas, su
implementacién en la practica y sus posibilidades concretas de éxito o fracaso. En efecto,
existiran grupos interesados en mantener el status-quo educativo, frente a lo que los
partidarios de la reforma deberdn desplegar esfuerzos mds o menos importantes para
conseguir una base de apoyo que haga viables sus proyectos.

Carlos Molina ha sefialado Ia existencia de una evolucion en cuanto a los actores presentes en
los debates educativos, que ha ido de la mano con los cambios de énfasis descritos
anteriormente. Los Ministerios de Educacién siempre han jugado un papel importante, sin .
embargo, cuando la discusion era esencialmente pedagogica cedieron el papel preponderante
en el debate educativo a docentes e investigadores sociales. Igualmente, éstos se han
preocupado sienipre por temas pedagdgicos inherentes a su profesion, pero no por ello han
dejado de Jado temas relacionados con las politicas educativas. En efecto, los profesores se
han constituido, a través de los gremios o sindicatos, y con diferencias importantes entre los
paises, en actores de primer orden a la hora de la elaboracion y puesta en marcha de las
politicas educativas. Por otra parte, el sector empresarial ha tenido igualmente un papel
histérico, principalmente en el debate sobre la articulacién entre educacién y mercado laboral.

La caracteristica actual es la diversidad de actores, y el hecho de que ninguno de ellos parezca

ser el dominante. Entre los nuevos actores se destacan las entidades territoriales
(departamentos, provincias, estados o municipalidades), que han recibido funciones a partir de
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la descentralizacion; los usuarios, o més generalmente Ja comunidad y otras instituciones en
las que han recaido funciones educativas, como las ONG’s en algunos paises. Las diferencias
entre los paises en cuanto a las funciones de estos actores dependeran en gran parte del
camino que tome la descentralizacién, del cémo se articulen los distintos niveles
administrativos; y de cdmo se plantee el nuevo papel de los docentes y de la comunidad, los
temas de autonomia pedagdgica y de participacion social.

La relacién entre éstos nuevos actores y los tradicionales es evidentemente muy compleja,
variada (dependiendo del pais) e implica, por supuesto, tensiones. Con todo, como lo sefialan
Braslavsky y Cosse, existen ciertas descompensaciones en la literatura acerca de las reformas,
en la que se ha privilegiado el qué, el porqué y el para qué de las reformas, en desmedro del
como éstas han sido llevadas a cabo, y de los actores que han intervenido en estos procesos.
Existen “muy pocos estudios por describir y reflexionar qué es 1o que ocurre con las pricticas
de los actores en la cotidianeidad del disefio vy de la puesta en practica de las politicas
educativas”'® Estos mismos autores sefialan que en un primer momento, los estudios acerca de
las reformas educativas en América Latina asumian, sin entrar en un analisis mas profundo,
que estas reformas eran el resultado de actos legislativos, de leyes aprobadas por el
Parlamento y aplicadas por.los gobiernos, sin influencia o intermediacién de otros actores.
Evidentemente, esto no corresponde con la realidad de los procesos sociales, en la que
intervienen nmumerosos actores. Ademas, la intermediacion de €stos no puede ser vista como
un todo, ya que éstos pueden intervenir de manera distinta en cada instancia de las politicas
educativas, ya sea en el disefio, en la implementacion, en el seguimiento o en la evaluacion de
éstas. Existen por supuesto ciertas excepciones, como el recién publicado documento
elaborado por Kaufman y Nelson'®.

Seglin estos autores, para vencer las posibles resistencias los reformadores han debido
vincular sus proyectos a una agenda de objetivos politicos mas generales (como vincular la
descentralizacion al proyecto de democratizacion, por ejemplo). Por otra parte, estos autores
distinguen entre iniciativas incrementales e iniciativas controversiales. Las primeras no
habrian mmplicado tensiones fuertes, ya que ningin grupo se sentiria particularmente
amenazado. Es el caso, por ejemplo, del perfeccionamiento docente y la modernizacidn de los
curriculos. Las segundas, en cambio, serian mucho mas conflictivas, por cuanto implicaban
una reestructuracion del sistema educativo.

Por ello, segin estos autores la mayoria de los gobiernos de la regién concentraron sus
esfuerzos institucionales en un solo gran programa: la descentralizacion, que recibia el apoyo
de actores numerosos y no necesariamente relacionados con el tema educativo. Aftaden
ademas que pese a que existieron otros proyectos de reforma que alcanzaron un relativo
desarrollo en ciertos paises, no se han alcanzado las metas propuestas y los avances han sido
solo relativos, ya que en los casos en que no era posible mowvilizar actores alrededor de una

'® Braslavsky, Cecilia; Cosse, Gustavo. Las acfuales reformas educativas en América Latina: cuatro aciores,
tres logicas y ocho tensiones. PREAL. Documento de trabajo No. 5, Buenos Ajres. 1996,
W9 ;

op.cit |
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agenda politica amplia las reformas perdieron su prioridad (es el caso de la evaluacién del
rendimiento de los profesores o de las politicas de autonomia escolar, por ejemplo). Asi, pese
a la atencion y a las numerosas investigaciones que se desarrollaron en materia educativa, las
reformas organizativas concretas parecen haber sido, salvo excepciones, pocas. En los paises
en los que si existieron debates y negociaciones, éstos parecen no haber logrado concretizar
una agenda de reforma firme y coherente.

Pese a que a principios de los 90’s se realizaron importantes esfuerzos en varios paises para
lograr una agenda concertada de reforma, y que si se lograron acuerdos en ciertas dreas
estratégicas, en la mayoria de los casos estos procesos de consenso social no fueron
suficientes para limar las tensiones que el proceso de reforma acarrearia. Uno de los rasgos
caracteristicos de las reformas educativas en América Latina, subrayado por diversos autores,
es el hecho de haber buscado apoyo en amplios consensos a nivel nacional. Estos acuerdos
reflejaron sobretodo la voluntad de hacer de la politica educativa una politica a largo plazo,
que no estuviera sujeta a los vaivenes democréticos y a los sucesivos cambios de gobierno. Al
mismo tiempo, como ya fue adelantado, en general se promovié, al menos en teoria, una
participacién mayor de diversos actores, y de la comunidad en particular. A partir de los afios
90’s, en diversos paises latinoamericanos se organizaron consultas o se formaron comisiones
nacionales para hacer un diagnéstico de la situacion educativa y, a partir de éste y de ciertas
metas propuestas, formular recomendaciones para orientar los programas de reforma
educativa®’. A continuacion se presenta un cuadro con casos seleccionados de paises donde se
aplicaron estrategias para la concertacién de agendas de reforma y los informes educativos
respectivos:

Casos seleccionados de Paises donde se aplicaron estrategias para la concertacién de
agendas de reformas
Pais Estrategias de Marco normativo Informes
' Concertacion Nacionales de
Politica Educativa
Argentina Pacto Federal Ley de Transferencia de La educacion
Educativo, 1993 Serviclos argentina en la
Ley Federal de Educacién | sociedad del
conocimiento
Colombia Mision de Ciencia, Ley General de Educacion | Colombia: al filo de
Educacion y la oportunidad
Desarrollo, 1992
Chile Comision Nacional LOCE, Estatuto Docente, | La educacion en
de Modernizacién de | Ley que regula la Chile de cara al siglo
Ja Educacién, 1994 implementacion de la XXI
jornada escolar completa
Leyes que norman la

% op.cit 12
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reforma curricular

México Acuerdo Nacional Ley General de Educaciéon | Programa de
para la 1993 Desarrollo
Modernizacion de la Educativo 1995-
Educacion Basica: 2000

Gobiemo Federal,
Gobiernos Estatales y
SNTE, 1992

Fuente: Gajardo, Marcela. Las reformas educativas en América Latina: balance de una
década. PREAL, Santiago de Chile. Septiembre 1999.

Sin embargo, los consensos al interior de una comunidad “no lograron ir mas alld de
compromisos sobre principios amplios tales como la rendicién de cuentas, equidad y
eficiencia, y los expertos no lograron ponerse de acuerdo en la priorizacion de estos objetivos
o las medidas que permitirian alcanzarlos™'. La principal razén para ]a no puesta en practica
en profundidad de las reformas la constituyeron los obstaculos politicos ¢ institucionales que
se crearon. En cambio, en los casos en los que los cambios si pudieron realizarse, los avances
se debieron al apoyo de los grupos de poder involucrados, o al menos a Ia ausencia de una

fuerte oposicidn.

Un elemento que justamente provoca tensiones entre los actores es el dilema que se establece
en todo proceso de reforma entre consenso social y eficiencia, estudiado por Braslavski y
Cosse. En efecto, para permitir que un proceso de reforma sea legitimado socialmente, se
requieren amplios debates y procesos de conciliacion entre los diversos actores implicados en
el proceso, para que estos diriman sus diferencias y propongan, finalmente, un programa de
reforma concertado y que satisfaga, al menos en parte, los intereses de los actores
comprometidos, lo que no obsta para que este proceso puede ser largo, dificil y costoso, ya
que reunir a todas las posiciones alrededor de un mismo proyecto es sin lugar a dudas
complicado, muchas veces imposible. Por ello, en muchos casos, los gobiernos pueden
sacrificar este proceso de conceriacion en nombre de la eficiencia, con los evidentes costos
sociales y de legitimacién que esto acarrea. En estos casos, se pueden presentar importantes
focos de oposicion que obstaculicen el posterior desarrollo del proyecto elaborado sin
consenso social. El nivel de consenso social determina en gran medida el éxito o e fracaso en
la efectiva puesta en marcha de las reformas educativas anunciadas en los paises de la region,
asi como los costos que ésta tendrd para el gobierno, dependiendo del esfuerzo institucional
que se realice para alcanzar las metas propuesias: “en los casos en que no hay un consenso
fuerte en el conjunto de actores estatales y extra-estatales que intervienen en el escenario
educativo es necesario consumir un volumen importante de energia institucional y de tiempo
en la conquista de los montos necesarios de presupuesto educativo y en el manejo de las

tensiones y los conflictos implicados™®.

M opuit 1,p. 6
2 op.cit 19, p. 12
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El grado de consenso social respecto de las necesidades de una reforma educativa difiere
evidentemente entre los paises latinoamericanos. Chile, por ejemplo, parece ser el pais donde
se han alcanzado mayores niveles de consenso respecto de la necesidad de reformas en el
sector educativo, asi como en la orientacion que deben tomar las politicas y de su prioridad en
el conjunto del gasto publico. En Argentina, en cambio, los conflictos que nacieron entre los
sectores favorables a la educacion laica y la Iglesia Catolica obligaron al gobierno a dedicarse
durante un afio a intentar encontrar soluciones que satisficieran a ambos sectores, a través de

debates y negociaciones.

El papel jugado por los diversos actores en el proceso de reforma, serd estudiado en detalle a
continuacion:

- Al origen de las reformas: los gobiernos

La elaboracion de los programas de reforma provino en gran medida del voluntarismo de los
gobiernos nacionales, a través del Presidente, y de sus organismos especializados, los
Ministerios de Educacion. Ademas de la posicion que adoptaran otros actores relevantes, un
factor clave del éxito o fracaso de las reformas y de su alcance es el nivel de compromiso y la
capacidad de liderazgo efectivamente ejercidos por los Ministerios de Educacion. Las tareas
educativas que asumieron los gobiernos nacionales, segun Braslavski y Cosse,
correspondicron a un cierto consenso, segun el cual el gobierno debe asumir las tareas de
concertacion, de evaluacion e informacion, de promocion de la equidad, de fomento de la
innovaciéon y de transformacion pedagdgica, mientras que la prestacion directa de la
educacion debia ser una responsabilidad a compartir con otros actores, particularmente la
comunidad y las entidades territoriales. Segln estos autores, por lo tanto, en su momento se
habria optado por un “Estado Promotor” en vez de un “Estado Prescindente”, es decir, por un
Estado regulador y configurador del sistema educativo en vez de un Estado que s6lo se ocupe
de tareas de recaudacion y financiacion. El sector educativo parece haber escapado por lo
tanto a la tendencia general en materia de redefinicion de los papeles del Estado, ya que
habria abandonado el papel de regulador minimo para asumir funciones mas complejas.

Por otra parte, presionaron igualmente para poner en marcha los programas de reforma
educativa algunos especialistas del sector, provenientes de organizaciones nacionales y,
sobretodo, internacionales. Las organizaciones internacionales no han liderado ni el disefio ni
la implementacion de las reformas, sino que estas Gltimas propusieron, como fue sefialado, un
marco de referencia que inspiré a los gobiernos para la adopcién de medidas concretas, y
prestaron asistencia técnica, asesoria ¢ informacion. Por ultimo, en algunos casos las reformas
fueron también promovidas desde los Ministerios de Finanzas, principalmente en el caso de
las reformas que apuntaban a mejorar la eficiencia del sistema. Con todo, se sefiala en la
fiteratura que “el rango de actores que efectivamente presiond para gue se dieran cambios
especificos fue bastante limitado™,

B op.cit],p.14
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- Sindicatos y gremios de docentes

Los sindicatos de maestros se encuentran entre los actores con mayor peso en el sistema
educativo ya que poseen un importante nivel de poder politico y de visibilidad que fue
consolidandose con el tiempo de la mano del crecimiento del sector educativo que hace que
los educadores constituyan hoy una de las dos categorias mas grandes de trabajadores del
sector publico.

En muchos casos los sindicatos de docentes se mantuvieron en oposicidn frente a diferentes
puntos de las reformas que se quisieron implementar. No con ello se quiere juzgar la
pertinencia o no de la oposicion misma. Es el caso por ejemplo de las medidas de
descentralizacién, que ponian en riesgo su poder de negociacién colectiva frente a las
autoridades nacionales, o de las politicas de incentivos basados en el desempefio para
profesores o escuelas, que fueron en general fuertemente rechazadas.

Autores que no estan de acuerdo con su actuar sefiala que el cambio en las reglas histéricas de
funcionamiento del sistema educativo provoca sin duda una reaccidn instantdnea de rechazo,
fundada en el miedo a perder los privilegios obtenidos, como la inamovilidad de los cargos, la
antigiiedad como criterio de aumento salarial o la exigencia de capacitacion, por ejemplo.
Pese a ello, la oposicidon también se ha fortalecido en el contexto de desocupacion e
inestabilidad laboral que empieza a crecer en el sector docente de la mayoria de los paises de
la region.

El poder de negociacién de los sindicatos varia de pais a pais. En Colombia y México, el
FECODE y el SNTE, respectivamente, son estructuras de gran tamafio y organizacion,
centralizados a mnivel nacional, y que tienen por lo tanto gran influencia: los gobiernos
debieron tomar en cuenta su posicion. Estos dos sindicatos no pudieron impedir que se
realizaran todas las reformas propuestas, sin embargo, lograron negociar importantes
concesiones y defendieron sus derechos en la implementacién de las reformas. Asi, por
ejemplo, lograron mantener centralizadas las estructuras de negociacion colectiva y los
aspectos relacionados con el manejo del personal. Ademas, recibieron aumentos salariales en
compensacion por las politicas de descentralizacion que si se llevaron a cabo.

En otros paises, como Argentina, Venezuela o Brasil, los sindicatos eran mas débiles, por lo
que la implementacion de ciertas reformas estatales no requirié de un debate serio con todos
los actores. En Brasil, por ejemplo, las negociaciones se realizaron a nivel estadual, y no
existid una oposicién sindical coordinada a nivel nacional. En Venezuela no existe un
sindicato Umico (son siete), lo que limitd la presién colectiva. En Argentina el caso fue
especial, ya que el peso sindical cambié con el tiempo. En un principio, la accidn colectiva
era limitada, lo que con el tiempo fue cambiando, hasta que la Confederaciéon Nacional de

. - T . .24
Profesores logré movilizar a los sindicatos provinciales alrededor de una causa comin®.

2 idem.
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- La posicién de los politicos elegidos

Ademas del gobiemno y los sindicatos, los politicos elegidos aparecen como otro actor de
interés en el sector educativo. Segin Kaufman y Nelson, la burocracia educativa ofrece
importantes “oportunidades de clientelismo” y de retorno electoral. Las reformas cualitativas
que dominaron los programas de los afios 90°s “pagan menos”, en términos politicos, que las
cuantitativas, ya que, por razones temporales, su visibilidad y popularidad son menores, ya
sea frente a la opinidn ptiblica en general o frente a los grupos de poder del sector, como los
sindicatos de profesores. Estos autores sefialan a Colombia como el principal ejemplo de
oposicion de los lideres partidistas a los esfuerzos por reducir el control clientelista de la
contratacion y de los ascensos en este sector. Al mismo tiempo, sefialan que en otros casos los
politicos no participaron activamente del debate educativo (México, Venezuela), mientras que
en otros incluso apoyaron o facilitaron el proceso de reforma (Argentina y Brasil).

- Niveles administrativos subnacionales y sector privado

El papel jugado por las autoridades municipales, provinciales, departamentales o estaduales
también varid de pais a pais y en el tiempo. Cabe destacar igualmente que las tensiones
pueden existir entre gobierno nacional y entidad territorial pero también entre las mismas
entidades territoriales. En Argentina y Colombia, por ejemplo, donde provincias y
departamentos, ya tenian ciertas responsabilidades en materia educativa, las autoridades
regionales se opusieron en muchos casos a la transferencia de responsabilidades hacia las
municipalidades. Por otra parte, en general, para las autoridades subnacionales la
transferencia de funciones en materia educativa significaba un traspaso de grandes
responsabilidades, y por ende un alto riesgo, ya que ahora deberian responder por ellas ante la
sociedad. Ademas, en muchos casos s criticd que esta transferencia de responsabilidades se
realizara sin el adecuado traspaso de recursos financieros. Sin embargo, estos autores
subrayan también que algunos gobernadores regionales vieron la descentralizacién como una
oportunidad de innovar, y que existicron experiencias locales interesantes, entre las que
destacan Ja del Estado de Minas Gerais en Brasil, la de la provincia de San Luis en Argentina
y la del Distrito Capital de Bogota.

De todas maneras, el sector privado, las municipalidades y otras entidades territoriales han sin
duda adquirido mayor presencia en el area educativa. Esto crea igualmente una tension en la
distribucion de competencias, que los entes se disputan con el gobierno central. El gobierno
central argentino, por ejemplo, tendié a preferir la relacién directa con las escuelas, ya que
esto permitiria ejecutar mds rapidamente las politicas educativas que se proyecte implementar,
pero esto provocd resistencias en las provincias, que sintieron que el gobierno central
interferia en su campo de accién. Los problemas de distribucién de competencias son
particularmente graves en Colombia, donde no se ha expedido una reglamentacion clara sobre
tas funciones que recaen en cada entidad territorial. En Brasil, el poder de los gobernadores
estaduales habria favorecido el traspaso de recursos crecientes a los Estados. En Chile, la
educacion privada adquiri6 especial importancia a mediados de los afios 80’s, que luego se ha

33



ido reforzando: actualmente Chile es el pais con una proporcién mayor de estudiantes
inscritos en la educacion privada en relacion con €l total de estudiantes. Los partidarios de la
educacién privada — en general ligados a la escuela neoliberal — ven con recelo el
protagonismo que el Estado chileno adoptd en el area educativa después del fin de la
dictadura, y temen ver limitadas su autonomia y sus capacidades de innovacion.

- Empresarios y sociedad civil

Al parecer, los empresarios habrian jugado un papel limitado en el proceso de reforma en
América Latina: los casos en que éstos han participado en los procesos de reforma son raros.
Incluso, un reciente estudio realizado en el nordeste de Brasil, citado por Kaufman y Nelson,
muestra que los empresarios de esta region eran mas bien reacios a las reformas, pues “temen
que una mayor escolaridad reduzca la docilidad de los trabajadores, motive su migracion a
regiones mas prosperas y provoque el aumento de los salarios™. Igualmente, el papel de la
sociedad civil ha sido bastante reducido, ya que, pese al evidente interés de la poblacion por
mejorar ¢l sistema educativo, no ha existido un apoyo organizado y regular a las reformas. La
poblacion no ha participado activamente en los debates educativos m han existido
manifestaciones de apoyo o rechazo a las reformas, que siguen por lo tanto debatiéndose entre
los principales grupos de poder involucrados.

Una vez analizados los distintos actores y sus implicaciones sobre las reformas educativas, es
posible dilucidar algunos puntos respecto a coémo han podido avanzar las reformas que
finalmente si pudieron ser implementadas, y que obstaculos han enfrentado.

6. LOS “CAMINOS TOMADOS”: LAS REFORMAS EN MARCHA

6.1 Politicas de descentralizacion y reorganizacion de la gestion educativa: un proceso
diverso

A continuacion se estudiardn las politicas de descentralizacién administrativa en la region. Al
sefialar las diferencias nacionales en cuanto a los grados de descentralizacién, las funciones
implicadas en los procesos de descentralizacion y a las instituciones o niveles administrativos
que reciben estas nuevas funciones, se espera justificar en parte la decision sobre las cmdades
que hacen parte de este esta investigacion.

- Objetivos y modelos de la descentralizacion

Como ya se ha sefialado, uno de los objetivos mas preciados por los distintos gobiernos
latinoamericanos ha sido el mejoramiento y la modernizacidn de Ja gestion institucional. La
administracién y el funcionamiento del sistema educativo han sido, blancos preferentes de las
reformas iniciadas en los afios 80°s que aunque responden principalmente a una logica
econdmica basada en la busqueda de eficiencia en la provision del servicio educativo y en la

* fdem p.20
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disminucién de la carga fiscal del gobierno central, han tenido por otros objetivos de una
mayor democratizacion del sistema educativo que otorgaria mayor autonomia a las escuelas o
gobiernos locales y permitiria una mayor participacion ciudadana.

Asi, Hanson realiza una lista de los posibles objetivos pretendidos con la descentralizacion:

Hacer las politicas publicas menos burocraticas y mas cercanas a la realidad,

Facilitar una toma de decisiones mas informada y sensible a las necesidades locales,
Neutralizar los centros de poder, o transferir el poder y los recursos desde ciertos
grupos de influencia a otros,

4. Mejorar 1a calidad de la educacion, bajo la expectativa de que si la toma de decisiones
se encuentra mas cercana al nivel de la escuela los rendimientos y compromisos serdn

mayores®

L B —

No obstante, la descentralizacién es un concepto complejo y, por ende, debe ser abordado con
cuidado. Por ejemplo, segun Rondinelii, Nellis y Cheema, la descentralizacion puede ser
definida como la transferencia de responsabilidades en la planificacion, gestién, obtencion y
distribucion de recursos, desde el gobierno central y sus organismos hacia las unidades en el
terreno de organismos gubernamentales, unidades o niveles subordinados del gobierno,
autoridades o corporaciones publicas semi-autonomas de mayor presencia, autorldades
regionales o funcionales, u organizaciones no gubernamentales privadas y voluntarias®’

Ademas, la descentralizaciéon no puede ser considerada como un proceso uniforme, simple.
En primer lugar, concierne funciones diversas, de las cuales sélo algunas seran
descentralizadas. “Descentralizar la educacién” puede significar, por ejemplo, descentralizar
la administracién de los recursos humanos, aunque se mantenga centralizado el
financiamiento de la educacion. Igualmente, la descentralizacién puede implicar que el Estado
central comparta —y no se desprenda de — una funcién a otros actores.

Por otra parte, la descentralizacién puede adoptar distintas formas, dependiendo del grado de
autonomia y responsabilidad que se le otorga a las unidades subnacionales o a las autoridades
regionales o Jocales. Existen tres tipos de descentralizacion, diferenciados sdlo con fines
analiticos, pues no es facil establecer una frontera entre uno y otro, y en muchos casos los
procesos de descentralizacion ponen en marcha mecanismos hibridos, que incluyen
componentes de dos o mas de estos tipos. Entre ellos pueden listarse los siguientes:

- Desconcentracion, que es el traspaso de responsabilidades a los niveles menores dentro
de los ministerios u organismos del gobierno central, con poder de decision limitado.

* Yanson, Mark. La descentralizacion educativa. Problemas y desafios. PREAL. Documentos. Santiago de

Chile. 1997 .
27 Cfr. Rondinelli, D; Nellis, ] y Cheema, G.S. Decentralization in developing countries: A review of recent

experiences. Staff working paper. No. 581. Washington D.C, Banco Mundial 1983.
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- Delegacion, que consiste en la transferencia de responsabilidades de gestion en ciertas
funciones especificamente definidas, a organizaciones publicas que pueden estar situadas
fuera de la estructura burocratica normal del gobierno central (empresas publicas, empresas
privadas reguladas por el sector publico, autoridades a cargo del desarrollo de arcas y de
planificacion regional, etc.), por lo general con autoridad semiindependiente para ejecutar las
tareas.

- Devolucién, que consiste en la transferencia de responsabilidades de gestion a las
unidades subnacionales de gobierno o unidades publicas en general, claramente percibidas
como nrveles separados sobre los cuales las autoridades centrales ejercen poco o ningin
control directo, es decir, con autoridad independiente para ejecutar sus actividades®®,

En todo caso, en materia educativa el gobierno central puede dificilmente desasirse de todas
sus responsabilidades. Una excesiva autonomia local “provocaria una inaceptable variacion
en los estdndares de provision de los servicios entre diferentes zonas” > y, por eilo, los
objetivos o las preferencias de los niveles administrativos subnacionales pueden diferir de los
del Estado central. Igualmente, algunas politicas no pueden implementarse eficazmente si
sélo lo hacen a nivel local, con recursos limitados, ya que demandan la movilizacién de
recursos significativos. Ademas, una descentralizacién radical que no guarda ningun tipo de
regulacién, plantea un problema de equidad; asi, las regiones o comunas con mas recursos
tendrian mayores posibilidades de desarrollarse satisfactoriamente que las de bajos ingresos,
con consecuencias directas para la calidad de la educacién. Ello explica el hecho de que en
todos los procesos de descentralizacion educativa, con diversos grados, el gobiemno central
mantenga responsabilidades, mas o menos limitadas, en la mayoria de las funciones
educativas. Para ilustrar el proceso de descentralizacién educativa en América Latina, E. di
Gropello prefiere utilizar un modelo de principal/agente, en el cual el gobierno central es el
principal y los nuevos proveedores — escuelas o administraciones regionales o locales — los
agentes, que deben responder al Estado por sus acciones.

Por ello, Manuela Di Gropello aiiade a los tres tipos de descentralizacidon ya citados tres

nuevos modelos, que tienen en cuenta posibles combinaciones:

- Un modelo principal/agente de intensidad débil, o sea, de “devolucién™ hibrida, que se
refiere basicamente a una “devolucién” en la cual el nivel central sigue financiando una
parte importante de la provision de servicios sociales, pero a la vez los niveles
subnacionales tienen un grado de autonomia elevado o muy elevado en todas las
funciones involucradas en la provisién. Se mantiene una relacion, aunque leve, con el
nivel central;

- Un modelo principal/agente de intensidad media, en el cual los niveles subnacionales tienen
un grado de independencia relativamente elevado en casi todas las principales
funciones, pero siguen respondiendo en medida importante al nivel central por sus
acciones, debido a una estructura de financiamiento muy dependiente de ese nivel y a la
vinculacién a normas e incentivos que él establece. Estos modelos se destacan por el

% op.cit 4.
? op.cit 3, p. 8
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dificil equilibrio entre autonomia y control que caracteriza la relacion entre los distintos
actores;

- Un modelo principal/agente de intensidad fuerte, o sea de desconcentracién, que considera
la figura del traspaso de responsabilidades a niveles que se situan también fuera del
ambito del nivel central. Este tipo de modelo presenta muchas restricciones directas al
poder de decision traspasado.

- La descentralizacion administrativa en América Latina

Como lo sefialaran Kaufman y Nelson, la descentralizacién parece ser el elemento de la
reforma en el que la gran mayoria de los gobiernos de 1a regidon concentraron sus esfuerzos.
Esta parece ser ¢l drea alrededor de la cual lograron reunirse una cantidad mayor de actores,
incluyendo a aquellos que no tienen una relacion directa con el sector educativo, como las
organizaciones internacionales, activistas locales, ONG’s o economistas. De hecho, la
descentralizacion educativa se insertd en un proyecto politico mas amplio, que iba més alld
del sector educativo, y pudo sustentarse en principios ampliamente aceptados por la
poblacion, como la democratizacién, Por ello, pese a que ciertos grupos o actores se
opusieron a algunos aspectos de esta reforma ({docentes, autoridades regionales), el
voluntarismo del gobierno y la gran base de apoyo conseguida permitieron llevar a cabo esta
reforma (aunque, por supuesto, existieron modificaciones a los proyectos iniciales, ligadas a
las negociaciones con los actores involucrados).

En la prictica las modalidades que han seguido los procesos de descentralizacién de las
naciones latinoamericanas varian de pais a pais. Si bien es cierto que en casi todos los casos
los niveles administrativos subnacionales han comenzado a jugar un papel mas importante en
ciertos 4mbitos correspondientes al tema educativo, el grado de descentralizacion cambia de
un pais a otro, al igual que las divisiones administrativas subnacionales que reciben mas
responsabilidades (provincias, departamentos, comunas.etc.). Como se indicard con el estudio
detallado de cada caso, algunos paises han mantenido un centralismo importante (Costa Rica,
Bolivia, Ecuador, Guatemala, Uruguay, Venezuela, etc.), otros han enfatizado el nivel
departamental o provincial (Colombia, Argentina, México, Peru, etc.), y otros han fortalecido
mads bien el nivel municipal (Chile, Brasil, Colombia, etc.)

De todas maneras, es cierto que el equilibrio entre los distintos niveles administratives ha
variado, y que ello se ha traducido en una transferencia de responsabilidades mas o menos
importante, dependiendo del caso. A su vez, esta transferencia de responsabilidades implica
mayor autonomia en la gestion administrativa y en el manejo de los recursos disponibles, ya
sean propios o transferidos por el nivel central. En el cuadro siguiente se presentan ¢inco
ejemplos de politicas de descentralizacion:

37



1.Argentina

C,R,S

NC

NI

NL

UP

C

T

2.Brasil

CR,S

NC |~

NI

NL

Up
C T
4.Colombia
NI
NL
Up
C T
5.México
C,R,S RT
NC . L
NI |
NL
UP
C

NC:
Nivel
Centra

Nivel
Interm
edio;

NL: Nivel Local; UP: Unidad de produccién;
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Fuente: Di Gropello, Emanuela. Los modelos de descentralizacion educativa en América Latina.
Revista de la CEPAL, n.68. Agosto 1999.

Como se advierte, en los cinco casos el nivel central mantiene responsabilidades en casi todas las
funciones. En el caso argentino y mexicano, las funciones descentralizadas recaen en el nivel
intermedio, mientras que en el caso chileno, brasilefio y colombiano las responsabilidades
descentralizadas son compartidas, bajo distintas modalidades, por los niveles intermedio y local.
En 1o que se refiere a la unidad de produccion (la escuela) v a la comunidad, en algunos casos
(Brasil, Chile, Colombia) algunas funciones les son atribuidas, a pesar de que se han quedado por
ahora en el piano tedrico y no han sido efectivamente puestas en practica.

A continuacién, se profundizard en los procesos de descentralizacion administrativa de algunos
paises. En este campo, los primeros paises en traspasar funciones a sus estados federales, décadas
atras, fueron los paises federales, como Brasil, Argentina y México. A partir de los afios ’80, el
proceso de descentralizacion se fortalecio en estos paises y se extendié a la gran mayoria de los
paises de la regién.

Brasil

Desde hace ya bastante tiempo, las responsabilidades en materia de educacién en Brasil son
compartidas por tres niveles administrativos: la federacidn, los estados federados y los
municipios. La enseflanza publica, a su vez, estd estructurada en dos niveles: existe una red
estadual y una red municipal. Pese a que el gobierno central mantiene prerrogativas importantes,
en las ultimas décadas el proceso de descentralizacion administrativa le ha otorgado
progresivamente mas funciones a los niveles subnacionales, y particularmente al nivel municipal.
Este proceso se vio beneficiado por el liderazgo de Paulo Renato, considerado un poderoso
Ministro de Educacién, ya que gozd de amplias alianzas politicas. Desde hace algunos afios, se
han fortalecido igualmente la autonomia financiera y pedagogica de las escuelas mismas. Sin
embargo, el proceso de descentralizacion no fue llevado a cabo planificadamente, por lo que
existe una falta de objetivos claramente definidos y de articulacion entre los distintos niveles
administrativos. La existencia de dos redes paralelas, la no intencionalidad del proceso de
descentralizacién y la diferencia entre los ritmos con los que han sido lievadas a cabo las reformas
han dado lugar a una gran disparidad regional y a una diversidad de situaciones.

Para Emanuella di Gropello, la descentralizacion brasilefia podria ser clasificada en dos categorias
analiticas, correspondientes a dos modelos sintéticos de descentralizacion. El primero es un
modelo de “devolucion hibrida™ (financiamiento central importante, autonomia regional y local),
que se entrecruza y articula con un modelo de desconcentracion participativa en la unidad de
produccion (la escuela). En efecto, por una parte los recursos descentralizados alcanzaban en 1995
alrededor de 75% de los recursos utilizados para financiar las escuelas primarias, al tiempo que
los niveles inferiores gozaba de una relativa autonomia financiera, ya que gran parte de las
transferencias no estaban sujetas a directrices rigidasw.

Los grandes proyectos y programas siguen siendo disefilados por el gobierno central, pero en
muchos casos su administracién y puesta en marcha ha pasado a manos de niveles admimstrativos

¥ op.cit 4
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inferiores. Es el caso, por ejemplo, de las funciones ejecutivas relacionadas con los libros de
textos (Programa Nacional del Libro Didéctico, PNLD) y la merienda escolar (Programa Nacional
de Alimentacion Escolar, PNAE), que pasaron a manos de los municipios. Junto con el traspaso
de la responsabilidad en la ejecucion, el Estado central transfirié también recursos para que €sta
pudiera ser puesta en marcha. Ademas, estados federados, municipios y escuelas han igualmente
formulado y puesto en ejecucion politicas educativas propias, adaptadas a sus contextos
particulares. Cabe destacar que en lo que respecta la politica laboral y a lo pedagdgico-curricular
la autonomia de los niveles inferiores, y particularmente de los municipios, es muy importante3'.

Meéxico

En México, los estados federados gozaban desde hace tiempo de una relativa autonomia en
materia social. Contrariamente al caso de Brasil, la descentralizacion mexicana no otorgé grandes
responsabilidades al nivel municipal, y las funciones descentralizadas recayeron principalmente
en los estados federados, por lo que se habla de “federalismo educativo” o de “federalizacion™.
Para E. di Gropello, el caso mexicano corresponde a una descentralizacién de tipo
principal/agente de intensidad media (relativa autonomia, limitada por falta de recursos propios o
normativas del gobierno central) entre un principal (el gobierno central} y un agente (el gobierno
estadual). Los recursos propios de los estados alcanzan alrededor del 10% de los recursos
utilizados, por lo que la autonomia financiera es bastante limitada. Sin embargo, una vez
transferidos, los estados mexicanos tienen una autonomia relativamente elevada para asignarlos.
En efecto, aproximadamente el 60% de los recursos se manejan descentralizadamente.

El proceso de descentralizacion educativa comenzé con la firma del Acuerdo Nacional para la
Modernizacién de la Educacion Bésica y la aprobacion en 1992 del Programa para la
Modernizacion Educativa. El gobierno central reafirmé sus funciones normativas y evaluativas, y
traspaso al gobierno estadual la responsabilidad en la provision del servicio educativo. Asi, la
administracién de los recursos humanos (docentes y directivos) pasé a manos de los Estados,
mientras que la politica salarial se mantuvo en manos del gobierno central. La transferencia de
recursos se condiciond a la firma entre gobiernos estaduales y federal de “Convenios de
Responsabilidades™, que regulaban la futura accién del estado federado en educacion. En 1993,
con la Ley General de Educacién, este proceso se reafirmé, y la descentralizacion pasod a
considerar también al nivel municipal. A este nivel, solo le corresponden funciones de
manutencion y provision de equipos basicos a las escuelas, y las principales funciones en materia
de politica educativa - contenidos educativos, financiacién, curriculos, salarios, etc. — siguieron
siendo compartidas por los estados federados y el Estado federal.

Argentina

El caso argentino es bastante similar al mexicano, ya que la descentralizacion en este pais
transfirié igualmente gran parte de las responsabilidades a las provincias y a la ciudad auténoma
de Buenos Aires por sobre el nivel municipal. Las provincias argentinas siempre tuvieron cierta
autonomia, sin embargo, como en casi todo el continente, el proceso de descentralizacién se
profundizé a partir de los afios *90. Como en el caso de Brasil, E. di Gropello califica al proceso

3! De Meilo e Souza, A. £l caso de Brasil en Malpica, C. Descentralizacién y planificacion de la educacion:
experiencias recientes en paises de América Latina. 1IPE. UNESCO. Paris. p. 96-135.

40



de descentralizacion argentino como de “devoluciéon hibrida” (financiamiento importante,
autonomia regional y local) pero, esta vez, hacia un nivel intermedio: la provincia. Los recursos
descentralizados en relacién con los recursos totales son igualmente muy elevados (92% en 1995),
y las provincias gozan de una autonomia financiera casi total (no estan sujetas a normas de
utilizacion de los recursos propios, que representan el 40% de los recursos utilizados).

En 1991, la Ley de Transferencias de Servicios fijo las bases para el traspaso de responsabilidades
a las provincias, que fueron posteriormente llevadas a cabo mediante convenios suscritos entre el
gobierno central y cada provincia. En general, el traspaso de funciones implicéd la administracion
de los establecimientos educativos y de los planteles. Por ultimo, las provincias argentinas tienen
un grado de autonomia casi total en lo que concierne a la politica laboral y muy importante en lo
que se refiere a aspectos pedagdgicos o curriculares.

Chile

La descentralizacion educativa chilena, iniciada a principios de los afios 80’s, transfirié las
funciones educativas principalmente al nivel municipal, como en el caso brasilefio. Segun E. di
Gropello, en cuanto al grado de autonomia de los niveles inferiores el modelo de
descentralizacidén chileno se acerca mas al mexicano que al brasilefio, ya que la autonomia
municipal, aunque importante, se encuentra limitada por aspectos normativos y financieros. Esta
investigadora define el proceso chileno con el modelo principal/agente de intensidad media, en el
que el gobierno central es el principal y los municipios el agente.

El nivel central mantuvo las principales funciones normativas, de evaluacion y supervision, y
delegdé a las autoridades locales las responsabilidades de ejecucion de las politicas y
administracion de los recursos humanos y financieros. Uno de los aspectos mas relevantes de la
descentralizacién chilena, que también pueden encontrarse en Brasil, es la flexibilidad curricular,
que permite, a partir de una base comun, adaptar los curriculos y las practicas y contenidos
pedagégicos a la realidad local y del establecimiento. Cabe destacar que en ¢l caso chileno la
descentralizacion se acompafié de una masiva privatizacion de escuelas, por lo que coexisten en el
pais tres tipos de establecimientos: piblicos (administrados por las municipalidades y financiados
por el Estado medianie subvencion), particulares subvencionados (de propiedad privada pero
financiados en parte por el Estado mediante subvencion) y particulares pagados (de propiedad
privada sin financiamiento estatal). En cuanto a la politica salarial, el gobierno democratico
asumi6é esta funcién una vez terminada la dictadura, ya que ésta habia traspasado las
responsabilidades salariales a los municipios.

Colombia

A partir de finales de la década de los 80, el proceso de descentralizacion colombiano empezo a
realizarse gradualmente. La literatura que resefia este proceso sefiala que corresponde a un modelo
de principal/agente de intensidad media con un principal (el gobierno central) y dos agentes (nivel
intermedio y local). De hecho, las reformas en el pais tienen la particularidad de haber transferido
responsabilidades compartidas (y no repartidas) entre los departamentos y los municipios. La
descentralizacion colombiana se caracteriza por un financiamiento compartido entre tres niveles
(central, departamental y municipal) con un porcentaje elevado de recursos manejados
descentralizadamente (alrededor del 90%) pero sujetos, en este caso, a directrices de utilizacion
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bastante mas rigidas que las existentes en los paises ya descritos. Ademas, los recursos generados
localmente alcanzan solo 10% del total de los recursos utilizados en educacion, lo que limita
igualmente la autonomia de los niveles administrativos inferiores. Las responsabilidades de
conduccién y regulacion, la politica laboral, los aspectos pedagogicos y el disefio de los curriculos
son también compartidas entre estos tres niveles, por lo que las responsabilidades se encuentran
diluidas entre los distintos niveles. Esto generd problemas de superposicion, de coordinacion y de
supervision entre las autoridades desconcentradas del gobierno, los departamentos y los
municipios.

Como ya fue sefialado, la descentralizacion fue el inico proyecto en el que la gran mayoria de los
paises concentraron sus esfuerzos. En cuanto al resto de las propuestas, éstas fueron
implementadas en solo algunos paises, y no siempre de forma completa o satisfactoria (salvo la
notable excepcion de los sistemas de medicion de la calidad de la ensefianza). Kaufman y Nelson
destacan que ningin otro proyecto de cambio pudo vincularse tan claramente como la
descentralizacién a objetivos més amplios y que permitieran reunir una amplia base de apoyo. Por
ello, le habria costado mucho mas a los reformadores superar la oposicion de los grupos de interés
y aplicar cabalmente los programas que habian elaborado. En términos generales, solo las -
politicas “incrementales”, como por ejemplo la entrega de matenal didactico, ¢l aumento de las
remuneraciones de los docentes o del gasto en educacién pudieron abrirse camino sin grandes
problemas, mientras que las “controversiales”, que implicaban una reorganizacion del sistema
educativo, como las politicas de autonomia escolar, debieron enfrentar numerosas resistencias que
dificultaron su implementacion. Asi, por ejemplo, ni los modelos de privatizacion chileno, ni los
mecanismos de subsidios a la demanda o “vouchers”, ni los sistemas de evaluacién del
desempefio de los docentes lograron generalizarse en el continente, ya que no lograron asociarse a
principios como la democratizacién y no contaron con el apoyo de la poblacién ni de grupos de
poder. En algunos casos, alguna de estas reformas fue lentamente implementada o se lograron
avances considerables, en otros, ni siquiera se realizaron intentos por aplicarlos.

Tipos de Autonomia, Programas y Paises
Estrategia Politica Tipo de Programa Pais
Autonomia Descentralizacién Programas de Bolivia,
pedagogica y pedagdgica mejoramiento educativo | Paraguay, Chile,
curricular Uruguay,
Colombia,
México
Autonomia Descentralizacion de Traspaso de recursos El Salvador,
administrativa y | Ia gestion financieros para gestion | Guatemala,
financiera por las escuelas o Nicaragua, Brasil
comunidad
, Brasil (16
Eleccion de directores de | escuelas)
escuelas
Contratacidn y El Salvador,
supervision de maestros | Guatemala
y directores de escuela
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Participacién Desarrollo de modelos | Consejos directivos de Nicaragua
local de gestion escuelas
participativa
Consejos escolares Brasil, Rep.
Dominicana

Asociaciones comunales | El Salvador,
_para la educacién Guatemala

6.2 La creacion de Sistemas Nacionales de Medicion de {a Calidad de la Fducacion

Las politicas que ponen en marcha mecanismos de evaluacién de la calidad del aprendizaje se han
generalizado en Ameérica Latina. La voluntad de evaluar el aprendizaje se ha manifestado en la
practica en la creacion de los Ilamados “sistemas pacionales de medicién de resultados del
aprendizaje” y en los que la “evaluacion del aprendizaje” se refiere esencialmente a la medicion
de los resultados de los estudiantes mediante pruebas de logro organizadas a nivel nacional.
Igualmente, han empezado a surgir sistemas para evaluar el desempeiio de los docentes, con el fin
de vincularlo a politicas de incentivos, pero éstos solo se han desarrollado en unos pocos paises.
Junto con el desarrollo de estos sistemas de evaluacion, se ha impulsado la investigacion
estadistica, con el fin de construir mejores indicadores y producir mas estadisticas.

Chile fue pionero en este campo, al instaurar en 1988 e} Sistema Nacional de Medicion de ia
Calidad de la Educacion (SIMCE), y realizar pruebas de lenguaje y matematicas para los nifios y
nifias de cuarto y octavo afio basico. Cuba habia realizado una prueba en 1975, sin embargo, ésta
no se volvi6 a realizar mds tarde. Actualmente, las pruebas de logro nacionales se
institucionalizaron en todos los paises de la region para el nivel basico; y en la mayoria de los
paises para el nivel medio. Las pruebas de logro cubren en general lengnaje y matematicas, y en
algunos casos cubren también ciencias naturales y ciencias sociales.

Mas alla de estas cuatro disciplinas, las experiencias nacionales son diversas. En Chile se miden
también variables como desarrollo personal y autoestima. actitudes hacia el aprendizaje,
estrategias de aprendizaje y aceptacion de la labor educativa por la comunidad. En Costa Rica y
Meéxico se evaluan también los conocimientos en lengua extranjera, y en Costa Rica, Venezuela y
Uruguay se incluyen variables socioecondmicas, afectivas o de contexto familiar.

En el siguiente cuadro se presentan las agencias encargadas de la evaluacién de la educacion por
pais, los afios en que se han realizado pruebas de logro, las dreas disciplinarias concernidas
(lenguaje, matematica, ciencias naturales y sociales, lenguas extranjeras, etc.), la participacion en
pruebas internacionales y la divulgacion de resultados, especificando quienes son los destinatarios
de la informacion (gobiernos, usuarios y/o publico en general).

Pais y Ao de Areas Participacién en pruchas Divulgacion de

agencia aplicacion disciplinari internacionales/ Afios de resultados para

' evaluadora as (2) participacion conocimiento de
_Q) 3)

!
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ARGENTIN | 1993, 1994 L, M LLECE 1997, TIMSS-R 2003, PISA- | G, U, P
A 1995 L, M, CS, Plus 2001, PIRLS 2001, IEA Civic
(DINIECE) CN Education 2001, 2003, PISA 2001,
1996, 1997, (L, M, CS, 2003, OEI/MCE 1995, ALL 2002.
1998 CN
1999 L, M, CS,
CN
2000 L, M, CS,
CN
2003 L, M, CS,
CN, AA
2005 L, M, CS,
CN
BRASIL 1990 L, M, CS, Dos ciudades participaron en estudio | G, P
(SAEB) CN de matematicas de ETS en 1991; IEA-
1992-1993 L, M, CS, math and reading 1993, OREALC
CN 1997, PISA 2000, LLECE 1997, 2003
1995 LM
1997 L, M, CS,
CN
1999 L, M, CS,
CN
2003 L. M, CS,
CN
CHILE 1988,1990, |L,M,CS, LLECE 1997, TIMSS-R 1999,2003, |G, U, P
(SIMCE) 1992, 1994, | CN, AA IALS 1998, IEA-Civic Education
1996 2000, PISA 2001, 2003.
1989,1991, |L,M,CS,
1993, 1997 CN, AA
1990 L. M, CS,
CN, AA
1992 AA
1993, 1994 L, M, AA
1995 L, M, CS,
CN
1998 L,M
1999, 2000 L, M, AA
COLOMBIA | 1991-1992 L, M TIMSS 1995 (grado 8%, LLECE G,P
(SABER) 1993-19%4 L,M 1997, IEA Civic Education 2000,
1997-1998 LM PIRLS 2001, 2005.
1998-1999 LM
. | 2000 L. M, CN,
AA

1. se reportan solamente fos sistemas centrales de evaluacion de cada pais. Algunos paises, como
Argentina y Brasil, poseen sistemas subnacionales descentralizados de medicién
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2. L: Lenguaje; M: Matematicas; CS: Ciencias Sociales; CN: Ciencias Naturales; AA: Aspectos
Actitudinales

3. G: Gobierno (instancias de alta direccioén del sistema, como ministerios, secretarias de
planeamiento, etc.); U: Usuarios (docentes, directores, estudiantes, padres de familia); P: Publico
en general y medios de comunicacién.

Adaptacion del cuadro presentado por PREAL. Queddndonos atrds. Un informe del progreso
educativo en América Latina. Informe de la Comisién Internacional sobre Educacion, Equidad vy
Competitividad Econémica en América Latina y el Caribe. Elaborado por J. Guillermo Ferrer.

A nivel regional, la creacién del Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de Calidad de Ja
Educacion (LLECE), proyecto de la Oficina Regional de la UNESCO para América Latina y el
Caribe (OREALC), representa un avance significativo va que elaboré un estudio de resultados
educativos a nivel regional, que permiti¢ realizar comparaciones entre los paises y evaluar los
posibles avances o retrocesos educativos desde una perspectiva regional. Otra ventaja que implica
la creacion del LLECE es que se ha constituido como espacio de coordinacién entre los
representantes de los sistemas nacionales®”,

En algunos paises se han aplicado otras pruebas organizadas a nivel internacional, como el estudio
Third International Mathematic and Science Studies (TIMSS, en Argentina, Chile, Colombia y
México); pese a ello, pocas naciones han efectuado estas pruebas, y existe una marcada tendencia
hacia su aplicacion discontinua. Sélo Colombia y México lo realizaron el mismo aiio (1995), y no
volvieron a hacerlo. En México, los resultados ni siquiera fueron divulgados, y, en los casos en
que los resultados fueron divulgados, situaron a los paises latinoamericanos en los escalafones
mas bajos entre todos los paises que habian participado.

Las evaluaciones de calidad de la educacion en la regién tienen en comun el proposito de servir de
marco de referencia para la toma de decisiones en materia de politica educativa, la identificacién
de posibles problemas y carencias y la implementacion de programas focalizados y més ajustados
a las necesidades de la poblacién. En Chile, por ejemplo, los resultados obtenidos son utilizados
para focalizar mejor los recursos hacia las escuelas con mas bajos rendimientos, que corresponden
en general a las zonas mas pobres33 . En el mismo sentido, la divulgacién publica de los resultados
de las pruebas es un factor de transparencia, a través del cual la poblacién puede obtener un
conocimiento mas confiable de la situacién educativa en su pais o localidad, y los gobiernos
pueden justificar su accionar y obtener el apoyo de la comunidad. Sin embargo, la divulgacion de
los resultados aumenta la responsabilidad social del Estado por las politicas adoptadas y los
resultados obtenidos, lo que en muchos casos ha obstaculizado la publicacion de los resultados™,

A pesar de los avances resaltados, aun quedan en esta area importantes desafios por superar. Entre
ellos, se destaca el uso de la informacion suministrada por las pruebas de logro: quedan algunos
gobiernos que, pese a haber implementado las pruebas, en la préactica no utilizan los resultados ni

* op.cit 12; PREAL. Queddndonos atrds. Un informe del progreso educativo en América Latina. Informe de la
Comisién Internacional sobre Educacién, Equidad y Competitividad Econémica en América Latina y el Caribe.
PREAL, 2001.

® La divulgacion de los resultados del SIMCE sirvié por ejemplo para identificar las 900 escuelas mas pobres del
pais, en las que se aplicé el programa compensatorio “900 Escuelas”, que entregd ayuda suplementaria a estas
escuelas.

 op.cit 33

45



para guiar el disefio de las politicas publicas ni para evaluar o premiar el desempefio de colegios o
maestros. Ademas, la posibilidad de realizar comparaciones internacionales fundédndose en estas
evaluaciones sigue siendo débil, ya que la realizacion de pruebas de logro comunes en los paises
de la regidn sigue siendo casual: no ha existido ninguna institucionalizacion a nivel regional, entre
otras cosas porque no se han desarrollado claros estdndares de contenido y calidad, que
permitieran comparar las pruebas realizadas nacionalmente. Por tltimo, se han detectado ciertos
problemas técnicos, de disefio, que limitan la credibilidad de los resultados. Asi, por ejemplo, se
critica el hecho de que las pruebas se limiten a preguntas demasiado simples o muy limitadas, sin
relacién verdadera con la complejidad de lo que se quiere analizar®®.

6.3. Las politicas en relacion con el financiamiento

En general, las politicas que tenian relacién con el gasto en educacion se limitaban a un
solo aspecto: el aumento de la inversion en educacién. Pese a que hoy este componente sigue
siendo de gran importancia {y en algunos casos sigue siendo el unico), han surgido nuevas
politicas relacionadas con el financiamiento educativo, a través de las cuales se han introducido
cambios en las formas de asignacion y en las fuentes de los recursos. La literatura educativa ha
desarrollado largamente este tipo de experiencias, no obstante sélo ha sido aplicada en unos
cuantos paises, mientras que en los deméas el problema del financiamiento continua siendo
limitado a una cuestién de aumento del gasto.

- Aumentar el gasto en educacidn, invertir mas

Las reformas educativas de las ultimas décadas en América Latina se han acompaiiado en
general de una tendencia al aumento del gasto en educacién. Once paises de la regién
incrementaron los recursos asignados a la educacion, de los cuales la mayor parte fue destinada a
la educacién primaria. Después de un aumento sostenido durante los altimos 15 afios, en 1997 los
gobiernos latinoamericanos invertian en promedio 4,6% del PIB en educaciéon cada afio, cifra
superior al promedio de los paises menos desarrollados (3,9%). Ademads esta cifra sobrepasa lo
que invierten en promedio los paises del Este y Sur de Asia, y es apenas inferior a lo que invierten
en promedio los paises desarrollados (5,1%) (Ver Grafico). Desde el punto de vista del
financiamiento y en comparacidn con otras regiones del mundo, es posible afirmar que el esfuerzo
de los paises latinoamericanos en materia educativa puede se evaluado como aceptable36.

3 idem.
* op.cit 33
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Gasto publico en educacion estimado, 1997

0% PNB

0 <=

Estados Arabes Reg. Mas Africa Sub- América Lalina Reg. Menos Asia meridional Asia
desarrolladas sahariana desarrolladas Criental/Qceania

Fuente: Informe de Progreso Educativo en América Latina, PREAL

Ademas, datos de 1999 muestran que el aumento del gasto en educacion es uno de los elementos
determinantes del aumento del gasto publico en general. El increrhento del gasto en educacion en
relacion con el PIB fue regular durante la tltima década, pasando de 2,8% en 1991 a 3,7% en
1997, y luego a 4,6% en 2001. Entre los paises objeto de estudio, Brasil es el que invierte una
proporcion mayor del PIB en educacién (5,5% en 1999), seguido por Colombia (4,4%) y luego
por Argentina y Chile (respectivamente, 3,5% y 3,1%). La inversién por alumno también ha
aumentado en forma significativa: segun datos de la CEPAL., el gasto por habitante crecié un 40%
entre 1991 y 1997. Pero, como se sefialard, existen grandes disparidades regionales y el gasto por
habitante sigue siendo globalmente bajo en comparacién con otras regiones del mundo®”.

El gasto en educacion por alumno es un dato determinante para las comparaciones
internacionales, ya que la poblacion en edad escolar en América Latina es proporcionalmente
mayor a la de los paises desarrollados. Al analizar esta variable, queda claro que los esfuerzos
financieros de los gobiernos latinoamericanos, pese a ser importantes, siguen siendo insuficientes.
Segun un informe del PREAL, “para llevar a la fuerza laboral de la regién a los niveles de
escolaridad de otros paises con ingresos similares, requeriria invertir un 0,5% adicional del PNB
durante los proximos 25 afios™®. Una vez calculada Ja inversion por alumno, los resultados
latinoamericanos se distancian ain mas de los paises desarrollados, y pierden Ja ventaja que tenian
en promedio sobre otras regiones. Seglin el mismo estudio, “en el mejor de los casos América
Latina invierte menos de la mitad de lo que invierten los paises desarroliados por alumno de
ensefianza basica y secundaria (comparando Chile con Espaiia) y, en el peor de los casos, un
treintavo de dicha cifra (comparando El Salvador con Estados Unidos)™.

¥7 Sancho, Antonio et.al. ;Hacia dénde va el gasto puiblico en educacion? Logros y desafios. Volumen Ili. Una
mirada comparativa. CEPAL. Serie politicas sociales No. 42. Santiago de Chile. Marzo 2001,
38 .
op.cit 33 p. 23
¥ idem p. 24
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Por otra parte, es necesario destacar las importantes disparidades que existen en la region:
mientras en El Salvador el gobierno invertia, en Paridad de Poder Adquisitivo (PPA), 200 délares
en los niveles basico y medio por alumno cada afio, esta cifra llegaba a 1400 ddlares en Chile.
Segiin el PREAL, “un tercio de los paises para los cuales existe disponibilidad de datos invierte
mas de $1000 por alumno, en tanto que otro tercio invierte menos de $500°*°. Entre los pafses que
se analizan durante este trabajo, las variaciones no son tan significativas. Solo Chile se diferencia
por unos 400 délares por alumno de Colombia, Brasil y Argentina, que conforman un grupo
compacto en el cual se invierte alrededor de los 1000 délares por alumno en los niveles primario
y secundario, en PPA*!.

- Buscar nuevas fuentes de financiamiento

Sin embargo, el aumento del gasto en educacion no fue el Gnico proceso significativo en relacion
con el financiamiento de la educacion; y més que et aumento de los fondos estatales destinados a
este sector, los aspectos que acapararon la literatura sobre educacién por su aspecto novedoso
fueron el intento por diversificar fuentes de financiamiento y ¢l establecimiento de nuevas formas
de asignacion de los recursos.

Como fue sefialado en la seccién 11,2; frente a la escasez de recursos y a la necesidad de
incrementarlos, una de las politicas que se han desarrollado en los tltimos afios ha sido la
introduccién de nuevas fuentes de financiamiento. Sin embargo, pese a que esta experiencia ha sido
largamente analizada y discutida, sélo fue aplicada de forma generalizada en la educacion basica en
un pais de la region: Chile. Se ha buscado, por una parte, incrementar los aportes directos de los
usuarios de la educacion, a través del financiamiento compartido; aunque la co-financiacién
concierne esencialmente a la educacidn universitaria, en Chile, desde 1993, se ha introducido este
mecanismo en la educacién primaria y secundaria. En Chile, hay posibilidad de financiamiento
compartido en todas las escuelas secundarias y sélo en las particulares subvencionadas de
primaria, ya que las primarias municipales estan obligadas a ofrecer educacion gratuita®?, En
1995, el co-financiamiento ya se aplicaba en 976 establecimientos privados y 150 municipales,
abarcando a 628 mil estudiantes. Este mismo afio, la contribucién de los padres al sistema
educativo habria alcanzado 50 millones de dolares®.

En los demés pajses no se han introducido tales mecanismos de financiamiento compartido en las
escuelas publicas, y la participacion de los usuarios en el financiamiento de la educacion solo se
puede apreciar en la importancia relativa del sector educativo privado respecto del sector publico.
La introduccion del financiamiento compartido tiene otra ventaja tedrica importante — ademas de
permitir aumentar los recursos —: permitiria vincular mas al usuario con el servicio, aumentando
asi la eficiencia de éste. Sin embargo, plantea igualmente un serio problema de equidad y como se
ver4, una dificultad frente a las obligaciones del estado en materia de derecho a la educacion, ya
que e} cobro de matricula tiene un efecto evidentemente discriminatorio hacia quienes poseen

“® ibidem.

" op. cit 33y 38

42 E1 cobro de una matricula por los establecimientos particulares subvencionados chilenos implica un descuento en Ia
subvencion entregada por el Estado

** op.cit 3
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menores recursos. Por ello, los defensores de este sistema aclaran que deberia ser acompafiado de
un sistema de becas o créditos, que le permita a las familias mdas pobres asumir estos gastos.

En cuanto a la participacion del sector empresarial en el financiamiento de Ja educacion, ésta
puede apreciarse en los aportes — voluntarios — de las empresas de una localidad, que “apadrinan”
a una escuela al considerar que el desarrollo educativo es clave para el desarrollo de la localidad.
Los aportes que las empresas puedan realizar al financiamiento de la educacién no corresponden a
ninguna obligacién juridica, y s6lo responden a una concepcién reciente de la “responsabilidad
social” de las empresas. Asi, so6lo se encuentran ejemplos puntuales y dispersos de aportes
empresariales a las escuelas en los paises latinoamericanos, no pudiéndose apreciar ninguna
reguiacioén al respecto.

- Nucvas formas de asignacion de los recursos

Otro aspecto innovador en relacion con las politicas de financiamiento de la educacion es la
introduccién de nuevas formas de asignacion de los recursos estatales. Como fue sefialado, a
partir de los afios 80 se han comenzado a impulsar mecanismos de asignacion de los recursos
basados en el nimero de estudiantes o en el desempefio de los establecimientos y docentes. Entre
las nuevas formas de financiamiento, se destacan por una parte las politicas que crean fondos
especiales para la asignacion de recursos por desempefio; y, por otra parte, las politicas que
establecen bonos o “vouchers” educacionales.

En cuanto a los fondos especiales para asignar recursos por desempefo, los e¢jemplos mas
sipnificativos son el Sistema Nacional de Evaluacion del Desempefio de los Establecimientos
Educacionales subvencionados en Chile (SNED), el Fondo de Manutencién y Desarrollo de la
Ensefianza Basica Fundamental y Valorizacion del Magisterio en Brasil (FUNDEF) y el Programa
Nacional de Incentivos para la Calidad de la Educacion en Colombia. En el caso brasilefio, el
FUNDEF prevé, entre otras cosas, recursos destinados a aumentar la remuneracién de los
profesores, para incentivar a los docentes a mejorar su desempefio y valorizar su profesién. En
Chile y en Colombia los respectivos programas distribuyen fondos a las escuelas en funcion de su
buen desempeiio, vinculando los recursos con los resultados y esperando asi aumentar la
eficiencia del sistema. En Chile el SNED premia cada dos aflos con fondos suplementarios —
mediante una subvencion extra por alumno — a los establecimientos que sobresalen en cuanto a los
resultados de la prueba del SIMCE. En Colombia, el Programa de Incentivos premia anualmente a
los dos mil mejores establecimientos y a cerca de cuarenta mil docentes considerados entre los
mejores. En general estos recursos provienen de rentas fijas que 1eprescman una cierta
proporcion de los ingresos nacionales, muchas veces crecientes con el tiempo**, pero por los
drasticos cambios y recortes que ello implica, este tipo de propuestas no encontro acogida en los
sectores sindicales.

De otra parte, los bonos o “vouchers” se tratan de subsidios entregados a la “demanda”, es decir a
los beneficiarios del servicio educativo, ya sea directamente (a las familias) o indirectamente (a
las escuelas por alumno matriculado). El objetivo de estos bonos es diverso: primero, se trata de
estimular la competencia entre los distintos establecimientos educacionales para captar a los

“ Ver. op. cit 12 y Paes de Barros, R et al. £/ impacio de tres innovaciones institucionales en la educacion brasilefia.
En Savedoff, W (comp). La organizacion marca la diferencia. BID. Washington D.C. 1998.

49



estudiantes, facilitando la eleccién de la escuela por los padres de familia al disminuir las barreras
econdmicas de las familias: se intenta permitir que la eleccion de la escuela no se ajuste solo a
factores econémicos y si a criterios relactonados con la calidad. Segundo, si los subsidios son
entregados seglin criterios socioeconomicos, es posible que se busque igualmente disminuir las
desigualdades en el acceso a la educacion, al ayudar financieramente a las familias de menos
recursos. Por ultimo, se esperaba también responder a los problemas de acceso al nivel
secundario, caracterizado por una escasez de vacantes, y reducir el nimero de estudiantes en el
sector publico gratuito, que, segiin se juzgd en algunos paises, se encontraba sobrepoblado. Los
tres ejemplos mas citados de subsidios a la demanda son nuevamente el chileno, el colombiano y
el brasilefio. En Chile, se establecid en 1981 un sistema de subvenciones por alumno matriculado,
diferenciado por nivel y modalidad de ensefianza. Las subvenciones son entregadas directamente
a las escuelas, lo que, como ya fue sefialado, vuelve difusa la eleccion por parte de los padres, ya
que la educacion sigue percibiéndose como gratuita, lo cual significa un detrimento desde la
optica de la economia, que no desde los derechos humanos. En 1998, los gastos por subvenciones
del Ministerio de Educacién alcanzaban 78 % del total del gasto escolar del Ministerio. En
Colombia, se introdujo en 1991 un sistema de “vouchers” o bonos, recursos asignados por el
Ministerio de Educacién segiin criterios socioeconomicos y destinados directamente a las familias
de ciertas municipalidades a partir del ingreso en sexto grado (secundaria), para que éstas puedan
inscribir a sus hijos en escuelas particulares. En Brasil, el FUNDEF redistribuye los recursos
federales y estatales, transfiriéndolos a las municipaltidades segin un criterio de equidad (mas
recursos para las regiones més pobres) y garantizando iguales recursos por estudiante a todas las
escuelas del pais. En Centroamérica existen también mecanismos a través de los cuales se
transfieren recursos publicos a las escuelas mismas o a quiénes las administran (comunidad o
ONG), en funcién del tamafio de las escuelas. En otros paises, sin embargo, la oposicion de la
opinién pidblica a estas medidas, juzgadas demasiado liberales o vistas como un medio de
privatizacion de la educacion, no perniti6 que fueran finalmente aplicadas®.

6.4 Politicas de Calidad: contenidos e instrumentos pedagogicos
- Programas de mejoramiento de la calidad de la educacion

En el transcurso de los afios 90, se pusieron progresivamente en marcha diversos programas de
mejoramiento de la calidad y equidad educativas. Chile fue pionero en el campo cualttativo, al
lievar a cabo en 1992 el Programa de Mejoria de la Calidad y Equidad de la Educacion (MECE),
que concernfa en un primer lugar sélo el nivel primario (MECE-Basica), pero que luego se
extendié al secundario (MECE-Media). Para alcanzar este objetivo, se elaboraron proyectos en
torno a dos ejes: mejorar los factores claves en el aprendizaje (infraestructura, bibliotecas,
material didactico, perfeccionamiento docente, etc.), e innovar para enriguecer el proceso de
aprendizaje (descentralizacién pedagdgica, atencion especial a escuelas rurales, informatica, etc.).
Ademas de mejorar la calidad de la educacion, el MECE-Basica contemplaba otras politicas,
como la ampliacién de la cobertura y la mejora de la calidad de la educacion de la primera

4 Al respecto ver Gajardo, PREAL (2000), Patrinos y otros, Gonzélez 2000 op.cit y
www.nec.gov.br/niremod/educfund/fundef. Visitado en enero de 2006.
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infancia; el incremento de las capacidades de gestién del ministerio; vy la evaluacién de
alternativas para reformar las instituciones y los curriculos de la ensefianza media®®.

Los Programas de Mejoramiento de la Calidad de 1a Educacién se generalizaron en el continente,
y en el transcurso de los afios 90 la gran mayoria de paises los pusieron en marcha. En general, la
influencia del Banco Mundial en la adopcion y en el disefio de estos programas fuc muy grande,
ya que los fondos para llevarlos a cabo provenian en muchos casos de esta institucion. Cabe tener
en cuenta que también en esta area existen importantes diferencias nacionales, ya en cada pais se
han priorizado distintos elementos que en teoria aportan a mejorar la calidad de la educacion y
s6lo algunos de los componentes de los programas se encuentran en dos o mds paises. De entre
estos dos ultimos, se destacan aquellas politicas que buscan capacitar a las docentes, aquellas que
proponen proveer textos y materiales educativos y aquellas que esperan mejorar la infraestructura
educativa. A continuacion se presenta un cuadro que ejemplifica algunos programas adoptados en
paises latinoamericanos, con sus principales componentes implementados para mejorar la calidad
de la educacion. '

Casos seleccionados de Proyectos de Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la
Educacién Primaria (Gobiernos por si mismos o ¢n convenio con el Banco Mundial)

Pais Programa Componentes
Argentina (1992- Programa Plan Social Educativo | Capacitacion de maestros
1999) Escuela Nueva Registro de experiencias

Materiales bibliograficos
Seminarios para supervisores

Brasil (1989-1999) | Plan Decenal de Educacion para | Establecer minimos estandares

Todos de operacidn, planes de
Plan Plurianual en Educacién desarrollo y proyectos de
Nueva Ley de Directrices y mejoramiento educativo e
Bases de la Educacion Nacional | innovaciones a nivel de
Proyectos Estaduales: Minas escuelas.

Gerais Fundaescola (1998) Nuevas vacantes mediante
Proqualidade: mejora de la planes de rediseiio

educacion basica en 19 Estados | arquitecténico.

de las regiones Norte, Nordeste y | Fortalecer la capacidad de
Centro/Oeste gestion y administracion de
proyectos escolares y promover
la participacion de las

comunidades.
Colombia (1990- E! Saito Educativo Proyectos Educativos
1999) Institucionales (PEI).

Fortalecimiento de capacidades
de gestién a nivel
departamental.

48 Cox, C. La reforma de la educacion chilena; Contexto, contenidos, implementacion. PREAL. Documentos No. 8.
Santiago de Chile. 1997
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Chile (1990-1999) P900 Bibliotecas de aula.
MECE-Basica, MECE-Media Provision de textos.
Proyectos de mejoramiento
educativo (PME).

Mejoria de infraestructura.
Capacitacion y

' perfeccionamiento docente.

Fuente: Gajardo, Marcela. Las reformas educativas en América Latina: balance de una década.
PREAL, Santiago de Chile. Septiembre 1999.

Ademas de estos componentes que integraron los programas de mejoramiento educativo (PME)
fueron puestos en marcha por los gobiernos junto con otras politicas especificas que tuvieron
como objetivo el mejorar la calidad de la educacién, integrandose a los planes de mejoramiento de
la calidad o se desarrollaron como politicas auténomas. Se destacardn, en lo que sigue aquellas
que buscaron aumentar la autonomia pedagdgica de las escuelas, aquellas que promovieron una
reforma curricular y aquellas que establecieron una extension de la jornada escolar.

- Politicas de descentralizacién y autonomia pedagégica

Una de las reformas que aparecen con mas frecuencia en las recomendaciones de los organismos
internacionales es la de incrementar la autonomia pedagogica de las escuelas. Es decir, que los
propios directivos de las escuelas o la “comunidad educativa™ (profesores, estudiantes, padres,
etc.) se ocupen de los temas escolares y pedagogicos y compartan esta responsabilidad con el
gobierno central, las regiones o los municipios. Los objetivos de la descentralizacion pedagogica
son diversos; sin embargo, es posible afirmar que el primero de ellos es mejorar la calidad de la
educacién, al adaptar los contenidos pedagégicos y el funcionamiento de }a institucién escolar en
general a las necesidades y a las realidades locales. Cabe sefialar que la autonomia pedagdgica se
enmarca dentro de una politica mas general de autonomia escolar, que incluye, ademds del plano
pedagégico, politicas de autonomia financiera y administrativa y de participacion de la
comunidad, que se estudiard mas adelante’.

Las politicas de autonomia escolar le han otorgado mas libertad a la institucion escolar para
disefiar y ejecutar un proyecto educativo propio, que gira en torno a tres dmbitos: administracién
de los recursos humanos, gestién financiera y administrativa, y disefio curricular. En este apartado
se centrard la atencién en el Gitimo punto. A continuacién se presenta un cuadro donde se
muestran las diferentes modalidades de autonomia escolar, el tipo de programa al que
corresponden y los paises que la han implementado.

En Chile, una ley de descentralizacion curricular de 1990 fijo las bases normativas del disefio
curricular, otorgandole una relativa autonomia a las escuelas, dentro de un marco definido
centralmente para mantener la cohesién del sistema. Esta ley busca por una parte incentivar la
iniciativa local en la definicién de los planes y programas pedagdgicos de las escuelas; y, por otra

7 op.cit 2
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parte, apoyar con recursos técnicos y econémicos a los profesores o a las instituciones que definan
sus propios Proyectos de Mejoramiento Educativo (PME, esto a partir de 1992). Los PME,
elaborados en general por los profesores, deben incluir un analisis de la situacion de la escuela y
de las deficiencias que la caracterizan. A partir de éste, el Estado asigna recursos con los cuales
los establecimientos ponen en marcha su proyecto. En Colombia, los Proyectos Educacionales
Institucionales (PEI), planes instaurados en 1995 y elaborados anualmente por las instituciones
educativas, deben incluir un proyecto administrativo y uno pedagogico, destinados a mejorar la
calidad de la educacién. Como en Chile, se realiza un diagnostico de la situacion de la escuela y
de las necesidades de los estudiantes, a partir del cual se definen los objetivos y se elaboran los
planes y programas para alcanzarlos. En Paraguay, Bolivia, México, Uruguay y algunos estados
de Brasil (Parani, Minas Gerais) también se desarrollaron politicas de descentralizacion
pedagogica, que bajo diversas modalidades buscaron fortalecer la autonomia pedagogica de las
escuelas, para permitir que éstas adaptaran los curriculos a las realidades locales™*.

- Extension de la jornada escolar, reforma curricular y entrega de material didéctico

En cuanto a los programas de extension de la jornada escolar, éstos se han desarrollado en
Colombia, Chile, Republica Dominicana y Uruguay. Se trata de incrementar el nimero de horas
de clase o el numero de semanas en que se asisle a la escuela, para acercarse a las 1200 horas
anuales que en promedio se estudia en los paises desarrollados. Se calcula que en 1999 el
promedio latinoamericano era de solo 800 horas. Los detalles de las estrategias propuestas en
estos cuatro paises se encuentran en el siguiente cuadro.

Extension de Jornada Escolar. Sintesis de las reformas propuestas
Pais Reformas propuestas
Colombia El Salto Educativo
Ampliacién de 3 a 6 horas de clase y actividades educativas en
espacios escolares libres
Chile Programa de Extension de Jornada Escolar :
Ampliacién del aiio escolar en dos semanas y ampliacion de 868 a
1000 horas cronolégicas de docencia desde 3° a 8° basico y de 1042 a
1216 horas en educacion media
Rep. Dominicana | Plan Decenal de Educacién
Ampliacién y fortalecimiento del calendario y horario escolar (42
semanas de cinco dias en 1959)
Uruguay Programa de Escuelas de Tiempo Completo en la Educacién Inicial
Avance gradual hasta lograr que 20% de la matricula
correspondiente a los hogares de mayores déficits reciba una
educacion de tiempo completo
Fuente: Gajardo, Marcela. Las reformas educativas en América Latina: balance de una década.
PREAL, Santiago de Chile. Septiembre 1999.

En cuanto al fortalecimiento y al entrega del material didéctico, se trala de una de las politicas
educativas mas tradicionales, pues el universalismo de su provisién se puede considerar también
como un aspecto de la cobertura de la educacion. Se ha intentado ampliar la pr ovisién de material

% op.cit 12
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didactico, se ha aumentado el financiamiento destinado a la impresion y distribucion de textos
escolares, se han diversificado las formas de produccion del material escolar, antes centralizado
en manos del gobierno central, y, finalmente, se ha intentado adaptar mejor los textos a los
contextos locales para ayudar a adecuar la educacion a la realidad cultural y éinica y hacerla més
interesante y pertinente para los estudiantes. En esta misma categoria de politicas entran aquellas
que apuntan a mejorar la infraestructura educativa y crear bibliotecas.

En cuanto a las reformas curriculares, existen diversas direcciones. En general, en los casos en
que éstas han existido sc ha respondido a las recomendaciones de los organismos internacionales,
ya que se ha intentado introducir temas relacionados con la ciudadania, la educacion civica, los
valores democraticos o el respeto de los derechos humanos. Algunas veces, se introducen también
programas que buscan adaptar la educacién a la “modernidad”, integrando la informatica vy las
nuevas lecnologias al proceso educativo. El objetivo tedrico de estas reformas es la adecuacion de
la educacion a las llamadas “nuevas necesidades sociales™ que implican la consolidacién de la
democracia, la globalizacion y la competitividad internacional. Sin embargo, pese a las
declaraciones de intenciones, poco es lo que se ha avanzado en este campo, y, en el mejor de los
casos, se han realizado timidos cambios en los programas y curriculos.

Sintesis de las principales Reformas Curriculares en paises seleccionados de la region
Argentina, 1995 en adelante Propuesta de Contenidos Basicos Comunes para los niveles
inicial, educacion general basica y polimodal, aprobados por
el Consejo Federal de Cultura y Educacién para la aplicacién

de la Ley Federal de Educacién
Chile, 1996 en adeiante Nuevo Marco Curricular con Objetivos Fundamentales y
Contenidos Minimos Obligatorios para la ensefianza basica y
media aprobado por Decretos Supremos de Educacion de la
Presidencia de la Republica

Brasil, 1996 en adelante Diseiio de Parametros Curriculares Nacionales para los cuatro
primeros grados de basica en Portugués, Matematicas,

Ciencias, Historia y Geografia
Fuente: Gajardo, Marcela. Las reformas educativas en América Latina: balance de una década.
PREAL, Santiago de Chile. Septiembre 1999.

Finalmente, Chile y México son los unicos dos casos en donde se han intentado introducir las
nuevas tecnologias en el proceso educativo, como instrumento de aprendizaje ademas de
conocimiento a adquirir. Asi, por ejemplo, se han desarroilado las metodologias de ensefianza a
distancia o el uso de nuevas fuentes de informacién, como Internet. Tal es el caso de los
programas “Telesecundaria” en México y “Enlaces” en Chile.

6.5. Politicas de Calidad: Perfeccionamiento Docente

La gran mayoria de los programas de mejoramiento de la calidad de la educacion incluyen entre
sus componentes fundamentales el perfeccionamiento docente. Las politicas de perfeccionamiento
docente se pueden dividir en tres grandes grupos. En primer lugar, se encuentran aquellas que
esperan mejorar la capacitacion de los profesores, mejorando su formacion inicial y durante el
servicio. En segundo lugar, aquellas que buscan hacer la profesion docente mas atractiva,
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principalmente a través de un aumento de sus remuncraciones y del fortalecimiento de la
estabilidad laboral. Finalmente, estan aquellas politicas que esperan aumentar la calidad de la
ensefianza gracias a mecanismos de incentivos al buen desempeito. Pese a que la mayoria de los
paises ha incluido e] perfeccionamiento docente como una de las reformas bdsicas, los avances en
esta direccion siguen siendo modestos: los cambios en la formacion inicial se han visto
obstaculizados por grupos opuestos a las reformas en los centros de formacién, las
remuneraciones siguen siendo globalmente bajas, y las politicas de incentivos sélo se han
aplicado en unos cuantos paises, no siempre de manera satisfactoria.

- Forimacion inicial y en servicio

La mayoria de las reformas en la region proponen programas de mejoramiento de la formacion
inicial de los profesores. Tener profesores mas calificados, ya sea a nivel de conocimientos
generales o a nivel de técnicas de ensefanza, es evideniemente un factor clave si se espera
mejorar la calidad de la educacion. Ademas, se calcula que en promedio los docentes
latinoamericanos tienen menos afios de estudio que los de otras regiones, y en muchos casos,
ensefian en la regién una gran proporciéon de profesores que no tienen titulo universitario. En
general, se espera mejorar la formacion docente mediante reformas en los institutos de formacién,
en las escuelas pedagdgicas v las facultades de educacion. Sin embargo, el problema reside en la
forma en cdmo se aborda el tema pedagdgico. En la mayoria de los paises en los cuales se han
implementado este tipo de politicas ain no se han zanjado los debates acerca de como se debe
mejorar la formacién de los profesores, por lo que muchos centros de formacién han permanecido
cerrados a los cambios. De este modo, se encuentran muchos paises de la regidn que parecen estar
en un momento de transicion, en el que existe un gran cuestionamiento de las formas tradicionales
de capacitacion, pero en el que se resisten a desaparecer definitivamente y altn no se han definido
claramente nuevas formas de formacion. En el siguiente cuadro se presentan algunos casos
seleccionados de programas de perfeccionamiento docente puestos en marcha en algunos paises:

Politicas de Perfeccionamiento, Capacitacion en Servicio y Programas de Desarrollo
Profesional

Pais Programa

Chile Programa de Desarrollo Profesional de los Docentes
Formacion inicial para Profesores

Grupos Profesionales de Trabajo

Microcentros Rurales

Uruguay Centros Regionales de Profesores

Colombia Programa de Formacién Permanente de Docentes
Argentina Red Federal de Formacién Continua

Brasil Programa de formacion de profesores en ejercicio

Microcentros: Estrategia Nacional de Formacién de Profesores
Escuela Cara Nueva (Sao Paulo)

Oficinas Pedagogicas (Sao Paulo)

Fuente: Gajardo, Marcela. Las reformas educativas en America Latina: balance de una década.
PREAL, Santiago de Chile. Septiembre 1999, y de Andraca, Ana Maria (ed.). Buenas Prdcticas
para mejorar la Educacion en América Latina. San Marino, Santiago de Chile, 2003.
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- Mejora de las condiciones de trabajo: profesion mds atrayente

La mejora de las condiciones generales de trabajo y de las remuneraciones de los docentes hacen
parte de las politicas que se hallan con mayor frecuencia en la regién. La estabilidad en el empleo
y el nivel de los salarios son obviamente dos factores determinantes de la atraccion de la
profesion, por lo que muchas de las reformas han ido en este sentido. Para hacer Ia profesién
docente mas atrayente, la primera politica concreta que se ha adelantado es aumentar la
remuneracion de los profesores, ya que en la gran mayoria de los paises estos salarios son
insuficientes. Ademads, existen importantes diferencias entre los maestros que ensefan en la
educacién primaria y aquellos que lo hacen en secundaria, e igualmente entre los docentes de las
escuelas publicas y de las escuelas privadas49. En el conjunto del continente, durante los anos 90,
los salarios de los profesores de la educacion primaria y secundaria habrian aumentado a un ritmo
que va desde el 3 % y el 9 % anuales, 1o que explicaria entre e] 70 % y el 80 % del incremento del
gasto en educacidn que se registrd en el continente®®. Con todo, esta autora destaca también que
en comparacion con otros funcionarios publicos con niveles educativos parecidos y tomando en
cuenta las horas trabajadas, la remuneracion promedio de los docentes no resulta inferior a la de
otros funcionarios piiblicos. Ello, sumado al hecho que el presupuesto fiscal es muy sensible a los
aumentos en las remuneraciones de los profesores (como ya fue sefialado, es una de los dos
calegorias mas grandes de empleados piiblicos), ha provocado que en algunos paises se busquen
mecanismos de incremento salarial innovadores, ligandolo al desempefio de los maestros.

Por ello, se han introducido nuevos mecanismos para aumentar las remuneraciones de manera
puntual, entregando incentivos vinculados al desempefio de los profesores. Estas politicas, sus
montos y sus criterios de asignacion son muy variados en Ia region pues si bien los incentivos son
en general monetarios, pueden consistir también en reconocimientos y distinciones personales.
Iguaimente, estos incentivos pueden ser individuales (entregados directamente a los profesores) o
institucionales (colectivos, entregados a las escuelas). En general, en la aplicacion de esta politica
se han presentado multiples dificultades debido a la valoracién que de ella hacen cada uno de los
gremios que tienen que ver con el proceso educativo y las formas de imposicién por parte del

Estado.

Politicas de este tipo fueron establecidas en Colombia, con el Programa Nacional de Incentivos,
puesto en marcha en 1995 y que se propuso llegar a 45 mil escuelas, evaluar su desempefio en
general y premiar a las mejores; en Chile, con el Sistema Nacional de Evaluacion al Desempefio
Docente (SNED), puesto en marcha en 1996 y que premia colectivamente a las escuelas con
mejores resultados en las pruebas del SIMCE y alcanza alrededor de un 27% del total de los
maestros del pais; o en Brasil, con el Fondo de Mantencion y Desarrollo de la Educacion Basica y
Valorizacién del Magisterio (FUNDEF) implantado en 1998. Este Fondo permite asignar un 60%
de lo disponible a la mejoria salarial de los maestros e inserta esta decisién en el marco de

49 Sepin datos de la CEPAL, en 1999 los sueldos promedio de los docentes de la educacidn secundaria superaban en
mas de un 50 % a los sueldos promedio de los de la educacion primaria en paises como Brasil y Paraguay, y en entre
un 10 % y un 20 % en Chile y México. Igualmente, los sueldos de los profesores del sector privado serian entre un 10
:ﬁ) y un 20 % mas altos que aquellos de tos docentes del sector piblico en el conjunto de la region,

op.cit 12
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politicas mas amplias de valorizacién del magisterio que incluye un piso salarial profesional, e
incentivos a la productividad y el perfeccionamientos'.

6.6. Politicas de Equidad

En general, las politicas que tienen por objetivo la equidad se han concebido dentro del marco de
los programas de mejoramiento de la calidad de ia educacidn. En efecto, se asocian las politicas
de mejora de calidad con las de equidad, ya que, como lo han demostrado los resultados de las
pruebas de logro, son los estudiantes con menores recursos los que, en general, obtienen las
peores calificaciones. Una politica de mejoria de la calidad tendria entonces mayor impacto
sobretodo en las escuelas de zonas mads pobres o vulnerables, aumentando asi la equidad
educativa.

En la mayoria de los paises, las Unicas politicas que dicen buscar la equidad son de este corte, sin
embargo, en algunos casos se ha experimentado acciones mas directas sobre la poblacién con
menores recursos, de acuerdo a la politica de focalizacion que resefia Carlos Molina que dicen
relacidén con la focalizacidn. Segun Carlos Molina la focalizacién es uno de los ejes orientadores
de la accion publica actual. No obstante, sélo han existido algunos ejemplos puntuales, y €stos no
se han traducido necesariamente por avances concretos hacia la equidad. El Programa 900
Escuelas chileno, puesto en marcha en 1990, es el ejemplo de accion focalizada mas citado en la
literatura sobre educacion. El programa comprendia la realizacion de acciones especiales en las
900 escuelas con peor rendimiento en el pais segan los resuitados del SIMCE (luego fue ampliado
a 1500 escuelas, y luego convergié con los programas de mejoria de calidad y equidad para el
conjunto de las escuelas publicas). Estas escuelas correspondian con aquellas que albergaban a los
estudiantes de peores condiciones socioecondmicas, o que se encontraban en las localidades mas
pobres o en areas rurales. El programa consistié en una supervision especial, en una entrega de
materiales e instalaciones y de ayudas economicas a los maestros. Igualmente, ha sido destacado
el ejemplo de Escuela Nueva en Colombia, que se propuso ofrecer una escuela de mejor calidad a
los nifios y nifias que habitan en las zonas rurales mas pobres del paissz.

Pese a que en la gran mayoria de los paises existen proyectos de equidad educativa, €sta parece
ser ¢l area en la que los esfuerzos de los gobiernos parecen ser mas limitados. Ciertamente, han
existido esfuerzos y programas que han buscado reducir las desigualdades en el sistema
educativo; sin embargo, éstos parecen haber sido largamente insuficientes, ya que numerosos
estudios muestran que estas desigualdades siguen siendo uno de los mayores problemas
educativos en la regién, y que en términos generales incluso se han ampliado. Segin Molina, el
criterio de equidad educativa nunca se ha desarrollado con firmeza y no se ha precisado la forma
en que debe orientar las politicas educativas y los instrumentos financieros y organizativos. En
casi todas las investigaciones se destaca que esta es el area donde se requieren mayores esfuerzos
y en donde menos avances se han registrado. En general, las politicas a favor de la equidad han
sido puntuales y no regulares, no se han aplicado de manera generalizada y tampoco han sido

5L ver Herrén, Carlos A. y Uribe, Claudia, Incentivo a escuelas y maesiros: La experiencia colombiana en PREAL-
BID Maestros de América Latina: nuevas perspectivas sobre su formacion y desempefio. Santiago de Chile. 2004. y
www.mec.gov.br/niremod/educfund/fundef visitado en enero de 2006.

% Garcia Huidobro, Juan Eduardo (editor) fa reforma educacional chilena. Editorial Popular. Madrid. 1999 y Gajardo
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propuestas concretamente en todos los paises. Por otra parte, la focalizacion en los sectores mas
vulnerables de la poblacién ha sido cuestionada por su efectividad para reducir realmente las
desigualdades. Ademas, se advierte que si las politicas eficientitas que si se llevaron a cabo no se
compensan con politicas concretas que se dirijan hacia la equidad, los efectos de éstas podrian
aumentar las desigualdades, lo que efectivamente esta ocurriendo en algunos paises™.

A continuacién se relaciona casos seleccionados de politicas educativas que han buscado la
equidad:

Casos seleccionados de paises con reformas para aumentar la equidad en educacién

Argentina Programa Nacional de Escuelas Prioritarias
Tercer Ciclo Rural

Brasil Fundaescola 1 y Il

Colombia Escuela Nueva
Post-primaria Rural

Chile Liceo para Todos
Programa 900 Escuelas
MECE Rural

Meéxico Programas Compensatorios

Programa para Abatir el Rezago Educativo

Programa de Cursos Comnunitarios

Post-primaria

Programa de Atencién Educativa a la Poblacién Indigena

Fuente: Elaboracién propia basada en de Andraca, Ana Maria (ED.). Buenas Prdcticas para
mejorar la Educacién en América Latina. San Marino, Santiago de Chile, 2003

La desigualdad tiene muchas variantes, puede estar relacionada con el acceso al sistema
educativo, con la permanencia en éste, 0 con los resultados obtenidos. Por otra parte, estas
desigualdades corresponden a grupos especificos de poblacion que no se definen Unicamente por
factores econdmicos, ya que entran igualmente en consideracion aspectos geogréficos, étnicos y
de género.

En el conjunto de la region, segin datos del BID en 1998, 33% de la poblacion adulta carece
totalmente de escolaridad. Esta situacién esta cambiando, ya que, actualmente, en muchos paises
Ja cobertura en la educacion basica esta alcanzando niveles cercanos al 100% (o estd aumentando
considerablemente).

Pese a ello, la entrada en secundaria se vuelve mucho mis dificil. Existe efectivamente una alta
desproporcion entre los nifios y nifias que asisten a la escuela primaria y aquelios que los hacen a
la educacion secundaria. Asimismo, se registran también grandes diferencias entre los paises: en
Guatemala o Haiti, el promedio de escolaridad de los adultos es de menos de 3 afios y la mitad de
la poblacién no ha sido escolarizada. En Argentina y Chile, en cambio, el promedio de
escolaridad supera los ocho afios. Por ello, las diferencias entre los distintos estratos
socioeconémicos parecen poco apreciables en los primeros afios de escolaridad, sin embargo, se

* op.cit 2
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hacen mucho mds visibles conforme se va avanzando en el sistema educativo. En promedio, el
94% de los nifios y nifias de estratos pobres de Bolivia, Brasil, Colombia y Pert se matriculan y
terminan el primer afio de primaria. Este porcentaje es un poco mayor para los nifios y niflas de
estratos medios y altos, que se ubican alrededor de 99%. Pero mientras aumenta el nivel de
ensefianza, las brechas entre los grupos se amplian. En el quinto afio de escolaridad, sélo 63% de
los nifios y nifias de estrato pobre permanecen en el sistemna, mientras que la misma cifra para los
nifios y nifias de estrato alto llega a 93%. En el noveno afio, sélo un 15% de los nifios y nifias de
estrato pobre siguen en el sistema, mientras que el 59% de los nifios y nifias de estrato alto
completan este afio. Segun el informe del PREAL, el 10% mas rico de las personas de 25 anos de
edad tienen, dependiendo del pais, entre 5 y 8 afios mas de escolaridad que el 30% mas pobre™.

El lugar donde se vive es también un claro factor de desigualdad. Segin este mismo informe del
PREAL, la poblacion que habita en areas rurales tiene menos posibilidades de matricularse que la
poblacién urbana. En Chile, por ejemplo, la tasa bruta de matricula en secundaria de la poblacién
rural es de alrededor de 60%, contra casi un 90% para la poblacion urbana. En Brastl, la primera
solo Ilega a 50%, mientras que la segunda alcanza 80%. Por otra parte, en Chile 67% de la
poblacién urbana de entre 25 y S9 afios tiene mas de 9 aflos de escolaridad, frente al 22% de la
poblacién rural de esta misma edad. En Colombia, el porcentaje de la poblacion urbana.con mas
de 9 afios de escolaridad ilega a casi un 50%, contra sé6lo un 15% de la poblacién rural. 75% de la
poblacion rural colombiana tiene menos de 5 afios de escolaridad.

Por otra parte, ciertos grupos étnicos se encuentran también particularmente desfavorecidos.
Pocos datos disponibles existen sobre este tema, sin embargo, en los casos en que existen se nota
una gran diferencia en los afios de escolaridad de las poblaciones indigenas o afro-americanas
respecto de los “blancos”. En Brasil, por ejemplo, la poblacién blanca tiene en promedio dos afios
més de escolaridad que la poblacién afro-brasilefia. En Bolivia, pais predominantemente indigena,
la poblacién no-indigena tiene en promedio 5 afios mas de escolaridad que la poblacion indigena.

De la misma manera, cabe destacar que en la equidad de género parece ser la tnica area en la que
si se han logrado avances concretos en materia de equidad. En general, nifios y nifias tienen las
mismas probabilidades de ir a la escuela en los paises de la region (salvo algunas excepciones,
como Bolivia y Guatemala).

En cuanto a los resultados en las pruebas de logro, se puede decir que las pruebas de
conocimiento o de medicion de la calidad a nivel nacional demuestran las brechas en los
resultados de los nifios y niflas de distintos estratos sociales. Los nifios y nifas que asisten a
establecimientos ptblicos de sectores pobres tienen en general peores resultados que los
estudiantes de la educacién privada o de establecimientos publicos a los que asisten nifios y nifias
de mayores recursos.

El cuadro presentado a continuacién compara los resultados en las pruebas de matematica de la
educacion privada y publica:

| Resultados de las pruebas de matematica, cuarto grado ]

 En Brasil, México, El Salvador y Panama son 8§ affos de diferencia, Argentina y Chile superan los 6 aflos de
diferencia. Ver op.cit 33, 45.
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25 % con resultados . 75 % con resultados
. . Media ,

mis bajos mas altos
Pais Publico Privado Piblico Privado Publico Privado
Argentina 244 267 269 293 295 319
Brasil 239 265 266 296 293 330
Chile 234 253 257 277 284 305
Colombia 230 245 251 268 275 290
México 236 262 261 289 288 314

Fuentes: Gajardo, Marcela. Las reformas educativas en América Latina: balance de una década.
PREAL, Santiago de Chile. Septiembre 1999 y UNESCO. Primer estudio comparafivo. 1998,

En general, los nifios y niflas de escuelas ubicadas en localidades pobres o rurales obtienen
resultados mas bajos que los nifios y nifias de escuelas ubicadas en zonas donde la poblacién tiene
mayores ingresos. Esta desigualdad se puede apreciar igualmente en el ingreso a las
universidades. En Colombia, por ejemplo, existen estudios que muestran que los estudiantes de
los estratos altos tienen muchas mas probabilidades de entrar a la universidad publica que los
estudiantes de estratos bajos.

6.7 Politicas de Autonomia Escolar

Las politicas de autonomia escolar estén entre las que mayor atencién han despertado entre los
analistas de la politica educativa, puesto que se han destacado como una de las experiencias mas
innovadoras en la materia. Este tipo de politicas es considerado en general como una prolongacion
o una profundizacién del proceso de descentralizacién, pero con especificidades respecto a éste,
toda vez que ya no se trata de delegar responsabilidades a unidades subnacionales dentro del
propio sistema de gobierno, sino de traspasarlas por fuera del aparato estatal. Esta estrategta se ha
utilizado en general en el marco de los proyectos de mejoramiento educativo, de calidad y
equidad de la educacién, de la mano de politicas de participacion ciudadana™.

Como se anuncid, las politicas de autonomia escolar comprenden diversos aspectos, y varian
enormemente de pais a pais. Por eso mientras en algunos casos la autonomia escolar se refiere
especificamente a los planes y rutas de accion (a través de los Proyectos Educativos
Institucionales de Colombia, por ejemplo); en otros la autonomia alude a la administracion de los
recursos financieros o, simplemente, a otorgarle un papel mas activo o relevante a los directores y
al cuerpo docente (este el caso de Minas Gerais, en Brasil o El Salvador). Sintéticamente, la
autonomia escolar se puede dividir en tres tipos, a tos que Je corresponde una politica especifica.

En el siguiente cuadro se presentan estos tres tipos, sus politicas respectivas, los programas en los
que se insertan y los paises que las han implementado.

Tipos de Autonomia, Programas y Paises

Estrategia ] Politica | Tipo de Programa | Pais

% La participacién ciudadana consiste en la participacion de los padres y de otros actores locales (directores,
profesores, comunidad) en el proceso educativo, ya sea en la gestion de las escuelas, en el plano pedagégico y
curricular o en el de la administracién de recurses humanos
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Autonomia Descentralizacion Programas de Bolivia,

pedagbgica y pedagdgica mejoramiento educativo | Paraguay, Chile,
curricular Uruguay,
Colombia,
Mexico
Autonomia Descentralizacion de Traspaso de recursos El Salvador,
administrativa y | la gestion financieros para gestion | Guatemala,
financiera por las escuelas o Nicaragua, Brastl
comunidad
Brasil (16
Eleccién de directores de | escuelas)
escuelas
Contratacion y El Salvador,

supervision de maestros | Guatemala
y directores de escuela

Participacion Desarrollo de modelos | Consejos directivos de Nicaragua
local de gestion escuelas
participativa
Consejos escolares Brasil, Rep.
Dominicana

Asociaciones comunales | El Salvador,
para la educacion Guatemala

Fuente: Gajardo, Marcela. Las reformas educativas en América Latina: balance de una década.
PREAL, Santiago de Chile. Septiembre 1999.

Pese a que existen avances, particularmente en algunos paises como Nicaragua, la autonomia
escolar aun no se ha desarrollado de forma generalizada, en gran parte porque debi6 enfrentar la
oposicion de importantes grupos de poder que las consideraban como una amenaza a su autoridad
y temen que se ejerza un control mas fuerte sobre sus acciones: los propios directores se
opusieron en muchos casos a la formacion de consejos de profesores o consejos de padres, que
controlarian y evaluarian su gestion; y los mismos padres y la comunidad en general no se
mostraron muy activos y no se apropiaron de las politicas que buscaban darles mdés
responsabilidades. En suma, las resistencias eran multiples y el apoyo fragil. Por ello, en paises
como Argentina, Colombia y México no se incluyeron las politicas de autonomia escolar como
prioritarias dentro del proceso de reforma®. Empero, incluso en paises donde no fue priorizado se

lograron avances.

A continuacion se expondra el caso brasilefio y el caso colombiano, de manera particular.

Brasil

Brasil es uno de los ejemplos mas citados de politicas de autonomia escolar relativamente
exitosas, y particularmente algunas experiencias que se desarrollaron a nivel estadual. El gobierno

% op.cit
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de Cardoso si incluy6 entre sus prioridades la autonomia escolar, y pese a las resistencias se
lograron innovaciones importantes, aunque las experiencias variaron enormemente entre cada
estado. Entre éstas se destacan, por ejemplo, aquellas que permitieron la eleccion de los directores
de escuela por la comunidad escolar; aquellas que crearon drganos colegiados para aprobar
decisiones, controlar las mismas y administrar recursos; y aquellas que transferian recursos
directamente a las escuelas (para hacer las reformas viables evitando posibles resistencias, sin
embargo, estas transferencias fueron débiles)®’

El caso mas famoso es sin duda el de Minas Gerais y el “Pacto de Minas por la Educacion”, que
adoptd medidas que otorgaban la autonomia escolar. Una de sus disposiciones claves fue la
eleccion de rectores de escuelas por periodos fijos por parte de los Consejos Escolares, escogidos
a su vez mediante procesos regulados (examenes y presentacion de un proyecto). Al segundo afio
de aplicacion, ya mas de dos tercios de las escuelas elegian a sus rectores. Pese a que los
resultados de los estudiantes mejoraron, los rectores siempre se opusieron a esta politica, y hoy la
eleccién de rectores depende exclusivamente del apoyo del gobernador del Estado.

Colombia

En Colombia, los Proyectos Educativos Institucionales (PEI), implementados en 1995, fueron el
principal instrumento que le otorgd cierta autonomia a las escuelas. El PEI es un documento
elaborado por las instituciones escolares con la participacion de la comunidad escolar, en el que se
debe realizar un diagnéstico de las necesidades educativas de los estudiantes, a partir del cual la
escuela formula un plan anual de desarrollo administrativo que contenga objetivos, metas y
propuestas concretas facilmente evaluables™.

57 {dem. Ver ademéas Paes de Barros, (op.cit 45)
%% op.cit 12
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SEGUNDO PARTE: ENFOQUE CRITICO DE LOS SUPUESTOS DE LAS REFORMAS
EDUCATIVAS O LAS POLITICAS EDUCATIVAS COMO ESTRATEGIAS DE
DOMINACION Y ADAPTACION A LAS DINAMICAS DE ACUMULACION.

Los hechos y las reformas descritos en la primera parte tienen unos supuestos, estrategias y acciones
de tinte economico especificas que se intentan problematizar desde la perspectiva de intelectuales
como Alberto Martinez Boom, Ratinoff, Blakemore y Smith®.

Asi, a pesar de estar de acuerdo con la periodizacion realizada anteriormente, sc critican los
supuestos ideolégicos de las reformas que no fueron cambios en la escuela para adaptarse a las
necesidad de aprendizaje de los estudiantes sino que se constituyeron en vias de modernizacion de
los Estados a partir de los modelos impuestos por los organismos internacionales de caracter
econdmico que imponen las directrices de los cambios desde el extranjero. De esta suerte, la
tendencia actual a buscar la calidad de la educacién y —en algunos pocos casos- la equidad en los
espacios educativos hacen parte del cambio econdémico que impone a la educacion, como bien de
consumo, nuevos retos de competitividad de los individuos con el fin de que sean capaces de
adaptarse a los vertiginosos cambios que ocurren dentro de la globalizacion.

Este papel de la escuela en tanto formadora de ciudadanos competitivos para el mercado global,
implican no sélo la transformacion de los paradigmas educativos sino de los conceptos mismos de
educacién, escolarizacion, aprendizaje y ensefianza que son transformados al ritmo del impulso de la
reforma, v tienen unos antecedentes especificos que son comunes a todos los paises de la region. La
tendencia expansiva de la escolarizacion (pero no necesariamente de la ensefianza) busca poner en
marcha la modernizacién de los jovenes Estados latinoamericanos y, cuando este objetivo se cumplia
pero implicaba grandes riesgos para el desarrollo econdmico de los paises, era menester realizar un
“giro estratégico™ hacia la concepcion de una educacion cuyo papel fue una etapa de formacién del
discurso acerca del desarrollo econdmico sostenible, el desarrollo humano y la bisqueda de la
escolarizacion universal basada en el cubrimiento de las “necesidades basicas de aprendizaje” que
daria lugar, afios mas tarde a esa escuela que forma para la competencia economica.

De acuerdo con lo anterior, la educacion se confunde con la escolarizacion, puesto que se abandona
el caracter de “accidn social y cultural™ para dar paso a la reunion de personas en un
establecimiento cerrado con el fin de instruirlos para el trabajo y el desarrollo de aprendizajes
efectivos que le permitan “saber hacer”. El caracter negativo del primer enfoque estudiado estaria,
entonces, en el desdibujamiento de la educacién misma restringiéndola a ser un mero instrumento del
modelo econdmico imperante v que, a partir del discurso, haria parte del imaginario social en cuanto
Unica forma de pensar el fenémeno, alejandolo de sus complejidades en cuanto a la cultura y la
socializacién, asf como la posibilidad de engendrar pensamientos propios y divergentes.

Con lo anterior, no se pretende decir que la economia impulsada por la banca internacional o los
organismos mullilaterales definen por completo la orientacion de las politicas educativas, pero si se

5 Martinez Boom, Alberto. De la escuela expansiva a la escuela competitiva: Dos modos de modernizacion en
América Latina. Editorial Anthropos. Espafia. 2004,
% idem p. 2
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intenta denunciar el interés que tienen en influir en ella, convirtiéndose incluso en la prmc1pal fuente
de asesoria en politica educativa, y otras agencias crecientemente siguen su liderazgo™®

1. LAS POLITICAS PUBLICAS DE EXPANSION

Las politicas publicas que corresponderian a la “modernizacion expansiva” de que trata Alberto
Martinez, habrian dominado entre 1950 y finales de 1970 en todos los paises de Latinoamérica
cuya tendencia modemizadora era impulsada por las marcadas diferencias econémicas con los
paises europeos y Estados Unidos. En esta época el papel que se le asigné a la escuela fue el de
ser el espacio para la erradicacién del analfabetismo y la falta de saberes especificos para lograr el
desarrollo econémico de, por ejemplo, un pais rural y con dificultades de comunicacion como el
colombiano. En este sentido el desarrollo econdmico no podia darse si antes no se atravesaba un
proceso de desarrollo educativo.

La estrategia entonces sc dirigi¢ en varios aspectos: Por un lado, se inici6 el “desbloqueo de la
escolarizacién” que consistia en la implementacion de politicas educativas de expansion de la
escuela a través de todo el territorio, permitiendo que a ella accedieran personas de toda clase,
raza y género. Para ello se garantizé una oferta suficiente para ampliar la cobertura educativa, y se
ampli6 la educacién a nuevas edades y niveles que antes no se consideraban relevantes para el
sistema educativo, tal como ocurrid con la educacién preescolar: “desbloquear la escolarizacion
significaba, entonces, incluir el mayor niimero de sectores sociales a la tareas de la modernizacién
del estado”®

Por otra parte, el proceso de desarrollo econdmico se dio en un momento de modernizacién de la
educacién misma, que paso por el reconocimiento de que ella era “un sistema” que incluiria todo
el conjunto de propuestas de reformas, planes curriculares e insumos educativos, entre otros. A
partir de este proceso son explicables las legislaciones estatales tendientes a iniciar experiencias
de planificaciéon y control de los sistemas educativo, tales como el Primer Plan Quinquenal de
Educacion realizado en Colombia en el afio de 1957. Se explica también la inclusién de las teorias
del capital humano que, aplicadas, hicieron aparecer la necesidad de perfeccionamiento del
“recurso humano” con el cual se avanzaria en los propdsitos desarrollistas.

En tercer lugar, la estrategia se dirigié a modelar un curriculo que se alzaria como paradigma de la
ensefianza durante todo el periodo, con consecuencias directas para la concepcidn y organizacion
de la pedagogia, de los maestros como funcionarios y la estructuracién de saberes especificos para
cada tipo de educacion; por lo tanto, aparecen por primera vez los maestros especializados en
etnoeducacion, educacion preescolar, educacion para la poblacion con talento excepcional, como
profesiones diferentes.

Por supuesto, el hecho de que estas practicas se dieran en paises con procesos historicos diferentes
como Argentina y Colombia, no se dio al azar. La imposicién del modelo de escolarizacién
expansiva como requisito para la superacion del “subdesarrollo” devenia de las recomendaciones
de una serie de organismos econdmicos internacionales que llevaban a cabo el encargo de crear un
orden mundial para poder vivir en paz, seguridad econdmica y social, lo cual no podria darse por

®) idem p. 247.
2 idem p. 49
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la inestabilidad de los paises latinoamericanos®. Nacen entonces mas de catorce grandes
instituciones, entre las cuales se resalta el papel del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el
Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI).

Estos organismos generaron un conjunto muy especializado de recomendaciones sobre el desarrollo
econémico que identificaban la educacidén como componente indispensable, convirtiéndola en
condicidn sire qua non para el otorgamiento de empréstitos y todo tipo de cooperacion internacional.
Ya que los paises de Latinoamérica requerian de estos recursos para la realizacion de sus proyectos y
se reconocian a si mismos como paises subdesarrollados, aceptaron estas condiciones y empezaron a
elaborar los mecanismos para la implementacion de la primera ola de reformas modernizadoras.

Despuss de la realizacién del Seminario Regional de Educacién de 1948 y la Conferencia Regional
sobre Educacion Gratuita y Obligatoria para América Latina, empezaron a conformarse misiones
nacionales y extranjeras que plantearon indicadores con los cuales se determinaban las principales
carencias educativas en cada pais. El informe de Ja UNESCO del afio 1960 indicé que la mayoria de
los paises adolecia de:

- Bajas tasas de escolarizacion

- Altos niveles de analfabetismo en las poblaciones mayores de 18 afios.
- Insuficiente niimero de escuelas.

- Insuficiente nimero de maestros y mala formacion de éstos

- Altos niveles de absentismo escolar®*

Modernizar, entonces, significaba combatir cada uno de los puntos anteriores con reformas
legislativas a la educacién y la renovacion de las politicas piblicas: Se dan entonces las “escuelas
pilotos de aplicacion o escuelas experimentales” y planes educativos que en paises como Colombia,
Chile y Argentina introdujeron elementos dirigidos a Ja formacién para el trabajo, la etapa vocacional
en la educacién secundaria y el trasplante del modelo de educacién urbana al medio rural®,

Sin embargo, este modelo de desarrollo pronto se agoté y uno de los primeros cuestionamientos se
hizo al papel que la escuela habia jugado entonces. A pesar de las predicciones, vino para los paises
latinoamericanos una época de crisis de la deuda externa, con la declaracién de moratoria de Meéxico
en el afio de 1982, “masificacion, desercion, <<mala calidad>>"%. Se pone en duda la capacidad de
1a educacién para contribuir de manera determinante al desarrollo econdmico y la disminucion de las
brechas existentes entre los estratos. Los aulores reconocen ¢l afio de 1979 como el cierre de la época
de la expansion escolar con el desarrollo de la Conferencia de Ministros de Educacion realizada en
Ciudad de México, aunque la impronta de la educacién como instrumento de los intereses
econ6micos permaneceria durante las siguientes oleadas reformistas.

2. LA ESCUELA DE LA “DECADA PERDIDA”

 Rodriguez, P.G., Expansion y crisis de la educacion primaria en México: una vision historica, en Revisia
latinoamericana de estudios educativos. No. 3-4, 1986. Reseflado por Martinez Boom.

 op.cit 59 p. 108

% idemp. 112

% idem p. 151
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Un observador desprevenido, como lo fueron cientos de autores®’, podria indicar que como durante
los afios ochenta no se presentaron reformas significativas en los paises que habian experimentado el
rigor del modelo desarrollista cuestionado, esta década habria sido “perdida” en cuanto a los
movimientos de la educacién. Pese a ello, este periodo fue de vital importancia para lo que seria hoy
el modelo de modernizacion educativa puesto que alli se elabor6 el cambio de discurso consecuente
con las nuevas realidades econdmicas y se desarrollaron consensos regionales que determinarian el
curso de las nuevas reformas.

Como se habia sefialado al final del acapite anterior, el modelo de desarrollo fracaso en todos los
paises de la region convirtiéndose, para algunos, en la “mayor crisis de la historia latinoamericana™®,
no sélo por causas enddgenas como el populismo politico de los paises, o exdgenas, como las crisis
financieras intemacionales. Lo que se evidencié fue el agotamiento del desarrollo mismo para el
Tercer Mundo, con lo que la crisis seria solo la manifestacion de las consecuencias més previsibles

de un modelo de tan estrecha vision.

A consecuencia de ello se desencadeno una formulacion creciente de politicas econdémicas por parte
del FMI que habia que aplicar como “dogma de austeridad”™’ y que pronto tocarian el sector
educativo. Se trataba de que los paises debian tratar de ajustarse a los recursos que tenian, reduciendo
el gasto y obteniendo la baja de las tasas de inflacién, Jas cuales serian las razones del declive
econémico. Con ello se empezaron a tomar otras medidas de ajuste como los controles monetarios, la
privatizacién de las empresas y la apertura del mercado interno que expresan la novedosa idea del
“crecimiento econdmico sostenible”, nueva logica de los programas sociales y econémicos, entre los
cuales se encuentra la educacion que fue evaluada como ineficaz, ineficiente y costosa frente a los
desastrosos resultados.

Lo anterior no significaba, en todo caso, abandonar la teoria del capital humano sino  su
radicalizacion en la teoria del desarrollo humano: en la practica, se experimentd una reduccion de los
recursos estatales para la educacién y la entrada en vigor de las escuelas privadas con regulaciones
internacionales (pasando del modelo de la oferta al modelo de demanda), acompafiadas de un cambio
de modelo pedagdgico que sirviera para mejorar los resultados de los estudiantes y las habilidades
laborales, aumentando asi su competitividad en el mercado.

Se empezaba a transformar el discurso educativo en torno a un nuevo gje estratégico: el binomio
“educacién — conocimiento”. La propuesta manifestaba la importancia de una nueva educacion que
permitiera la adaptacion a los procesos de la naciente globalizacion mediante el fortalecimiento de
criterios inspiradores tales como la ciudadania y competitividad y reformas centradas en la equidad y
desempeifio de todos los actores en el sistema educativo. El Banco Mundial comprende esta nueva
educacion como una “inversion en capital humano” y como consecuencia de ello deriva, entre otros,
el que no sea posible una educacién gratuita y que se deba apostar con mas vehemencia a la
administracion de los pocos recursos estatales a través de la educacion privada.

67 Ver entre otros a Ayau, Manuel F. La década perdida. CEES, Guatemala; Tedesco, Juan Carlos. £/ nuevo pacto
educativo: educacion, compelitividad y ciudadania en la sociedad moderna, Anaya, Madrid. 1995; Salama, P. £/
estado subdesarroliado: de las metropolis al Tercer Mundo. ERA, 1986.p. 178.

8 op.cit 59 p. 173

% . Guillén, R. La deuda, el FMI y el dogma de la austeridad, Cuadernos Politicos No. 40. México,
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3. REFORMAS PARA AUMENTAR LA COMPETITIVIDAD

Teniendo como marco los rasgos principales del discurso descrito en los parrafos precedentes,
comienza Ja segunda ola de reformas educativas tendientes a liberalizar y flexibilizar todos los
componentes del. sistema educativo estatal, prestando especial atencién al tema del recaudo,
distribucion y racionalizacion de los recursos con el fin de adquirir herramientas para la competencia
en el mercado.

Empiezan a generarse en todos los paises del continente (fanto centralistas y unitarios como
federados) politicas de descentralizacion que serian consideradas como la “etapa drastica de la
reforma™". Drasticas porque en paises como Argentina y Chile fueron llevadas a cabo dentro de
regimenes dictatoriales, en otro tantos se-aplicaron sin necesidad de apoyo militar directo, pero con
todo el rigor de la aplicacion plena del modelo neoliberal y, también porque implicaron una
atribucion intempestiva de competencias a los entes territoriales provinciales o locales quienes, para
poder afrontar el nuevo portafolio de responsabilidades, tuvieron que acudir con frecuencia a
estrategias privatizadoras y de diversificacion de las fuentes de financiamiento, en las que las
provincias y departamentos quedarian solo a cargo de la evaluacion y seguimiento, en consonancia
con la “cultura de la rendicion de cuentas™ wraida de los nuevos significados de la gobernabilidad.

A continuacion vendria la “etapa consensual”, que difiere de la anterior en que acude a los consensos
nacionales como forma de asegurar la duracion v el alcance de las transformaciones educativas.

Con caracteristicas de una y otra etapa se generan nuevas leyes de reforma educativa, entre las que
cabe mencionar la pionera Ley Organica de Constitucién de la Ensefianza promulgada en 1990, la
Ley Federal de Educacion de Argentina (1993), la Ley General de Educacion mexicana expedida en
el afio 1993, la legislacién colombiana que adopté el mismo nombre en el afio de 1994 y las dos leyes
brasilefias promulgadas en una misma década: Ley de Directrices y Bases de la Educacién Nacional
de Brasil (1900) y el “Plano Nacional de Educagao™ de 1997. Alberto Martinez destaca algunas de
las constantes en las diferentes propuestas nacionales:

- El cambio del concepto de “derecho publico a la educacién® al de “servicio educativo™, que
significaria el fin del FEstado docente, puesto que el nuevo término acufiado termina
diluyendo las funciones que le corresponden en la materia dentro de la cooperacion de otros
agentes que implican, en Ultimas, la educacidn regulada por las leyes del mercado,
despolitizadora de los asuntos sociales y con desconfianza hacia la escuela publica; todo lo
cual termina por convertir a la educacién en un servicio de consumo individual. Por
ejemplo, la Ley General de Educacién colombiana define el servicio educativo como “e/
conjunto de normas juridicas, los programas curriculares, la educacion por niveles y
grados, la educacion no formal, la educacion informal, los establecimientos educatives, la
instituciones sociales (estatales o privadas) con funciones educativas, culturales y
recreativas, los  recursos huinanos, tecnolégicos, metodoldgicos, materiales,
administrativos y financieros, articulados en procesos y estructuras para alcanzar los
objetivos de la educacion”™

0 op.cit 59 p. 266
" Articulo 2 de la Ley 115 de 1994,
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- Estos elementos asignan a la educacion una funcidén econdmica que prima sobre las
“funciones individuales asociadas a la funcidn de sociahizar, transmitir la cultura y
desarrollar la personalidad™’

- La calidad de la educacion (mas de los resultados que de los insumos educativos) y la
descentralizacién como ejes de la reforma.

- La prioridad de la institucidn escolar.

- La incorporacion de la gestion educativa, abandonando los modelos de administracién., y
evaluacion de los aprendizajes.

- La asignacion de una responsabilidad a la familia y a la sociedad, lo cual desestimula la
participacién del estado ¢ incrementa la tendencia a la privatizacion.

- La inclusién de la estrategia de la equidad para fomentar la racionalizacién del gasto
publico e irlo disminuyendo hasta topes razonables.

- La implementacion de estructuras de “Educacién General Basica” (EGB) (tipo argentino),
con nueve afios de duracién.

- La profesionalizacion y dignificaciéon de la carrera docente, luego de afios de “malestar
docente” en el que son las politicas del momento las que delimitan su campo de saber,
sometiéndolos a cambios constantes, que mas bien parecen experimentos y convirtiéndolos
en simples funcionarios. Se afirma incluso que en las Ultimas décadas del siglo XX “ningun
grupo humano, con excepcion de los sectores pobres, ha sido sometido a mayores tensiones,

intervenciones y experimentos que os maestros™”.

El nuevo paradigma que convierte a la escolarizacion en un eje de formacion para la competitividad
consolida el consenso en torno a la escolarizacién como fundamento de todo proyecto de desarrollo
econdémico y social a través de instrumentos internacionales, esta vez no necesariamente procedentes
de organismos econdémicos: el bloque estaria conformado por la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos de 1948 (que declara el derecho de todos a la educacion), la Declaratoria del
Cuarto Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo en 1990 que estuvo acompafado del afio
Internacional de la Alfabetizacion, y mas especificamente, la Declaracion Mundial de Educacion
para Todos de la ciudad de Jontiem (1990} y la propuesta CEPAL/UNESCO “Educacion y
conocimiento: eje de la transformacion productiva con equidad” (1992)

En resumen, ellos gravitan en torno a la educacién como lugar de instruccién de las “necesidades
basicas de aprendizaje” que constituye un replanteamiento de la educacion para ajustarlo a la logica
del mercado vy el discurso de la globalizacién, cambiando los contenidos y el objeto de la educcion,
puesto que la convierte en una “mera accion de apoyo” para la labor realizada por los medios de
comunicacion y la sociedad de informacion, porque en este escenario no serian necesarias las
escuelas, los maestros ni los programas, m4s alla de aquellos que brinden las necesidades basicas del
aprendizaje. En este sentido, el nuevo siglo plantea retos y desafios que solo son solucionables desde
las herramientas que propone la Conferencia de Jontiem, de otra manera, los seres humanos del
planeta seran incapaces de satisfacerlas. En términos econémicos, Martinez compendia los principios
de este instrumento de la siguiente manera:

“g) identificacidn de la oferta y la demanda
b) La multisectorialidad, para el desarrollo global

2 op.cit 5 9 p. 306
" idem p. 366
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c) La evaluacion, eje de las practicas cotidianas

d) La cogestion, con orgamzaciones no gubernamentales

e} La asociacién, que define los mecanismos de cooperacion y financiacion internacional que
hagan posibles las reformas estructurales™

El enfoque critico de las reformas estructurales de la educacion como lugar comiin basico de los
paises latinoamericanos considera, en sintesis, que la direccion instrumental y economico que se le
ha dado a todos los componentes del mal llamado “sistema educativo” hacen que esta sea conducida
al margen de la escuela, el saber y el maestro como una serie de posibilidades diversas de existencia,
sometiéndolas a una sola via de intervencion y de control. Lo que interesa entonces es desvirtuar el
valor de “verdad™ de todas aproximaciones hegemonicas de la educacioén y reconvertirla en lo que
ella es: una accion artistica, de pensamiento y de transformacion.

™ tdem p. 216.
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TERCERA PARTE: EL ENFOQUE DE LA EDUCACION COMO DERECHO HUMANO.

En ciertos sectores, se ha generado un consenso en cuanto a que la educacion es un medio para el
desarrollo econdmico y, por lo tanto, no tiene objetivos definidos sino que se van configurando de
acuerdo con las exigencias del capital en cada etapa de la historia. La visién macroeconémica de las
Giltimas reformas establece que la finalidad de la educacidn es desarrollar el capital humano
entendido cormo “la suma de atributos econdmicos relevantes (conocimiento, habilidades,
competencias) en la poblacién economicamente activa™”, con el eminente riesgo de poner a la
persona al servicio de la economia’®. Adicionalmente, los consensos generados en espacios como el
de Jontiem de comienzos de la década de 1990, que generaron importantes recursos para la
educacién, lo hicieron a corto plazo y no enfocados en la educacion primaria, haciendo que los
consensos de tipo econémico en torno a la educacion se conviertan en una receta para la inaccién de

los Estados.

La visién que centra el papel de la educacion en el desarrollo, que estudiamos en la primera parte, si
bien toma en cuenta elementos importantes del papel macroeconémico y macroeconomico de la
educacion, olvida que ésta es esencialmente un derecho humano. Esto significa que debe ser
satisfecha a todas las personas, incluso si en ciertos casos resulta poco productiva en términos de
formacién de capital humano. Por ejemplo, puede ser poco productivo econdmicamente educar
personas con retrasos cognitivos, pues la educacion de esas personas suele ser mas costosa, y los
rendimientos econdmicos de esos individuos suelen ser bajos, pero no por ello, esas personas dejan
de tener derecho a la educacién.

Es pues importante tener en cuenta la evolucién internacional que ha dado lugar al reconocimiento
paulatino de Ja educacién como un derecho fundamental para los nifios y las nifias {educacién basica)
y como un deber progresivo para las demds personas, puesto que estos enunciados normativos
limitan a los Estados que pretenden desestimar la educacién atendiendo a argumentos tales como la
pobreza de los estados, las prioridades de la seguridad nacional o Jos bajos resultados de los procesos
educativos en los paises. La profesora Tomasevski propone el ejemplo de Pakistan que hace parte de
la liga de paises nucleares que demanda un alto costo para el pais y que, por ello y no por su pobreza,
no genera recursos suficientes para la educacion, haciéndola una de las mas problematicas del

planeta”.

Desde alli, por supuesto, también pueden analizarse todos los procesos vividos en Latinoamérica, tal
como lo ha hecho Tomasevski respecto de Colombia en las recomendaciones a partir de la visita
realizada en el afio de 2003, en donde advertia la obligacién del Estado colombiano de establecer la
gratuidad en la educacién, siendo uno de los pocos paises que atin no ha empezado a hacer realidad
esta situacion.

75 Tomasveski, Katarina. £/ asalto a la educacion, intermén Oxfam. Espafia. 2004 p. 53
8 Sen, Amartya. Human development and financial conservativism. €n World Development. Vol. 26. 1998 p. 734,

resefiado por Tomasevski.
7 op. cit 75 p. 27
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Asi, enfrentarse al panorama educativo desde el plano de los derechos humanos y considerar la
educacion mas que como un instrumento como un fin en si mismo, permite delimitar mediante
instrumentos juridicos de caracter internacional los mérgenes de accion de los gobiernas, con lo cual
el derecho a la educacion se convierte en una garantia frente a la violacion y los abusos de los
mismos que son, a la vez, los principales protectores y violadores de los derechos humanos en
general.

Ademads, examinar las politicas publicas educativas a la luz del derecho a la educacién, implica no
sélo que la educacidn en si misma sea un derecho inherente a toda persona, sin discnminaciones,
sino que amplia €l espectro educativo para que se convierta en lugar de la realizacion de los demas
derechos humanos y multiplicador de los mismos: un derecho a la educacion, en y por la educacion.
Se brindan ademas herramientas concretas para que esto se haga realidad en las politicas publicas
actuales que en materia de educacién se encuentran en la etapa de disefio, implementacion, ejecucion
y evaluacion.”

El centro de esta visién estaria dado, sobre todo, por cada uno de los nifios y las nifias en edad escolar
y se preocupa por cada detalle que sea necesario para que el derecho a la educacién se realice;
concretamente se hace viable una determinacion exacta de los derechos de los nifios y las nifias, y las
obligaciones del Estado, expresadas en las cuatro garantias propuestas por la profesora Tomasevski:
asequibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad.

Teniendo en cuenta los rasgos generales del enfoque, las razones especificas por las cuales esta
investigacion adopta esta optica para si y, desde alli, propone un sistema de indicadores para evaluar
la satisfaccion del derecho a la educacidn y realiza una comparacion de las politicas educativas en las
ciudades de Medellin, Cartagena, Bogota, Santiago de Chile, Buenos Aires y Sao Paulo, se desarrolla
ampliamente en los siguientes documentos.

8 Ver Pérez Murcia, Luis Eduardo. Politicas piiblicas y derechos econdmicos, sociales y culturales. Conferencia del
16 de mayo de 2006, en ¢l marco del encuentro de la Red de Educadores de Derechos Humanos. Dejusticia. Bogota,

mayo de 2006.
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ALGUNAS CONCLUSIONES

Como conclusion general, puede apuntarse que la educacion en América Latina se halla en un
momento crucial y decisivo, pues las reformas en curso pueden incrementar la eficiencia y la
equidad, como algunas efectivamente lo han hecho en ciertas regiones, sacando parcialmente al
sector publico educativo de problemas graves de ineficiencia vividos en periodos anteriores. Sin
embargo, esas reformas también pueden acarrear una agudizacion de las desigualdades y la
segmentacion social, como se ha advertido en ciertos casos.

Por supuesto, a partir de! analisis general realizado es arriesgado sacar conclusiones claras sobre qué
se debe hacer y que no. Mas atn, por lo reciente de la implementacion de la mayoria de las politicas,
parece aun prematuro juzgar las experiencias como fracasos o €xitos rotundos. Esto no significa que
no se puedan desprender lecciones de estas experiencias, ya que, como fue sefialado, existen
muestras de que algunas reformas van por buen camino, contrariamente a otras que fueron
bloqueadas en el transcurso del proceso o nunca pudieron implementarse. Igualmente, se ha
destacado que la voluntad politica no es factor suficiente para hacer prosperar una iniciativa, y que se
deben tomar en cuenta numerosos factores. como la posicion de los docentes frente a la reforma y la
existencia de una base de apoyo sélida. Esto puede explicar por qué una misma politica puede haber
avanzado en un pais y haberse estancado en otro.

Al igual que muchos autores, cabe destacar en esta conclusion la experiencia del Estado brasilefio
de Minas Gerais. Pese a que la implementacion de la reforma en el Estado no estuvo exenta de
obstaculos (los rectores se opusieron fuertemente a las politicas de autonomia escolar), sus efectos
a nivel de resultados de los estudiantes y de disminucién de la desercion han sido juzgados como
muy positives. Muchas veces, se sefiala que el éxito de esta experiencia se debe esencialmente a
su aspecto mas original: la autonomia escolar. Sin embargo, algunos destacan, y con razon, que el
hecho de aplicar esta politica no explica por si solo el buen rumbo que tomo el sistema educativo.
Esos logros parecen deberse al uso de enfoques integrales, que combinan las medidas politicas -como
la decisién de dar prioridad a la universalidad de la educacion basica- con las estrategias pedagogicas
y organizativas novedosas ligadas a la autonomia escolar. Ademas, el disefio y puesta en marcha de
esas politicas educativas integradas se fundé en mecanismos participativos, que dieron mayor voz a
la comunidad, a los docentes y a los administradores locales, y los hicieron apropiarse de las politicas
que estaban siendo implementadas; todo lo cual deberia convertirse en una tendencia de toda las
politicas publicas educativas en América Latina.
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