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| propdsito de este articulo es fundamentar y esbozar un redisefio de la Ensefianza Media del Uruguay
que puede resolver cuatro problemas estructurales que afectan la calidad, la igualdad, el disefio curricular
y el papel de los centros educativos.

La presentacion del libro Uruguay en PISA 2006 reporté un primer conjunto de andlisis sobre el estado de
la Educacion Media en comparacion con los 56 paises participantes del Programa Internacional de
Evaluacién de Estudiantes (PISA) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE). Esta evaluacién en la Educacién Media proporcioné nueva evidencia sobre la persistencia y
agravamiento de los problemas de calidad y desigualdad que diversos estudios anteriores habian
resaltado: el diagnéstico de la CEPAL en 1991, la evaluacién de aprendizajes al final del Ciclo Basico en
1999 y el reporte para el ciclo 2003 de PISA, asi como también una importante cantidad de
investigaciones. En contraste, las politicas han sido mas erraticas y a nuestro juicio no han asumido
cabalmente los problemas de fondo. Es asi que han transcurrido ya casi dos décadas desde los primeros
diagnosticos, cuatro administraciones educativas, dos programas de cooperacién con organismos
multilaterales y cinco paquetes de reformas (1993, 1996, 1997, 2003") sin que los indicadores hayan
mejorado.

Actualmente, el Poder Legislativo del Uruguay discute un proyecto de Ley General de Educacion que
pretende introducir algunas reformas institucionales en los niveles de la educacion pre-universitaria. La
norma entraria en vigencia plena para el afio 2010, momento en que estén asumiendo las nueva
autoridades nacionales y educativas que emerjan de las elecciones de octubre de 2009. Pero aqui, mas
que discutir los contenidos de la proyectada Ley, nos proponemos presentar una hipétesis general que
resume los problemas persistentes del sistema educativo y luego argumentar sobre algunas alternativas
de politica que nos parecen mas razonables a la luz de los problemas priorizados, pero también con base
en los bloqueos fracasos acumulados. Hemos restringido nuestra reflexion al nivel de la Ensefianza Media
y en especial su Ciclo Basico (grados 7 a 9); también nos hemos concentrado en examinar la mas reciente
evidencia proporcionada por PISA 2006, sin perjuicio de que reconocemos los aportes que ha hecho una
profusa e importante investigacion educativa que se ha generado desde 1996 en el pais, tanto en la
Administracion Nacional de Educacion Publica (en adelante, ANEP) como fuera de ella.

Nuestro diagndstico mas general se despliega en la primera parte a través de cuatro hipétesis.
Sostenemos que la Educacion Media en el Uruguay tiene un problema estructural de calidad originado en
el diserio del propio sistema educativo. Esto se evidencia por un lado, en una distribucién sesgada de los
conocimientos hacia el nivel de insuficiencia, y por el otro, en el deterioro constatado entre 2003 y 2006,
generado en el transcurso del Ciclo Basico y especialmente en los estudiantes que avanzan
“normalmente”. A este primer problema, se le aflade un segundo: una profunda segmentacion
académica entre los tres sectores institucionales (Piblico General, Técnico y Privado) que reproduce la
desigualdad social de origen de los estudiantes sin “agregar valor” y con ineficiencia. A pesar del
caracter estructural de la crisis, las respuestas de politica han prorizado enfoques sectoriales y/o
graduales focalizados casi exclusivamente en el disefio de nuevos planes de estudio. A nuestro juicio, el
recurso reiterado y exclusivo a la politica curricular y a mas adn, a un tipo de disefio curricular generalista
y centralista que resulta ineficaz para el tipo de problemas estructurales detectados (calidad y
desigualdad), es parte del problema del sistema. Las sucesivas reformas implementadas han descartado

a ' Véase al respecto Mancebo, 2007.
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la re-ingenieria o incluso marginaron otros instrumentos menos drasticos como aquellos relacionados con
el empoderamiento de los centros educativos. Esto a pesar de que existe evidencia nacional del
importante impacto que estos tienen sobre los aprendizajes, y de que son muy auspiciosas las
experiencias internacionales orientadas a fortalecer las organizaciones escolares como unidades
auténomas del sistema.

En la segunda parte nos abocamos a discutir alternativas de politica que dirigen la atencién a aquel tipo
de factores que pregonamos operan a un nivel estructural, y que serian causa de los problemas
observados. Destacamos especialmente los factores de naturaleza institucional. Entre estos factores
seleccionamos tres grupos: el primero vinculado a la estructura de gestién del sistema, el segundo
relativo al plantel docente, y el tercero relacionado a politicas especificamente orientadas a los
estudiantes. Este énfasis no implica que seamos participes de la vision que termina por explicar todos los
problemas exclusivamente en base a una teoria gerencial. Los aspectos pedagdgicos y también los
politicos tiene su participacion especifica y crucial. Sin embargo, entendemos que operan enraizados en
sistemas de reglas que atribuyen poderes, distribuyen recursos, dirimen conflictos, premian ciertos
comportamientos y sancionan otros no deseados. A nuestro entender, estas reglas vigentes han
establecido restricciones fuertes en términos de poderes y de recursos en aquel nivel del sistema que
creemos estratégicamente crucial, el centro educativo, y des-incentivan a los docentes al desarrollo de
planes especificos.

1. UN PROBLEMA ESTRUCTURAL DE CALIDAD

Para hablar de calidad de la ensefianza basica y media superior?, Uruguay cuenta actualmente con tres
fuentes de informacién: El Segundo Estudio Regional Comparativo y Explicativo (SERCE) implementado
en 2006 por la UNESCO en 16 paises de América Latina (3° y 6° grado de Primaria)®; las pruebas
nacionales en Matematica y Lectura aplicadas por ANEP en Primaria desde 1996, y las pruebas aplicadas
por PISA en 2003 y 2006. Hubo cuatro otros proyectos de evaluacion pero que fueron descontinuados o
fracasaron por oposicion sindical: en el Ciclo inicial de la Basica (2002), en el tercer grado de Primaria
(1998), en el noveno grado (egreso del Ciclo Basico de Media) (1999) y el tercero de la Educacién Media
Superior (2002).

Estos diagnosticos permiten concluir en tres grandes asertos: i) Uruguay tiene un nivel de calidad
educativa alto en el contexto de la region; ii) ese nivel muestra indicios de deterioro significativo en los
Ultimos tres a cuatro afos; y iii) los conocimientos de los estudiantes muestran una distribucion con
importante concentracién en los niveles insuficientes, tal que hacen pensar en que comprometen tanto el
curso de vida de estos futuros ciudadanos, como también ponen un freno a cualquier proyecto de
desarrollo nacional que tenga por base el valor agregado por el conocimiento. Nuestra primera hipétesis
es que Uruguay tiene un problema estructural de calidad en la Educacion Medlia originado en el disefio
del sistema educativo, un problema de/sistema y no un problema en e/sistema.

2 Entendemos que la educacion basica estd compuesta en nuestro sistema educativo por la Primaria de 6 grados, y el Ciclo Basico de la
Educacién Media (tanto general como técnica) de 3 grados. La Educaciéon Media Superior tiene programas de Bachillerato (Gneral y Tecnolégico)
asi como una oferta de cursos técnicos de tres o cuatro afios asi como de cursos de formacion profesional de uno o dos afios (ambos ISCED 3C).

% Todo parece indicar que la ANEP estaria de acuerdo en participar en el Tercer Estudio Regional, TERCE, por lo que inscribimos este proyecto
como un programa en desarrollo.
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1.1. Nivel regional

SERCE elaboré un mapa de la calidad educativa de los paises de la regién que se esquematiza en el
cuadro 1. A excepcién de Cuba que no puede participar en PISA y de los paises centro-americanos que no
lo han hecho hasta el presente, este ordenamiento es consistente con el presentado por PISA 2006 (véase
mas abajo). Permite tener una idea positiva sobre la calidad de la educacién en Uruguay en el contexto
regional, sin perjuicio de que se deba notar que la posicién de pais (con una trayectoria de escolarizacién
en Primaria iniciada en 1877) es compartida por paises que comenzaron su desarrollo educativo mucho
mas tardiamente, tales como México en 1923 o Costa Rica luego de la Revolucién de 1945.

CUADRO 1. POSICION DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS EVALUADOS POR SERCE EN 2006
SEGUN EL RESULTADO PROMEDIO DE LOS ALUMNOS DE 6° PRIMARIA

Matematica Lectura Ciencias (*)
Mas de un desvio de la media
regional (Mas de 600 puntos) Cuba Cuba
Mayor a la media pero menos Uruguay, Méxicoy Costa Costa Rica, Cuba,

Brasil, Chile, Colombia,

TN VNS ENGETMEOIESOM Rica, Chile, Argentina y Nuevo L
México, Uruguay y

puntos) Ledn

Uruguay y Nuevo Leén

Nuevo Le6n
ol Ja il vsghenal S00 Brasil, Colombia y Pert Argentina Colombia
puntos)
Menor que la media y hasta Guatemala, Ecuador, El Ecuador, Guatemala, Argentina, El Salvador,
I NSNS ENTETMC RSN Salvador, Nicaragua, Panama, Nicaragua, Panam4, Paraguay,
puntos) Paraguay Panama, Paraguay, Perti Pert
Menos de 450 puntos Republica Dominicana Repuiblica Dominicana Rep_ut_)llca

Dominicana

FuenTe: Adaptado del cuadro 19 del Resumen Ejecutivo, UNESCO-SERCE (2008).

1.2. Tendencia

Las pruebas nacionales aplicadas cada tres afios desde 1996 a los estudiantes que cursan el 6° grado de
Primaria informan en particular el porcentaje de estudiantes que alcanzan a dominar por lo menos el 60%
de un conjunto de conocimientos escolares (conceptos y procedimientos) establecidos como basicos para
egresar del nivel. Tal como se puede apreciar en el cuadro 2, en el afo 1996 sélo la tercera parte de los
estudiantes alcanzaban ese umbral en Matematica y algo mas de la mitad lo hacian en Lectura. La serie
disponible informa sobre una mejora sostenida de la calidad hasta el afio 2002 (periodo cubierto por la
Reforma Educativa que impulsara German Rama) (Fernandez, 2007 b). A pesar de que en la evaluacion
del afio 2005 se adoptd un enfoque por IRT dificultando la continuidad de la serie, se introdujo un
modulo de itemes de la prueba anterior (2002) a los efectos de comparar resultados. El analisis muestra
una inflexion en la curva con un descenso el porcentaje de alumnos que responde correctamente a los
itemes en todas las dimensiones de la prueba: texto narrativo, texto explicativo y matematica. Dichos
descensos si bien son pequefios, parecerian ser mayores conforme empeora el contexto sociocultural de
la escuela (ANEP-DIEE, 2007: 45 y ss). Debe resaltarse dos aspectos adicionales. El primero es que en
casi diez afios la calidad en la Educacién Primaria ha mejorado coincidentemente con la implementacion
de la Reforma Educativa iniciada en 1996. Si bien la magnitud de la mejora es reducida, ésta fue mayor
sobre todo en los contextos mas desfavorables, alli donde se focalizaron los mayores esfuerzos. En
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segundo lugar, para un pais que gradda practicamente al 100% de sus estudiantes de 6° de Primaria y
que alcanza a escolarizar en el Ciclo Basico de Educacién Media a mas del 95% de sus estudiantes, es
preocupante que la mitad de ellos sea “analfabeto”matematico y que 3 de cada diez tenga serias
dificultades en Lectura. Estas carencias constituyen un factor de vulnerabilidad importante sobre las
trayectorias de estos escolares en el nivel, incrementando el riesgo de repeticion, rezago o desafiliacion.

CUADRO 2. PORCENTAJE DE ALUMNOS EN 6TO PRIMARIA CON DESEMPENO SUFICIENTE EN 1996, 1999 Y 2002

Matematica

FUENTE: Fernandez (2007 b) con base en los microdatos de las evaluaciones nacionales de
los afios respectivos.

1.3. Rezago en la educacién media

En el contexto de la economia del conocimiento, se constata un rezago muy grande en la Educacion
Media, un deterioro significativo y una distribucién muy sesgada hacia el umbral de insuficiencia. Dado
que no existe un programa de evaluacion de aprendizajes en ese nivel, la Unica fuente de informacion
disponible es PISA. Uruguay participé en los ciclos de 2003 y 2006 por lo que es posible construir no solo
una “foto” sino también “un cortometraje” sobre la calidad de su Educacion Media en un contexto
mundial.

Tal como esta reportado en el Informe Uruguay en PISA 2006 (Fernandez et al., 2007) el nivel de
desempefio promedio de los estudiantes de 15 afios del Uruguay se destaca entre los seis paises
latinoamericanos participantes (véase cuadro 3). Con intervalos de confianza superpuestos en el
promedio de Ciencias, Uruguay ocupa el primer peldafio de la escalera junto a Chile. En Matematica el
promedio nacional es superior a los otros paises. En Lectura en cambio, sus resultados son inferiores a
Chile, iguales estadisticamente a México, y superiores a Colombia, Argentina y Brasil. Ahora bien, e/
punto fundamental es que existe una distancia gigante con el pais mds destacado, Finlandia, que obtuvo
135 puntos mds en Ciencias que Uruguay, equivalentes a 1.3 desvio estandares, y en promedio el pais
estd a 0.8 desvios estandares del promedio de las economias del conocimiento.

El desempefio promedio de los estudiantes uruguayos es inferior al menos en medio desvio estandar al
observado entre los estudiantes latinos de los paises del sur de Europa que poblaron el pais: Portugal,
Espafia e Italia. El resultado de Uruguay es bastante similar a otros paises con sistemas educativos
diseflados mas recientemente como Serbia, Turquia, Bulgaria, Tailandia y Jordania, todos ellos con un
menor nivel de Desarrollo Humano.

Sin embargo, una de las propiedades comparadas mas preocupante que tiene la distribucion del
conocimiento en el Uruguay no es su dispersion sino su forma. En el cuadro 3, sexta columna, se incluye
la brecha nacional que es una medida propuesta por la OECD para medir desigualdad. En Uruguay tiene
un valor similar al promedio de los paises miembros de la OECD; tampoco es sustantivamente diferente a
la observada en Chile y Brasil. Sin embargo, la implicancia mas critica para la politica radica en el
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acentuado sesgo de la distribucién (columnas 7 y 8): un 42.1% de los jévenes uruguayos no alcanzan el
umbral de suficiencia en el area de ciencias que definio PISA para su evaluacién, en tanto que en el otro
extremo, s6lo cuenta con un 8.3% de jévenes de 15 afios en la elite académica; en la OECD estos niveles
son del 23.2% y del 27.4% respectivamente. La OECD trabaja con la hipétesis de que las economias del
conocimiento encontraran serios obstaculos para su desarrollo cuando en la poblacion estudiantil haya
mas de un quinto de analfabetos (OECD-PISA, 2007: cap 2).

CUADRO 3. PUNTAJES PROMEDIO EN CIENCIAS EN PISA 2006 PARA IBEROAMERICA Y LOS PAISES MAS DESTACADOS

Promedio E[ror Lim. Inf. Lim. Sup Bre_cha % est. Niv. % niv.

Estandar (95%) (95%) nacional (A 4,5y6
Finlandia 563 22 559.0 567.6 281.8 4.1% 53.2%
China: Hong-Kong 542 25 537.3 547.0 301.3 8.7% 45.6%
Canada 534 20 530.3 538.2 309.9 10.0% 42.1%
China: Taipei 532 3.6 525.5 539.4 309.9 11.6% 42.5%
Estonia 531 25 526.4 536.3 300.8 1.7% 37.7%
OEcD 500 0.5 499.0 501.0 311.0 23.2% 27.4%
Espafia 488 2.6 483.3 493.5 295.0 19.6% 22.8%
Portugal 474 3.0 468.4 480.2 288.0 24.5% 17.9%
Chile 438 4.3 429.7 446.6 300.0 39.7% 10.3%
Uruguay 428 14 425.8 431.2 310.0 42.1% 8.3%
México 410 2.7 404.4 4149 263.0 50.9% 3.5%
Argentina 391 6.1 379.3 403.2 337.0 56.3% 4.5%
Brasil 390 2.8 384.8 395.8 295.0 61.0% 4.0%
Colombia 388 34 381.3 394.6 285.0 60.2% 2.1%
Tinez 385 3.0 379.6 391.2 2743 62.8% 2.1%
Azerbaijan 382 2.7 376.9 387.6 186.9 72.5% 0.4%
Qatar 349 0.9 347.4 350.8 272.7 79.1% 2.0%
Kyrgyzistén 322 29 316.1 327.6 279.9 86.3% 0.7%

FUENTE:: OECD-PISA, (2007) vol 2, Cuadro 2.1.

El problema de calidad pareceria estar agudizandose en los dltimos afios. Tal como se muestra en el
cuadro 3 del capitulo 4 del informe uruguayo, la calidad de la educacion en la fundamental area de la
Lectura ha disminuido en 21 puntos entre 2003 y 2006. Sélo Argentina con 44 puntos y Espafia con 32
puntos menos tuvieron a nivel mundial una caida mas pronunciada en Lectura que la observada en
Uruguay; en cambio Chile tuvo una mejora entre las dos evaluaciones de 32 puntos en Lectura (OECD-
PISA, 2007). Debe resaltarse este dato: los estudiantes evaluados en 2006 ingresaron a la Educacién
Media como temprano en el afio 2003, concluyeron el 6° de Primaria en su mayoria en 2002, y por tanto
son parte de los estudiantes evaluados en 2002 por las pruebas nacionales. Es decir, que si aceptamos los
resultados de la tendencia positiva en Primaria hasta el 2002, debemos concluir que e/ deterioro obedece
a procesos y experiencias educativas vividas especificamente en e/ Ciclo Basico de la Educacion Medla.
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Finalmente, este problema de calidad se observa en particular en aquellos estudiantes que estan
cursando la educacién media de acuerdo a lo normativamente esperado. Al considerar en ese mismo
capitulo 4 del Informe la diferencia 2003-2006 desagregada segtn el grado cursado por los estudiantes
(véase aqui el cuadro 4), se puede observar que si bien hay retrocesos en todos los grados cursados por
estudiantes de 15 afios, fueron los estudiantes del primer y segundo afio de Ensefianza Media Superior
(practicamente el 60% de la muestra) quienes explican la mayor parte de la caida en Lectura. Es un
problema de aprendizaje de la Lectura muy especifico generado en el Ciclo Basico, vivenciado por los
estudiantes que avanzan “normalmente” y que no tiene que ver con el rezago o la repeticion. Es decir,
aqui hay un problema genuino de calidad de ensefianza que tiene que ver con el sistema educativo y no
con (la historia académica de) los estudiantes,

CUADRO 4. TENDENCIAS EN URUGUAY 2003 Y 2006 EN LECTURA Y MATEMATICA

Matematica 2003 2006 Dif. 2006-2003
Cursos Basicos 312 369 57
Primero 285 303 18
Segundo 328 332 4
Tercero 369 374 6
Primero BD/ CT / BT 458 464 6
Segundo BD/ CT / BT 489 485 -4

Lectura Dif. 2006-2003
Cursos Basicos 296 295 -1
Primero 296 273 -23
Segundo 338 307 -31
Tercero 375 358 -17
Primero BD/ CT / BT 474 456 -18
Segundo BD/ CT /BT 499 472 -27

FUENTE: Fernandez et a/. 2007. Las diferencias que son significativas con un nivel de confianza del 95%, estan indicadas en
negrita y subrayado. “BD": Bachillerato Diversificado; “CT": Cursos Técnicos de EMS; “BT" Bachilleratos Tecnolégicos.

2. SEGMENTACION INSTITUCIONAL Y DESIGUALDAD EDUCATIVA

En este apartado desarrollaremos la hipdtesis de que el disefio del sistema ha generado una profunda
segmentacion académica entre los tres sectores institucionales existentes que reproduce la desigualdad
social de origen de los estudiantes, no "afade valor”, y afecta tanto el aprendizaje como las trayectorias
subsiguientes de los estudiantes. Expondremos esta hipétesis en cuatro pasos, fundamentando nuestras
afirmaciones en los resultados provistos por PISA 2006.

En primer lugar, existe una fuerte segmentacion académica entre la Secundaria General Publica, la
Secundaria Técnica Publica y la Secundaria General Privada. Mientras que en promedio los estudiantes
del sector privado tienen un desempeiio de 495 puntos en Ciencias, similar al de Polonia, Eslovaquia,
Irlanda o Suecia, es decir en el promedio de la OCDE, en el otro extremo, los estudiantes del sector
técnico con 370 puntos tienen un perfil de competencia matematica similar al de Indonesia, Montenegro
o0 Jordania (Cuadro 5). Una conclusién similar se arriba si se comparan los porcentajes de estudiantes por
debajo del umbral de alfabetizacion cientifica que tuvo cada sector institucional. La distancia entre los
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sectores llega a ser de un desvio estandar conformando asi mundos disjuntos dentro del mismo pais.

CUADRO 5. TENDENCIAS 2003 Y 2006 PARA URUGUAY: SECTORES INSTITUCIONALES

Lectura Matematica

2006

Secundaria Publica

Educacion Técnica

Colegios Privados

FUENTE: Tomado de Fernandez et al. (2007). Uruguay en PISA 2006, capitulo 4 cuadro 4. Las diferencias que son significativas
con un nivel de confianza del 95% estan indicadas en negrita y subrayado.

En segundo lugar, la tendencia observada revela que la ensefianza secundaria general pUblica y privada a
la que asiste el 83% de los estudiantes de 15 afios tiene un deterioro pronunciado superior a la técnica;
siendo incluso mayor entre los colegios privados que entre los liceos publicos. La caida en el promedio en
Lectura fue de 29 puntos en el sector privado contra los 19 que se contrajo la Secundaria General Publica.
La fuerte segmentacion académica existente no inmuniza al sector privado en contra del deterioro. Esto

hace pensar que la diferencia académica entre los sectores no pareceria radicar en la existencia de
politicas educativas diferenciadas.

CUADRO 6. DISTRIBUCION DE CENTROS DE EDUCACION MEDIA EN LA MUESTRA DE URUGUAY EN PISA 2006
SEGUN EL ENTORNO SOCIOCULTURAL Y EL SECTOR INSTITUCIONAL

Sectores institucionales Totales
Entorno
Sociocultural Secundaria General Secundaria Secundaria Es’cuglas fudls 0 .
L 7 e YT . Piblicas con Ed. % Ndm.
Piblica (*) Técnica Piblica General Privada Media
Muy Desfavorable 26.2% 40.9% 0.0% 100.0% 2 24.3%

Desfavorable 42.3% 55 38.6% 17 0.0% 0 0.0% 0 32.4% 72
Medio 27.7% 36 18.2% 8 13.0% 6 0.0% 0 22.5% 50
Favorable 3.8% 5 2.3% 1 41.3% 19 0.0% 0 11.3% 25
Muy Favorable 0.0% 0 0.0% 0 45.7% 21 0.0% 0 9.5% 21
Total 100.0% 130 100.0% 44 100.0% 46 100.0% 2 100.0% 222

FUENTE: Fernandez et a/. (2007). Sobre la base de datos nacional del Ciclo 2006.

Ahora bien, existe amplia evidencia en el caso de Uruguay que documenta que la segmentacion
académica refleja en realidad una fuerte segmentacion social, por la cual los centros educativos retinen
poblaciones estudiantiles homogéneas en relacion al capital cultural y econdmico, en especial en el caso
del sector privado (Fernandez, 2007 b). El cuadro 6 estd tomado de Uruguay en PISA 2006, capitulo 2, y
describe la distribucién conjunta de los 222 centros de educacion media de la muestra de PISA segln el
sector institucional y el entorno sociocultural®. Tal como se aprecia, al menos en la muestra de PISA 2006
no existen centros publicos, sean de Secundaria General o Técnica en el entorno muy favorable ni

4 Este concepto se define como las caracteristicas cultures y econémicas que predominan en los alumnos de un centro educativo: lenguaje,
capital cultural, capital econdmico y tipo de ocupacion de los padres. Para una descripcion detallada véase Fernandez et al 2007, capitulo 2
paginas 43 a 46.
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tampoco centros privados en los entornos desfavorable ni muy desfavorable®. Esto devela una
especializacion funcional de los sectores institucionales segun clases sociales. Por un lado, el Estado
atiende en el 95% de sus escuelas a estudiantes en los que predomina un nivel bajo o medio de capital
cultural, hijos de empleados con ocupaciones manuales (industriales o agricolas) o con ocupaciones no
manuales rutinarias y de baja calificacion. Por el otro, el sector privado atiende en mas del 85% de sus
escuelas a estudiantes originarios de un hogar con padres con ocupaciones no manuales calificadas y
herederos de un alto capital cultural (85.7% de hogares con computadora, uno de cada dos hogares con
un padre con educacion terciaria, y al menos 130 libros promedio en el hogar) (Véase Fernandez et al,
2007: cuadro capitulo 2 cuadro 8).

En cuarto lugar, el analisis multivariado y multinivel practicado con PISA 2006 sobre los factores
determinantes de la competencia cientifica de los estudiantes muestra dos Ultimos datos muy
consistentes con esta argumentacion. En la conclusion del capitulo 7 del informe uruguayo titulado
“Mapa de la desigualdad educativa” se indica que "/as cinco variables analizadas aqui, entorno
sociocultural, drea geografica, sector institucional, la clase ocupacional, el nivel educativo de los padres y
el género, explican un 29% de la varianza en las competencias cientificas del Uruguay ™. Mas aun, en el
anexo 2 que acompafa al capitulo 8 se encuentra la estimacién completa para el modelo multinivel sobre
factores escolares que explican las competencias cientificas. Ahi se puede leer que al comparar el efecto
de asistir a un colegio privado en lugar de asistir a un secundario general publico se hallé que tiene un
signo negativo y estadisticamente significativo. Una vez controladas las variables sociales, la secundaria
general privada tiene un promedio ajustado de 24 puntos menos que la Secundaria General Plblica, el
cual es estadisticamente similar al promedio ajustado de la Secundaria Técnica. (Fernandez et al 2007). Es
decir que a pesar de contar con un marco regulativo laboral y organizacional mas flexible y sensible a la
demanda, sus resultados no son eficaces ni tampoco eficientes; contrastando con las hipétesis mas
sonadas de la teoria neo-institucionalista (Chubb y Moe, 1990).

Un ultimo examen de los efectos de la combinacién de la segmentacion institucional y la desigualdad
social sobre la educacion proviene de los primeros resultados del estudio longitudinal de tipo PISA-L en el
cual se re-encuestd cuatro afios mas tarde a los estudiantes evaluados por PISA 2003 (Boado y
Fernandez, 2008). En este lapso de tiempo se analizd cual era la probabilidad de acreditar la Educacién
Media Superior condicionada una variable de estratificacién clasica (capital cultural medido como nivel
educativo maximo en el hogar) y el entorno sociocultural del centro. El cuadro 7 presenta este resultado.
En la dltima fila del cuadro, se puede apreciar que mientras que un estudiante que asistia en el entorno
muy desfavorable tenia una probabilidad de 0.07 (siete chances en cien) de aprobar el Bachillerato, uno
estudiante del entorno medio tenia una probabilidad de 0.478 (una chance en dos) de graduarse y uno
del entorno muy favorable una probabilidad de 0.916 (13 veces mas chance de aprobar que en el primer
caso). Obtener la credencial del Bachillerato entre jovenes del entorno muy favorable es un evento
socialmente naturalizado; en cambio en el entorno muy desfavorable es un evento (casi) imposible. En
términos bivariados, estas chances son mucho mayores que las comentadas respecto del nivel de
competencias. La desigualdad de oportunidades no puede ser mas aguda.

5 Tampoco se registraron en la muestra de PISA 2003.
& Cabe acotar que con base a analisis no publicados, debe indicarse que estrictamente las variables de clase social y el entorno sociocultural
explican el 27% de la varianza.
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CUADRO 7. PROBABILIDAD DE ACREDITAR LA ENSENANZA MEDIA SUPERIOR (EMS) GENERAL O TECNOLOGICA HASTA
2007 SEGUN ENTORNO SOCIOCULTURAL DEL CENTRO EN 2003 Y MAXIMO NIVEL EDUCATIVO DEL HOGAR EN 2003

(Hiscep)
Muy Desfavorable Medio Favorable Muy Brechapor  Total por
desfavorable Favorable entorno HISCED
Hasta Primaria Completa 0.153 0.267 0.410 0.504 NA 0.351 0.228
Hasta Cido Basico 0.078 0274 0.424 0.672 0.561 0.483 0.303
Completo
Hasta Bachillerato 0.102 0.305 0.513 0.637 0.914 0.812 0.484
Diversificado completo
L s 0.370 0.664 0.756 0.943 0.420 0.639
No universitarios
Brecha por nivel 0.445 0.103 0.254 0.252 0.382
Total por Entomo 0.070 0.211 0.478 0.684 0.916
Sociocultural

FUENTE: elaboracidn propia con base en la encuesta panel 2007. Base ponderada. Proyecto DS/FCE 102. Boado y Fernandez (2008).

La combinacién del entorno sociocultural del centro y del capital cultural del hogar permite calcular
probabilidades condicionales incluidas en las celdas del cuadro 7. Tal como se puede ver, el
comportamiento de las variables no es lineal en las 20 casillas, pero si se relativizan las 5 casillas que
presentan desviaciones, la tendencia es a la reproduccion de la desigualdad por combinacion del efecto
macro y micro estructural. El efecto mas fuerte sigue siendo también aqui el efecto entorno. La brecha
maxima del entorno es de 81 puntos y se localiza en las probabilidades diferenciales de acreditacion que
tiene un joven originario de un hogar con maximo de Bachillerato. También se debe observar con interés
la brecha por nivel educativo presente entre estudiantes asistentes a centros del entorno muy
desfavorable: ahi hay un rango de 44 puntos entre quienes provienen de hogares con un maximo nivel de
Ciclo Basico y quienes son originarios de hogares con Educacién Superior. Esto termina de mostrar que
los efectos de la desigualdad no solo son impactantes en los aprendizajes sino sobre todo en /as
trayectorias futuras de sus estudiantes.

Una forma de interpretar toda esta evidencia es en términos de “efectos de la escuela”. Raudenbush y
Willms (1995) propusieron el término de “efectos de tipo A" cuando las diferencias de calidad de una
escuela estan generalmente fundados en su caracter privado, sin considerar atributos fundamentales del
contexto social de sus alumnos. Por el contrario, los “efectos de tipo B” son aquellos en los que las
diferencias de calidad ente escuelas se mantienen una vez que se controlan las variables sociales. Desde
el punto de vista de la politica educativa, los efectos de tipo B son fundamentales en la medida en que
informan del valor agregado por la escuela y son indicativos de procesos reales de movilidad social hacia
una mayor igualdad. Sin embargo, las familias no tienen la informacién necesaria para hacer estudios
sobre “valor agregado” y toman decisiones educacionales fundadas en el efecto perceptible: en las
escuelas privadas los jovenes alcanzan un mas alto desarrollo de sus competencias. Aquellas familias que
tienen expectativas sobre los empleos y posiciones sociales que sus hijos pueden alcanzar o conservar a
través de su educacion, se esforzaran por matricularse en las escuelas privadas. Pero dado que estos
“clientes alertas” son a su vez predominantemente hogares de clases medias y altas, las decisiones
educacionales tomadas con base en efectos de tipo A concluyen reforzando la segmentacion académica y
la reproduccion de las desigualdades.

3. LA INEFICACIA DEL INSTRUMENTO “PLAN DE ESTUDIOS "

El tercer tipo de problemas en el sistema educativo tiene que ver con los instrumentos de politica
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educativa y el enfoque subyacente que han venido utilizandose en los dltimos veinte afios para dar
respuesta a los problemas de calidad, segmentacion y desigualdad. La hipétesis que queremos desarrollar
ahora es que el instrumento clasico “plan de estudios” es ineficaz para el tipo de problema que tiene el
sistema en su nivel medio.

La evidencia en que nos apoyaremos dice relacion con el impacto que tuvo una de las reformas, la mas
conflictiva e importante para este sub-sector realizada en 1996 por la ANEP presidida por Germéan Rama.
Por diez afios, toda /a discusion sobre politicas educativas para el Ciclo Basico de la Educacion Media ha
estado centrada cas/ exclusivamente en torno a si el plan de estudios éptimo debia organizarse por
disciplinas, tal como lo establecié el Plan 1986 o por areas de conocimiento, tal como lo establecio el
Plan 1996. La polémica se desarrollé en el plano epistemoldgico, en el plano de la psicologia cognitiva,
de la sociologia de la educacién, de las didactica especiales y sobre todo de las politicas de equidad. El
profesorado se dividié en posiciones antagonicas a tal punto que el proceso quedo bloqueado sin que el
Plan 1996 se universalizara, ni que tampoco pudieran completarse los otros componentes relativos con la
formacion docente, la gestion de los centros o la descentralizacion de la supervision.

El estancamiento de la discusién en torno a un instrumento revela una inclinacién en el disefio de las
politicas educativas que no es nueva. A la salida de la Dictadura, el primer gobierno democratico de la
educacion publica optd por una reforma del plan de estudios como eje y clave del “aggiornamiento” que
requeria la Educacion Media. En 1993 y luego de la alerta politica causada por el diagnéstico educativo
entregado por la CEPAL, las autoridades resolvieron como una de las principales medidas un ajuste al
plan de estudios en el marco del Programa “50 medidas para la mejorar la calidad”. La Reforma en la
Educacién Media Superior (EMS) comenz6 en 1997 con la creacion de los Bachilleratos Tecnoldgicos (BT)
y concluyé instrumentandose finalmente con un nuevo plan de estudios para el Bachillerato General, de
tipo muy innovador: el plan 2003. También ha sido el caso del primer gobierno de izquierda, que
implantd el Plan “Reformulacion 2006" y suprimi6 todos los planes anteriores. Hasta este afo, la
superposicion de reformas habia creado un extraio “paisaje curricular”: un estudiante podia acreditar el
Ciclo Basico habiendo cursado el Plan 1986 en la Secundaria General Publica, el Plan 1986 en Secundaria
General Privada, el Plan 1996 en Secundaria General Publica, la adaptacién a la Secundaria Técnica del
Plan 1996 denominado Ciclo Basico Tecnolégico (CBT) y el Plan 1996 para Escuelas Rurales Publicas con
Ciclo Bésico.

Realizaremos tres comparaciones sucesivas combinando la informacién sobre planes y sectores
institucionales: el Plan 1986 aplicado en la Secundaria General Publica; el plan1986 aplicado en los
Colegios Privados; el plan 1996 aplicado en la Secundaria General Piblica y el plan 1996 aplicado en la
Secundaria Técnica Pdblica. Esta categorizacion tiene la virtud de replicar las opciones educacionales
visibles que tienen las familias. La informacion es aportada por los dos ciclos de PISA en que participo el
pais. El ejercicio se realiza con aquellos estudiantes que al momento de la evaluacion, ya concluyeron el
Ciclo Basico y que por lo tanto, tienen una trayectoria escolar totalmente ajustada a lo que la normativa
espera. No se observa aqui ni el efecto de los planes sobre los rezagados al menos un afio, ni tampoco
sobre aquellos que se habian desafiliado de la educacion antes de los 15 afios. Se trata de una muestra
técnicamente “trunca”. Es importante tener presente esta propiedad para interpretar con cautela los
resultados.

El primer examen es relativamente simple: una comparacion de los promedios obtenidos por estudiantes
graduados del Ciclo Basico en ambos ciclos en cada uno de las cuatro opciones y en cada uno de los dos
ciclos de PISA. El cuadro 9 muestra una consistencia importante. En el afio 2003 los estudiantes del Plan
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1996 obtuvieron en promedio 4 puntos adicionales, mientras que en el afio 2006 la ventaja fue para los
estudiantes que acreditaron el Plan 1986 en liceos publicos también con 4 puntos. La diferencia entre los
desempefios obtenidos por los estudiantes de uno y otro plan es muy pequefa y no significativa dentro
de cada ciclo y para esta muy particular sub-muestra. El Plan no hace diferencia. Sin embargo, los
estudiantes que cursaron el Plan 1986 en colegios privados obtienen en promedio 60 puntos mas que sus
pares de la Secundaria Publica.

El segundo examen se deriva del primero mediante un célculo de diferencias. En el afio 2006 el deterioro
en el nivel de desempeiio es diferente segun el Plan. Los graduados del sector pdblico con el Plan 1986
empeoraron 6 puntos, pero quienes se graduaron con el Plan 1996 empeoraron 14 puntos en tanto
quienes hicieron el CBT retrocedieron 18 puntos respecto a 2003. Finalmente, los estudiantes del sector
privado redujeron sus competencias 25 puntos en promedio; la mayor de las diferencias observadas. Al
cabo de tres afos, las diferentes de performance de los estudiantes graduados del sector publico es de 8
puntos a favor del Plan 1986. Si bien el Plan no pareceria hacer diferencia entre los estudiantes de una
misma cohorte, en el mediano plazo y en promedio, los estudiantes de los nuevos planes son mas
vulnerables a la pérdida de competencias lectoras.

CUADRO 8. COMPARACION DEL PUNTAJE EN LECTURA PARA LOS ESTUDIANTES GRADUADOS DE CICLO BASICO.
PISA 2003 Y 2006

Promedio Error Estandar LI 95% Ls 95%

P86 Publico
P96 Publico
CBT

P86 Privado

P86 Publico
P96 Publico
CBT

P86 Privado

Diferencias
P86 (2006-2003) P96 a P86 -8.2
P96 (2006-2003)
CBT (2006-2003)
Privado (2006-2003)
FUENTE: elaboracidn propia con microdatos nacionales liberados de PISA 2006.

El tercer examen levanta el supuesto implicito de similitud de las poblaciones escolares comparadas y
utiliza los resultados en Matematica (supuestamente estables entre ciclos). Este primer y muy parcial
ejercicio analiza qué sucedid con el puntaje en Matematica entre 2003 y 2006 introduciendo un conjunto
de controles apropiados sobre la estratificacion social, el sector institucional y el entorno sociocultural’.
Estas dos Ultimas variables se introdujeron considerando sus efectos principales ademas de sus
interacciones con el afio; esto permitira capturar variaciones en el tiempo especificas en cada entorno y
en cada sector institucional. La variable de interés es el plan de estudio con el cual el estudiante se
gradud en el Ciclo Basico. Se especificaron interacciones ademas del efecto principal, bajo la hipdtesis de
que las diferencias entre planes se hayan modificado en 2006. El grupo de referencia esta definido por los

7 Constituye un avance de una investigacion sobre eficacia escolar y desigualdad educativa en la Ensefianza Media del Uruguay que realiza
Fernandez en el marco de su proyecto de dedicacion total.
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estudiantes del plan 1986 evaluados en 2003. En el Anexo se detalla el ajuste.

En el cuadro 9 muestra un ejercicio de simulacion con los promedios estimados con base en este modelo
de regresion para un estudiante con capital econdémico y cultural medio. Se hace variar fila a fila el
entorno sociocultural y en las columnas el plan de estudios para computar las diferencias entre 2006 y
2003. Tal como se puede apreciar, leyendo primero las filas destacadas con el encabezado “Dif. 2006-
2003", los signos y difieren tanto entre planes de estudio (ya observado en el segundo examen) como
también entre los entornos socioculturales. Notoriamente, /os mds afectados en el trienio han sido los
estudiantes asistentes al entorno muy desfavorable. El retroceso ha sido importante para los tres planes
presentes ahi pero es alin mas fuerte para aquellos estudiantes que se graduaron con el Plan 1996:
pierden 44 puntos (casi medio desvio estandar) contra los 25 puntos que pierden los estudiantes del Plan
1986 o de la Secundaria Técnica. En el entorno desfavorable, las diferencias tienen el signo contrario: en
los tres casos se genera un incremento de 11 puntos en las competencias que este primer ejercicio no
logra discriminar con mayor precision. En el entorno sociocultural medio donde hay oferta de los tres
sectores institucionales, el movimiento también es negativo y con magnitudes notoriamente variables
entre planes. Mientras que los estudiantes del Plan 1986 en la Secundaria General Publica son los que
menos retrocederian conjuntamente con los estudiantes de la Técnica, los estudiantes del sector privado
pierden cuatro veces mas puntaje. Finalmente, en los dos entornos favorables, los resultados del trienio
son positivos destacandose la evolucion del sector privado, seguido del Plan 1986 en el sector plblico y
por ultimo el Plan 1996.

CUADRO 9. PROMEDIOS ESTIMADOS PARA MATEMATICA SEGUN PLAN DE ESTUDIOS EN CICLO BASICO, ENTORNO
SOCIOCULTURALY SECTOR INSTITUCIONAL PARA UN ESTUDIANTE DE CAPITAL MEDIO

P86 Sec. Gral.
Privada

P96 Sec. Gral.

Piblica P96 Sec. Téc. Pub.

Entornos P86 Sec. Gral. Pub.

2003 457.2 4341
Muy desfavorable 2006 424.0 4135 409.2
Dif. 2006-2003 -24.9 43.7 24.9
2003 449.0 457.2 4341
Desfavorable 2006 460.1 468.3 445.2
Dif. 2006-2003 11.1 11.1 11.1
2003 449.0 457.2 4341 480.7
Medio 2006 441.4 439.1 426.6 450.6
Dif. 2006-2003 -7.6 -18.1 -7.6 -30.1
Pl 2003 449.0 457.2 4341 480.7
favorable 2006 479.8 477.5 450.1 520.8
Dif. 2006-2003 30.8 20.3 16.0 40.1

ropia con base en los microdatos de PISA 2003 y 2006. El estudiante con capital familiar promedio se observa
tipicamente en el entorno medio. Las bases estan ponderadas.

Como se advirtié estas conclusiones no pueden ser generalizables a toda la cohorte de edad en virtud de
que contamos con una muestra trunca. Vale la pena decir ademas, que sobre este fendmeno que emerge
aqui no ha existido una discusion especifica y mucho menos investigacion realizada. Adn asi, es posible
resaltar algunos hallazgos para la reflexion sobre las causas de estas tendencias.

En primer, ni la asignatura de Espafiol ni Matematica fueron afectadas por la ensefianza por areas, ni por
la carga horaria semanal ni por una disputa epistemolégica o didactica en la disciplina. Mas ain en el
area de Espanol existe el cuerpo de profesores de ensefianza media mas profesionalizado que ademas
trabaja sobre la base de amplios consensos en torno al enfoque “constructivista”.También ha sido una
asignatura particularmente privilegiada en la adquisicion de textos gratuitos, en los contenidos de
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capacitacion y en la publicaciones pedagdgicas de los Ultimos diez afios. En cambio, en Matemética el
cuerpo docente es el menos profesionalizado de todos y se ha realizado una capacitacion menos amplia
por las carencias de docentes formados en varias zonas del pais. En consecuencia, lo mas razonable es
atribuir estos resultados a factores especificos que operan en el nivel de los centros educativos.

En segundo lugar, el Plan 1996 fue disefiado con el objetivo de mejorar la equidad en este nivel de la
Ensefianza Media, mejorando los resultados entre los estudiantes con menor capital cultural. Tal como se
apreci6 y al menos en los estudiantes con trayectoria normativa, no ha tenido los efectos deseados en
aquellos centros con mayor concentracion de estudiantes de clases populares. Al contrario, el retroceso
mas fuerte entre todos los observados ha sido precisamente en este entorno muy desfavorable. La
pregunta mas apropiada a los disefadores es ;qué instrumentos curriculares tenia el Plan 1986 que le
permitié operar ahi mejor que el Plan 1996 al menos para los estudiantes con trayectoria normativa?

En tercer lugar, es de destacar que el Ciclo Basico Técnico (CBT) tiene dos propiedades interesantes. Por
un lado, sus estudiantes sistematicamente alcanzan menores capacidades aun luego de controlar por
estas variables antecedentes. En este sentido, son mas ineficaces. Pero por otro, estos estudiantes
plerden menos que estudiantes con el mismo perfil social pero que atienden al Plan 1996 en Secundaria
General Plblica. En este otro sentido, son mas eficaces. Podria hipotetizarse que el resultado fuera
causado por un plan mas “inelastico” al proceso de deterioro sufrido por la Ensefianza Media Basica del
Uruguay ofrecida en los entornos desfavorables. O tal vez, esta sea una consecuencia de propiedades
organizacionales de los centros de educacién media técnicos.

La conclusion vuelve a ser basicamente la misma: estamos frente a un problema del sistema mds que un
problema de vulnerabilidades diferenciales en el sistema. No solo genera mala calidad, ademas
socialmente estratificada, sino que ademas las pérdidas también estan socialmente estratificadas.
Evidentemente no hubo politicas focalizadas que partieran de asumir la segmentacion del sistema. Si este
diagndstico es consistente con nuevas investigaciones, deberia observarse para el ciclo 2009 de PISA un
resultado similar o peor en Lectura, a pesar de los esfuerzos que pudieran haberse hecho con el nuevo
Plan 2006.

Para finalizar conviene reiterar la hipotesis: e/ recurso reiterado y exclusivo a la politica curricular y a mas
aun, a un tipo de disefio curricular generalista y centralista, es parte del problema del sistema. Si bien es
cierto que existe un creciente y genuino interés por comprender la especificidad sociolégica del
aprendizaje en el Ciclo Bésico, el énfasis reiterado en la organizacion de los contenidos a ensefiar segin
requerimientos internos de cada disciplina pareceria develar un enfoque liberal que iguala a todos los
estudiantes a la entrada de cada aula. Se reitera un tipo de disefio prescriptivo, “top-down”, con
reducidos o nulos instrumentos focalizados, y por tanto se rechaza cualquier elemento de desarrollo
curricular por region (descentralizacién curricular) o por centro educativo (como proyecto curricular de
centro) o por poblacion de estudiantes (como cursos de recuperacion). La planificacion de aula queda
sub-ordinada implicitamente como un procedimiento administrativo e individual de aplicacién, sometido
a la fiscalizacion de un Inspector de Asignaturas. El plan 2006 no hace mas que ahondar los problemas.
La planificacién por objetivos oscurece la reflexion sobre cudles debieran ser las competencias que un
estudiante debiera adquirir al concluir el ciclo. Finalmente, la evaluacién de resultados, tanto a nivel del
estudiante como a nivel del sistema, continda siendo entendida en su sentido mas clasico y restringido.

4. EL CENTRO EDUCATIVO: UN OBJETO Y UN INSTRUMENTO DESESTIMADO

Las escuelas del Uruguay hacen una diferencia sustantiva en las competencias adquiridas. Sin embargo,
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las sucesivas reformas implementadas han descartado la re-ingenieria del centro educativo y de su
entorno, e incluso marginaron otros instrumentos menos drasticos relativos a su activacion como
instrumento de politicas de calidad y equidad. Estudiaremos en este apartado alguna evidencia se
dispone en tres argumentos sucesivos.

El primer argumento sostiene que la escuela hace una diferencia de una magnitud que no puede ser
despreciada por la politica educativa. En el marco de la perspectiva de los estudios de eficacia escolar, es
tradicional indicar sobre los “grados de libertad” de la politica con un indicador muy especifico: el
porcentaje de la varianza en los aprendizajes explicado por el nivel de andlisis escuela. El cuadro 10 esta
tomado del informe Uruguay en PISA 2006 (Fernandez, et al 2007) que en el capitulo 8 analiza
precisamente este aspecto. Las dos primeras columnas cuantifican la varianza entre escuelas y las dos
siguientes, la varianza entre individuos. La atencién debe centrarse en las columnas marcadas con el
simbolo de porcentaje (%) dado que permiten resumir mas adecuadamente la informacion en las tres
areas. Tal como se puede apreciar, aproximadamente el 40% de la varianza en las competencias de los
estudiantes en las tres areas se deberian a caracteristicas de la escuela y no exclusivamente a factores
individuales. El hallazgo no es novedoso: para el caso de la Primaria, se estimd el coeficiente de
correlacion intraclase no condicional entre el 34.5% para 1996 y 25.7% para el afio 2002 (Fernandez,
2007b). Es interesante notar que el efecto escuela tiene una magnitud que ronda en el promedio de los
paises iberoamercanos (por ejemplo, participantes en PISA 2003) con un maximo observado en México
del 66.1% y un minimo de Espafia del 24.5% (Fernandez, 2006a: cuadro 4). En el segundo panel del
cuadro 10 se vuelven a presentar los mismos calculos pero habiendo controlado el efecto de aquellas
variables escolares y extra-escolares que no pueden ser controladas en el corto plazo a través de
decisiones de los centros educativos. Los resultados proporcionan una imagen mds correcta del peso real
de los centros educativos. Si se compara por ejemplo el area de Ciencias, si bien se observa una reduccion
a la mitad en la varianza especifica del nivel centro educativo, la magnitud restante resulta ain
importante: variantes en los atributos de la organizacién escolar pueden mejorar el nivel de competencia
desarrollado por un estudiante. ¢Cuales son estos factores organizacionales? La acumulacion de los
estudios sobre factores asociados hechos con base en pisA 2003 y 2006 en que Uruguay participd
muestran los siguientes: carencias o inadecuacion de la infraestructura frente a las necesidades
especificas; carencia de profesores con experiencia; ausentismo y bajas expectativas en el ambiente
escolar; un enfoque pedagdgico sobre las ciencias centrado en la experimentacion (OECD-PISA, 2004:
cap.5; Fernandez et a/. 2007: cap. 8).
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CUADRO 10. PESO DEL NIVEL DE ANALISIS ESCUELA EN LAS COMPETENCIAS EVALUADAS EN PISA 2006

Entre escuelas (u) ‘ Entre individuos (r) Total (%)

\VELENTZ]
Total

Modelo vacio o sin factores explicativos

Ciencias 39.6% 3506.73 60.4% 5344.36 100.0% 8851.09
Matematica 39.6% 3947.11 60.4% 6015.47 100.0% 9962.57
Lectura 41.1% 6159.40 58.9% 8809.71 100.0% 14969.11
Controlando el efecto de los factores extra-escolare: V?rr:,:gr a
Ciencias 20.9% 1334.06 79.1% 5042.04 100.0% 6376.10
Matematica 20.6% 1437.80 79.4% 5533.61 100.0% 6971.41
Lectura 25.7% 2840.48 74.3% 8194.52 100.0% 11035.00

FUENTE: Uruguay en PISA 2006. Sobre la base de datos combinada de estudiantes y centros educativos. Modelos multinivel HLM
vacio "randon intercept” y modelo con variables extra-escolares. Para la prueba de %?, p < 0.00 en todos los casos.

El segundo argumento tiene relacién con la ausencia de politicas dirigidas al empoderamiento del
colectivo docente como gestor pedagogico en el centro educativo. Este es un tema controversial que en el
pais ha sido abordado tangencialmente sea a través de politicas de formacion docente inicial, sea a
través de complementos salariales. En la region, la evidencia empirica se concentra principalmente en el
nivel de Primaria. Al menos para Argentina, Chile, México y Uruguay, la investigacién muestra dos
dimensiones relevantes: la permanencia de los maestros en las escuelas (indicativo de la estabilidad de la
estructura informal) y el desarrollo curricular a nivel de escuela a través de planes, como modalidad de
generacién de oportunidades de aprendizaje (Fernandez, 2007a:279-283 y 303-307). Existe evidencia
relativa a que la inestabilidad es un problema crénico en la Educacién Media del Uruguay: en promedio
una cuarta parte de los profesores del Ciclo Basico son nuevos en el centro educativo cada afio y como
maximo, cuatro de cada diez superan los tres afios en cada centro (Fernandez, 2001:61). Dicha
inestabilidad se explica fundamentalmente por las instituciones que regulan la distribucion de profesores
entre centros y que consisten en un acto anual de eleccién de horas segun una prelacion de méritos. Con
este nivel de incertidumbre, resulta dificil planificar estratégicamente o aln consolidar un clima
organizacional de cooperacion o de contextualizacion curricular.

Sin embargo, la evidencia mostrada por PISA 2006 argumenta a favor de disefios institucionales de este
tipo y resulta interesante resefiarla aunque mas no sea brevemente. PISA elaboré tres indices de
autonomia (sobre personal, contenidos y presupuestos) a partir de las respuestas dadas por el director del
centro. El andlisis con los 57 paises participantes mostré que si bien ninguno de estos indices tiene una
incidencia marginal significativa sobre los aprendizajes, si se observaban impactos significativos para el
promedio del pais en los indices de autonomia de contenidos y de autonomia presupuestal. Es decir,
aquellos alumnos que estaban en paises que daban mayor autonomia a sus centros educativos tenian
mejores rendimientos, sin perjuicio que las escuelas de esos paises se diferenciaran escasamente en
términos de autonomia. Se trata por tanto, de un disefio institucional autonomico para las escuelas.
También es interesante otro hallazgo que presenta este capitulo cuando informa que si bien estos indices
indicen en el nivel de las competencias no afectan la distribucion social de las mismas entre los
estudiantes; es decir, la autonomia podria ser un instrumento apto para mejorar la calidad pero se
requiere de otros para incrementar la igualdad educativa (0CDE-PISA, 2007:262 y 263).

El tercer argumento resalta que el disefio organizacional del centro educativo que imparte el Ciclo Basico
en la Secundaria General Piblica no ha sido alterado radicalmente desde la conformacién de la
Ensefianza Media a principios del siglo pasado y que las instituciones que lo regulan sub-utilizan las
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capacidades del centro para mejorar la eficacia y la equidad. El disefo sigue siendo basicamente un tipo
de "burocracia mecanica” mas que una de tipo profesional debido a las carencias existentes de
profesionales, sobre todo en el interior del pais (Mintzberg, 1996). La estructura basica permanece
incambiada en los niveles y roles funcionales: una direccion unipersonal, una reducida seccién
administrativa (“bedel” y “secretario”), un estamento de dos o tres profesores adscriptos, un profesor
encargado del laboratorio y tantos cargos docentes como asignaturas se impartan. Las decisiones estan
concentradas en el rol del director, tanto en términos formales como informales. Entre sus variadas tareas
estan observar los procesos de aprendizaje en las aulas, vincularse con las familias, reponer los vidrios
que se rompan, arreglar los sanitarios, gestionar la designacion de docentes para los grupos no cubiertos
y atender los problemas de violencia. Los liceos plblicos mas grandes se diferencian de los mas pequefios
en el nimero de personas en cada rol y eventualmente, en la posibilidad de contar con sub-directores.
Cada liceo puede recibir la visita de un supervisor de gestion para los aspectos organizacionales y de
tantos supervisores de asignaturas como asignaturas haya. Toda la Secundaria General Puablica esta
organizada bajo esta "forma divisional” en la que la cumbre gerencial esta conectada con cada director
de liceo a través de esos dos cuerpos de supervisores. Sin embargo, y a deferencia de la forma divisional
tipica, no existe ningiin esquema de descentralizacion de las decisiones en ninguna de las areas de la
gestién (Fernandez, 2001).

Las excepciones disponibles en los dltimos veinte afios en materia de disefio de centros educativos
fueron gruesamente tres. En 1993 y en el marco del “Plan de 50 Medidas para Mejorar la Calidad de la
Educacion”, la ANEP dispuso tres medidas: a) especializar funcionalmente sus liceos para impartir Ciclo
Basico o el Ciclo de Bachillerato (liceos de un ciclo); b) reducir el tamafio de los centros a unos 400
estudiantes; y ¢) extender la jornada pedagégica a cinco horas diarias reduciendo a dos los turnos de
funcionamiento de cada liceo publico. En particular, los nuevos liceos de Ciclo Basico debian ser
“pequefios a medianos” y sobre todo, “liceos de barrio”, asi caracterizados por atender a un
estudiantado geograficamente proximo. La segunda excepcion en la politica es mas dificil de datar pero
se implementé entre 1994 y 1995. Consistié en la asignacién de un asistente social y un psicélogo a un
conjunto restringido de centros educativos en unas muy difusamente definidas “condiciones de riesgo”.
En una muestra nacional de liceos publicos levantada en 1998, se estimé que el 35.3% contaba con estos
roles. Este equipo, denominado “multidisciplinario” se ocupé de consolidar un area de gestién
comunitaria dentro de cada centro, atendiendo en particular a los estudiantes con alto nivel de
inasistencia, problemas de disciplina o con bajos rendimientos. La incorporacion de estos saberes
profesionales supuso en varios centros un cambio en la gestion directiva, con la conformacion de
verdaderos equipos de direccion. (Fernandez, 2001: cuadro V.1). La fercera excepcion esta comprendida
dentro del paquete de la Reforma del Ciclo Basico instrumentado en 1996 y comprendi6 por un lado, un
experimento de “empoderamiento” de la direccion del centro educativo bajo el concepto de liderazgo
pedagogico del director, y por otro, un ensayo muy parcial de gestién pedagégica colectiva a nivel del
centro mediante el arreglo de “horas y espacios de coordinacién docente”.

En el Uruguay, ademas de un papel marginal en las politicas, la aplicacién de las diversas medidas
organizacionales no ha logrado un impacto sustancial a corto o mediano plazo ni en los centros
educativos ni en los aprendizajes. Pero tampoco se ha producido una readecuacién de las normas
vigentes, con lo cual las instituciones persistentes han terminado por diluir las débiles reformas
organizacionales. Asi por ejemplo, si bien se han construido una cantidad importante de nuevos edificios,
en particular en la capital y en las ciudades mas grandes del interior, la adicion de infraestructura fue
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para atender a la demanda insatisfecha y no para desdoblar centros. Catorce afios mas tarde, de los 346
centros publicos gestionados por el Consejo de Educacién Secundaria, 190 (54.9%) son adn liceos de dos
ciclos. En cuanto al tamaio, en promedio un Ciclo Basico atiende a 634 estudiantes distribuidos en dos o
mas frecuentemente tres turnos. Los liceos de dos ciclos son aun mas grandes, rondando el millar de
estudiantes, en tanto que los liceos de Bachilleratos tienen alrededor de 550 alumnos. Reducir la
inestabilidad de los docentes fue un objetivo secundario en la reforma de 1996 pero al no introducirse
cambios en la “eleccién anual de horas”, no tuvo un impacto significativo. Menos atn hubo medidas de
empoderamiento docente: la inclusién en la retribucion salarial de “horas de coordinacion en el centro”
en un contexto de inestabilidad y de multiempleo resultaron mas bien en una transferencia salarial sin
contra-prestacion. Hasta el presente, y esto incluye la nueva Ley de Educacion, no se ha propuesto un re-
disefio institucional que asigne potestades al colectivo docente de un centro, al estilo de un “claustro”
que tome decisiones.

De la evidencia expuesta surge, por tanto, que el sistema educativo uruguayo —y especialmente su nivel
Medio— presenta un panorama preocupante en términos de insuficientes niveles de aprendizaje y notoria
inequidad, vinculada al entorno social y al capital cultural de la familia de los estudiantes. Si bien no ha
sido objeto particular de andlisis, a estas notas deben adicionarse las altas tasas de repeticién y rezago, y
el estancamiento de la matricula en la ensefianza media.

Con miras a identificar politicas que puedan operar efectivamente para superar esa situacion, nuestro
recorrido permite descartar, asimismo, dos alternativas frecuentemente propuestas en cierta literatura y
ensayadas en distintas experiencias: la privatizacion del sistema —via financiamiento publico al sector
privado de la educacion, la transferncia de la propiedad y/o la gestion de centros y la indiferenciacion en
el tratamiento a establecimientos estatales y particulares— y las reestructuras mayores de los planes de
estudio. En efecto: del andlisis precedente surge que ninguno de estos dos expedientes son capaces de
generar variaciones significativas en los problemas analizados.

Por ende, es menester dirigir la atencion a aquel tipio de factores que pregonamos operan a un nivel
estructural y que serian causa de los problemas observados. Se destacan especialmente los factores de
naturaleza institucional y organizativa. Entre estos factores seleccionaremos tres grupos: el primero
vinculado a la estructura de gestion del sistema, el segundo relativo al plantel docente, el tercero
relacionado a politicas especificamente orientadas a los estudiantes y el cuarto relacionado con la
evaluacion, el monitoreo y la rendicion publica de cuentas del sistema ante la sociedad.

5. NUEVA ESTRUCTURAS DESCENTRALIZADAS DE GESTION
5.1. Escuelas eficaces

El gobierno del sistema educativo uruguayo tiene desde su misma gestacion en el dltimo cuarto del siglo
pasado, un disefio fuertemente centralizado. Sus competencias estan constitucionalmente atribuidas a un
Ente Auténomo del Estado denominado desde 1985 “Administracién Nacional de Educacion Publica”
(ANEP) con competencia sobre la prestacion de Educacion Inicial, Primaria, Secundaria General,
Secundaria Técnica y Formacién Docente en todo el territorio nacional. Su érgano rector es colegiado
(Consejo Directivo Central, CODICEN) y esta designado por el Poder Ejecutivo con venia especial del
Senado. Del CODICEN dependen los tres Consejos Desconcentrados (Primaria junto con Inicial,
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Secundaria y Técnica) y la Direccion de Formacién Docente. Estos Consejos carecen de autonomia
financiera, laboral o curricular-pedagdgica. No existen organismos con competencia regional, e incluso
las Inspecciones de la Ensefianza Media son de caracter nacional y estan asentadas en la capital.

Sin juzgar si en algln periodo historico esta arquitectura institucional resultd eficaz o eficiente, es claro
que no resulta apta para enfrentar los desafios de calidad y segmentacion, en especial desde que el pais
democratizado el Ciclo Basico y hecho obligatorio 9 afios de educacién. El centro decisorio guarda una
distancia apreciable con los ejecutores de las politicas; los planes y programas tienen un formato nacional
que no admite adaptaciones a distintas realidades sociales y geograficas, el érgano especificamente
encargado de la gestion del sector —el Consejo de Ensefianza Secundaria— carece de resortes efectivos
para cumplir sus cometidos y destina buena parte de sus esfuerzos a la tramitacion administrativa, Las
autoridades de los centros educativos carecen de autonomia alguna, pedagégica, disciplinar, laboral o
presupuestal: no fijan el calendario, no pueden fijar la jornada escolar, no pueden seleccionar libros ni
contenidos educativos, no pueden contratar ni despedir profesores o administrativos, no pueden tomar ni
ejecutar decisiones sobre las reparaciones de sus edificios aun las mas elementales; son meros
aplicadores de reglamentos generales , por citar sélo algunos de los rasgos disfuncionales.

Varias transformaciones deberian explorarse para revertir ese escenario. En primer término, el disefio
original de tres consejos pareceria estar desbordado por el crecimiento de la Educacion Inicial (dos afios
obligatorios con vistas a tres) y por la obligatoriedad del Ciclo Basico de Educacién Media con un caracter
comprensivo. Si bien podria no ser estrictamente necesario la divisién de Primaria e Inicial, resulta
imperioso unificar la gestion del Ciclo Basico, actualmente dividida entre el Consejo de Secundaria y el
Consejo de la Educacion Técnica. Al menos esto podria permitir abocarse a las bases institucionales de la
desigualdad de resultados entre estos sectores analizados anteriormente. En este camino pareceria
avanzar el proyecto de nueva Ley actualmente a estudio (articulo 64 del proyecto).

En segundo lugar, y contrapelo de la tradicién centralista de nuestro sistema educativo, es menester
procesar transferencias de competencias y recursos a instancias intermedias del sistema, con base en
criterios funcionales o territoriales. Los destinatarios del traspaso de poderes deberian ser dos niveles
claramente diferenciados. Por un lado, el propio Consejo de Secundaria y al Consejo de la Educacién
Técnica, a quien habria que dotar de competencias tales como la aprobacion de los planes y programas
de estudio del ciclo y la administracion —en sentido amplio— de todo el personal docente, administrativo y
de servicio, y de los recursos materiales necesarios. Pero tan importante como lo anterior, este organismo
necesita potestades abarcativas sobre el estatus, la carrera funcional y sistema de remuneraciones de los
docentes de su dependencia, de manera de constituirse en un centro genuino de formulacion de politicas,
con las herramientas necesarias para ello. De esta manera, la instancia organica con competencia
efectiva e inmediata sobre el nivel secundario contaria ademas con los medios congruentes para
responsabilizarse efectivamente por su evolucion.

Por otro lado, podria discutirse una descentralizacién con base territorial, transfiriendo competencias en
las distintas areas al nivel de los Departamentos. Sin embargo, esta medida podria ser cuestionable tanto
por los efectos perversos que la experiencia ha tenido en otros paises de la region, amplificando la
segregacion residencial existente, agudizando la desigual distribucion territorial de recursos humanos
calificados y creando una segmentacion jurisdiccional del sistema educativo. También es cuestionable el
impacto sobre la gestion que puede tener esta politica en un pais pequefio y sin accidentes geograficos
como Uruguay. En cambio, lo que seria oportuno desarrollar algunas experiencias de regionalizacién
hacia aspectos de gestion, como el mantenimiento de la infraestructura edilicia, las inspecciones de
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asignaturas, y la formacién permanente de los docentes.

A nuestro juicio, el redisefio del sistema debe apuntar a transferir competencias directamente a los
centros educativos en la medida en que pueden argiiirse mayores argumentos para esto. Entendemos que
los centros deben tener la potestad de ordenar gastos y ejecutar partidas autdnomamente en materia de
mantenimiento, reparaciones y limpieza de los centros, forma de permitir respuestas mas apropiadas y
rapidas a necesidades basicas en las instalaciones. Estas potestades podrian también extenderse a la
seleccién, compra, distribucion y monitoreo de textos escolares, materiales de laboratorio y en un futuro
préximo, también informéaticos.

En estos items, es menester extender dentro de limites apropiados las atribuciones de los directores, de
los secretarios y de los intendentes de los centros, sujetando sus decisiones cotidianas a un sistema de
contralor ex — post de regularidad juridica y financiera.

La extensién de potestades deberia comprender también el plano laboral. Son abundantes los ejemplos
sobre los problemas cotidianos que se generan en los centros debido a la carencia de personal idéneo
para la limpieza o la seguridad. Esto podria hacerse a través de contratos temporales fundados en
consideraciones de urgencia que podrian ser revisados por el Consejo respectivo.

Mucho mas compleja y conflictiva es la discusion sobre la descentralizacion de la contratacion de
personal docente y del desarrollo curricular. La contratacion departamental de docentes realizado
centralmente y con base en un llamamiento ritual, es un mecanismo extremadamente lento que se
traduce en demoras de hasta 6 meses en la provision de cargos vacantes. Existe evidencia de que estas
vacancias estan asociadas al entorno sociocultural de los centros, siendo los mas desfavorables
socioculturalmente aquellos que mas tiempo les lleva resolver este problema. Esto resulta inaceptable en
la medida en que se ha constituido en otro mecanismo invisible de reproduccién de las desigualdades
sociales. En estas condiciones de vacancia, los directores de los centros debieran tener la potestad para
convocar docentes suplentes para desempefiarse durante el tiempo que sea necesario. Ningun derecho
se veria lesionado si esta convocatoria se realizara con base a las mismas listas de prelacion
meritocraticas que afio a afio son publicadas por las autoridades y sometiendo estas designaciones a
control jerarquico y jurisdiccional, tal como le cabe a cualquier acto administrativo.

El sistema de curriculum U(nico nacional constituye, al menos formalmente, un recurso para la
homogeneidad del sistema, valor que entendemos debe preservarse. Pero como quedé dicho, es incapaz
de responder eficazmente a los fendmenos de calidad y de inequidad que existen a la interna del sector
publico de la educacion. Es que se ha confundido el curriculum nacional con un Gnico modelo de
desarrollo curricular que impide realizar adaptaciones y desarrollos especificos en el nivel del centro. Esto
se puede lograr consagrando normativamente la obligacion de cada centro de elaborar un proyecto
curricular propio en el cual se realicen jerarquizaciones de contenidos con base en orientaciones
transversales y contenidos minimos, énfasis contextuales apropiados a sus estudiantes y se definan
acciones compensatorias acordes a las dificultades diagnosticadas. Tales proyectos deberian ser
aprobados por el claustro docente, debieran ser publicos y ademas serian supervisados / apoyados por
equipos de inspectores regionales.

Naturalmente, la expansion de las esferas de intervencion y de los cometidos de los directores también
supone el desarrollo de una nueva estructura organizativa en los centros educativos. En la dimension
especifica de gestion, obligaria a rodear a los directores de una apoyatura administrativa apropiada y
cercana. En una perspectiva pedagogica, las nuevas funciones mas sustantivas como los proyectos
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institucionales y las adaptaciones curriculares, demandan la instauracién de al menos un érgano
colegiado permanente con todos los docentes del centro (un “claustro”) y de equipos de trabajo ad-hoc,
asi como también de especialistas de diversas disciplinas que acompafien y orienten las innovaciones. De
no ser asi, los sistemas se inundarian con tantas responsabilidades generandose atin mas diferentes entre
centros pobres y ricos.

Con base en las hipétesis - sintesis del diagnéstico, resulta claro que el redisefio del sistema debe
empoderar al centro educativo, transformandolo en la unidad bésica de la gestion.

5.2. Estructuras intermedias funcionales

Como correlatos de los empoderamientos propuestos en el literal anterior —de las autoridades de
Secundaria y de las escuelas medias- es preciso un residefio que construya nuevas estructuras intermedias
diferenciadas y especializadas funcionalmente en tareas de supervision, asesoramiento, monitoreo y
produccion de informacién. Dado que toda descentralizacion libera fuerzas centrifugas en los sistemas,
desde un enfoque de teoria de sistemas (Luhmann, 1997) es necesario balancear el incremento de
complejidad debido a la diferenciacién interna mediante la creacién de subsistemas capaces de generar
nuevas formas de integracién y asi evitar aspectos indeseables tales como incrementos en la inequidad.

En la forma burocratica divisional, el cuerpo intermedio esta conformado por inspectores que tienen como
tarea central la fiscalizacion con base a normas administrativas generales. En un sistema de
organizaciones pedagogicas auténomas orientado a resolver problemas de calidad y desigualdad, la
supervision debe subvertir su mirada, comenzado por atender a las singularidades que se presentan en el
entorno del centro (estudiantes, familias y localidad) y en un esquema de co-diagndstico y de
planificacién, instrumentar por ejemplo, las acciones pedagdgicas compensatorias apropiadas. Esta nueva
supervision no puede estar alejada del centro ni en términos territoriales ni en términos temporales.
Tampoco parece tener sentido que la supervision opere en forma fraccionada: cada inspector visitando
sdlo a los profesores de su asignatura. Este tipo de supervision, como se dijo antes, es razonable que sea
parte de una regionalizacién real.

En segundo lugar, el modelo de desarrollo curricular abierto a nivel de los centros demanda que los
claustros docentes cuenten con apoyos de especialistas tanto en el momento del disefio como en la
implementacién o en la evaluacién. Sin este tipo de apoyo técnico, el proceso quedara librado a las
capacidades propias de cada centro o a los recursos que voluntariamente se puedan movilizar en cada
localidad, el resultado sera claramente de una mayor segmentacién y desigualdad. En este campo existen
interesantes experiencias realizadas, por ejemplo, en el Programa de Escuelas de Tiempo Completo para
el desarrollo de “los planes de talleres” que cada centro implementa en la segunda mitad de la jornada
escolar completa, experiencias que podrian ser extendidas a la Educacion Media.

La contraparte de cualquier transferencia de poderes es un sistema de indicadores de desempefio y
auditoria que permita monitorear que se estan desarrollando los cometidos ajustados a las normativas.
Sin embargo, mas que la vigilancia juridica sobre los procedimientos administrativos, un sistema de
monitoreo en un contexto autonémico puede fundamentarse en el andlisis del cumplimiento de metas
establecidas por las autoridades nacionales en diferentes areas. Incluso podria estar fundamentado en las
disposiciones legales que a tal fin se establecieran, tales como los Principios de la Educacién Publica
contenidos en el titulo IV del proyecto de ley de Educacion.

Finalmente, todo sistema funciona en la medida en que genera informacion confiable y precisa sobre sus
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operaciones, personal y destinatarios. Las carencias en este nivel son multiples. Para ejemplificar, nos
referimos s6lo al tema de la informacion sobre los estudiantes. “Recién hacia 2005 la ANEP logro
conectar los centros educativos pdblicos en red y generar una base central donde se registran las
actividades académicas de los estudiantes en el sector publico. Esto que si bien serd un gran avance, aun
presenta serfos problemas para fines de un "monitoreo de estudiantes por ejemplo”. En primer lugar,
cada Consejo (Primaria, Secundaria y UTU) administran la base en forma independiente, con diferentes
formatos y rutinas de actualizacion. En segundo lugar, las unidades que generan la informacion son los
proplos centros publicos, con lo que la validez y la actualidad de la informacion dependen de las rutinas
administrativas que cada centro pueda desarrollar en el conjunto de sus prioridades y recursos humanos
(escasos). En tercer lugar, la exactitud con que la informacion es recogida en los centros difiere
ampliamente segun el sector institucional, el nivel de estudios y el drea geografica. En cuarto lugar, las
bases no son exhaustivas ni excluyentes para todos los estudiantes, de tal forma que es posible distinguir
para un estudiante si estd desafiliado o si se cambio de la Secundaria General a la Técnica” (Fernandez,
Boado y Bonapelch, 2008:22-24).

Finalmente todas estas acciones requieren de una politica de recursos humanos novedosa. En la instancia
mas centralizada, es imperioso concretar una organizacion burocratica eficiente, que contemple la
gestion de los recursos humanos y la revision de los procedimientos. En el primer rubro, es clave el
reclutamiento (y la permanencia) y el perfeccionamiento en cargos de direccion gerencial de cuadros
competentes y profesionalizados. Estos deben enmarcarse en una estructura administrativa adecuada,
dotada de funcionarios competentes, seleccionados y promovidos de acuerdo a sus méritos y desempefio
y organizados en una carrera funcional efectiva. En materia de procedimientos, un rol mas protagénico de
las autoridades de la ensefianza media precisa de un diligenciamiento aligerado de cuestiones de tramite,
tal vez acudiendo a procedimientos de delegacion funcional, la potenciacion de las capacidades de
respuesta rapida a demandas locativas y materiales, y la simplificacion de procedimientos de compras y
contratacion.

5.3. Sistemas de evaluacion

Si bien Uruguay cuenta desde la década del noventa con un sistema nacional de evaluacién, como se
asentd mas arriba sus intervenciones son puntuales en la ensefianza primaria, en tanto en ensefianza
media se reducen basicamente a la prueba PISA.

Existe consenso en términos internacionales que el tipo de evaluacién necesaria ha de tener algunos
elementos importantes: periodicidad, transparencia, disefio técnicamente riguroso, politicamente
legitimado y auténomo de quienes esta evaluando (Ravela et al, 2008) Esto generalmente se puede
alcanzar -y es deseable que se alcance- a través del desarrollo de programas de evaluacién nacionales y
de la participacion del pais en programas internacionales. Si bien las distintas instancias que a nivel
central se han hecho cargo de este aspecto en el pais han operado en condiciones muy proximas de los
desiderata anteriores (Benveniste, 2002), debemos sefalar que la falta de autonomia politica y
presupuestal, unidas a la débil institucionalizacién con que han gozado, constituyen impedimientos
fuertes para su extension (Fernandez y Midaglia, 2005)

Entre los elementos estratégicos también se ha resaltado la publicidad de los resultados a niveles de
desagregacion que resulten congruentes tanto con los “agentes” educativos como con los “mandantes”
del sistema. Dos son los desafios aqui. Uno tiene que ver con hacer sustentable el empoderamiento del
centro educativo mediante la produccién de informacion significativa y comparable sobre los resultados
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que ha obtenido en las evaluaciones, aiin cuando se trate de evaluaciones muestrales. Esta practica tiene
cierta tradicion en el pais bajo la forma de informes confidenciales, pero su produccion no ha sido regular
ni tampoco uniforme ni ha sido redefinida en funcion de los usos que efectivamente se le dan. El otro
desafio es la transparencia publica. Aqui también se identifica un problema en el cual el pais deberia
avanzar hacia una reforma, dado que hasta el presente el principal -sino Unico- destinatario de
informacion ha sido el propio sistema, y si se ha difundido al publico algunos resultados éstos han sido
demasiado generales, con baja incidencia en los medios de comunicacion y casi nula reflexion o debate
publico.

Asimismo, es imperioso que los tiempos del sistema se acompasen a las necesidades de seguimiento
cercano de innovaciones y procesos a nivel del sistema y de los establecimientos, y que se constituyan
canales efectivos para la retroalimentacion de las politicas con los resultados que arroje. En un sistema
educativo descentralizado esto impone un desafio adicional ya que requiere disefiar instrumentos
apropiados para apoyar formas de auto y co-evaluacion de proyectos a nivel del centro, ademas de
instrumentar pruebas que aborden objetivos nacionales.

6. FACTORES ORGANIZATIVOS RELACIONADOS CON EL PERSONAL DOCENTE

6.1. El reclutamiento del personal docente

En Uruguay la profesion docente resulta poco atractiva para los jovenes mas talentosos y mejor
capacitados (Boado y Fernandez, 2008). La opcion por el profesorado es habitualmente desplazada por el
cursado de carreras universitarias, de mayor prestigio social y, potencialmente, mejor remuneradas.

¢Como revertir esa tendencia? Sobre el componente remunerativo se puede actuar de forma directa e
inmediata, si bien supone un esfuerzo financiero considerable dado el nimero de docentes que revistan
en la plantilla de funcionarios publicos y el bajo nivel remunerativo actual. Para maximizar el impacto en
la seleccion corresponderia contemplar el direccionamiento de parte de esos recursos a instancias
tempranas, a través de becas a estudiantes calificados y salarios iniciales atractivos. Paralelamente,
también pueden operar en el mismo sentido la ampliacion de los beneficios para-salariales y el
mejoramiento de las condiciones laborales (dedicacion exclusiva a un centro, estabilidad, tutorias,
empoderamiento, etc.).

Por su parte, sobre el prestigio social de la profesion docente, por su naturaleza cultural, las
intervenciones posibles son mas restringidas y operaran a mediano y largo plazo. Previsiblemente el
mejoramiento del componente remunerativo y de condiciones de trabajo también repercutirad en esta
dimension con el paso del tiempo. En la misma direccion repercutira la transformacion en curso del
estatus de la capacitacion, que por primera vez en la tradicion nacional otorgara rango universitario a la
formacién docente, segun lo prevé la nueva Ley de Educacion.

6.2. La naturaleza institucional de la formacion docente

Como se acaba de indicar, el sistema educativo uruguayo experimentara en breve el transito desde su
tradicional formacion docente normalista a otra de caracter universitario. Sin embargo, la férmula
ecléctica incluida en un proyecto de ley a estudio del parlamento supone la permanencia de esta esfera
dentro del ente auténomo de ensefianza, mediante la conformacion de un instituto universitario propio
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sin vinculos organicos con la Unica universidad publica existente (UDELAR) (y por supuesto, tampoco con
universidades privadas reconocidas).

La necesidad de aggiornamiento y fortalecimiento de la formacion docente, en destrezas, metodologia y
contenidos, es una opinion bastante extendida en el medio. Este aserto es especialmente valido para la
capacitacion de profesores, con menos tradicion que su similar de magisterio. La aparicion de nuevas
estructuras institucionales jerarquizadas puede operar como un dispositivo fermental con esas miras. No
obstante, su permanencia dentro del mismo organismo encargado del gobierno y la gestién del sistema,
aln cuando pueda reportar ganancias en adecuacion y ajuste a otras politicas educativas por aquél
impulsadas, pone en cuestion los alcances efectivos de la innovacion y perpetta la rigida separacion con
respecto a la universidad publica, dotada de mayores acumulaciones en los aspectos no pedagégicos. La
exposicion de los profesores en formacion a un clima genuinamente universitario, en contacto con la
investigacion de punta en las diversas areas del conocimiento, supondria una ganancia considerable. Pero
aun cuando este vinculo no se constituya formalmente, el establecimiento de convenios de cooperacion e
intercambio entre la Universidad de la Republica y el instituto universitario de formacion docente en
gestacion puede conducir —aunque seguramente con mayores obstaculos y en menor medida— a
resultados semejantes.

6.3. El estatuto docente y la carrera funcional

La regulacion de la carrera docente en Uruguay responde a un modelo clasico, altamente burocratizado y
carente de ligazones de naturaleza estratégica con los cometidos generales que puedan fijarse para el
sistema. La antigiiedad en la docencia esta especialmente premiada, en desmedro de otros rubros como
el mérito, el desempefio o la formacion y perfeccionamiento. Asi, la antigiiedad es el criterio fundamental
para el acceso a cargos superiores, e incluso para privilegiar la eleccion anual por parte de los profesores
de los establecimientos en que dictaran sus clases. Como consecuencia, tienden a ocupar cargos de
mayor responsabilidad y a recibir mayores remuneraciones docentes que no necesariamente son los mejor
calificados. Y lo que tal vez sea peor, dado el perverso sistema de eleccion de centros, los docentes con
mayor experiencia suelen concentrar sus funciones en aquellos liceos donde los jovenes son mas
facilmente educables —ubicados en zonas de mas facil acceso y mas seguras-, reforzando la segmentacion
del sistema. Paradéjicamente, esta facultad con que cuentan los profesores esta vedada a los padres, que
de acuerdo a la normativa y a la tradicién nacional estan inhibidos de seleccionar la escuela publica a la
que enviaran a sus hijos. Se constituye, asi, un curioso sistema de "libertad de eleccién”, exclusivamente
del lado de la oferta educativa.

Asimismo, también son anomalias naturalizadas en el sistema de la educacién media la pluralidad de
centros en que prestan sus funciones los docentes, el multiempleo y la extension excesiva de su jornada
laboral, y probablemente vinculado con ello, sus altas tasas de inasistencias, con la consiguiente pérdida
de horas de clase.

Todas estas manifestaciones exigen una reingenieria del estatuto funcional en su conjunto, tarea
especialmente compleja por razones politicas, administrativas y financieras. El redisefio debe apuntar a
constituir incentivos efectivos al desempefio y al compromiso institucional, al tiempo de asegurar
condiciones laborales adecuadas para el mejor ejercicio de la profesion. Entre las medidas posibles se
hallan la extensién de los incentivos salariales al "presentismo” y la puntualidad, y al ejercicio de tareas
en condiciones de complejidad mayor (por ejemplo, en liceos de contexto desfavorable); la reformulacion
del mecanismo de asignacion de centros y funciones, que deberia responder a las necesidades del
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sistema; la modificacion de los reglamentos de concurso, privilegiando la ponderacion de méritos y
desempefio sobre la antigiiedad; la promocion y el reconocimiento efectivo de las actividades de
perfeccionamiento continuo —dentro y fuera del aula— la capacitacion especifica y especializacion
funcional en tareas de direccion y gestion de establecimientos; el establecimiento de regimenes de
dedicacion exclusiva; y la concentracién de tareas en uno o a lo sumo dos centros de ensefanza.

7. POLITICAS AFIRMATIVAS ORIENTADAS A LOS ESTUDIANTES

El tripode de intervenciones sobre la estructura y funcionamiento del sistema educativo nacional que se
propone se completa con un conjunto de medidas, que enfocan especificamente al colectivo de
estudiantes de educacién media de peor desempefio.

A diferencia de la escuela primaria, que desde la década pasada ha sido objeto de programas
compensatorios —especialmente, las denominadas Escuelas de Tiempo Completo—, en el dmbito de la
ensefanza media no se han registrado hasta fecha reciente iniciativas sistémicas de politicas que apunten
a mitigar las brechas en trayectorias y aprendizajes entre distintos grupos de estudiantes. Como quedd
asentado en el capitulo anterior, y a la luz de las evidencias resultantes de la aplicacion de la prueba
PISA, este es uno de los principales problemas del sistema educativo uruguayo. Asimismo, la
demostracion de que los distintos planes generales de estudio no generan diferencias significativas en los
resultados, fundamenta la necesidad de estrategias y medidas diferenciadas, que traten de manera
diversa situaciones que son desiguales.

Esta aseveracion merece una breve reflexion previa, sobre la justificacion y alcance de las politicas
universalistas y de las politicas focalizadas, o expresado de otra manera, acerca de la elucidacion de las
oportunidades en que es preferible operar con medidas destinadas a todo el estudiantado, o a parte de
éste. Frecuentemente, en estas y en otras politicas publicas y a lo largo de toda la regién, el acotamiento
de la esfera de actuacion estatal se ha decidido mas por restricciones financieras o incluso por asunciones
ideoldgicas sobre el rol del Estado —tributarias de una concepcion de tipo residual de los welfare states—,
que por razones especificamente educativas. En una perspectiva mas amplia a la que adherimos, los
programas sociales compensatorios son validos cuando existen problemas particulares restringidos a un
sector bien determinado de la poblacién, que por ello requieren de acciones especificas cuya
generalizacién no necesariamente seria efectiva. Cuando no se dan estas condiciones, la focalizacion
supone un remedo cualitativa y cuantitativamente insuficiente a problematicas mas complejas.

La observacion es oportuna porque el estado de la educacion media uruguaya constituye una situacion de
frontera entre una y otra hipdtesis. Por un lado, en términos de aprendizajes los niveles de insuficiencia
estan muy extendidos (4 de cada 10 estudiantes de 15 afios segln la prueba PISA), por lo que no
constituyen en propiedad solamente un "foco" sobre el que deba actuarse. Por otro, la estrecha
vinculacion entre la segmentacion educativa y la segmentacién social permite identificar a este sub-
conjunto de la poblacién en torno a causas y problemas que le son propios.

En consonancia con este caracter hibrido, una intervencion estatal efectiva deberia desplegar algunas
medidas de naturaleza general para el conjunto del estudiantado, y otras que se dirijan puntualmente a
aquellos mas vulnerables a la repeticion, el rezago y el fracaso escolar. Ademas de reafirmarse la
vocacién naturalmente universal de las politicas educativas con la consiguiente responsabilidad estatal,
de esta manera se estara previniendo, ademas, el corrimiento hacia la zona de riesgo de los jovenes que
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aun no se hallan en ella, pero se sitdan en sus fronteras y por ende también requieren del activismo
estatal.

Entre el repertorio de medidas de aplicacion universal debe mencionarse, en primer término, a la
extension del tiempo escolar. Esto supone primariamente atacar las causas que motivan pérdidas de dias
y horas de clase, que fueron sucintamente referidas en el numeral anterior, de manera de cumplir
efectivamente con los calendarios escolares establecidos. Pero ademas, se asocia al transito hacia
experiencias de jornada completa o equivalentes, que permita, entre otros cometidos, mayores
desarrollos en los contenidos basicos (lenguaje, matematica), la extensién del espacio dedicado a las
asignaturas instrumentales, y la incorporacion de actividades extracurriculares que operen como mallas
de retencién y de vinculacién mas plena de los jévenes al centro educativo.

Una iniciativa también de caracter universal aunque menos estructural -pero de indudable pertinencia-,
seria la revision de los mecanismos de atribucién de estudiantes a centros determinados. En Uruguay el
criterio es basicamente el de la proximidad del establecimiento con el domicilio particular, si bien existen
otros factores de muy diversa naturaleza que flexibilizan la pauta. Mas alla de esta puntualizacién, en la
medida en que el territorio se halla segmentado socialmente —especialmente en la capital del pais, donde
habita mas del 40% de la poblacion— una distribucién de alumnos asi orientada reproduce esa
fragmentacion en las aulas, atin dentro del subsistema publico. No se nos escapa que una alteracion
radical de la asignacién territorial conllevaria varios problemas, algunos de ellos relacionados incluso con
la existencia de sub-culturas juveniles con asentamiento y referencias geograficas. Mas modestamente,
por tanto, seria conveniente explorar y luego evaluar alternativas de des-zonificacion parcial, como por
ejemplo el transito progresivo de estudiantes entre "fronteras" territoriales y socioecondmicas contiguas.

En la otra dimension, la de las acciones afirmativas para grupos de contextos desfavorables, el disefio
deberia tomar en cuenta algunos principios rectores, como la anticipacién temporal y preventiva de la
intervencion en relacion al fracaso, el seguimiento individual de los estudiantes vulnerables, la
incorporacion de equipos técnicos multidisciplinarios capaces de apoyar a los planteles docentes en las
multiples facetas comprendidas en el proceso, y el involucramiento de las familias de los estudiantes. A
diferencia de las politicas de esta naturaleza desplegadas en la ensefianza primaria, al estar aqui dirigidas
a jovenes es esencial establecer lazos afectivos y culturales validos que aseguren su compromiso con las
propuestas. A pesar de las obvias diferencias, estrategias especificas como la desarrollada en Finlandia,
que establece una secuencia de intervenciones de intensidad creciente, serian especialmente atendibles.
Asimismo, merece un reestudio el régimen reglamentario y de evaluacion estudiantil, a efectos de calibrar
adecuadamente la funcion y los resultados de reprobaciones y repeticiones de cursos.

Es menester destacar la reciente introduccion en la educacion media uruguaya de dos programas de esta
naturaleza, que marcan un hito en este tipo de intervencion: el Programa de Impulso a la Universalizacion
del Ciclo Basico (PIU) y las "Aulas Comunitarias". El PIU estd orientado a mejorar los indices de
promocion en el ciclo basico de 74 liceos publicos capitalinos y del Interior del pais, en los que estudian
unos 55.000 jévenes. A través de sus tres componentes (fortalecimiento técnico-pedagdgico de los liceos,
fortalecimiento de los equipos técnicos de atencion psico-social y transferencia de recursos de ejecucion
local), constituye un dispositivo de amplia cobertura para enfrentar la problematica de la desercion y
repeticion en la educacion media uruguaya, en el tramo de los 12 a 15 afios. En su operativa especifica,
mediante la intervencion de especialistas se identifica tempranamente a los jovenes mas vulnerables al
fracaso escolar, y se les asigna profesores en calidad de tutores. El Programa Aulas Comunitarias tiene
que obijetivo hacer regresar al sistema educativo a jovenes que desertaron. Los estudiantes se identifican

123




‘?% R E" La Ensefanza Media en Uruguay: Cuatro Problemas Estructurales y

Tres Lineas de Politica para su Rediseo Institucional

Revista Ibercamenicana sobre
e  Caidad, Eficacis y Cambio en Educacién

Tabaré Fernandez y Nicolas Bentancur

a través de redes barriales conectadas con otros programas sociales, y una vez incorporados se los
introduce en una dindmica educativa menos estructurada que la tradicional, que es acompafiada por
otras componentes de sustento (alimentacion, apoyo psicoldgico, prestaciones sociales).
Cuantitativamente es mucho mas reducido que el PIU, puesto que en el afio 2007 sélo atendi6 a unos
1000 jévenes. Dado que el universo de desertores es mucho mayor, se apunta a trasladar la impronta de
flexibilidad a otras estructuras preexistentes, como los liceos nocturnos y la ensefianza de adultos.

Como puede apreciarse, la distinta dimensién del "foco" y del target de estos dos programas
innovadores ponen efectivamente en cuestion las fronteras entre politicas universales y compensatorias.
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ANEXO

MODELO DE REGRESION SOBRE PUNTAJE EN MATEMATICA (PV1MATH) CON ESTUDIANTES GRADUADOS DEL
CICLO BASICO DE EDUCACION MEDIA EN PiSA 2003 Y 2006. BASES PONDERADAS. METODO BRR PARA

LOS ERRORES ESTANDARES

Coeficientes ~ BRR Std. Err. t P>|t|
Base 2003 (referencia)
Base 2006 -24.92 9.82 -2.54 0.01
Plan de CB 1986 (referencia)
Plan de CB 1996 Pub. 8.22 2.01 4.09 0.00
Plan de CB CBT -14.84 4.71 -3.11 0.00
Plan de CB 1986 Privado 31.73 3.82 8.30 0.00
Plan de CB 1996 Pub. En 2006 -10.53 2.95 -3.57 0.00
Plan de CB CBT en 2006 0.68 7.82 0.09 0.93
Plan de CB 1986 Priv. En 2006 -22.51 5.57 -4.04 0.00
Ent. M.Desf. (Referencia)
Ent. Desf. -9.56 8.12 -1.18 0.24
Ent. Med. 13.28 8.46 1.57 0.12
Ent. Favorable y Muy Favorable 15.33 10.51 1.46 0.15
Ent. Desf. En 2006 36.03 9.32 3.87 0.00
Ent. Med. En 2006 17.35 9.97 1.74 0.09
Ent. Favorable y Muy Favorable en 2006 55.76 1.4 4.89 0.00
Sec. Técnica (referencia)
Liceo Pub. -11.58 7.01 -1.65 0.10
Privado -13.07 9.44 -1.38 0.17
Liceo Pub. En 2006 18.68 10.08 1.85 0.07
Privado en 2006 -6.29 12.44 -0.51 0.62
Capital 17.69 0.61 28.92 0.00
constante 448.97 4.78 93.83 0.00
FUENTE: Fernandez (2008). Investigacion en curso sobre eficacia escolar y desigualdad educativa en la Ensefianza Media
del Uruguay.




