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GESTION DE LAS REFORMAS EDUCACIONALES EN AMERICA LATINA EN LOS 90.
PRIMERAS APROXIMACIONES A UN PROCESO COMPLEJO

Carlos Concha Albornoz

1. INTRODUCCION

Este texto se propone abordar el tema de la gestion de las reformas educacionales en América
Latina en los afios 90. Se trata de desarrollar un analisis desde una perspectiva poco frecuente en los
estudios de reforma y sobre la cual existe todavia una literatura insuficiente y dispersa.

Sobre la base de lo que se denominaran los elementos fundantes de los procesos de reforma, se
intentara responder a la pregunta de como se relacionan éstos con las experiencias y programas de
innovacion y cambio iniciados, cdmo se gestionaron estos programas y cudles fueron las principales
dificultades que debieron sortear.

El supuesto principal de este trabajo es que en los afios 90 en la region, convergieron una serie
de procesos que posibilitaron la cristalizacion del movimiento de reforma educacional. El antecedente
méas importante se refiere al convencimiento de importantes grupos politicos y académicos
latinoamericanos acerca de la relevancia del sector educacional para lograr la insercién de estos paises
en el nuevo orden mundial que surgia luego de la caida del Muro de Berlin. El nuevo orden
demandaba economias abiertas, competitivas, tecnificadas, con capacidad de insertarse en los
mercados internacionales; las nuevas reglas eran las del mercado y nuestros paises estaban obligados a
mejorar la estructura de competencias de sus recursos humanos para no quedar al margen del
desarrollo. Por otra parte, nuestros paises requerian consolidar sus democracias restauradas
recientemente luego de una década o mas de gobiernos autoritarios. Para ambos desafios, la educacion
era la mejor y Unica respuesta.

La primera parte del texto esta referida a lo que denominaremos los elementos fundantes de
las reformas educacionales, es decir, por qué surgen y cuales son sus contenidos principales y los
factores que contribuyeron a su “despegue”; la segunda presenta esquemas de tres ejes de politica
abordados por las reformas: calidad, equidad y descentralizacién, para dar cuenta de la amplitud y
complejidad de las acciones desarrolladas; la tercera parte describe la gestién de los cambios e
innovaciones.

Es preciso sefialar que este texto aborda los contenidos de las reformas de una manera muy
sucinta y esquematica y solo para dar cuenta que estamos frente a un movimiento regional que
involucrd a numerosos paises, a su diversidad y a su amplitud. El texto no se refiere a los resultados de
los distintos procesos llevados a cabo por el movimiento de reforma, ni a los procesos de
institucionalizacion de los cambios e innovaciones en los sistemas escolares. El foco principal es su
origen, su direccidn y su gestion.
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2. Los ELEMENTOS FUNDANTES DE LOS PROCESOS DE REFORMA EDUCACIONAL

Se llamara elementos fundantes a aquellos antecedentes generativos internos o externos de los
procesos de reforma, que contribuyeron a su despegue, sea porque le dieron sustento conceptual,
estratégico y de actuacion, o porque fueron condiciones y convicciones puestas por los organismos de
financiamiento internacional. Es preciso hacer una breve revision de esos antecedentes, porque en ello
se propone encontrar las pistas mas consistentes que contribuyen a explicar la partida y las estrategias
asumidas por el movimiento de reforma educacional.

Los afios 90 fueron muy proliferos en iniciativas de innovacion y cambio en educacion,
afectando en ello a la totalidad de los paises latinoamericanos, con acciones e inversiones importantes
gue se propusieron generar respuestas a los nuevos requerimientos que se hacian a la educacién. En
ese sentido, se promovié sobre todo la modernizacion de los sistemas de gestion, la mejora de la
calidad y equidad de la educacion y el fortalecimiento de la profesion docente (Gajardo, M. 1999:7).

¢Cudles son estos elementos que contribuyeron al despegue del movimiento de reforma
educacional? ;Cémo lograron converger y cristalizar en un movimiento de cambio mayor en los
sistemas educativos latinoamericanos y que sélo tiene parangén con los procesos desarrollados en el
continente en la década del 60? ¢ Respondian esos elementos a una vision compartida acerca del estado
de situacion de la educacion latinoamericana? ;Compartian propositos y estrategias? ¢Quiénes
tuvieron a su cargo la implementacion de los esfuerzos? ¢ Como se gestionaron las innovaciones y los
cambios institucionales? Las paginas que siguen intentaran revisar estos elementos y proponer
respuestas a estas interrogantes.

2.1. Algo de contexto: América Latina a comienzos de los 90

El peso de los 20 afios anteriores a los noventa, marca sin duda una de las crisis més profundas
vividas por los paises latinoamericanos en lo que fue el siglo xX. El autoritarismo militar se constituyd
en la respuesta inicial a la crisis de lo que se denoming la “etapa desarrollista” desde mediados de los
afios 50. Cavarozzi, M. en Garretén, M. A. (1998:120) indica que los proyectos desarrollistas fueron
prolongados en Brasil y México y que en Argentina y Chile concluyeron mas tempranamente debido a
los conflictos politico-ideolégicos perfilados en la década de los 60.

No es del caso entrar aca a describir la crisis de los modelos de desarrollo econémico y de los
sistemas politicos en los afios 70. Si es preciso indicar que en los 80 se fueron poniendo las semillas
para la estructuracion de respuestas mas globales, a través de

“politicas de ajuste y de estabilizacion y, la elaboracién de programas de reforma estructural —que
incluyeron como principales capitulos las medidas de privatizacion, desregulacién y apertura— vy la
gradual articulacion de una férmula politica que trascendiera el caracter, que se reveld
inevitablemente temporario de las dictaduras militares” (Cavarozzi, op. cit:131).

A los nuevos escenarios econdmicos se agregaron desde fines de los 80, nuevos escenarios
politicos a través del restablecimiento de los sistemas democraticos en todos los paises de la region.
Con ello también los desafios de integrarse a un nuevo orden econémico mundial, sobre la base de
esquemas econdmicos que obligan a los paises a abrirse y competir en mercados globales, a la
busqueda de capitales e inversion extranjera y a la incorporacion de la tecnologia como mecanismos
casi Unicos de insercion internacional. A nivel politico, se inician procesos de modernizacion de los
Estados, disminuyendo su rol y sus dimensiones, descentralizando funciones y traspasando muchas de
ellas a privados. Por otra parte, se generan condiciones de apertura democratica y de participacion
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ciudadana que amplian los esfuerzos de integracidn social e incorporacion de nuevos actores al
desarrollo nacional.

La incorporacion exitosa de los paises en estos nuevos escenarios econémicos y politicos
demanda, por una parte, la formacion de recursos humanos mas competentes para desenvolverse
eficazmente en los nuevos escenarios productivos y de trabajo, y, por otra, ciudadanos con capacidad
de acceder a los nuevos cédigos de la modernidad, participar en la vida democratica e integrarse
socialmente. De alli que la educacién comienza a ser concebida como el medio estratégico principal
para lograr estos propdsitos.

No se trata, sin embargo, de un escenario exclusivo de la regién. Los movimientos de reforma
educacional cruzan durante la tltima parte de los 80 y durante todos los 90, a paises desarrollados y en
desarrollo. Corrales (1999:3) sefiala que la prioridad en la educacidn tiene dos objetivos principales,
por una parte, el mejoramiento de la calidad de la educacion que se ve como una fuente de
competitividad econémica de los paises. Al respecto sefiala: “en una economia globalizada, los paises
compiten entre si por los mercados, la inversion extranjera, el desarrollo tecnoldgico y la captacion de
multinacionales. Una fuerza laboral con alto nivel de educacion es vista como un aspecto que confiere
una ventaja competitiva en esta competencia econémica”. Un segundo objetivo, indica, se refiere a
gue “la educacion de alta calidad ha pasado a ser un sinénimo de desarrollo nacional auto-sostenido,
no sélo de competitividad internacional”. Por cierto que desde esta perspectiva, la educacion adquiere
otro “status” en las prioridades nacionales, pasando de los atributos tradicionales de “derecho y gasto
social”, al de motor fundamental para el desarrollo de los paises.

Es en este sentido que es preciso reconocer la existencia de un conjunto de factores que
contribuyeron al despegue del movimiento de reforma educacional. Algunos de ellos externos a la
region y otros directamente involucrados en ella.

2.2. Factores que contribuyeron al despegue de las Reformas
2.2.1. El papel de las agencias internacionales

Se destacara en esta parte, cuatro antecedentes que se considera tuvieron una influencia
relevante en la orientacién de las reformas de la educacion: el denominado “Consenso de
Washington”, el aporte de la Conferencia Mundial de Educacion para Todos, desarrollada en Jomtiem
en 1990, la propuesta de CEPAL a comienzos de los 90 de educacién y conocimiento como ejes de la
transformacidn productiva con equidad y la politica de financiamiento de programas de mejora de la
calidad y equidad de la educacion desarrollada por agencias de financiamiento internacional,
especialmente el Banco Mundial y el BID. No obstante que son de distinta indole y que afectaron
diferentes dimensiones de estas reformas, tienen en comin haber impactado de manera sustantiva los
esfuerzos de los afios 90 destinados a la modernizacidn de la gestion de los sistemas y a la igualacion
de oportunidades a través de programas de mejoramiento de la calidad y equidad de la educacion.

a) El ““Consenso de Washington”

Se trata de un antecedente, en general, poco conocido incluso en los circuitos informados del
sector educacional. Corresponde a un esfuerzo de concordar un conjunto de criterios comunes y
generales a la hora de implementar politicas econdémicas, que surge luego de la caida de los
denominados “socialismos reales”. Representa acuerdos basicos del Banco Mundial y del BID, altos
ejecutivos del Gobierno de EE. UU. y sus agencias econémicas, el Comité de Reserva Federal, el Fondo
Monetario Internacional y miembros del Congreso norteamericano interesados en temas
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latinoamericanos. A ellos se agrega una lista reducida de economistas latinoamericanos. A comienzos
de los 90, Williamson sistematiz6 en 10 puntos estos acuerdos, que resumidos por Larrain, (op. cit:2),
son:

i) Disciplina fiscal, no méas déficit fiscales; presupuestos balanceados.
i) La baja de la inflacion como un parametro referencial del modelo econdémico.

iii) Reduccion del gasto publico: reduccién o eliminacion de los subsidios y propone
mantener los gastos en educacion, salud e infraestructura.

iv) Reforma tributaria

V) Tasas de interés determinadas por el mercado y no por burdcratas y tasas de interés
real positivas que estimulen el ahorro.

Vi) Tipo de cambio determinado por el mercado.
Vii) Politica comercial de liberalizacidn de las importaciones.
viii)  Inversion extranjera directa liberalizando los flujos financieros externos.

iX) Privatizaciones, acuerdo en que la empresa privada es mas eficiente que el Estado, por
lo que se promueve el traspaso a privados de las empresas del Estado, con lo cual,
ademas, se disminuye su tamafio.

X) Desregulacion, como forma de promover la competencia.

Independientemente de cémo cada pais latinoamericano asumié estos consensos, lo cierto es
que si se revisan las politicas econdmicas aplicadas desde los 80 y durante los 90, la mayoria de los
puntos propuestos han sido implementados en ellos. Esto explica, en parte, un contexto de criterios
macroeconomicos similares en la mayoria de los paises latinoamericanos y politicas estables en este
ambito. Yéafez, C. (2004) destaca la moderada recuperacion de las tasas de crecimiento del PIB (1.5%),
luego de la denominada “década perdida” y la recuperacién de las exportaciones, que a partir de 1987
y durante toda la década de 1990 han sido el factor mas dindmico de la economia, situacion sin
precedentes desde hacia mas de 40 afios. El incremento de las capacidades exportadoras ha requerido
importantes reformas en la institucionalidad exportadora a través de politicas de apertura externa,
disminucidén de aranceles, eliminacion de mecanismos de proteccion, tasas de cambio estables. Esta
apertura ha generado también mayores niveles de confianza en inversionistas extranjeros. Yafiez, C.
(2004) concluye que “la nueva fase de expansion, con todas sus limitaciones, ha permitido que la
economia de Ameérica Latina comenzara a superar dos rémoras histdricas que han lastrado su progreso
durante casi todo el siglo XX, y en la segunda mitad especialmente: la inflacion y el déficit pablico”.

Para efectos de este trabajo importa dejar establecido que no obstante las dificultades, las
condiciones economicas de la década de los 90 contribuyeron a generar un ambiente favorable a las
transformaciones en el sector educativo, sea que se trate de acciones de modernizacidn institucional o
de la gestion del sistema, sea que se trate de programas e innovaciones destinadas a mejorar la calidad
y equidad de la educacion.

b) La Conferencia Mundial de Educacion Para Todos. Jomtiem, 1990

Esta fue la culminacién de un intenso trabajo de preparacion realizado por el PNUD, la
UNESCO, la UNICEF y el Banco Mundial, que incluyd seminarios técnicos de preparacion que reunio a
especialistas de todos los continentes. Con la presencia de mas de 90 paises que incluian a sus
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méximas autoridades educacionales y de gobiernos, representantes de la sociedad civil y de
organismos internacionales, acordaron la Declaracion Mundial sobre Educacion para Todos. Algunos
de sus puntos centrales, fueron:

i) Satisfaccion de las necesidades basicas de aprendizaje de cada persona.

i) Universalizar el acceso a la educacion y fomentar la equidad, proporcionando
educacidn basica a todos los nifios, jovenes y adultos.

iii) Concentrar la atencion en el aprendizaje, de manera que los individuos adquieran
conocimientos Utiles, capacidad de raciocinio, aptitudes y valores.

iv) Ampliar los medios y el alcance de la educacion basica, considerando que ella
comienza con el nacimiento, que el principal lugar donde se imparte es la escuela
primaria y que las necesidades basicas de aprendizaje son diversas.

V) Mejorar las condiciones de aprendizaje.

vi) Fortalecer la concertacidn de acciones.

vii) Desarrollar politicas de apoyo en los sectores social, cultural y econémico.
viii)  Fortalecer la solidaridad internacional.

Gajardo, M. (2003:39), haciendo referencia a Tedesco, J.C. (1993), indica que los aspectos
mas recurrentes de las delegaciones latinoamericanas a la Conferencia fueron: “la urgencia de definir
el concepto de necesidades basicas de aprendizaje como piso y no como techo de las aspiraciones
educativas y el énfasis en la solucién de los problemas estructurales derivados de la asimétrica
relacion entre los paises desarrollados y en desarrollo como condicidn necesaria para el logro de los
objetivos educativos postulados por la conferencia internacional”.

Acuerdos de Quito (1991) Acuerdos de Santiago, 1993 Acuerdos de Kingston, 1996

= Inversion prioritaria en recursos humanos = Mayores recursos a educacion. = Creacion de consensos nacionales para
y fortalecimiento de la cohesion social. = Modernizar la gestion de los establecer politicas educativas

= Desarrollo educativo que responda a los ministerios de educacion y pertinentes y a largo plazo.
desafios de la transformacién productiva, profesionalizar la accion de las = Mejorar las capacidades de gestion y
la equidad social y la democracia. escuelas. ofrecer mayor protagonismo a las

= Transformacién profunda de la gestion = Prioridad a la educacion inicial yala ~ comunidades locales.
educativa y modificacion significativa de calidad de los aprendizajes en los = Desarrollar mediciones comparativas
los estilos de planificacion y de primeros afios de basica. sobre niveles de competencias e
administracion. = Fortalecer el aprendizaje de la indicadores para la evaluacion del

= Desarrollar estrategias de concertacion lectoescritura y matematicas desempefio de escuelas y generar
entre distintos sectores que compartenla  elementales. mejoras para el uso de la informacion.
responsabilidad de la educacion. = Mejorar los niveles de alfabetizacion ™ Ligar la valorizacion profesional de los
Promover la transformacion curricular, funcional de los sectores mas docentes al desempefio laboral.
considerando la satisfaccion de las pobres de jovenes y adultos.

necesidades béasicas de individuos y
sociedades y la modificacion de las
précticas pedagogicas

Adaptado de Gajardo, M. y Puryear, J. (2003)

Sucesivas reuniones de Ministros de Educacion fueron perfilando las orientaciones y los
acuerdos de Jomtiem, concordaron lineas estratégicas centrales en una propuesta que ubicaba a la
educacion en el centro del proceso de transformacion productiva con equidad. En la tabla 1 se sefialan
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algunos de estos acuerdos estratégicos que, de acuerdo con Gajardo, M. (2003:41), se tradujeron
posteriormente en orientaciones de politicas nacionales.

Sin duda, entonces, que Jomtiem tuvo el enorme mérito de fijar orientaciones de politica para
la transformacion de los sistemas escolares latinoamericanos y que su presencia influyé durante gran
parte de la década. Sobre la base del concepto de necesidades basicas de aprendizaje, como eje
articulador de los cambios, fij6 un marco de accién que contribuyd a renovar el compromiso de las
comunidades nacionales e internacionales en pro del desarrollo de la educacién.

¢) Educaciony Conocimiento y Transformacion Productiva con Equidad (cepal)

La propuesta de CEPAL se basa en la conviccidn que para incrementar su competitividad, el
mayor desafio que deben enfrentar los paises latinoamericanos es la transformacion de la calidad de su
educacion. Asi lo establece cuando sefiala que “por sus efectos en la productividad de los recursos
humanos, en la formacion de la ciudadania moderna, en las capacidades de la poblacion para articular
y procesar demandas y en los comportamientos demogréaficos, los cambios en la educacion operan
como eje fundamental del conjunto de transformaciones que expande y hace viables las oportunidades
de bienestar de las personas” (CEPAL, 1992:198).

CEPAL propone una estrategia de reforma para integrar la educacion a la transformacion
productiva con equidad y en democracia, sobre la base de dos criterios principales, el de equidad vy el
de desempefio. El criterio de equidad considera “la igualdad de oportunidades, la compensacion de las
diferencias, el desarrollo equilibrado y la cohesion del cuerpo social en su conjunto; el otro, la eficacia
(metas) y la eficiencia (medios), evaluando rendimientos e incentivando la innovacion” (CEPAL,
1992:203).

Para lograr lo anterior, propone el desarrollo de las siguientes estrategias:

i) Acceso universal a una educacién moderna, a través de la expansion de los programas
de atencion preescolar, el logro de una cobertura universal y calidad para la educacion
béasica, el aumento de la jornada escolar e incentivos para la asistencia a clases y
programas de reforzamiento de las aptitudes basicas en adultos.

i) El establecimiento de una institucionalidad educativa abierta a los requerimientos de
la sociedad, a través del aumento de la autonomia de las unidades educativas,
mejorando los mecanismos de regulacion publica y la creacion de mdaltiples y
efectivas instancias de coordinacién y concertacion.

iii) Profesionalizacion y protagonismo de los educadores, a través del disefio de
programas especiales de capacitacion, accesibles a los docentes y asociados a sistemas
de incentivos; y, a través de la revalorizacion social y econdmica de los docentes del
sector publico.

Finalmente, indica dos orientaciones que debieran seguir las politicas de financiamiento
referidas al mejoramiento de la calidad y equidad del sistema: el uso de mecanismos competitivos para
la asignacion de parte del financiamiento publico y usar mecanismos selectivos para la asignacion del
financiamiento para compensar las desigualdades existentes.

No cabe duda que la propuesta de CEPAL es una clave relevante para comprender los
propositos, contenidos y estrategias de los procesos de reforma educativa en latinoamérica en los 90.
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Se puede adelantar que en el esquema de estos procesos, mucho de sus contenidos y programas de
accion, estan claramente inspirados en estas propuestas.

d) Las agencias financieras internacionales: el Banco Mundial y el bid

Ambos constituyeron las principales fuentes de financiamiento de los programas de reforma
educativa para los paises del continente. Como tales, “no estuvieron ausentes del disefio de politicas y
de la determinacion de prioridades y estrategias para la educacién y su reforma” nos sefiala Gajardo,
M. et al. (2003:41).

En este sentido, siguiendo a Gajardo, M. et al. (2003:41), el Banco Mundial propuso a los
paises una transformacién radical de sus politicas para asegurar:

i. Logros de rendimiento comparables internacionalmente.

ii. Fortalecimiento de la autonomia escolar y de las capacidades gerenciales a nivel de las
escuelas.

iii. Profesores mas calificados, motivados y abiertos a las corrientes de la educacion actual.
iv. Mayor equidad, focalizando las politicas hacia los grupos mas vulnerables.

Para lograr lo anterior propuso reformar el financiamiento y la administracion de la educacién
a través de seis medidas principales que condicionaron los préstamos y donaciones de la mayor parte
de los proyectos ejecutados con créditos del Banco:

i. Renovar la inversion en el elemento humano.
ii. Recurrir al andlisis econémico para determinar las prioridades educacionales.
iii. Establecer normas y medir el rendimiento mediante evaluaciones del aprendizaje.

iv. Centrar las inversiones publicas en la educacion béasica e incorporar el aporte econémico
de las familias en la educacién superior.

v. Velar por el acceso universal a la educacion bésica.
vi. Subsidiar la demanda y ofrecer mas participacion al grupo familiar
vii. Promover la autonomia de las escuelas.

Una de las prioridades que el Banco Mundial establece fue la Educacidon Basica. En ese
sentido, recomienda a los paises concentrar los recursos publicos en ese sector. La define como un
nivel con ocho afios de instruccion minima y como la base del desarrollo sustentable y de largo plazo
para aliviar la pobreza. Sefiala que “la inversién en educacién contribuye a la acumulacion de capital
humano, lo que es esencial para incrementar el ingreso y lograr un crecimiento econémico
sustentable” (Banco Mundial, 1996:1-2).

Es en lo anterior que se justifican los esfuerzos del Banco por preparar y ejecutar programas
cuyo propésito principal fue el mejoramiento de la calidad, eficiencia y equidad de la educacién basica
en los paises.
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A mediados de los 90, el Banco Interamericano de Desarrollo, también fijé su posicion, a
través de un texto que identificaba los problemas criticos de la educacién latinoamericana y se incluyd
opciones de politica en temas sobre los cuales existian diversos niveles de consenso. Al respecto,
Gajardo, M. et al. (2003:42), sefialan:

“El énfasis también estuvo puesto en la necesidad de reformar los sistemas educativos para adecuarlos

a los desafios impuestos por la globalizacion, las revoluciones de la informatica y las

telecomunicaciones”.

De manera mas especifica, el BID (2004:1) declara que considerard solicitudes de
financiamiento de proyectos que en el marco de las estrategias de desarrollo de los paises, se
propongan: i) la formacién de recursos humanos para el desarrollo, en términos de habilidades
técnicas y cientificas que permitan a las personas desempefiar con eficiencia tareas requeridas para el
desarrollo econémico y social del pais; ii) igualdad de oportunidades educacionales y equidad; v iii)
eficiencia en las inversiones en educacion, estimulando y apoyando los esfuerzos nacionales para una
planificacién racional de los sistemas educativos, reformas a sus contenidos, a sus métodos de
ensefianza, a la organizacion y administracion de programas, instituciones y sistemas.

Consistente con lo anterior, en el mismo texto, el BID declara que financiara preferentemente
proyectos de desarrollo en las siguientes areas educativas:

= Programas de nivel superior a nivel profesional, postgrado e investigacién cientifica y
tecnoldgica y de formacion de técnicos especializados en carreras de corta duracion.

= Programas de educacién técnica y de formacion profesional destinados a capacitar
trabajadores calificados y técnicos de nivel medio, en ocupaciones requeridas para las
actividades productivas, asegurando su participacion en los beneficios sociales y culturales
de su comunidad.

= Programas de educacion destinados a proporcionar un minimo de destrezas sociales y de
trabajo a los jévenes y adultos que no han tenido acceso a la educacién formal.

= Programas destinados a introducir reformas sustantivas al curriculum, métodos docentes,
estructura, organizacion y funcionamiento de la educacion basica y secundaria, formal y
no formal.

= Programas para mejorar la eficacia y la equidad en la aplicacion de recursos dedicados al
financiamiento de la educacion o destinados a la creacion de fuentes adicionales de
financiamiento.

e) Elementos comunes de politica derivados de las agencias internacionales

Es posible apreciar que no obstante su distinto origen, el conjunto de “factores externos”
revisados, ejercieron una enorme influencia en los propésitos, contenidos y estrategias de las reformas
de la educacién en América Latina en los 80 y en los 90. Al respecto, la Tabla 2 muestra esta
influencia en el sector.
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TABLA 2.
Factor externo Ejes de Politica Estrategias
Focalizacion en gasto social, especialmente
_ - Educacion.
Equilibrio macroecondmico. . . ” .
Consenso de A Incentivos a la inversion del sector privado en
: Disminucion del peso del Estado. -
Washington Politica de privatizaciones educacion.
P ' Descentralizacion administrativa de la educacion

publica.

Calidad y equidad de la educacion.
Universalizacion de la Educacion Basica.
Atencion a la educacion inicial

Reforma curricular

Programas focalizados de mejoramiento de la
calidad y equidad de la educacion.
Planes nacionales vinculados a EFA

Jomtiem (EFA)

Programas de mejoramiento de la calidad y
equidad de la educacion.

Calidad y equidad de la educacion Experiencias de desarrollo de la autonomia de las
CEPAL Descentralizacic’m y autonomia de los escuelas. o _

centros educativos Descentralizacion de los sistemas escolares y de

Formacion inicial y continua de docentes los mecanismos de financiamiento.

Programas de formacion inicial y continua de
maestros y de incentivos a su desempefio.
Programas de mejoramiento de la calidad y

) ) o equidad.
Calidad y equidad de la educacion. quiaag. .
) -~ ; Experiencias de desarrollo de autonomia de las
Banco Mundial Fortalecimiento de la autonomia escolar. escuelas

Formacion continua de docentes. - o
Fortalecimiento institucional.

Formacion continua e inicial de docentes.

2.2.2. El despegue interno
a) Los puntos de partida

No obstante las diferencias entre los paises, la Region presenta una fuerte tradicion de
presencia del Estado durante todo el siglo XX, que fue capaz de generar sistemas nacionales de
educacion en la mayoria de nuestros paises. Pero es imposible desconocer la subsistencia de serios
problemas referidos a la calidad y equidad de la educacion. Por ejemplo Grindle, M., en Martinic, S. y
Pardo, M. (2001), citando a varios autores, enumera algunas situaciones problematicas propias de
fines de los 80 y comienzos de los 90:

= En los sectores rurales, tasas de repeticion extremadamente altas y mas elevadas.

= Permanencia en la escuela: a comienzos de los afios 90, un nifio latinoamericano
permanecia siete afios en promedio en ella, aunque el verdadero nivel de escolarizacion,
de acuerdo a Reimers, llegaba a cuarto basico.

= En Brasil, las tasas de repeticion eran responsables de una pérdida del 75.1% a nivel de
cuarto afio basico (Navarro; Carnoy; De Moura Castro).

= No obstante que los datos sobre aprendizaje son parciales, muestran una baja considerable
en los 80, en paises como Chile y Costa Rica, cuando los presupuestos de educacion
sufrieron importantes recortes (Navarro, Carnoy, De Moura Castro).

= El servicio educativo es altamente inequitativo, los pobres tienen menos probabilidades
que los ricos de concluir la educacion primaria y mucho menos de terminar la secundaria
(Larrafiaga, Lora, Reimers).
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Las condiciones de ineficiencia e ineficacia de la administracion educacional. Asi, por
ejemplo, los gastos en educacion son mucho mas elevados que en Asia Oriental, donde el
logro estudiantil es mayor (Birdsball, Ross, Sabor), lo que sugiere que el problema no es
s6lo de recursos, escasos por cierto, sino de su empleo y administracion.

La centralizacién formaba parte de la tradicion de la educacion publica latinoamericana.
Los Ministerios de Educacion determinaban la curricula, contrataban a los maestros y a
los supervisores, los salarios de los maestros, los presupuestos de construccion y
reparacion de escuelas, la seleccion de los textos escolares, el financiamiento de las
escuelas y las remuneraciones del magisterio.

La mala calidad de los funcionarios que laboran en el Ministerio de Educacién, muchos de
los cuales acceden a los cargos debido al clientelismo o a los favores politicos. Aln los
funcionarios inamovibles generan serios obstaculos a la burocracia para ser mas
productiva.

La mala formacidn profesional de los docentes constituye otro factor que atenta contra la
calidad del servicio educativo. Ello es mas notorio en el nivel primario, en el que los
docentes son formados en escuelas normales cuya calidad es baja, entre los maestros de
mayor edad y en los paises mas pobres, en los que los docentes apenas llegan a los ocho
grados de escolaridad (Navarro, Carnoy, De Moura Castro).

Los docentes, por otra parte, mantienen bajos niveles salariales. La crisis econémica de los
afios 80 causo severas caidas en los ingresos en Argentina, Chile, Costa Rica, EI Salvador,
México y Nicaragua (Navarro, Carnoy, De Moura Castro). Esto ha contribuido, ademas, al
deterioro de la valorizacion social de los maestros, ha desincentivado el acceso a la carrera
docente a jovenes capaces y se ha constituido en un factor de resistencia a la hora de
requerirles mejorar su preparacion, su rendimiento y su compromiso.

Lo anterior se complica todavia mas con la subsistencia de sindicatos de maestros
altamente centralizados, muy numerosos y con capacidades de presiéon politica. Hay
numerosos casos en los que, como parte de la practica del clientelismo, nombran, asignan
y promueven maestros, especialmente en los sectores rurales. Su discurso es basicamente
de reivindicacion econdmica y de inamovibilidad de los cargos funcionarios y dificilmente
se encuentra en él una preocupacidn por la promocion de la identidad o la capacidad
profesional de los docentes.

Otro efecto de la centralizacién de los servicios educativos es la baja calidad de la
participacion y de los compromisos de los padres y de las comunidades locales con los
asuntos educativos.

Es claro que lo anterior no es un listado exhaustivo —tampoco es el GUnico—, ni agota una
descripcion de las situaciones problemaéticas del sector. Deja claro, en todo caso, que a comienzos de
los afios 90, los sistemas educativos de la region se encontraban seriamente deteriorados. La
subsistencia de problemas profundos y complejos en la calidad, la equidad, la administracion, los
incentivos y la participacion de la comunidad permiten a Grindle, M. (2001:25) sefialar que “en los
noventa, quedod en evidencia que los sistemas educacionales que habian funcionado durante décadas
estaban quebrados”.
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Sobre este estado de situacién es que partieron los movimientos de reforma educativa en la
region. Por cierto que no es por este diagnostico que ellas comenzaron, sino porque, como se sefialo, la
educacion comenzd a ser apreciada como una prioridad publica asociada al desarrollo productivo y la
competitividad econdmica, a la integracion social y a la consolidacién de las recientemente
recuperadas democracias de la region. Nuestros paises debian ajustar sus sistemas politicos y
economicos para insertarse en un nuevo orden internacional (Consenso de Washington), ajustar y
modernizar sus sistemas educativos de acuerdo a los nuevos requerimientos econémicos, politicos y
culturales (Jomtiem, CEPAL) y contaron con el apoyo de agencias internacionales que apoyaron los
procesos de reforma tanto en sus contenidos, como en su financiamiento (principalmente Banco
Mundial y BID).

Un factor que ejercié una notable influencia en nuestros paises para asegurar la viabilidad de
los procesos de reforma, fue la estrategia de establecer mecanismos de concertacién de los actores
sociales y politicos en torno a los esfuerzos de mejora de la educacion.

Sobre este punto Gajardo, M., en Gajardo, M. y Puryear, J. (2003:49) presenta un cuadro que
da cuenta de las iniciativas desarrolladas en este sentido®:

Pais Estrategia de Concertacion Documento Expresion de los Consensos
La Educacion Argentina en la sociedad del
conocimiento.

Argentina Pacto Federal Educativo, 1993.

Misién de Ciencia. Educacion y Desarrollo,

Colombia 1994 Colombia: al filo de la oportunidad.

Chile Comspp Nacional de Modernizacion de la La Educacion en Chile de cara al Siglo xxi.
Educacion, 1994.

Costa Rica Consejo Superior de Educacion, 1994. Politica Educativa hacia el siglo xx.

El Salvador Comision Nacional de Ciencia y Desarrollo.  La Educacion de cara al siglo xxi.
Plan Decenal de Educacion 1995-2005. Reforma Educativa en Marcha.
Consulta nacional y acuerdos

R. Dominicana institucionales. Secretaria de Educacion, Plan Decenal de Educacion.

Asociacion de Profesores y Empresarios

(EDUCA), 1991.

Acuerdo Nacional para la Modernizacion de
México la Educacion Basica: Gobierno Federal, Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000.
Gobiernos Estatales y SNTE, 1992.
Pacto por la Modernizacion de la Educacion  Estrategia Decenal de Modernizacion de la

Panama

Panamefia, 1997. Educacién Panamefia, 1997-2006.
Paraqua Consejo Asesor de la Reforma Educativa, Paraguay 2020 Plan Estratégico de la Reforma
guay 1996. Educativa.

De esta manera, el factor comun fue plantear las reformas como acciones que comprometian a
toda la sociedad y no de un gobierno o de un sector politico o social, transformando asi esos esfuerzos
en politicas nacionales. Ello contribuy6 también a sostener los procesos mas all4 del gobierno de turno
y proponerse metas de mediano y largo plazo.

b) El gerenciamiento de las reformas

En lo sefialado, sin embargo, falta un ingrediente sustantivo capaz de explicar la
transformacion de la necesidad publica en Politica y ésta en estrategia, planes, acciones y resultados.
La referencia es sin duda alguna al gerenciamiento de las politicas en educacion y de las reformas. La

L. Al cuadro del autor, se agregé Paraguay.
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pregunta entonces es si para iniciar el despegue de las reformas existian en los paises equipos y
capacidades de gerencia técnica y politica para liderar esos procesos.

Uno de los efectos de los gobiernos militares en América Latina en los afios 70 y 80, fue su
intervencion en las universidades publicas y la exclusion de ellas de la reflexion y la investigacion
critica de los problemas sociales y educacionales, entre otros. Entonces, estas actividades comenzaron
a ser desarrolladas en fundaciones y organizaciones no gubernamentales, que cobijaron a muchos de
los académicos excluidos y que recibieron un importante apoyo financiero por parte de fundaciones de
paises desarrollados. Braslavsky, C.y Cosse, G. (2003:103), describen esta situacion:

“La inmensa mayoria de nosotros habiamos sido excluidos de las universidades nacionales por los
gobiernos militares. Los autores trabajabamos en las sedes de Argentina y Ecuador de FLACSO
(Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales), uno de los nuevos centros de produccién y de
distribucion de conocimientos acerca de la sociedad y el Estado en la region, con caracteristicas
peculiares respecto de las universidades: ausencia o escasez de financiamiento regular para el pago de
salarios, funcionamiento centrado en la ejecucion de programas y proyectos de investigacion y de
docencia, fuerte articulacion a los circuitos internacionales de produccion de conocimientos,
orientacion progresiva hacia la investigacion para la toma de decisiones, pretensiones de pluralismo y
excelencia académica”.

Es posible reconocer instituciones similares en varios paises latinoamericanos, por ejemplo
CEPAL en Uruguay; las Fundaciones Carlos Chagas y Getulio Vargas en Brasil; CIDE, PIIE, CPU,
FLACSO, CIEPLAN en Chile; Tarea en Per(; CEDEL en Argentina; el Centro Paraguayo de Estudios
Sociolodgicos (CPES), CLACSO y CSUCA como federaciones de instituciones independientes.

Lo anterior contribuyé al surgimiento de una generacion de “analistas simbolicos”
caracterizados por una formaciéon que combinaba teoria y accion, o como sefiala Brunner, J.J. y
Sunkel, O. (1993:12) “disposicién de producir, transportar, usar y aplicar conocimientos para la
identificacion, resolucién y arbitraje de problemas”. A ellos se agregan las capacidades de articulacion
y apoyo mutuo que estas instituciones y sus equipos lograron construir y que se expresaban en
relaciones de cooperacion mutua y maneras comunes de abordar los temas educativos y los procesos
de reforma.

Una de las tendencias comunes de estos “analistas simbolicos” fue la de promover la construccion de
politicas de Estado en educacion, que perduraran mas alla de las gestiones de gobierno, “no sélo por
una cuestién de conviccién de su necesidad, sino también —y tal vez fundamentalmente— porque ese
tipo de politicas serian mas convenientes para el mantenimiento y la ampliacion de su influencia”
(Braslavsky, C. et al., 2003:105).

Muchos de estos “analistas simbélicos” asumieron la conduccion y puesta en practica de las
politicas educativas en Argentina, Brasil, Chile y México, entre otros paises, que proceden de las
instituciones antes sefialadas.

En la préactica los equipos conductores de las reformas lograron muchas veces superar la
permanencia de varios gobiernos en los afios 90, condicidn inédita en nuestra region. Esto contribuye a
explicar también la continuidad de las politicas en educacion. Ejemplos de ello son Chile, con equipos
gue se mantuvieron por mas de una década; casos similares, de acuerdo a Braslavsky, C. et al.,
(2003:115) es posible encontrar en Argentina, Brasil, Uruguay, Republica Dominicana. De igual
forma en Bolivia durante la segunda parte de los 90. Por ejemplo en Paraguay, quienes tuvieron a su
cargo los programas de mejoramiento de la calidad de la educacién en la segunda parte de los 90, hoy
ocupan los cargos de Ministra y Vice-Ministra de Educacion.
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Un indicador interesante en relacion con la continuidad de las politicas puede ser la duracién
de los ministros de educacion en sus cargos. Un estudio hecho por Corrales, J. (2002), comparando los
niveles de rotacion de los ministros en los periodos 1991 a 2000, respecto de 1969 a 1990, indica que
éstos duran mas ahora que antes en Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Chile, Republica
Dominicana, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panam@, Perd, Uruguay y Venezuela; y duran menos
en Colombia, Ecuador, Guatemala, México y Paraguay.

Otra vertiente que también contribuye a fortalecer las capacidades de gestién de las reformas
esta dada por experiencias que resultan de la crisis econémica que afectd a la region a comienzos de
los afios 80. Grindle, M. (op.cit:27), llega a sostener que en ese periodo se sentaron las bases
intelectuales del redescubrimiento del capital humano para el desarrollo de nuestros paises. Los
economistas, en su afan por comprender mejor las razones del estancamiento del crecimiento
economico de los paises de la region, pusieron su atencion en los “milagros econémicos” de los paises
de Asia Oriental (especialmente Japén, Corea y Sinpapur), “descubriendo” que la fuerte y persistente
inversion que éstos realizaron en su capital humano era la base principal de su crecimiento econémico.

De igual forma, agrega Grindle, M., los economistas asociaron la insercién de sus paises en la
economia global, con la necesidad de mejorar la formacién del capital humano. En ese sentido, la
competitividad, el comercio global, la inversion extranjera y las redes de conocimiento, llegarian a
aquellos paises que contaran con estabilidad econémica y politica, que optaran por una economia
abierta y que en el largo plazo pudieran contar con buenos niveles de especializacion del recurso
humano, infraestructura y comunicaciones.

Los economistas vinculados a la implementacién de politicas, por su parte, desarrollaron
innovadores instrumentos de gestion de las politicas sociales, destinados por ejemplo, a paliar los
efectos de los duros ajustes que se utilizaron para estabilizar la economia luego de la crisis de los 80;
entre ellos, sistemas de incentivos, la externalizacion de servicios, la competencia de las ofertas para
acceder a servicios demandados. Varios de estos instrumentos fueron utilizados en la implementacion
de las reformas educativas. Otro efecto de esto, fue disminuir la reticencia de los economistas hacia el
gasto social, especialmente en educacién.

Los ministerios econdmicos y su tecnocracia, ejerceran posteriormente una significativa
influencia en las discusiones y decisiones relativas a politicas nacionales en distintos sectores,
incluyendo educacién. Asi, al consenso social y politico existente, se agrega el de los economistas
situados tanto en las academias, como en las cercanias o en el centro de las decisiones de politica
educativa. Sin duda que ellos constituiran un sector poderoso en las definiciones de orientacién de los
cambios; es innegable, ademas, que no se trato de aliados menores.

Por otra parte y sobre la base de modelos gerenciales provenientes de la empresa privada,
surge un nuevo estilo de gerencia publica muy distinto del que hasta entonces se habia conocido y que
emulaba el modelo de Estado de bienestar. Se trata de un Estado eficiente y capaz, que, de acuerdo a
Torres, R.M. (2000:14) se rige por principios como:

= Incorporacién de profesionales competentes, con capacidad técnica, de liderazgo y de
gerenciamiento.

= Descentralizacién y tercerizacion de funciones.
= Adopcion de esquemas organizativos mas planos y menos jerarquicos.

= Introduccion de la competencia interna en el sector publico.
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= Enfasis en el control y medicion de resultados (calidad, eficiencia y eficacia), mas que en
la planificacidn y el seguimiento de la gestion.

= Adopcion y vigilancia de estandares y medidas de rendimiento.

= Establecimiento de sistemas de incentivos vinculados al desempefio y a la productividad,
sobre la base de resultados.

= Gerenciamiento que promueve la racionalizacion de los gastos y reduccidn de los costos.

= Mayor transparencia en el acceso a informacion y mejor utilizacion de ésta en la toma de
decisiones.

= Flexibilidad para adaptarse a los cambios e innovar.
= Responsabilidad por los resultados y rendicién publica de cuentas.

En definitiva, es posible sostener que el gerenciamiento de las reformas contd con importantes
equipos provenientes de las ciencias sociales y econdmicas, que fueron capaces de sostener una
reflexion critica y alternativa a las dictaduras militares de los 80 y que en muchos casos tendran un rol
destacado en los equipos de direccion de las reformas. Una vez instalados en el Estado, impregnaran
su gestion con nuevos estilos de direccion de las politicas pablicas. En apoyo a ello, los Estados
acumularon experiencia en el desarrollo de nuevos instrumentos de ejecucion de las politicas sociales
y una tecnocracia renovada de economistas convencidos de la necesidad de invertir en educacion
como requisito para la insercién de los paises en un mundo y en una economia global.

¢) Las condiciones internas del “despegue”

El andlisis, en este caso, se dirige principalmente a los interiores de los sistemas educativos
sobre los cuales se propone una politica transformadora y sobre los cuales pesan historia, culturas,
practicas y contextos. Es claro que el éxito de una reforma educacional no sélo depende de consensos,
argumentos politicos o econémicos, equipos capaces de dirigirla, prop6sitos y contenidos definidos
como estratégicos, pertinentes y muy importantes. No obstante que ella pueda estar bien concebida, la
reforma se juega en definitiva entre los actores de la base del sistema y sus intermediarios, a nivel de
las comunidades escolares, los administradores educacionales y las burocracias, centrales y
territoriales en sus distintos niveles y por cierto que éstos estan mediados en sus actuaciones por
racionalidades y por muchos mas factores que los previstos por los gestores de las reformas.

Resulta ilustrativo lo que al respecto sefiala Duarte, J., en Martinic et al., (2001:117): “hay
fendmenos politicos, de caracter historico y estructural, que obstaculizan el desarrollo de las reformas.
Estos fendmenos tienen en comudn el predominio en la agenda educativa de racionalidades
particularistas sobre el interés puablico, las cuales se expresan fundamentalmente a través del
clientelismo, el populismo y el gremialismo”. Ello ha hecho, agrega, que en algunos casos, los
politicos se han apropiado de areas de la administracion educativa para beneficiar a sus clientelas; que
los gobernantes han desarrollado estrategias populistas que han logrado éxitos pasajeros en perjuicio
del futuro del sector; que los docentes y sus sindicatos han obtenido beneficios corporativos y
esquemas laborales que muchas veces impusieron “una camisa de fuerza al desarrollo del sector”.

Un segundo angulo, relacionado con el anterior, desde el que puede ser interesante analizar el
tema de las dificultades tanto del “despegue”, como de la ejecucion, es el que se refiere a la
racionalidad de los actores “involucrados” y “afectados” por los procesos de cambio e innovacion que
impulsan las reformas. Entendiendo que las especificidades, contextos, situaciones y acciones de las
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reformas en cada pais poseen una gama muy diversa de actores involucrados, la comprensién de
dichas racionalidades debiera ser considerada a la hora de pensar en los disefios de politica o, al
menos, en las razones de sus resultados insuficientes.

En ese sentido, Hidalgo, P. (2001:377), tipifica la presencia de cinco actores y sus
racionalidades:

= Los técnicos o la tecnoburocracia, convencidos por esencia de la necesidad de los
cambios; predomina en ellos la racionalidad instrumental no obstante que pueden existir
matices respecto de la velocidad de los cambios (incrementales o de shock).

= Los administradores historicos del sistema educativo, presentes en todos sus niveles
(central, regional, local y del centro escolar). Se trata de un grupo en el que la racionalidad
predominante sera el modus operandi historico, la defensa de sus prerrogativas e intereses
y el respeto a los procedimientos formales.

= Los politicos que oscilan entre mantener o cambiar el sistema, a condicién de no socavar
sus bases de legitimidad popular en las que fundan sus cargos.

= El Estado, a cargo del disefio y la ejecucion de politicas publicas; las claves de su
efectividad se relacionan con su autonomia y la capacidad de integrar y comprometer los
actores relevantes a los esfuerzos.

= El magisterio, cuya cooperacion y participacion esta ligada a la defensa de sus puestos de
trabajo y a la estabilidad en los empleos. Su relacién con las reformas es ambivalente, pero
predomina claramente una racionalidad que liga fuertemente la profesién docente con el
Estado.

Desde esta perspectiva, importa relevar la interaccion necesaria para el éxito de los procesos
de reforma entre la racionalidad tecnicista que da direccién a las reformas y la participacion de actores
sociales, politicos, gremiales y de la burocracia. En ese sentido, para la implementacion de las
reformas (no para sus resultados), la experiencia acumulada o las lecciones aprendidas han sido
todavia insuficientemente explicitadas por los investigadores.

De acuerdo a esto, pueden llegar a ser “predecibles” las dificultades o conflictos entre estos
actores, considerando que siempre el desempefio de unos afectara a los otros y que la linea que atenta
0 evita los conflictos sera siempre compleja y a veces demasiado delgada para evitarlos. Es claro
también gque ninguno de los actores supone gque un proceso de reforma estara exento de conflictos; el
tema, en este caso, es que no obstante ellos, los objetivos sustantivos propuestos puedan llevarse a
cabo sin distorsiones que los malogren.

Para efectos de la gestion de las reformas, los puntos que se quieren establecer en esto, son
dos: i) la gestion de las reformas resultdé ser un proceso complejo y para su direccion exitosa fue
preciso considerar y dialogar con racionalidades diversas y juegos de interés a veces muy distantes de
los objetivos de las reformas (por ejemplo, el clientelismo, el gremialismo, el populismo, las
racionalidades discordantes); y ii) dejar establecido que la gestion de las reformas requirié un margen
de flexibilidad entre las propuestas técnicas iniciales y las que en definitiva se implementaron; entre
unas y otras operaron espacios de negociacion, de consensos y de conflictos. Los equipos de direccion
de las reformas, entonces, debieron tener claridad acerca de cuanta flexibilidad era necesaria y posible
para avanzar sin distorsionar sus propositos sustantivos (en general es posible sostener que lo
ejecutado de las reformas, siempre fue el resultado de lo que medi6 entre la propuesta inicial y su
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resultado final, en términos de implementacion, sea porque hubo un marco social de acuerdos en
relacion con la reforma o porque hubo una neutralizacion de las fuerzas opositoras).

3. LOS EJES DE POLITICA DE LAS REFORMAS: CALIDAD, EQUIDAD Y DESCENTRALIZACION

Esta parte del texto se propone abordar estos tres focos estratégicos, basicamente desde la
perspectiva de su organizacion y gestion. Un andlisis de su desarrollo y de sus resultados excederia los
limites de este trabajo. Se pretende utilizar basicamente esquemas que permitan apreciar la amplitud
de sus contenidos a nivel de la region latinoamericana, la cercania o unidad de propdsitos y estrategias
y algunos antecedentes de su gestion.

La opcidn fue considerar tres ejes de politica relevantes y comunes a los distintos paises como
foco de las reformas: la mejora de la calidad y equidad de la educacion y los esfuerzos por la
descentralizacion de los sistema educativos.

a) Ejes de politica y estrategias principales por paises.

Si se ordena el movimiento de reforma de la region sobre la base de ejes de politica (calidad,
equidad y descentralizacidn), estrategias principales y paises en los que se destaca el desarrollo de
procesos de innovacion y cambio educacional, se tiene el siguiente panorama®:

Ejes de politica

Estrategias principales

Paises

Reformas curriculares

Argentina, Chile, Uruguay, Costa Rica, Bolivia,
Republica Dominicana, Brasil, México.

Provision de textos y recursos para el
aprendizaje e informética educativa.

Argentina, Colombia, Chile, Brasil, Perd,
Paraguay, Bolivia, Costa Rica, Guatemala,
Uruguay, Republica Dominicana.

Ampliacion de la jornada escolar

Colombia, Chile, Uruguay.

Calidad
Formacion inicial y continua de maestros; Argentina, Colombia, Chile, Brasil, Uruguay, Costa
mejora de las condiciones laborales de los Rica, Guatemala,  Nicaragua,  Republica
docentes. Dominicana.
Sistemas de Evaluacion de la calidad de los Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Costa
aprendizajes Rica, Cuba, El Salvador, Honduras, México, R.
Dominicana, Uruguay, Venezuela.
Programa focalizados en escuelas mas Argentina, Colombia, Chile, Brasil, Perd,
pobres  (calidad, recursos para el Paraguay, Bolivia, Costa Rica, Guatemala,
Equidad aprendizaje, mejora infraestructura) Uruguay, Republica Dominicana, Paraguay.

Reorganizacion institucional y
descentralizacion de la gestion.

Argentina, Colombia, Chile, Brasil, México,

Republica Dominicana, El Salvador.

Descentralizacion

Fortalecimiento de la autonomia de las
escuelas (curricular, pedagdgica,
financiera).

Bolivia, Paraguay, Chile, Brasil, Guatemala, El
Salvador, Nicaragua.

2, La base de este esquema, sobre todo en cuanto a los paises, es el propuesto por Gajardo, M. en el texto Reforma Educativas en
América Latina, Balance de una Década. PREAL, N° 15, 1999.
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b. Mejora de la Calidad y Equidad de la Educacion. Algunos ejemplos®

Pais Proyecto Estrategias principales
Elaboracion de proyectos pedagégicos por parte de las
. Programa nacional de escuelas escuglas; capagi_tacién a I0§ directivos (Q}Jtonomia.gesti(?n);l
Argentina trabajo con familia y comunidad; formacion de equipos técnicos

prioritarias

especializados; becas a estudiantes; infraestructura y
equipamiento escolar y didactico.

Brasil (Minas Gerais)

Mejoria de la Calidad de la Educacion

Basica

Autonomia escolar; descentralizacion; capacitacion de docentes;
apoyo a innovaciones; aceleracién de aprendizajes.

Brasil (Sao Paulo)

Reorganizacion de la trayectoria
escolar. Clases de Aceleracion

Capacitacion docente en servicio; materiales para los docentes.

Colombia

Programa de Aceleracion del
Aprendizaje.

Adaptacion de la experiencia brasilefia.

Escuela Nueva

Aprendizaje activo, centrado en el alumno rural; curriculo
pertinente; guias de aprendizaje y bibliotecas de aula; rincones
de aprendizaje; gobiernos estudiantiles.

Costa Rica

Programa de Mejoramiento de la
Calidad de la Educacion Bésica
(PROMECE)

Mejora de infraestructura fisica; recursos para el aprendizaje
para alumnos y docentes; adecuacion curricular; desarrollo
profesional de los docentes; evaluacion educativa; informatica
educativa; fortalecimiento institucional escuelas.

Chile

Programa de las 900 Escuelas

Perfeccionamiento docente; monitores de la comunidad para
apoyo a estudiantes rezagados; recursos para el aprendizaje;
gestion escolar; familia y comunidad.

Programa MECE Bésica

Descentralizacion pedagégica; calidad y equidad educacion
parvularia; atencion a escuelas rurales; textos; bibliotecas de
aula; materiales didacticos; informatica educativa; infraestructura
escolar; asistencialidad a estudiantes.

El Salvador

Solidificacion del Alcance de la
Educacion Bésica (SABE)

Apoyo a aprendizajes fundamentales; materiales de aprendizaje
para la escuela y las aulas; incremento participacion de padres;
capacitacion de maestros en servicio; mejora de la supervision
escolar.

Nicaragua

Escuelas Modelo

Mejora de la ensefianza; materiales para docentes; textos para
estudiantes; reorganizacion del espacio del aula; bibliotecas de
aula; participacion de padres y estudiantes.

Uruguay

Escuelas de tiempo completo

Proyectos escolares; elaboracion de propuestas pedagogicas y
didacticas; actividades enriquecedoras de la experiencia
educativa; asistencialidad a estudiantes; participacion de las
familias; capacitacion a maestros.

En lo que respecta a la formacion inicial y continua de maestros, el mejoramiento de las
condiciones de trabajo, via remuneraciones e incentivos, las experiencias también son numerosas. Al
respecto, sélo se entregard un listado de las experiencias mas relevantes de algunos paises, sobre la
base de los antecedentes aportados por De Andraca, A. M. (2003) y por PREAL (2004).

3. La mayorfa de los antecedentes fueron aportados por la recopilacion hecha por De Andraca, A. M. en el texto Buenas Précticas para
mejorar la educacion en América Latina. PREAL, 2003.
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Pais Proyecto Estrategias principales
Articula una red que incluye a instituciones que forman
Red Federal de Formacion Docente  docentes, con cada provincia, sobre la base de propuestas

Argentina Continua de las cabeceras de provincia y proyectos de capacitacion
de docentes de las instituciones formadoras.
Programa nacional de incentivosy  Entregé incentivos econémicos a los maestros
Colombia estimulos a los maestros y reconocidos como excelentes por sus comunidades y a las
escuelas. mejores escuelas de cada Nicleo educativo.
. Incluyd: Formacion inicial de docentes; perfeccionamiento
Programa de desarrollo profesional L )
de docentes fundament_al de doceptes €en Servicio; _becas y pasantias
en el exterior; y premios a la excelencia docente.
Chile Sobre la base de la evaluacién del desempefio de los
Sistema Nacional de Evaluacion del establecimientos educacionales, se asigna un incentivo
Desempefio (SNDE) economico a todos los docentes de las escuelas que
logran los mejores desempefios.
Estimulo econémico que se define en conjunto con el
México Carrera Magisterial %re_mio de maestros y que busca incentivar la promocion
orizontal de los docentes sobre la base de su
profesionalizacién y su permanencia en las escuelas.
Uruguay Centros regionales de formacion de Formacion de docentes de secundaria.

profesores (CERP)

c. Experiencias de descentralizacion enfocadas a la mejora de la gestion escolar

De igual forma, sélo se hara referencia a algunas experiencias significativas, a modo de
ejemplo, para tener una mejor vision de la amplitud de los esfuerzos. La seleccion responde a los
criterios sefialados por Winkler, D. y Gershberg, A. (2000:7), de experiencias descentralizadoras en
aspectos referidos a la organizacion de la instruccion, gestion del personal, planificacion y estructuras
y manejo de recursos por parte de las escuelas.

Pais Estrategia de Concertacion Documento Expresion de los Consensos
Promueve la formulacion, el apoyo financiero y la ejecucion
Argentina (Mendoza) Programa Escuela Creativa de proyectos institucionales innovadores que priorizan la

gestion curricular.
Programa Nacional de Gestion Fines de los 90. Mejora de las practicas de gestion en todos

Argentina o X . )
9 Institucional los niveles del sistema educativo.
" . Se trata de una serie de iniciativas que fomentan la gestion
Gestion escolar colegiada: . L . .
. : escolar autbnoma y participativa de la comunidad, a través
, consejos escolares, cajas . : " . S
Brasil A de drganos deliberativos que reciben distintas
escolares y otras unidades S ! . .
: denominaciones (Consejo Escolar, Caja escolar, Cooperativa
ejecutoras.
Escolar, etc.)
Planes anuales de desarrollo administrativo y pedagégico de
Colombia Proyecto Educativo Institucional las esguglas:_compongntes concep/tual, admllms.tratlvo,
pedagdgico, interaccion y proyeccién comunitaria y plan
operativo.
. . Fondo concursable de proyectos, asignados de acuerdo a la
. Proyectos de mejoramiento » 1€ proyectos, asig R
Chile . evaluacion de su calidad, financiados por el Ministerio de
educativo -
Educacién.
o L Administracion de escuelas a cargo de asociaciones
Educacion con participacion de la - ;
El Salvador : comunales de educacion, elegidas por los padres de los
comunidad (Ebuco) . .
nifios matriculados en ellas.
Apoyo a la autogestion de escuelas rurales. Opera a través
Programa nacional de de los Comités Educativos de Autogestién (COEDUCA)
Guatemala autogestion para el desarrollo integrados por padres que administran, supervisan y
educativo (PRONADE) determinan el calendario escolar; y a través de Instituciones

de Servicio Educativo que apoyan y supervisan a COEDUCA
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4. RESULTADOS DE LA INVESTIGACION: FACTORES DE EFICACIA ESCOLAR

La manera de abordar estos ejes de politica contd en la mayoria de los casos con el apoyo de
las agencias de financiamiento internacional, especialmente del Banco Mundial y del BID, aunque
también se encuentran experiencias apoyadas por agencias europeas de cooperacion ( especialmente
GTz, Cooperacion Suiza, paises escandinavos), Cooperacion Japonesa y de otros organismos
internacionales (UNESCO, UNICEF, OEA). Estas agencias operaron no sélo a través de préstamos y
donaciones, sino que también de asesoria técnica para el diagnostico, disefio y ejecucion de politicas,
programas y proyectos. “Estos roles variaron en los distintos paises, dependiendo fundamentalmente
de la capacidad técnica, de proposicidén y negociacion de los equipos nacionales, asi como de las
caracteristicas profesionales y personales de los técnicos contratados por los bancos, en cada caso”
(Torres, R.M. 2000:17).

Para la operacion de los proyectos se crearon en los distintos paises Unidades de Coordinacion
y Ejecucion, que se ubicaron de manera paralela a las estructuras regulares y tradicionales de los
ministerios de educacion y que estaban dirigidas y constituidas mayoritariamente por los denominados
“analistas simbdlicos”, que contaron con el respaldo politico de los gobiernos y de las agencias de
financiamiento y que modelaron las nuevas formas de gerenciamiento publico en el sector
educacional. Como se sefiald, se trata de equipos con mayores niveles de estabilidad en el ejercicio de
sus responsabilidades y el hecho que muchas de las iniciativas sean parte de un *“convenio
internacional” firmado con un Banco o con una agencia de cooperacién, le otorgd mejores
posibilidades de continuidad no obstante los cambios de direccion politica de las reformas y en sus
equipos de trabajo.

En un primer momento, esto produjo en los paises una fragmentacion de la politica nacional y
la subsistencia en la practica, de dos ministerios, uno tradicional, normativo y formal y otro moderno,
con recursos y con la tarea de renovar el sistema educativo. De esta forma, la antigua estructura, en
general, quedé al margen del proceso de cambios, lo que sin duda constituy6 uno de los factores que
restaron impulso y legitimidad a las reformas.

En el caso de Chile, por ejemplo, el paralelismo sefialado se mantuvo hasta el término de los
programas de mejoramiento (MECE Bésica y MECE Media), al menos en el nivel central del sistema.
So6lo una vez que concluyeron esos Programas, los equipos y las innovaciones que se
institucionalizaron, se incorporaron a la estructura ministerial regular (mediados y fines de los 90,
respectivamente), a esa altura altamente disminuida. Las innovaciones institucionalizadas se
transformaron en el quehacer principal de la estructura ministerial formal, pero, en general, bajo la
direccion de los mismos equipos que habian estado a cargo de ellas. En los niveles regionales y
provinciales el proceso fue distinto. Estos programas trabajaron con esas estructuras, especialmente
con el sistema de supervision, capacitandolo instrumentalmente en lo requerido para la operacion de
las distintas lineas de trabajo de los programas y renovando lentamente los equipos de trabajo y las
practicas funcionarias. A fines de los 90, alrededor del 30% del sistema de supervisién tenia menos de
10 afios en el sistema.

Sobre este punto, Uruguay y Argentina ofrecen un modelo de trabajo distinto, aunque
matizado, entre los equipos de la reforma y la estructura ministerial. En este caso, los reformadores “se
insertaron en la estructura de linea y quedaron muy directamente envueltos en las rutinas, los
procedimientos, los controles para el gasto, los mecanismos de monopolio de la informacion para
retener poder, las restricciones en la organizacion del presupuesto, las negociaciones para obtener
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consenso, la atencion a las relaciones clientelares de algunos funcionarios de origen partidario, etc.”
(Braslavsky, C. et al.:131).

En el caso uruguayo, Mancebo (2001:16), constata fuertes tensiones al interior de los equipos
de reforma, derivadas de los distintos marcos de referencia de sus gestores. Su descripcion puede ser
representativa de situaciones similares en otros paises: “Las preocupaciones de unos y de otros no
siempre fueron coincidentes: los mas politicos buscaron realzar la proyeccion de la reforma educativa
en tanto principal politica social de la Administracién de Sanguinetti, los mas académicos intentaron
reflotar la dindmica de investigacion propia de los ambitos universitarios, la burocracia veld por
salvaguardar los procedimientos administrativos en medio de la tormenta de cambio”.

Argentina, Chile y Republica Dominicana, lograron atraer a profesionales competitivos
estableciendo una planta de funcionarios no permanentes “a contrata”, mejor remunerados que los
funcionarios de la planta permanente. Esto fue y sigue siendo una fuente de diferenciacion que
produce numerosas tensiones.

Visto esto desde una perspectiva mas general, Rosa M? Torres sefiala que los reformadores
desde el Estado/gobierno, en realidad no conformaron un grupo monolitico y diferenciado de la
sociedad civil:

“el signo caracteristico de la Gltima generacion de reformas, en muchos paises, ha sido el
acercamiento y la colaboracion de centros académicos, universidades y organismos no-
gubernamentales (ONGs) al sistema escolar y las tareas de la reforma, y la incorporacion de
intelectuales y especialistas provenientes de estos centros a posiciones claves en el disefio y la
conduccion de las reformas, desplazando o conviviendo con las burocracias y los técnicos tradicionales
de los ministerios de educacion™ (2000:8).

En preciso acotar, sin embargo, por tratarse de nuevos estilos de gerencia publica de los
equipos de la reforma, a corto andar fueron involucrando y comprometiendo a otras agencias para
apoyar distintas lineas de trabajo de la Reforma, sea a través de la responsabilidad en la ejecucién de
lineas de trabajo, en la asistencia técnica a las escuelas, en el perfeccionamiento a los docentes,
consultorias, investigaciones o en iniciativas en las que las mismas instituciones académicas eran parte
de los esfuerzos de cambio e innovacion. Esto produjo otro efecto que distingue las reformas de los 90
de anteriores, la captacion de especialistas de distintos sectores y niveles en tareas de la reforma.

Sin duda que una de las caracteristicas mas comunes, que identifica al movimiento de reforma
educacional en la regién se refiere a la sobrecarga de la agenda de cambios (Garcia-Huidobro, J.E.,
1999:43). La gestion de las reformas incluyd el desarrollo paralelo de acciones destinadas a provocar
cambios sustantivos en una amplia gama de aspectos del sistema escolar (calidad, equidad, curriculo,
docentes, administracion, financiamiento, participacion, tiempo escolar), lo que en oportunidades
generd no solo problemas de saturacion y paralelismo de lineas de trabajo en las escuelas, sino que
debio enfrentarse a la necesidad de compatibilizar lo que Braslavsky et al. (2003:126) denomina los
tiempos politicos, los tiempos técnicos, los tiempos burocraticos y los tiempos pedagdgicos.

5. CONCLUSIONES

No obstante la existencia de una numerosa literatura descriptiva, analitica y critica sobre las
reformas educacionales en América Latina en los 90, generales o especificas de paises o aspectos de
las reformas, las referencias acerca de la manera cémo se estructurd la gestion de los procesos de
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cambio e innovacion y las caracteristicas de los equipos conductores de ellas, resultan en general
irrelevantes y escasas. Se trata entonces, de un tema todavia insuficientemente abordado por los
estudios acerca de las reformas, lo que justifica el caracter preliminar de estas conclusiones.

Queda claro, sin embargo, la existencia de un movimiento amplio y profundo de cambios e
innovaciones en el sector educacional, sin precedentes en los 30 afios anteriores a la década pasada y
que afectd a todos los paises de la regidn. Es clara también la comunion de propdsitos y de procesos
entre los distintos paises, la focalizacion comin de esfuerzos y recursos en sectores claves de los
sistemas educacionales y la similitud de estrategias llevadas a cabo. Este trabajo no analiza los
resultados de esos esfuerzos, pero la literatura revisada sefiala que en general también son similares en
cuanto a la persistencia de los problemas que se propuso abordar. Queda por resolver al respecto, si las
insuficiencias tienen que ver con los disefios, con el tipo de estrategias utilizadas, con los tiempos para
apreciar los resultados, o con la complejidad de la tarea asumida, considerando el profundo deterioro
en el que se encontraba el sector.

No obstante lo anterior, es posible constatar varias situaciones relevantes desde la perspectiva
del origen y de la gestion de las reformas en la regién:

1. La existencia de “denominadores comunes” con capacidad para “gatillar” los procesos de
reforma, parecen meridianamente claros y responden a factores globales (planetarios) vy al
desarrollo de procesos de maduracion social al interior de nuestros paises. La combinacion
entre los requerimientos de una economia y una cultura global, abierta, competitiva y la
exigencia para insertarse en ella y acceder a los denominados “cddigos de la modernidad”
y al desarrollo, generan requerimientos al sector educacional como el sector que puede
ofrecer una respuesta a ellos; por su parte, el término del ciclo de gobiernos autoritarios
que caracterizé a la mayoria de los paises de la regién en los afios 70 y 80, agregan a la
educacion las demandas de formacién ciudadana y democrética y la integracion social
como objetivos de politica de nuestros paises. La combinacion de estos elementos, sin
duda contribuye a explicar el surgimiento y desarrollo de los procesos de reforma
educacional en los afios 90. Los instrumentos conceptuales principales que sistematizaron
estos requerimientos son, sin duda alguna, los Acuerdos de Washington, los resultados de
la Conferencia Mundial de Educacion para Todos (Jomtiem) y los estudios de CEPAL, a
comienzos de los afios 90.

2. A lapregunta de cudl es la agencia que asume la responsabilidad de proponer y liderar los
procesos de reforma en los paises, hay que sefialar que de manera incontrastable ello
correspondi6 al Estado/gobiernos y dentro de ellos, a los Ministerios de Educacion. Sin
embargo, los estilos de conduccidn de los procesos de reforma resultaron muy distintos de
los que la tradicion indicaba y que eran parte de lo que nuestros paises comenzaron a dejar
atras (practicas propias del “Estado de bienestar”). EI marco de actuacién gubernamental
se hizo utilizando nuevos estilos de gerencia publica que involucré a numerosas
instituciones y actores a través de mecanismos de mercado, descentralizando y
“tercerizando” numerosos servicios.

3. ¢Cbémo los propdsitos y las maneras de operar se sostuvieron a través de estrategias
viables que hicieron posible la preparacion y ejecucion de las acciones? En ello jugaron un
papel relevante las agencias de apoyo y financiamiento internacional, especialmente el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Estas agencias asumieron
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los requerimientos que el mundo global le hacia a la educacion, a través de la asistencia
técnica, el apoyo a la preparacion de programas y proyectos, su financiamiento y su
seguimiento. Sin duda que la mayoria de las acciones desarrolladas contaron con la
presencia activa y decidida de estas instituciones.

La direccion de las reformas estuvo a cargo de equipos que combinaban capacidades
conceptuales y practicas (“analistas simbolicos”), formados en su mayoria bajo el alero de
instituciones no gubernamentales en las que se “refugiaron” durante los gobiernos
autoritarios de los 70 y 80. Estos constituian una red en la regién, con elementos de
formacion y experiencias académicas comunes y elevados niveles de intercambio de
conocimientos entre ellos.

Las principales dificultades de los equipos de direccion de las reformas se relacionan con
la necesidad de articular racionalidades, practicas e historia que se ven afectadas por los
cambios que se promueven en los sistemas educativos. Dimensiones como el populismo,
el clientelismo y el gremialismo son parte de estas complejidades. De igual forma, las
racionalidades provenientes de los docentes, de los burdcratas y de los politicos. Al
respecto, debieron desarrollar estrategias que les permitieran avanzar en sus propositos, no
siempre con buenos resultados. Destacables son los acuerdos entre actores sociales y
politicos acerca de las reformas y la neutralizacion de actores.

La sobrecarga de la agenda de reforma es otro elemento que afecto la gestion de ellas. No
siempre fue posible conciliar los tiempos politicos, con los tiempos técnicos, los tiempos
burocraticos y los tiempos de los docentes y la modificacion de sus practicas.

La manera como se organizé la gestion de las reformas al interior de los ministerios, es sin

duda otro capitulo relevante en este tema. La existencia de paralelismos entre equipos de reforma y
equipos funcionarios; el repliegue de estos Gltimos especialmente en los niveles centrales de los
ministerios de educacion; las dificultades para cambiar los cuadros técnicos; la inestabilidad de los
equipos, constituyeron sin duda desafios no menores que los equipos a cargo de las reformas debieron

enfrentar.
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