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Abstract

This paper analyzes the educational policies which were implemented between 2000 and 2015
in Argentina, Brazil, Chile, Colombia, Mexico, Peru and Uruguay. The analysis method combines
qualitative and quantitative approaches. The actual situation about of quality of learning seems
worrying, but the evolution of analyzed indicators in that period exposes a hopeful outlook. The
process of plotting of policies make report about the dynamic agenda, characterized by expansion
of the basic educational rights, changes of governability of educational systems, using textbooks
and digital materials like shortcut of change in education, more flexibility of academicals regimes,
proliferation of educational justice redistributive policies, big bet on policies for teaching and
educational leadership like keys of educational changes, and boom of evaluations of the educational
quality and massive policies of distribution of the computers to schools, among other outstanding
characteristics. The analysis of the results of learning and evolution of additional educational keys
indicators, in light of the analyzed policies, allowed to develop a set of hypotheses and reflections
about possible ways of systemic improvements that looks for contribute to deep plural and rigorous
reflection about improvement of education in Latin America.
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Resumen

El articulo analiza las politicas educativas implementadas entre 2000 y 2015 en Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, México, Perl y Uruguay a partir de un abordaje metodolégico mixto que
combind aproximaciones cualitativas y cuantitativas. La situacion actual en términos de calidad de
los aprendizajes se revela preocupante pero la evolucion de los indicadores analizados en el periodo
da cuenta de un panorama esperanzador. El mapeo de las politicas da cuenta de una agenda en
movimiento, caracterizada por la expansion de derechos educativos bésicos, cambios en la
gobernabilidad de los sistemas educativos, la utilizacion de libros de texto y materiales digitales
como “atajos” de cambio educativo, la flexibilizacion de los regimenes académicos, la proliferacién
de politicas redistributivas de justicia educativa, una fuerte apuesta por las politicas para la docencia
y el liderazgo educativo como llaves del cambio educativo, y el auge de las evaluaciones de la
calidad educativa y las politicas masivas de distribucion de computadoras a las escuelas, entre otros
rasgos salientes. El andlisis de los resultados de aprendizaje y la evolucion de otros indicadores
educativos clave a la luz de las politicas analizadas permitié elaborar una serie de hipotesis y
reflexiones sobre posibles caminos de mejora sistémica que buscan contribuir a la reflexion
profunda, plural y rigurosa sobre la mejora de la educacion en América Latina.
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El proyecto de investigacion Mapa de la
Politica Educativa en América Latina
(MAPEALY tuvo como objetivo estudiar las
politicas educativas implementadas entre los
afios 2000 y 2015 en los siete paises de la
regibn que participaron regularmente del
Programa para la Evaluacion Internacional de
Alumnos (PISA) desde 2000 hasta 2012:
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México,
Pert y Uruguay. El presente articulo resume el
libro final donde se plasmaron los resultados
de la investigacion (Rivas, 2015).

Los objetivos del estudio fueron abordados
desde una combinacion de enfoques
cuantitativos y cualitativos. Por un lado, se
sistematizaron  los  resultados de las
evaluaciones PISA de los siete paises
estudiados. Ademas de los logros de
aprendizaje, se incluyeron en el analisis todas
las dimensiones abordadas por estas
evaluaciones: calidad, equidad, contexto social
y organizacion del sistema educativo.

Por el otro, se analizaron en clave
comparada las estadisticas disponibles sobre
las  dimensiones  demogréafica,  social,
econdémica y educativa de Ameérica Latina, lo
que permiti6é un analisis contextualizado de las
politicas implementadas en los distintos paises
y sus resultados. Esto incluy6 indicadores
producidos en el marco de las propias
evaluaciones PISA, pero también de las
pruebas SERCE (Segundo Estudio Regional
Comparativo y Explicativo) y TERCE (Tercer
Estudio Regional Comparativo y Explicativo)
de la UNESCO para el nivel primario, las
evaluaciones nacionales de calidad educativa
implementadas por cada uno de los paises
estudiados y las estadisticas sobre las
trayectorias educativas, la equidad y la calidad
de los aprendizajes. Ademas, se procesaron
bases de datos de distintas fuentes de
informacion estadistica propias de los paises,
como censos y encuestas de hogares.

1 \/éase www.cippec.org/mapeal, donde se encuentra
disponible el libro y otros documentos para su descarga.

Este analisis fue complementado con una
profunda revision de la literatura general sobre
las politicas educativas de las ultimas dos
décadas en América Latina, y en particular en
los paises estudiados. Fueron sistematizados
méas de 500 documentos que conforman una
base de conocimiento muy rica y da cuenta del
amplio terreno recorrido por la investigacion
educativa en la region.

A su vez, para cada pais se realizd un
estudio de caso en alianza con wuna
organizacién u investigador socio local®. Cada
estudio de caso se nutrio de los resultados de
tres estrategias metodoldgicas. En primer
lugar, cada socio local sistematiz6 las
principales politicas educativas implementadas
durante el periodo estudiado a través de un
cuestionario de 110 preguntas. En segundo
lugar, se realiz6 un andlisis documental que
incluyé la normativa educativa y los
principales documentos de politica educativa
publicados durante las gestiones de gobierno
del periodo analizado. En tercer lugar, se
realizaron entre quince y veinte entrevistas con
actores clave de la politica educativa en cada
uno de los paises estudiados. Los principales
entrevistados fueron los ministros de
educacion (en funciones y anteriores),
funcionarios ministeriales (en funciones y
anteriores), especialistas educativos, lideres
sindicales y otros referentes politicos y
sociales de la educacion. En total, se realizaron
més de 100 entrevistas en Argentina®, Brasil,
Chile, Colombia, México, Pera y Uruguay.

2 Agradecemos especialmente a las instituciones que
funcionaron como socios locales: GRADE en Perd,
Empresarios por la Educacion en Colombia, Educacion
2020 en Chile, Via Educacion en México, Instituto
Natura en Brasil y el consultor Antonio Romano en
Uruguay. También agradecemos la colaboracion de la
especialista Inés Dussel en el capitulo curricular.

® En Argentina, el trabajo de campo fue distinto,
mucho mas centrado en la experiencia del autor, quien
desde hace afios dialoga con diversos actores y accede a
estudios sobre las politicas educativas del periodo
estudiado (Rivas, Vera y Bezem, 2010; Rivas, 2004,
2009, 2014).
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En la instancia de analisis, se identificaron
los ejes clave del mapa de politicas por pais,
sistematizando las convergencias y
divergencias entre y dentro de los paises. En
paralelo, se analiz6 la evolucion de los datos
estadisticos sobre acceso, equidad y calidad de
la educacion. A partir de ello, se avanz6 en la
formulacién de hipotesis explicativas de los
resultados para cada uno de los paises
respondiendo a criterios exploratorios y
remitiendo a otras investigaciones paralelas.

Cabe destacar las limitaciones del enfoque
empirico escogido, recordando que llevar al
final del camino el andlisis de las practicas de
gobierno exige entrar a las aulas, observarlas
durante largos periodos de tiempo, entender
sus relaciones con las culturas y el efecto
especifico de las politicas. También hubiese
sido determinante el analisis de las culturas
organizacionales (Bray, 2010; Hofstede, 1991)
y del enforcement de las politicas. Nada de
esto ha podido ser concretado dentro de los
limites del presente estudio y es alli donde
radican las ausencias mas sensibles de la
investigacion.

América Latina en el nuevo siglo

El periodo estudiado fue un tiempo de
cambio social para América Latina. Entre
2000 y 2013, el PBI por habitante crecié un
30,4% a un ritmo anual de 2,09%. Al mismo
tiempo, mas de 50 millones de personas
salieron de la pobreza e ingresaron en las
capas de las nuevas clases medias emergentes
(Ferreira et al., 2013). El boom de las
exportaciones también marcé una etapa de
intercambio global favorable para la region,
con diverso alcance en cada uno de los paises.

Se ampliaron derechos fundamentales de la
poblacion gracias a cambios econémicos y
fiscales. Creci6 el gasto social del Estado, que
paso del 11,7% al 14,5% del PBI entre 2000 y
2011 (CEPAL, 2014) y crecieron también las
transferencias condicionadas para los sectores
méas desfavorecidos. Crecio la esperanza de
vida; bajaron el desempleo, la desnutricion y la
mortalidad infantil;, y aumentaron las
coberturas previsionales, de salud y las

pensiones no contributivas (Bosch, Melguizo y
Pages, 2013), en la que algunos autores
caracterizaron como “la década de las
oportunidades” (Moreno, 2011).

La  recuperacion y  estabilizacion
democraticas fueron otro pilar de esta etapa.
La consolidacion de los poderes publicos, el
transito lento y zigzagueante hacia una justicia
méas independiente y el fin de los aparatos
represivos estatales dejaron atras una época
dura para la region. Mejordé la calidad
institucional del Estado, cuyas capas internas
fueron ganando profesionalismo en un terreno
minado  histéricamente por la lealtad
partidaria, el clientelismo y el
presidencialismo. La madurez democrética
incidié positivamente en los indicadores de
ciudadania politica en la mayoria de los paises,
aungue con variaciones segun ciclos y etapas
de gobierno (Cortazar Velaverde, Lafuente y
Sanginés, 2014).

Sin embargo, no se registraron avances tan
significativos en materia de desigualdad social,
una dimensién especialmente critica en
América Latina, que continGa siendo el
continente mas desigual del mundo (Gasparini
y Lustig, 2011; Kliksberg, 2011). Durante el
periodo analizado, la pobreza bajé mucho mas
claramente que la desigualdad, lo que muestra
que las estructuras de poder concentrado en
pocas manos siguen representando desafios
irresueltos para la region (Ferreira et al.,
2013).

A su vez, los logros econémicos y sociales
no fueron lineales. La reduccion de la pobreza
incrementd un segmento social de clases
medias vulnerables (Ferreira et al., 2013) y no
solidifico un camino de transformacion en
diversas esferas de la vida social. El modelo de
desarrollo de los paises —que en varios casos
combind un crecimiento importante del PBI
con ciudades cadticas, contaminacion,
violencia y segregacion social- generd una
dependencia, a veces extrema, de los recursos
naturales o primarios, con una vision de corto
plazo que desaprovechd caminos mas
sustentables y discusiones profundas sobre los
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modelos de desarrollo (Dumont y Mottin,
1983; Svampa y Viale, 2014; Tortosa, 2011).

También marco el periodo la consolidacion
de la segregacion residencial como un proceso
de separacion social de las personas en niveles
de wvida diferenciados, con derechos y
condiciones existenciales desiguales (Maurin,
2004; Rosanvallon, 1995). Para la educacion,
la fragmentacion social, incluso en el contexto
de un periodo de mejora econdmica, implico
desafios mucho méas complejos que lo que una
mirada restringida a la mejora en los niveles de
ingresos puede sugerir.

Estas tendencias no se dieron sin sus
variaciones y manifestaciones en cada uno de
los paises estudiados, cada uno con
particulares  caracteristicas  demogréficas,
ciclos politicos y evolucion de indicadores
sociales o econdmicos. Entre los casos mas
salientes, se destaca el de Peru, con una amplia
mejora en variados indicadores sociales;
Colombia y Brasil, con su reduccion de la
pobreza  tras  partir de  situaciones
especialmente criticas; y Chile (el pais con
mejores indicadores sociales en su conjunto
entre los estudiados), Uruguay y Argentina,
que también alcanzaron logros destacados
luego de atravesar situaciones histéricas
menos agudas. En cambio, México vivio un
ciclo distinto, marcado por un mayor
estancamiento social y econémico en el nuevo
siglo.

Asi, el periodo estudiado se entiende como
una etapa histérica de grandes avances,
contradicciones y deudas pendientes para
América Latina. La situacion social en
términos de ingresos mejord notoriamente,
pero detras de esas mejoras materiales, la vida
urbana siguid6 experimentando  dificiles
tensiones. En algunos paises, incluso,
crecieron el delito, el narcotrafico, las
adicciones y otras problematicas sociales a la
par de la disminucion de la pobreza.

Las politicas educativas entre 2000 y 2015
en América Latina: una agenda en
movimiento

En este apartado se resumen los principales
hallazgos de la investigacion, en un intento de
construir un mapa de las politicas educativas
implementadas en los siete paises analizados
durante el periodo estudiado. El analisis del
camino recorrido por los paises analizados da
cuenta de una agenda de politica educativa
intensa y variada. Los paises tomaron distintos
rumbos, sefialados por prioridades, raices y
contextos de sus sistemas educativos que
activan y condicionan las politicas. En cada
territorio politico, y en sus respectivos
municipios, departamentos, provincias Yy
Estados, confluyeron mezclas, azares,
negociaciones y reelaboraciones inciertas
(Ball, 2002). A continuacion se expone una
sintesis analitica y reflexiva de tendencias
comunes y diferenciadas con algunos ejemplos
particulares de paises.

derechos: mas
alumnos, mas

El  concierto de
financiamiento, mas
reconocimiento

Durante los quince primeros afios del siglo
XXI, América Latina vivié un triple proceso
conjunto de expansion de derechos educativos.
Se expandio el acceso a la educacién en todos
los niveles, crecié el financiamiento estatal y
se reconocieron derechos a poblaciones
excluidas y marginadas, ampliando las
fronteras de la educacion tradicional (Lopez,
2007). No todos los paises lo hicieron
apelando a las mismas estrategias ni avanzaron
al mismo ritmo, pero puede identificarse una
convergencia en asumir el reto de garantizar
una educacion para todos y extenderla hasta el
final del nivel secundario.

En términos de acceso, todos los paises
estudiados, excepto Perd, extendieron los afios
de obligatoriedad escolar tanto en el nivel
inicial como en el secundario. En promedio, se
pasé de 10 a 13 afios de escolaridad obligatoria
entre 2000 y 2015. Fueron sancionadas nuevas
leyes de educacion que establecieron estos y
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muchos otros cambios que ampliaron derechos
y generaron nuevas obligaciones.

También marcd el periodo el aumento
significativo del gasto educativo. En los paises
estudiados, la inversion por alumno pasé de
1.261 ddlares PPP constantes en 2002 a 2.084
en 2011. El gasto en educacion frente al PBI
pasd de un promedio de 4,04% en 2000 al
5,44% en 2011. Este gran crecimiento del
presupuesto educativo acompafio y superé el
periodo de notable crecimiento del PBI en la
region, asi como un aumento del gasto
publico, con mayor o mas eficiente cobro de
impuestos gracias a economias mas ordenadas
y pujantes. En particular, Argentina, Brasil y
Uruguay fueron los que mas incrementaron su
inversion educativa. En un segundo lote,
Chile, Colombia y Mexico también hicieron
un mayor esfuerzo presupuestario. Solo Per(
quedo atras en esta dimension: su presupuesto
educativo crecid mucho, pero lo hizo junto al
PBI, es decir que hubo un mayor esfuerzo
presupuestario a favor de la educacién, como
en los otros paises.

La descripcion de estas tendencias
auspiciosas no puede dejar de lado las grandes
deudas sociales y educativas que los paises de
la regién adn tienen pendientes. EI aumento
del financiamiento y la expansion de derechos
fueron tendencias paralelas al sostenimiento
estructural de sociedades desiguales y no
fueron suficientes para revertir las grandes
necesidades de las escuelas, mas agudas en las
zonas rurales y en los paises mas pobres.

Una renovada
centralizada

gobernabilidad

Uno de los cambios més significativos de la
agenda educativa en el nuevo siglo fue la
renovada centralidad del gobierno de la
educacion. EIl periodo estudiado marcé el
pasaje de la descentralizacion, politica estelar
de los afios noventa (Gropello, 1999; Winkler
y Gershberg, 2000), a la recentralizacion
estratégica de los ministerios de educacion.

Este proceso no se concretd por via de la
devolucion de la gestion a las escuelas, sino a
través de nuevos y viejos dispositivos: las

reformas curriculares, méas prescriptivas o
centradas en estandares; los libros de texto,
protagonistas de grandes intervenciones
nacionales de regulacion del curriculum real; y
las evaluaciones de la calidad, como nueva
modalidad de gestién por resultados. En
particular, fue notoria la estrategia de
recentralizacion en Brasil, el pais mas poblado
de la region, que ademds cuenta con una
estructura de gobierno de la educacion
descentralizada en 27 estados y 5.564
municipios. Alli, con la implementacion del
IDEB (indice de Desenvolvimento da
Educacdo Bésica), que mide la actuacion de
cada escuela de educacién bésica, municipio y
Estado, surgieron nuevas modalidades de
gobierno federal y estadual (UNICEF, 2010).

Estos dispositivos se combinaron con una
reunificacion de los sistemas de informacion,
la creacion de nuevas areas en los ministerios
de educacion y el liderazgo de presidentes o
ministros de educacion que marcaron un
rumbo vigoroso en paises como Chile, Brasil,
México o Colombia. La agenda educativa paso
a un primer plano de la arena politica. En
algunos paises se recuper6 o cred una rectoria
estatal centralizada, con nuevas herramientas
de gobierno para los sistemas educativos
ampliados en nudmero y desbordados de
demandas. Una expresion del cambio de época
fue la creacion o fortalecimiento de agencias
de evaluacién de la calidad educativa en paises
como Brasil (con el INEP), Chile (con
sucesivas renovaciones hasta la creacion de la
Agencia de Calidad de la Educacion en 2011),
Colombia (con la renovacién del ICFES),
Meéxico (con la creacion del INEE en 2002 y
su autarquia desde 2013) y Uruguay (con la
creacion del INEEd en 2009).

Argentina y Uruguay siguieron un camino
mas pasivo en este eje. En Uruguay, la matriz
endogamica del gobierno de la educacién no
dej6 permear cambios sistémicos; en
Argentina sucedié algo similar, con la
complejidad adicional de su esquema federal
de gobierno. A su vez, el mantenimiento de
una dinamica dialdgica con los sindicatos
docentes, que también fue destacada en Brasil
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y Chile, gener6 en Argentina y Uruguay una
posicion mas estatica en la agenda de politicas
educativas. Ambos paises revisaron las
politicas de los noventa, pero no lograron
sostener una agenda mas concreta de
reemplazo en sus acciones.

Un curriculum ambivalente entre la
prescripcion y la expansion

En la etapa estudiada, las politicas
curriculares fueron un eje de cambios en todos
los paises mencionados. Estos partieron de una
lectura critica de las reformas de las décadas
anteriores, en las que habia primado una
reduccion de la politica curricular a los disefios
y documentos curriculares (Dussel, 2004;
Terigi, 2005; Ziegler, 2001) y una gran
confianza en su capacidad regulativa. La
critica vino de la mano de las limitaciones que
el cambio curricular via documentos habia
mostrado para conectarse con la via tradicional
de las escuelas y su traduccion a las practicas.

Las politicas del nuevo siglo, sin embargo,
expresaron cddigos curriculares
contradictorios. Por un lado, se recurrio a
materiales curriculares méas prescriptivos, que
buscaron direccionar la ensefianza con guias
concretas para los docentes: rutas de
aprendizaje, estandares 'y  contenidos
prioritarios bajados a cuadernillos, actividades
y secuencias didacticas. Por otra parte, la
dificil articulacion politica de las reformas se
tradujo en disefios curriculares muy amplios,
con un exceso de contenidos y, por lo tanto,
con una pista de aterrizaje a veces inviable en
las practicas.

También hubo estrategias contrapuestas en
los contenidos priorizados. Las evaluaciones
estandarizadas atrajeron magnéticamente a las
materias tradicionales, en especial lengua y
matematica. Mientras tanto, se abrian o
fortalecian nuevos espacios curriculares como
lenguas extranjeras (mayormente inglés),
ciudadania y tecnologia. Otra tension propia
del cruce entre curriculum y didacticas fue la
relativa a la ensefianza de competencias y
abordajes constructivistas, que chocaron con

equivocos Y dificiles procesos de traduccién en
la practica docente.

Estas tensiones no pudieron resolverse con
la extension de la jornada escolar (todavia
incipiente en casi todos los paises) ni con la
bajada curricular por via prescriptiva. Quizas,
expresan un tiempo de mayores demandas
sociales a la educacion en contextos de
cambios tecnoldgicos y culturales, asi como la
falta de instancias de definicion curricular
superadoras de los acuerdos incrementales.

Los libros de texto como atajo masivo y
los materiales exponenciales digitales

Una tendencia derivada de la mayor
gobernabilidad centralizada fue el acento
puesto en la entrega de materiales gratuitos
para la ensefianza y el aprendizaje. Los libros
de texto fueron un eje estelar en casi todos los
paises analizados, ya sea por via de la
produccion estatal o de la compra al mercado
privado. Las escuelas se llenaron de libros de
texto, en lo que fueron continuaciones de
politicas pasadas (Coraggio y Torres, 1997),
pero con una renovada potencia en términos de
cantidad y variedad.

México, Chile y Brasil son los paises con
mayor consolidacion histérica de la entrega de
libros de texto. Mexico constituye una
excepcion, dado que produce un libro de texto
anico obligatorio para el nivel pre-escolar y
primario. En especial, Brasil amplio esta oferta
durante los afios estudiados, a través del
Programa Nacional do Livro Didatico, que
distribuyé méas de mil millones de libros entre
20056 'y 2013. Por vias  menos
institucionalizadas pero muy activas, Perd,
Argentina y Uruguay también aumentaron
notablemente la cantidad de libros de texto y
otros materiales de lectura. Colombia fue una
excepcion en este eje, con una tradicion
curricular menos directiva por parte del
Estado.

En paralelo a esta tendencia incremental de
distribucion de libros de texto en casi todos los
paises, se expandié de forma exponencial el
acceso por parte de docentes y alumnos a
materiales digitales a través de Internet. En
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todos los paises, con distintos enfoques e
intensidades, el Estado lanzd wuna gran
cantidad de materiales “para-curriculares” en
sus novedosos portales educativos. Esto
generd, junto con la gran dispersion de la
oferta gratuita y paga en internet, un doble
movimiento contradictorio: mayor
direccionamiento y foco de la ensefianza a
través de los libros de texto, y mayor
diversidad y dispersién por via de los
materiales digitales.

lluminados desde afuera: los nuevos
dispositivos de evaluacion de la calidad

A la par de la tendencia descrita en el
apartado anterior, las politicas de evaluacién
de la calidad educativa fueron la gran estrella
de la constelacion del nuevo siglo educativo
para América Latina. Paises como Chile,
Brasil, México y Colombia pasaron de
evaluaciones diagnosticas generales, instaladas
en los noventa, a evaluaciones con alto nivel
de impacto en la regulacién de los sistemas
educativos.

De las evaluaciones se derivaron nuevos
sistemas de metas por escuela, presion publica
por la rendicion de cuentas o pago por
resultados a los docentes. El sistema educativo
se abrio al escrutinio exterior. Una de las
consecuencias fue la separacion interna de las
escuelas segun sus resultados. Surgieron
nuevas tipologias de escuelas “semaforizadas”,
receptoras de distintos tipos de ayuda y
otorgadas distintos niveles de autonomia segun
sus resultados. La competencia o la distincién
fueron apareciendo en distinta medida segun
los paises.

En paises como Chile, Brasil y México se
combinaron dos tendencias que gestaron un
modelo de gobernabilidad pedagdgica por
tenazas: el libro de texto direcciond los
contenidos, la secuencia y el ritmo de la
ensefianza; mientras que las evaluaciones
controlaron los resultados y regularon los
incentivos para focalizarse en ellos.

La evaluacion fue un  dispositivo
privilegiado por varios paises para distintos
fines. No solo se evaluaron escuelas para

establecer metas, premios y castigos, sino que
también crecieron los examenes de pasaje a la
educacion superior y nacieron las evaluaciones
a docentes. El Estado utiliz6 estos dispositivos
como atajos de poder, que le permitieron
presionar con los resultados y acelerar el
proceso educativo. En sistemas educativos
cada vez mas masivos y en contextos sociales
y culturales cada vez mas inciertos, la
regulacion se fue corriendo hacia la sintesis o
el esqueleto de la ensefianza: los examenes.
América Latina se poblo de ellos como nunca
antes.

Los atajos develaron un movimiento de
adentro hacia afuera de la educacion. Las
escuelas, los docentes y el curriculum pasaron
a ser crecientemente regulados por resultados
publicos, presiones del mundo de la economia,
nuevos estandares o incentivos. La region fue
un verdadero laboratorio de la exteriorizacion
educativa.

Sin embargo, no todos los paises siguieron
el mismo rumbo: Argentina, Uruguay y Per(
apelaron escasamente a las evaluaciones como
fuente para tomar decisiones y para presionar a
las escuelas. México y Chile, luego de utilizar
las evaluaciones a los alumnos para generar
incentivos economicos a las escuelas y
docentes, comenzaron a revisar estas politicas
de alto impacto buscando equilibrios mas
sensatos. México inicié un proceso de revision
de los usos y efectos de su prueba ENLACE,
frenando el uso de las pruebas para definir el
pago de salarios docentes en 2014. En la
misma direccion, Chile cred una comision de
revision del SIMCE con el fin de disminuir sus
efectos nocivos en la estandarizacion de la
ensefianza.

Los regimenes académicos: mayor
flexibilidad y modelos de examenes
divergentes

En el periodo analizado, los regimenes
académicos tendieron a converger hacia la
flexibilizacion de los ambientes de
aprendizaje. Los cambios que experimentaron
se hicieron eco de tres supuestos afianzados en
la investigacion educativa: (1) la repeticion de
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cursos no funciona como  respuesta
pedagdgica; (2) el formato académico
tradicional de pedagogia homogénea tiende a
ser excluyente, lo que amplia las
desigualdades sociales; y (3) la separacion de
alumnos en aulas homogéneas por nivel
educativo, social o conducta lesiona la
integracion social y no es beneficiosa para la
calidad educativa del conjunto (Brophy, 2006;
Instituto Vasco de Evaluacion e Investigacion
Educativa, 2009; Martinez Rizo, 2004; Terigi,
2009). Es evidencia de este cambio de rumbo
que en casi todos los paises se instald el
bloque pedagdgico integrado de primer y
segundo afio del nivel primario, con
promocion automatica en Argentina, Brasil,
Chile, México y Peru.

En el nivel secundario se intensificaron los
cambios en los regimenes académicos, para
buscar alternativas al formato homogéneo
escolar que, histéricamente, generd procesos
selectivos y expulsivos. Se flexibilizaron los
criterios de promocion de los alumnos, se
crearon nuevas instancias de evaluacion, mas
integrales, vinculadas con lo ensefiado vy
diagnosticas, con mas opciones de
recuperacion o compensacion para los
alumnos.

En muchos casos, estas politicas fueron
aisladas o discontinuas, y encontraron
resistencias en parte del colectivo docente, que
sintid una presion gubernamental a favor del
pasaje automatico de los alumnos. Esto generd
tensiones aun irresueltas, pero no estaticas. En
la mayoria de los paises se avanzé en nuevas
concepciones pedagdgicas para la inclusién, en
una articulacion de vertientes convergentes
entre las politicas y los nuevos desarrollos del
campo de la investigacion. Sin embargo, estos
avances son todavia lentos para la magnitud de
los cambios necesarios para la
universalizacion del nivel secundario.

Otra dimensién de los regimenes
académicos muestra un escenario comparado
divergente entre los paises estudiados: los
examenes de admision universitaria. Argentina
y Uruguay son dos casos excepcionales en el
mundo por su educacion superior publica

gratuita, sin cupos ni examenes de ingreso.
Per( es un caso intermedio, pero en Brasil,
Chile, Colombia y México el acceso
universitario esta regulado por examenes de
ingreso. En particular, Chile es el pais con
mayores costos de matricula para realizar
estudios universitarios en la region. Los
examenes de ingreso tuvieron variaciones
importantes y, en Brasil especialmente, se
combinaron con becas para acceder en forma
mas masiva a universidades publicas que
tienen cupos y cobran arancel.

Politicas  para  distribuir  justicia
educativa en sociedades desiguales

Las politicas para revertir la exclusion
educativa fueron extensas y cada vez mas
diversas. Los programas sociales de
transferencias condicionadas se multiplicaron
en el nievo siglo y fueron acompafados por
numerosas acciones educativas (Cecchini,
2014; CEPAL, 2011; Fiszbein y Schady, 2009;
Maldonado, Moreno, Giraldo Pérez y Barrera
Orjuela, 2011). Nuevas escuelas y cargos
docentes, los cambios mencionados en los
regimenes académicos y la revitalizacion de
las politicas compensatorias fueron ejes
protagonicos del reconocimiento del derecho a
la educacidn para los sectores populares.

Surgieron o crecieron las politicas de becas,
alimentacién escolar, acciones mas integradas
de apoyo a la educacion rural, y los espacios
puente o instituciones complementarias para el
ingreso al sistema educativo de poblaciones
excluidas (Calvo, Ortiz y Sepulveda, 2009;
Cohen, 2010; Herniaz, 2004; Krichesky,
Migliavacca, Saguier y Medela, 2007;
Monteiro de Moura y Evangelista da Cruz,
2013; Torres y Tenti Fanfani, 2000). En Chile,
la Subvencion Escolar Preferencial transfirio
recursos a las escuelas ajustando por nivel
socioeconomico de los alumnos y asociandolo
a planes de mejora con resultados. En
Colombia, el programa Todos a Aprender
apel6 a docentes destacados como asesores en
escuelas vulnerables. En México, el Programa
Escuelas de Calidad trabajo con apoyo directo
a las escuelas vulnerables. En Uruguay,
Maestros Comunitarios apostd a renovar el
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vinculo con las familias. Cada pais siguio
estrategias comunes y diferenciales.

El resultado de este amplio y complejo
proceso es el pasaje de los sectores populares
de los mérgenes al centro de las politicas
educativas. Quizas como nunca antes, se
invirtio  prioritariamente en los sectores
desfavorecidos, para romper herencias
intergeneracionales y redistribuir los recursos
educativos. Incluso, la aparicibn mas reciente
de escuelas de jornada completa destinadas a
los méas desfavorecidos puede llevar esta
tendencia méas lejos todavia. Sin embargo, la
batalla contra las fuerzas sociales excluyentes,
la discriminacion 'y la  desgarradora
desigualdad que persiste en la region todavia
tiene largos recorridos por delante.

Romper el bloque de hielo de la docencia

Otra gran tendencia decisiva de la década
de dos mil fue el pasaje del eje puesto en el
nivel y tipo de gestion de las escuelas al foco
renovado en las politicas para la docencia. Esta
fue una gran transformacion de los discursos
globales sobre las reformas educativas (Barber
y Mourshed, 2008; Bruns y Luque, 2014;
Mourshed, Chijioke y Barber, 2012;
UNESCO, 2013), que se expresd en varios
paises con la ruptura del bloque de hielo de las
carreras docentes, que habian sido un eje con
poco cambio en la década de los noventa.

La aparicion de nuevos sistemas de
evaluacion de los docentes, carreras atadas al
mérito, designaciones por concursos e incluso
pagos diferenciales basados en los resultados
de aprendizaje de los alumnos fueron las
grandes novedades. La resistencia sindical no
se hizo esperar y la region también se convirtié
en un laboratorio de distintos estilos de
reformas con negociaciones diversas, desde los
consensos logrados en Chile hasta las rupturas
con los sindicados en Perl, México vy
Colombia. Mucho mas leves fueron las
politicas en Argentina, Uruguay y Brasil, a
excepcion de intervenciones de algunos de sus
estados y municipios.

Donde las hubo, las reformas se centraron
mucho mas en las carreras docentes que en su

formacion y capacitacion. Esto se dio en
contextos de incremento del salario docente,
aunque con grandes variaciones entre los
paises y con deudas aun pendientes para
garantizar un salario acorde a las aspiraciones
de valor social que tiene el trabajo docente.
Paises como Chile, México y Argentina pagan
salarios claramente superiores a Perd vy
Uruguay”, si bien todos fueron en aumento
durante distintos ciclos del periodo estudiado
(Bezem, Mezzadra y Rivas, 2012; Ministerio
de Educaciéon y Cultura de Uruguay, 2012;
Mizala y Ross Schneider, 2014; OCDE, 2010).

Detrds de esta nueva etapa, emergio una
conviccion predominante que se erigié como
el circulo virtuoso de la docencia. Se trata de
una vision integral que abarca la necesidad de
formar mejor a los docentes, elevar las
expectativas sociales de la profesion, atraer a
los mejores candidatos, incrementar las
remuneraciones para que esto sea posible y
cambiar las carreras docentes para que el
mérito, la formacion continua y la evaluacion
profesional sean premiados. Mas allad de las
diferencias en los pasos dados y los estilos
adoptados por los paises, este circulo virtuoso
del cambio quedd instalado en los nuevos
discursos sobre las reformas educativas.

El nuevo foco en la escuela: los directivos
y los planes de mejora

Una tendencia de largo arrastre terminé de
definirse mas claramente en la segunda década
del nuevo siglo: se tratd de una renovada
vision de la autonomia escolar en la que los
directivos juegan un rol central. En lugar de la
autonomia entendida como privatizacion de la
gestion, donde los directivos 0 consejos
escolares controlan el presupuesto y la
contratacion de los docentes, en esta nueva
etapa gand terreno una concepcion de primacia
pedagogica en la conduccion institucional.

El refuerzo de la formacién y seleccién de
los directivos escolares como lideres
pedagdgicos fue la expresion mas clara de esta

* No pudieron obtenerse datos comparables de
Colombia y Brasil.
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tendencia, que crecid en casi todos los paises
analizados  (Avalos, 2011; OREALC-
UNESCO, 2014, Vaillant, 2011). En especial,
Chile avanzo con esta transformacion de
manera mas sistémica, al crear una carrera
especial para los directivos, con altas
remuneraciones, concursos por tiempos fijos y
formacion especifica.

En paralelo, otras ldgicas convergentes
apuntaron en la misma direccion. Los planes
de mejora, en sus distintas acepciones,
mostraron el pasaje de la mera formalidad de
un plan a una ejecucion con recursos,
autonomia y rendicion de cuentas. En todos los
paises estudiados aparecieron formatos
similares, con entrega de recursos para
manejar con cierta autonomia por parte los
directivos y, en algunos de ellos, con las
evaluaciones de calidad como parte de un
contrato de mejora que tiene condicionalidades
ligadas a resultados (especialmente en Chile,
Colombia y México).

Directivos mas focalizados en lo
pedagdgico; planes de mejora; autonomia
intermedia con ciertos recursos; capacitacion
docente en servicio, institucional y en la
escuela; medicion de resultados,
autoevaluacion institucional y boletines de
rendimiento por institucion fueron algunas de
las iniciativas que marcan una tendencia
comun. En algunos paises, como Chile, Brasil
y México (mas parcialmente Colombia) la
publicacion de resultados de calidad de las
escuelas sumo el efecto de la competencia y
presion publica con los rankings, algo que no
ocurrio en Argentina, Perd y Uruguay.

La tendencia al pasaje hacia la educacion
privada y las respuestas estatales

Casi todos los paises experimentaron un
marcado proceso de pasaje de alumnos de
escuelas publicas a privadas en el nuevo siglo.
El mayor pasaje se dio en Perd, Chile, Brasil,
Uruguay y Argentina, en ese orden. En
cambio, México mantuvo su situacion y
Colombia fue el Gnico pais que aumentd la
proporciéon de alumnos en escuelas publicas.
En conjunto, la regién pasd de tener un 15%

de sus alumnos en escuelas privadas en 2000 a
un 18% en 2010.

Los puntos de partida y de llegada fueron
distintos segun los paises y niveles educativos.
Chile es un caso excepcional: paso de tener un
20% de sus alumnos en escuelas privadas en
1980 a un 61% en 2013. El sistema de
financiamiento a la demanda favorecié este
pasaje continuo de alumnos, que en el
momento de esta investigacion se encontraba
en pleno debate. Nuevas politicas de freno al
lucro, la seleccién y el copago de las escuelas
particulares son parte de una vision politica
que intenta recuperar la educacion publica y
disminuir la segregacion social en el sistema
educativo.

El pasaje al sector privado estuvo motivado
por varias causas, que merecen analisis mas
profundos. Entre ellas, el crecimiento de las
clases medias emergentes parece haber sido un
elemento clave, que posibilitd el pago de
escuelas particulares de diverso tipo, costo y
calidad a numerosas familias. Como resultado,
los sistemas educativos debieron enfrentar una
creciente segregacion social entre y dentro de
sus escuelas publicas y privadas.

Pese a estos grandes cambios, las politicas
publicas de regulacion y financiamiento no se
modificaron  sustantivamente durante el
periodo estudiado, a excepcion del caso de
Chile que incorpor6 nuevas figuras de control
a su sistema particular. Cabe destacar que solo
Argentina y Chile financian con recursos
estatales de forma masiva a sus escuelas
privadas (Perazza et al., 2011); mientras que
en Brasil, Pert y Colombia existen
experiencias aisladas; y en México y Uruguay
no hay subsidios publicos para escuelas
particulares.

El gran salto tecnoldgico y las politicas
lal

América Latina fue, durante el nuevo siglo,
una region de expansion y experimentacion de
politicas educativas con uso intensivo de
nuevas tecnologias. Los casos salientes fueron
Uruguay, Argentina y PertG, con la
introduccion masiva o universal del modelo de
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una computadora por alumno. El Plan Ceibal
de Uruguay, iniciado en 2007, fue el primero
en masificarse y generd una ola de atencion en
la region.

El efecto de estas politicas es todavia
incipiente en términos educativos, pero fue
poderoso en la reduccion de la brecha digital.
Bajo la impronta del equipamiento masivo o
universal a todos los alumnos, la etapa intensa
de implementacion marcé un antes y un
después en estos paises. En paralelo, se
gestaron instancias novedosas de formacion
docente, aplicaciones y nuevos contenidos
digitales. También se torné clave el desafio del
mantenimiento del equipamiento. La politica
educativa entré en una fase nueva, donde la
aceleracion de los tiempos se convirtié en una
oportunidad multiple pero llena de obstaculos.

Estas politicas dieron un salto tecnolégico
en una carrera desigual entre la actualizacion
permanente del mercado privado y el ritmo
lento de cambios de los sistemas educativos.
Los otros paises estudiados también siguieron
diversos rumbos para incluir la tecnologia en
los sistemas educativos. Chile consolido una
estrategia integrada con el programa Enlaces,
mientras México pas6 por la traumaética
experiencia de Enciclomedia, un gigantesco
programa frustrado. Brasil desarrollé varias
iniciativas, aunque las TIC no fueron el eje
central de sus politicas educativas.

Desafios: ampliar derechos de la primera
infancia, extender el tiempo escolar y
cambiar el modelo de la educacion
secundaria

Una tendencia de gran crecimiento entre
1990 y 2015 fue la expansion de la oferta en el
nivel inicial. En todos los paises analizados,
hubo una creacion masiva de escuelas y cargos
docentes. Este proceso estuvo basado en la
ampliacion de la esfera de derechos sociales y
en ideas convergentes acerca de la importancia
de la asistencia al nivel inicial para comenzar
la escuela primaria con mayor preparacion
previa. El nivel inicial, gracias a estas
politicas, se consolidd y tom6 también mas
sentido pedagdgico y organicidad interna.

En los afios recientes hubo un giro en la
concepcion de estas politicas. El desarrollo de
nuevas politicas educativas para la primera
infancia comenzd a convertirse no solo en una
demanda social sino en una prioridad de la
agenda de largo plazo. Un nuevo tipo de
acciones centradas en el desarrollo de
capacidades cognitivas y no cognitivas de los
nifios desde su nacimiento hasta los tres afios
de edad comenzd a expandirse en la region.
Todavia es una tendencia incipiente, pero
marcdé un nuevo rumbo en las politicas y
seguramente  cambiard las  prioridades
presupuestarias en los proximos afos.

Por otro lado, la extension del tiempo
escolar fue una aspiracion repetida en los
altimos veinte afios de politica educativa
(Bellei, 2009; Cerdan-Infantes y Vermeersch,
2007; Tenti Fanfani, Meo y Gunturiz, 2010;
Veleda, 2013). Con excepcion de Chile, que
gesto este proceso de forma masiva a fines de
los afios noventa, el resto de la regidn
comenzd a avanzar méas decididamente en la
década de 2010. Los pasos dados por varios
paises marcan un rumbo de crecimiento futuro
de esta linea de intervencion, que se plasmé en
los planes y leyes de educacion recientes.

Las politicas de extension del tiempo
escolar fueron muy diversas en sus fines,
modalidades y contenidos priorizados. Pero es
claro que hoy se convirtieron en una meta
compartida de politica en la regién. Quizas la
etapa de gran crecimiento de los recursos
educativos de los 2000 permitié saldar viejas
deudas, garantizar el acceso, mejorar salarios
docentes depreciados y atender urgencias de
todo tipo. La confianza en una segunda década
de crecimiento econémico, sumada a la amplia
cobertura escolar ya conquistada, permite
augurar una prioridad en la expansion de la
jornada escolar.

Por su parte, la reforma de la escuela
secundaria fue un objetivo de cambio
constante en las Gltimas dos décadas, pero
tambien fue motivo de las mayores
frustraciones de la politica educativa. Los
avances fueron lentos 0 meramente
incipientes. La organizacion de cargos

RELIEVE | 11


http://www.uv.es/RELIEVE
http://dx.doi.org/10.7203/relieve.22.1.8245

Rivas, Axel & Sanchez, Belén (2016). Politicas y resultados educativos en América Latina: un mapa comparado de
siete paises (2000-2015). RELIEVE, 22(1), art. M3. DOI: http://dx.doi.org/10.7203/relieve.22.1.8245

docentes en reemplazo de las horas
fragmentarias en varias escuelas fue un escollo
inicial que en varios paises todavia no pudo ser
sorteado. Multiples politicas de cambio en los
marcos curriculares, regimenes académicos,
creacion de espacios puente, tutores, becas y
apoyos para garantizar la expansion del nivel
son esfuerzos que no cambiaron la matriz
selectiva de la estructura académica,
organizacional y pedagogica que primé en la
mayoria de los paises.

En la segunda década del siglo XXI, el eje
de cambio de la educacion secundaria pasé a
estar mas claramente en el centro de la escena.
Los planes de mejora con uso autonomo de
recursos y rendicion de cuentas son una
tendencia en alza. La aparicion de précticas
renovadoras como el trabajo por proyectos,
interdisciplinario, con uso de tecnologias; la
organizacion de agrupamientos originales o
regimenes no graduados; la creacion de
trayectos optativos y la revision de la
educacion técnica a la luz de los avances
tecnologicos son algunas de las exploraciones
en marcha. Algunos estados o provincias
comenzaron experiencias incipientes y es
probable que los paises se muevan en
direccion de politicas mas ambiciosas de
cambio en los proximos afios.

Los resultados educativos en el periodo
2000-2015

En este apartado se sintetizara el analisis de
las variaciones en los resultados educativos
durante el periodo estudiado en los siete
paises. La mirada ofrecida es reduccionista en
un doble sentido. Primero, porque los datos en
si mismos son siempre un recorte parcial de un
universo educativo complejo que excluye
areas enteras de ensefianza y enfoques
diferentes a los priorizados por las pruebas.
Segundo, porque el recorte de la investigacion
deja afuera un gran volumen de informacién
valiosa por una cuestion de espacio.

El andlisis de los resultados no busca cerrar
la historia, contando quiénes ganaron Yy
quiénes perdieron ni decir, mirando a los
ganadores, qué hicieron ellos para que el resto

los imite. No hay caminos faciles y esta légica
reduccionista es peligrosa, si se tiene en cuenta
que detras de las recomendaciones de politica
hay vidas de millones de alumnos en juego.

Pero esa vision reduccionista es necesaria
para observar algunas posibles relaciones entre
los contextos, las politicas educativas y ciertos
indicadores  educativos en el periodo
estudiado. De alli se retoman hipotesis y
preguntas  abiertas, no  explicaciones
simplificadas o causales. Si bien el segundo
recorte propicié la sintesis a la exposicion
prolongada de datos, esa sintesis se baso en el
anélisis  sistematico de la informacion
proveniente de diversas fuentes, con
procesamientos de bases de datos, en un
trabajo riguroso de comparacién inter-
temporal de variables educativas de nivel
macro de los paises.

América Latina en el mundo PISA

El andlisis de los resultados de los paises
latinoamericanos que participaron
regularmente de la prueba PISA (se tuvo en
cuenta a los siete paises estudiados para el
andlisis de la evolucion temporal y ocho,
sumando a Costa Rica, para los datos de 2012)
revela una foto preocupante pero una pelicula
esperanzadora.

Cabe sefialar que el recorte de paises
evaluados por PISA no es representativo de la
diversidad mundial, por lo cual se evita hablar
de rankings de paises. El ranking es
inadecuado cuando la muestra de paises esta
sesgada hacia una sobrerrepresentacion de los
paises con niveles mas altos de desarrollo. De
todas formas, la comparacion entre regiones
permite ilustrar algunas situaciones que seran
presentadas a continuacion.

En los resultados de 2012 (Gltima edicion
de PISA en el momento de realizacion de la
investigacion), la region obtuvo bajos
resultados en comparacion con el resto de los
paises participantes. En matematica, la
distancia era mayor frente a otros paises de la
muestra PISA: un 63% de los alumnos de
América Latina no habia alcanzado el nivel Il
de aprendizajes, que es considerado el minimo
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para dominar conocimientos matematicos
fundamentales. En la OCDE, ese porcentaje se
reducia a un 23% y en la region de Asia
Pacifico, a un 9%. Los resultados en
comprension de lectura y ciencias eran
mejores que en matematica, aunque también
mostraban grandes deudas de aprendizaje: solo
un 45% y un 49% de los alumnos de Ameérica
Latina habia alcanzado los conocimientos
fundamentales del nivel Il en ambas materias.

Sin embargo, esta vision de los resultados
es reducida e injusta, pues medir la educacion
requiere encuadrarla en su contexto. El PBI,
las condiciones sociales y la inversion por
alumno en América Latina son sensiblemente
mas bajos que en las demas regiones que
participan en las evaluaciones PISA. De alli
que sus resultados educativos sean, en parte,
expresion de una gran deuda de desarrollo en
términos méas amplios y no puedan atribuirse a
una falla enddgena de los sistemas educativos.

En cuanto a la distribucion de los
conocimientos, cabe destacar que América
Latina es la region con mayor desigualdad de
ingresos (medidos por el coeficiente de Gini)
y, en cambio, no se destaca tanto por la
disparidad de resultados segin nivel
socioeconomico en PISA. En este sentido, los
sistemas educativos de la region parecen ser
menos desiguales que sus sociedades.

Si se analiza la evolucion en el tiempo —la
pelicula frente a la foto mas actual, de 2012,
la region obtuvo resultados promisorios. Entre
2000 y 2012, América Latina fue la region (de
entre las regiones representadas por los paises
participantes®) que mas aumentd sus resultados
de aprendizaje en las pruebas PISA y la que
mas incremento su tasa de escolarizacion en el
nivel secundario. Es decir que logrd, al mismo
tiempo, mejorar el acceso y la calidad
educativa.

® Se compararon las siguientes regiones (compuestas
por al menos 5 paises): América Latina, Europa
Occidental, Europa Oriental, paises anglosajones, paises
de Asia Pacifico, paises nérdicos y OCDE.

Esto se constata a traves de un dato
esperanzador: el cuartil de mayor pobreza de
América Latina logr6 la mayor alza de logros
de aprendizaje en PISA de todas las regiones
comparadas en todos los cuartiles de nivel
socioecondmico. También fue la region que
mas avanzo en la disminucion de la brecha de
equidad en los resultados entre 2000 y 2012,
gracias a este impulso en los sectores més
desfavorecidos.

Tras ampliar esta vision general de los
resultados  medidos por  evaluaciones
estandarizadas de los aprendizajes, se
analizaron las pruebas de la UNESCO para
América Latina. Las pruebas SERCE de 2006
y TERCE de 2013 midieron logros de
aprendizaje en el 3¥ y el 6° afio del nivel
primario. En la comparacion inter-temporal,
los paises de la region lograron claras mejoras
en todas las areas, especialmente en
matematica. Esto coincide con el rumbo de
mejora observado en PISA, adn con
diferencias considerables entre los paises.

Todos estos logros son especialmente
destacables en un contexto de ampliacion del
acceso a la educacién y de mejora de las
trayectorias educativas de los alumnos. El
acceso al nivel primario ya habia sido
ampliamente garantizado en el inicio del siglo
XXI, pero fue en el nivel inicial donde se logré
un gran salto adelante, al pasar del 50% de tasa
de escolarizacion de 3 a 5 afios de edad en
2000 al 70% en 2010 en los siete paises
estudiados. En el nivel secundario, la
expansion ya habia sido muy alta en las dos
Gltimas décadas del siglo XX y en el periodo
estudiado, la tasa neta de escolarizacion paso
de 71,6% a 79,2% en promedio.

También fue importante la mejora del flujo
de los alumnos dentro del sistema educativo,
que disminuyd las altas tasas de repeticion de
la regidn, especialmente en el nivel primario.
En promedio, los siete paises analizados
pasaron de un 6,5% de repeticion en primaria
en 2002 a un 4,3% en 2011. Mas dificil fue
lograr bajar la sobreedad en el nivel
secundario, que mostré grandes variaciones
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entre paises y no consolidé una tendencia
comun.

Sintesis de resultados por paises

El siguiente apartado resume la evolucion
de cada uno de los paises estudiados en
términos de indicadores de acceso, trayectorias
de los alumnos, terminalidad del nivel
secundario, logros de aprendizaje en los
niveles primario y secundario, y equidad
educativa. Para los datos de aprendizaje, se
utilizaron tanto las mediciones de las pruebas
internacionales SERCE y TERCE de la
UNESCO (evolucion 2006-2013) y PISA de la
OCDE (evolucion 2000-2012), que fueron
comparadas con los resultados de las
evaluaciones nacionales implementadas en
cada pais.

Argentina partio de un piso alto en términos
de cobertura y logr6 ampliarla relativamente
en el nivel secundario. En términos de
trayectorias, sus niveles relativamente altos de
repeticibn y sobreedad, que variaron en
sentido contrario segin niveles durante el
periodo estudiado -la repeticion bajo en
primaria pero aumentd en secundaria— la
ubican en wun lugar intermedio en la
comparacion con los otros paises. La calidad
educativa en el nivel primario mejord en
matematica y permanecio igual en lengua,
segun tanto las evaluaciones TERCE como las
evaluaciones nacionales. En el secundario, por
su parte, las tres areas evaluadas por PISA se
mantuvieron estables durante el periodo, de
modo similar a lo que ocurrié en Brasil y
Colombia, aunque es de destacar que en
Argentina hay una mayor proporcion de
jovenes de 15 afios dentro del sistema
educativo. En lo que respecta a la equidad,
Argentina fue el pais que mas disminuyo la
desigualdad en los resultados de las pruebas
PISA entre 2000 y 2012, a partir de una baja
en los resultados de los alumnos del cuartil de
mayor nivel socioeconémico y la leve mejora
de los otros tres cuartiles.

Brasil, que partio de débiles niveles
histéricos de cobertura, llegdé a igualar los
estandares de la region en el periodo

estudiado. Algo similar sucedié con las
trayectorias educativas de sus alumnos,
marcadas por altos niveles historicos de
repeticion: en el periodo estudiado, logro
disminuir sensiblemente sus indicadores de
sobreedad, aunque no alcanzé a igualar al resto
de los paises analizados en este punto. Si bien
los alumnos tienden a permanecer dentro de la
escuela a pesar de la repeticion, las tasas de
graduacién del nivel secundario no son tan
altas como la proporcion de jovenes de 17
afios que estan escolarizados. En términos de
calidad educativa, Brasil muestra mejoras en
lengua y matematica del nivel primario tanto
en las evaluaciones de la UNESCO como en
las nacionales, y en el secundario las
tendencias difieren segun las fuentes. En
PISA, Brasil logra mejoras constantes entre
2000 y 2012 en matematica, y entre 2000 y
2009 en lectura y ciencias, que se estancan en
2012. Estos resultados han sido discutidos por
cuestiones metodoldgicas (Carnoy,
Khavenson, Costa, Fonseca y Marotta, 2014;
Klein, 2011), y son distintos a los de las
pruebas nacionales, que muestran mejoras
leves en lengua pero un estancamiento en
matematica que dista de la mejora constante
evidente en PISA. En términos de equidad,
Brasil logrd disminuir levemente la brecha
entre los alumnos de mayor y menor nivel
socioeconémico, asi como también los niveles
de segregacion educativa.

Chile, al igual que Argentina, parti6é de un
piso alto en términos de cobertura y logré
mejores marginales en el nivel secundario. Es
el pais mas destacado en términos de
indicadores de trayectorias educativas, con los
niveles mas bajos de repeticion y més altos de
retencion y terminalidad en el nivel secundario
de todos los paises analizados. En el nivel
primario, los  aprendizajes  mejoraron
levemente en lengua segun las evaluaciones
nacionales y las pruebas SERCE y TERCE,
pero en matematica ambas fuentes presentan
resultados contradictorias, dado que la mejora
en las evaluaciones de la UNESCO fue muy
superior a la registrada por las evaluaciones
nacionales SIMCE. En el nivel secundario,
también la mejora fue mayor en PISA que en
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SIMCE en matematica y lectura; pero no asi
en ciencia, donde los resultados fueron de
mejora constante en ambas pruebas. En lo que
respecta a la equidad educativa, la brecha de
resultados de  PISA entre niveles
socioeconémicos  bajo  levemente  pero
continda siendo una de las mas altas entre los
paises estudiados.

Colombia, con un importante deficit
histérico de escolarizacion, logré un aumento
de la cobertura que comenz6 en los afios
noventa y se acentu6 en el periodo estudiado,
pero aun es el pais con menor tasa de
escolarizacion en el nivel inicial del conjunto
de paises estudiados. La repeticion, por su
parte, disminuyd en el nivel primario pero no
en el secundario; y los indicadores de
sobreedad y terminalidad en el nivel
secundario no mostraron mejoras. En el nivel
primario, Colombia mejord sus logros de
aprendizaje, en especial en matematica y
ciencias; mientras que en el nivel secundario,
PISA —de la que Colombia solo participé a
partir de 2006— muestra resultados similares a
los de Argentina y Brasil, aunque es mayor en
el caso de Colombia la proporcion de jovenes
de 15 afios que no asisten a la escuela. La
brecha de equidad, por su parte, no mostré
cambios significativos, pero cabe destacar el
caso de Colombia como el Unico pais que
aumento su proporcion de alumnos en escuelas
publicas en el periodo estudiado, lo cual pudo
haber generado wuna reduccion de la
segregacion educativa no capturada por las
estadisticas disponibles.

Meéxico logré mejoras importantes de
acceso en todos los niveles educativos, en
especial en el inicial, donde alcanzo6 la mayor
cobertura entre los paises analizados. En
términos de trayectoria, se destacO por dos
tendencias: baja repeticion y altos niveles de
exclusion en la educacion media superior. Esto
implica que existe una alta proporcion de
alumnos fuera del sistema educativo a los 15
afios, edad evaluada por PISA, y que quienes
permanecen en la escuela en la ultima etapa
del nivel secundario presentan niveles menores
de sobreedad que en el promedio de los paises

estudiados. En términos de los aprendizajes en
el nivel primario, las evaluaciones de la
UNESCO muestran una caida leve en lengua
de 3er grado, un estancamiento en 6to y leves
mejoras en matematica en ambos grados, pero
las pruebas nacionales muestran resultados
divergentes. En el nivel secundario, PISA
muestra un estancamiento en lengua y una
mejora importante en matematica, también
divergiendo en algunos puntos con las
evaluaciones nacionales. La brecha de
resultados PISA entre los alumnos del mayor y
menor cuartil de nivel socioeconémico de
México es la mas baja del conjunto analizado,
aunque cabe recordar su bajo nivel de
escolarizacion a la edad de referencia.

Per(, por su parte, se destaca por sus
avances en materia de cobertura escolar,
habiendo partido desde un piso bajo y
alcanzado altos niveles, aunque manteniendo
grandes brechas sociales, en especial en el
nivel inicial. También mejoraron las
trayectorias de sus alumnos: disminuyo la
repeticion en el nivel primario y secundario; la
sobreedad es relativamente menor a la del
resto de los paises estudiados; y es el pais con
més alta tasa de graduacion en el nivel
secundario después de Chile, aunque alli la
escuela dura un afio menos que en el resto de
los paises. Registré también marcados avances
en los logros de aprendizaje: en las
evaluaciones de la UNESCO para el nivel
primario, fue el segundo pais de los 15
participantes que mas incremento sus puntajes
promedio en todas las areas entre 2006 y 2013;
y en PISA fue el pais que mas avanzé en
lectura, aunque partiendo desde un piso bajo.
En cuanto a la equidad en los resultados, los
indicadores son preocupantes: en 2009, Peru
era el pais con mayor segregacién social ente
escuelas de todos los paises que participaron
en PISA, y fue el Unico de los 7 paises
analizados que registr6 un incremento en la
brecha de resultados entre los cuartiles de
menor y mayor nivel socioecondmico. Asi, la
mejora de resultados en PerG tuvo su
contracara en un aumento de la desigualdad.
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Uruguay, con altos niveles historicos de
escolarizacion, mejoro la cobertura en el nivel
inicial y, en menor medida, también en el
secundario. Sus tasas de repeticion en ambos
niveles son las més altas del conjunto de paises
estudiados y, si bien disminuyeron en el nivel
primario, aumentaron en el nivel secundario
basico. Estos niveles de repeticion se traducen
en altos niveles de sobreedad, que se combinan
con altos niveles de abandono en el nivel
secundario, indicadores que convierten a
Uruguay en el pais con menor tasa de
graduacion de los analizados. En términos de
calidad, las evaluaciones SERCE-TERCE
muestran un estancamiento general, con leves
bajas en lengua, matematica y ciencias de 6to
grado; mientras que las pruebas PISA
mostraron leves descensos en las tres &reas
evaluadas. A pesar de haber partido de
resultados mas altos que sus pares
latinoamericanos en 2003, en 2012 Uruguay
quedd por debajo de Chile en todas las
materias, aunque por encima del resto de los
paises. En términos de equidad, las brechas de
resultados PISA entre los cuartiles inferior y
superior de nivel socioeconémico se
mantuvieron estables y fueron las segundas
mas altas de la region, detras de Peru.

Las hipdtesis: ¢ Como explicar los
diferentes resultados educativos de los
paises?

Responder a la pregunta de por qué algunos
paises mejoraron el acceso, la calidad o la
equidad educativa requiere de metodologias
mucho mas complejas que las que dieron
forma a la investigacion que da origen a este
articulo. Sin embargo, desde una mirada
exploratoria y teniendo en cuenta los
contextos, las politicas implementadas y los
cambios en los resultados, es posible
establecer algunas hipétesis siguiendo reglas
de cuidado ético y metodoldgico, y dialogando
con investigaciones previas. En este apartado
se presentan algunas de esas hipotesis
tentativas, que abren muchas mas preguntas de
las que responden, aspirando a convertirse en
miradas reflexivas que alimenten decisiones

profundas, sensatas, plurales y rigurosas sobre
la mejora de la educacion en América Latina.

1. La mejora en la inclusion y en la
calidad educativa estuvo asociada con las
notables mejoras en las condiciones de
vida de la poblacién en América Latina

En su conjunto, los paises estudiados
mejoraron en términos de sus indicadores de
cobertura, trayectorias escolares, aprendizajes
y equidad educativa durante el periodo
estudiado. Una primera hipdtesis vincula estos
logros con las mejores condiciones sociales y
econdmicas de la poblacion durante esta etapa.
La salida de la pobreza de al menos 50
millones de habitantes de la region entre 2000
y 2010; el crecimiento de los ingresos; la
disminucion del desempleo y la ampliacion del
acceso a la alimentacion, a la vivienda, a los
servicios publicos y a los bienes basicos en el
nuevo siglo fueron sustantivos. Numerosas
investigaciones han sefialado los vinculos
estrechos entre las condiciones sociales y
econdmicas de la poblacion y los resultados
educativos desde diversas  perspectivas
(Checchi, 2006; Van Haecht, 1999) y dan
sustento a esta primera hipotesis.

Los cambios educativos generacionales
parecen haber sido centrales en la mejora de
los alumnos que cursaron su escolaridad en el
periodo estudiado. El nivel de acceso a la
educacion de sus padres superd6 ampliamente
aquel que habian tenido los padres de los
alumnos de décadas anteriores (Crouch, Gove
y Gustafsson, 2007). A su vez, si se tienen en
cuenta los poderosos efectos que tiene la
educacion inicial para el desarrollo futuro
(Vegas y Santibafiez, 2010), el aumento
notable del acceso al nivel inicial también
puede entenderse como un eje central de la
mejora educativa en el periodo analizado, y
augura todavia mejores resultados en el futuro,
dado que continud creciendo en los afios
siguientes. Tan o mA&s importante como el
acceso al nivel inicial pueden considerarse las
derivaciones de la mejora social y econémica
en las condiciones de vida de la primera
infancia, sobre todo si se tienen en cuenta los
estudios de Heckman (2008), reveladores del
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efecto a largo plazo del desarrollo infantil
temprano.

Esta podria ser, en conjunto con todas las
condiciones de mejora social y econémica, una
de las explicaciones del avance de Peru en las
trayectorias y en los logros de aprendizaje
durante el periodo estudiado. Los adolescentes
que tomaron la prueba PISA en 2001 habian
nacido en 1986, y muchos de ellos carecieron
de condiciones minimas de nutricién, salud y
vivienda durante sus primeros afos de vida. En
cambio, quienes la tomaron en 2012 nacieron
en 1997 y gozaron de mejores condiciones
durante su infancia y los afios posteriores,
durante los cuales el pais experimentd un
importante crecimiento econémico.

Esta mirada de largo plazo es fundamental
para la comprension de los resultados de las
evaluaciones, que dependen de un ciclo
completo de vida, e incluso de ciclos
intergeneracionales que involucran a los
padres de los alumnos evaluados, mas que un
ciclo politico de corto plazo o coincidente con
dos ediciones de una evaluacion.

La mejora educativa experimentada por
otros paises también parece haber tenido un
importante componente explicativo en la
dimensién social, en especial en aquellos que
experimentaron mejoras sociales marcadas
frente a la historia de las generaciones pasadas.
Brasil es un caso singular que resalta la fuerza
de esta hipotesis.

Los casos de Argentina y Uruguay, sin
embargo, constituyen excepciones: atravesaron
claras mejoras econOmicas y sociales pero
estas no se vieron reflejadas en los resultados
de sus alumnos en PISA, aunque Argentina si
registré leves mejoras en TERCE. Uruguay, de
hecho, retrocedi6 en logros de aprendizaje
medidos por PISA y fue uno de los dos paises
que no mejoraron en TERCE.

La situacion de crisis social y econdmica
previa al crecimiento experimentado a partir
de 2003 puede ser una posible explicacion de
fendmenos sociales mas complejos, que dan
cuenta de herencias de la fragmentacién social
en estos paises. A su vez, parece ser distinto el

impacto de los ciclos de mejora econdmica en
paises con mayor pobreza estructural (como
Peru y Brasil) que en paises cuya poblacion se
encontraba en una mejor situaciéon relativa
(como Argentina y Uruguay).

2. Los dispositivos centrados en los
aprendizajes y resultados tuvieron mas
impacto que las politicas incrementales

La primera hipdtesis acerca del efecto
especifico de las politicas es que parte de la
mejora experimentada por ciertos paises
obedecié a politicas orientadas hacia una
mayor gobernabilidad de sus sistemas
educativos. Las politicas centradas en lograr
que ciertos dispositivos se focalizaran en los
resultados de aprendizaje parecen haber sido
centrales para avanzar en esta direccion. Este
parece haber sido un rasgo compartido por
Chile, Brasil y México, que —en ese orden—
lograron mejoras constatables en TERCE vy
PISA en el promedio de todas las materias y
afios evaluados.

El surgimiento de los sistemas de
evaluacion de las escuelas a partir de
evaluaciones a los alumnos fue el nuevo
dispositivo estelar en estos paises. Impuso
presion por los resultados, visibilizd los logros
de cada escuela, gener6 incentivos concretos
hacia la mejora (basada en lo que esos
examenes median) e impulsé una nueva
modalidad de gobernabilidad estatal a
distancia (Dale, 1997). En paises inmensos y
descentralizados, como Brasil y México,
parece haber sido un mecanismo eficaz para
lograr establecer nuevos incentivos a la
focalizacidn escolar en los aprendizajes.

En Chile, su efecto se combiné con
numerosos incentivos en un sistema educativo
regulado como un mercado, dada la cantidad
de escuelas privadas y el mecanismo de
financiamiento estatal basado en la eleccion de
la escuela por parte de las familias.

Estos paises cambiaron el pacto educativo
entre el Estado y las escuelas. El foco en los
resultados fue de la mano de politicas diversas
en los distintos paises: presion basada en la
demanda y los resultados, apoyo a escuelas
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con bajos resultados, premios a municipios y
entidades de gobierno intermedio que
mejoraran sus resultados, entre otras. Los
instrumentos utilizados coincidieron en buscar
llegar al final del camino, hasta modificar los
aprendizajes de los alumnos.

En ese camino se puso en juego una version
reduccionista de la educacién, con riesgos que
estan siendo sopesados en cada pais: la
estigmatizacién de las escuelas pobres con
bajos resultados; la competencia en ligar de la
colaboracion entre escuelas y docentes; los
incentivos a acciones perversas, como la
expulsion de alumnos para lograr mejores
resultados en las pruebas; el instrumentalismo
en la enseflanza para la prueba; o la
colonizacion curricular de las areas evaluadas.

En muchos casos, las evaluaciones se
combinaron con una revalorizacion del rol
pedagdgico de los directores de escuela, con la
creacion de planes de mejora con autonomia
para el uso de recursos y con “contratos”
basados en resultados. Asi, el foco paso de la
oferta a la responsabilidad compartida por los
resultados.

Uruguay y Argentina siguieron un camino
distinto. No centraron sus politicas en la
presion por los resultados, ni en la evaluacion
como modelo de gobernabilidad centralizada
del sistema. No comulgaron politicamente con
la utilizacion de incentivos econémicos para
regular el comportamiento de los docentes y
las escuelas, por lo que fueron més laxos. Pero
esto no implico agendas educativas paralizadas
en ninguno de estos dos paises. Por el
contrario, junto con Brasil, fueron los dos
paises que mas incrementaron la inversion
educativa en el periodo analizado. Sin
embargo, las multiples politicas
implementadas no lograron modificar los
dispositivos tradicionales, crear uno nuevo o
volcar la fuerza de su intervencion sobre los
resultados. Fueron politicas incrementales,
dieron muchos nuevos recursos a las escuelas,
pero se aplicaron siguiendo el modelo del
“regar y rezar”, esperando que por si solas
tuviesen efectos.

3. Los libros de texto vy el
direccionamiento  curricular  basico
parecen haber creado un efecto de
tenazas junto con las evaluaciones que
impulsé mejoras en los aprendizajes

Otra hipdtesis central del peso de las
intervenciones de la politica educativa en la
mejora de los resultados de aprendizaje es la
referida a la multiplicacion de materiales
curriculares para la ensefianza y el aprendizaje.
En particular, la distribucion gratuita de libros
de texto se increment6 ampliamente en paises
como Brasil, Perd, Chile, México y Argentina,
en ese orden de magnitud. Los puntos de
partida y las politicas fueron muy diversos,
pero lo concreto es que las aulas de América
Latina se poblaron de guiones para la
ensefianza y el aprendizaje, lo que generé un
mayor foco y conform6 un piso bésico
curricular.

Frente a la tendencia predominante en los
afios noventa de reformas curriculares basadas
en documentos generales, muchos de ellos
abstractos y enciclopédicos, en siglo XXI
predominaron las politicas que dieron mayores
pautas concretas para la ensefianza. Numerosas
intervenciones fueron en esta direccion,
reconociendo tanto las demandas docentes (su
falta de tiempo para preparar clases, su pedido
de apoyo pedagogico ‘“realista”) como sus
falencias de formacion.

Los efectos de los libros de texto han sido
ya analizados en investigaciones previas. Un
estudio ya clasico realizado por el Banco
Mundial (Heyneman, Farrell y Sepulveda-
Stuardo, 1978) en 11 paises sefialé que la
disponibilidad de libros de texto en las aulas
de primaria era el factor mas determinante
para predecir los logros escolares (Pearce,
1982). Otro analisis comparado sobre el
curriculum en 37 paises mostrd que los libros
de texto eran el factor con mayor correlacion
de coherencia y consistencia del curriculo,
porque ejercen un mayor control centralizado
(Schmidt, Wang y McKnight, 2005).

En efecto, las mejoras muy leves de
Colombia en las pruebas TERCE y PISA
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pueden haber estado limitadas por cuestiones
relativas a este factor, ya que alli no hubo
politicas de direccionamiento curricular ni
libros de texto distribuidos masivamente por el
Estado, al menos hasta 2012. México ya
contaba con libros de texto de distribucion
universal antes de comenzar el periodo
analizado y aun habiendo incrementado la
cantidad y calidad de los libros, quizas no haya
visto tanto impacto diferencial en el periodo
estudiado.

En cambio, los demas paises analizados
implementaron politicas activas de
distribucion de libros de texto que crecieron de
manera notable en el nuevo siglo. ¢Puede esta
ser una de las explicaciones de las mejoras de
Perd, un pais donde se logré llegar
masivamente a los alumnos con recursos que
historicamente el sistema educativo no tenia
como los libros de texto? Dado que Perd no
implementd  dispositivos de  evaluacion
centralizada de las escuelas de forma masiva,
¢pueden estar en juego la hipdtesis de mejora
social y econdmica combinada con la entrega
de libros de texto y otras politicas mas
especificas a la hora de explicar la mejora en
las pruebas nacionales, TERCE y PISA?

En algunos paises, los libros de texto y
otros materiales paralelos operaron como
tenazas sobre la calidad educativa. Mientras
que las evaluaciones de los aprendizajes
midieron resultados por escuela y pusieron
presion por la rendicion de cuentas, los libros
de texto generaron una base curricular
confiable y préctica. Esto parece haber sido
parte del secreto de las reformas educativas en
Chile, México y Brasil, donde los libros de
texto y las evaluaciones cobraron mayor
volumen y convergencia.

¢Pueden ser estas tenazas las mayores
fuerzas explicativas de las mejoras en la
calidad educativa, si bien dispares, en estos
paises? ¢Pueden también haber contribuido los
libros de texto y otros materiales a dar una
segunda capa de gobernabilidad (la primera
fueron las evaluaciones) a través del uso
activo de un dispositivo central de politica
educativa, que tiene su historia propia y genera

un canal de llegada directo a las préacticas
pedagdgicas? Serd tarea de investigaciones
venideras la de retomar esta pista, para
analizar en concreto qué materiales se
distribuyeron, qué diferencias hubo segun
niveles educativos, como fueron utilizados,
qué calidad tenian sus contenidos y como
regulaban o abrian nuevas posibilidades de
trabajo pedagogico para los docentes.

4. Los sectores desfavorecidos pasaron de
los margenes al centro del sistema
educativo y la ampliacion de sus
derechos fue traducida en logros de
acceso y aprendizajes

Los resultados de aprendizaje de los
alumnos mas desaventajados mejoraron mas
que los del promedio de la poblacion y que los
del cuartil de mayor nivel socioeconémico en
las pruebas PISA entre 2000 y 2012. Los
paises que lograron reducir la brecha en PISA
fueron Argentina, México y Chile, y —mas
levemente— Brasil, en ese orden. Al mismo
tiempo, lograron grandes avances en la
cobertura educativa, un logro que al integrarse
con la mejora en la equidad la hace maés
notable: alumnos que quizas eran los primeros
en su familia en ingresar a la educacion
secundaria, lograban mejorar mas los
aprendizajes que quienes ya estaban dentro del
sistema al mismo tiempo que daban “pasos en
lo desconocido”.

La combinacion de las tres primeras
hipdtesis fue decisiva para mejorar no solo la
calidad sino también la equidad. La fuerza de
la primera hipotesis es evidente por lo ya
descrito. La segunda y tercera parecen haber
tenido un mayor impacto en los sectores mas
pobres, dado que los dispositivos de
evaluacion de la calidad y la entrega masiva de
guiones curriculares generan un efecto de
equilibrio sistémico. Este equilibrio brinda una
base de obligaciones y apoyos, se focaliza en
las escuelas mas vulnerables en sus resultados
y opera con mas fuerza sobre las que estaban
mas desatendidas o en las salas de clase donde
los docentes tenian menos recursos 0O
capacidades. Generalmente, esas escuelas y
aulas se correlacionan mas con la pobreza,

RELIEVE | 19


http://www.uv.es/RELIEVE
http://dx.doi.org/10.7203/relieve.22.1.8245

Rivas, Axel & Sanchez, Belén (2016). Politicas y resultados educativos en América Latina: un mapa comparado de
siete paises (2000-2015). RELIEVE, 22(1), art. M3. DOI: http://dx.doi.org/10.7203/relieve.22.1.8245

dado que los docentes con mayor puntaje
tienen la posibilidad de elegir en qué escuela
trabajar y las escuelas méas pobres son un
destino poco escogido.

Potenciar los dispositivos y garantizar
gobernabilidad sistémica, seguramente, tuvo
efectos en la equidad y gener6 mejoras
mayores en los aprendizajes de los mas
desfavorecidos. Pero hubo otro conjunto de
politicas sociales y educativas que pueden
haber tenido un gran efecto en la reduccién de
las brechas de aprendizaje, al menos en los
paises sefialados. Se trata de la bateria de
politicas contra las desigualdades sociales, que
recorrieron los paises con distintas agendas y
modelos de intervencion. Fueron posibles por
el aumento de la inversion educativa en toda la
region, que tuvo impacto en los programas
sociales y educativos, en la mejora de la
infraestructura escolar y de la alimentacion de
los alumnos, entre otros componentes
centrales.

¢Fue Argentina un pais donde esas politicas
tuvieron especial impacto, dado que alli no se
dio un cambio en la evaluacion de las escuelas,
aunque si hubo una ampliacion de la entrega
de libros de texto? Sin dudas, fue uno de los
paises que mas enfatizo la agenda de politicas
en favor de los méas vulnerables, a través de la
Asignacion Universal por Hijo, el programa de
transferencias  condicionadas de  mayor
cobertura de la region, y de la multiplicidad de
acciones educativas nacionales y provinciales.

Es dificil establecer hipotesis por paises,
dada la multiplicidad de factores en juego.
Entre ellos, figuran las dinamicas educativas
de clases medias y altas que, por ejemplo en
Argentina, bajaron sus rendimientos mientras
que el resto de la poblacion se mantenia o
mejoraba levemente en las pruebas PISA.
Brasil también desplegé un gran acordedn de
politicas educativas de ataque a las inmensas
desigualdades sociales del pais. La mejora en
la equidad no fue tan alta porque el sistema
mejor6 en su conjunto, pero en los
aprendizajes del cuartil mas pobre la mejora
fue superior a la de Argentina en PISA.
Quizas, dindmicas paralelas tuvieron el doble

efecto de generar mejoras sistémicas y mejoras
en los mas desfavorecidos. Si hay una
afirmacion que puede hacerse con certeza es
que las futuras investigaciones tendran un
largo camino para recorrer en lo que se refiere
a estas cuestiones.

5. La region mejor6 mas en primaria que
en secundaria, donde los dispositivos de
politica educativa son menos efectivos
para regular la ensefianza

Las pruebas SERCE-TERCE y PISA no
son comparables en términos estrictos, dado
que aplican metodologias diferentes. Pero la
mejora en TERCE frente a SERCE parece
haber sido mas generalizada que en PISA y
mas homogénea entre los paises participantes.
Esto puede deberse a que el nivel primario
tiene una estructura mas estable, en la que
dispositivos como la evaluacion y la
distribucion masiva de materiales, asi como
otras politicas, parecen afectar las practicas de
forma mas pronunciada que en el nivel
secundario.

Desde esta hipdtesis se sostiene que el nivel
primario parece ser mas gobernable por la
politica educativa. Sus docentes estan
integrados a una misma escuela con un
directivo a cargo y eso presenta mayores
condiciones de solidez institucional para
interiorizar las politicas. Muchas de las
acciones implementadas por los paises
tendieron a fortalecer la unidad escuela, con
planes de mejora, incentivos basados en
resultados, programas compensatorios, foco
pedagogico en los directivos y formacion
docente en servicio por equipos, entre otros.
Estas acciones parecen haber hallado una pista
de aterrizaje mas consolidada en las escuelas
primarias que en las secundarias, donde buena
parte del recorrido previo consiste justamente
en crear esa base institucional.

Ademas de estos rasgos organizacionales
que distinguen ambos niveles, en su camino
hacia la universalizacion, la educacion
secundaria —en sus distintas modalidades y de
distintas formas segun paises— Vvivi0O un
proceso de transformacién de su mision

RELIEVE | 20


http://www.uv.es/RELIEVE
http://dx.doi.org/10.7203/relieve.22.1.8245

Rivas, Axel & Sanchez, Belén (2016). Politicas y resultados educativos en América Latina: un mapa comparado de
siete paises (2000-2015). RELIEVE, 22(1), art. M3. DOI: http://dx.doi.org/10.7203/relieve.22.1.8245

original selectiva. Es muy probable que este
proceso haya generado resistencias Yy
confusiones que hicieron mas compleja la
intervencion de las politicas educativas. Esto,
combinado con la compleja cuestion social de
los jovenes en la regién, parece haberse
comportado como fronteras de dificil
permeabilidad por parte de las politicas
educativas.

6. Asegurar trayectorias educativas
superando la repeticion parece estar
asociado a mejoras en la calidad y
terminalidad de los estudios

Una hipdtesis que conecta las trayectorias
de los alumnos con sus logros de aprendizaje
estd dada por el efecto positivo que muestran
los paises que logran reducir la repeticion de
curso sin generar exclusion ni separacion
educativa de los alumnos. La correlacion entre
los paises que tienen alto nivel de graduacion
de la educacion secundaria y baja repeticion es
muy alta, lo cual parece indicar que es
fundamental  garantizar una  trayectoria
educativa en tiempo con el grupo de pares para
lograr que los alumnos obtengan su titulo. La
repeticion, tarde o temprano, anuncia un
fracaso y predice la expulsién de los alumnos
sin llegar al final del camino esperado.

La evidencia no es nueva: varios estudios
sefialaron el efecto nocivo de la repeticion de
curso en la autoestima de los alumnos y en su
motivacion de continuar en la escuela
(Brophy, 2006; Martinez Rizo, 2004; Torres,
s.f..; UIS-UNESCO, 2012). La idea de repetir
todo de nuevo es costosa en términos de la
inversion publica, reduccionista en términos
pedagogicos y poco efectiva en sus resultados.

7. Los cambios en la docencia y la
apuesta por las nuevas tecnologias son
demasiado recientes para ser tomados en
cuenta como ejes explicativos de la
mejora en los aprendizajes

El desblogueo de las politicas docentes no
parece haber tenido un impacto claro en los
resultados medibles de calidad y equidad
educativa durante el periodo estudiado. Al
menos, esa es una Vvision general que surge de

la comparacion de los paises. Las reformas de
las carreras docentes en México, Colombia y
Per( fueron conflictivas, parciales, tuvieron
contramarchas y efectos todavia poco claros en
la mejora de las capacidades del profesorado.
Seria precoz asumir que €s0S Procesos
explican la mejora en los resultados de estos
paises, aunque es probable que haya un
impacto que empiece a hacerse notar gracias a
la mayor regularidad del acceso a los cargos.

Chile, en cambio, es un caso distinto, donde
las politicas docentes tuvieron un enfoque mas
integral, gradual y consensuado, especialmente
hasta 2010. Fue el dnico de los paises
estudiados donde parecié haberse logrado que
la docencia se convirtiera en una profesion
mas buscada por su mejor pago y su carrera
mas atractiva. Asumir que estos procesos
explican los resultados de mejora de Chile es
tan apresurado como decir lo contrario.
Seguramente, comenzaron a permear el trabajo
en las aulas y su continuidad podria augurar
mejoras sostenibles en el tiempo.

Algo similar puede decirse de los paises
que tomaron otro rumbo de ruptura a través de
la distribucion masiva de computadoras a los
alumnos.  Uruguay, Argentina y Perd
implementaron politicas con uso intensivo de
tecnologia y su impacto en los aprendizajes
todavia parece estar lejos en el horizonte,
aunque ya existan sefiales positivas en algunas
evaluaciones de impacto (Cristia, Ibarraran,
Cueto, Santiago y Severin, 2012).

8. Chile muestra que un avance continuo
y secuenciado en varios ejes centrales de
politica educativa tuvo la capacidad de
generar mejoras incluso desde una
situacion inicial por encima del promedio
de la region

Chile se destaca por haber logrado mejoras
desde su punto de partida méas alto que el
promedio de la region. A diferencia de paises
del cono sur, como Argentina y Uruguay, a los
cuales podria sumarse Costa Rica, con
sistemas educativos de desarrollo maés
temprano y sélido, con mejores resultados que
el promedio en las pruebas PERCE de la
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UNESCO en 1997 y logros similares en PISA
de 2000/3, Chile logro consolidar la mejora en
el tiempo. No sufrio lo que en estos tres paises
podria llamarse el “mal de las alturas”: una
etapa en la cual, desde una herencia histérica
fuerte, los sistemas entran en una fase de
estancamiento derivada de grandes cambios
sociales y falta de politicas estratégicas para
reimpulsar a la docencia y las escuelas a
nuevos desafios.

Chile parece haber encontrado una
secuencia para generar un proceso de mejora.
Las explicaciones son multiples. Las reformas
curriculares, los libros de texto, los marcos
para la docencia y la direccion escolar, entre
otras acciones, tuvieron un foco permanente en
la ensefianza. ElI SIMCE fue un factor de
presion por demanda y por oferta, con
numerosos incentivos para mejorar los
aprendizajes medidos por las pruebas. La
extension del tiempo escolar hizo de Chile el
pais con la mayor oferta de horas de clase
semanales de lengua y matematica de los 65
participantes en las pruebas PISA. Hubo
politicas claves como la Subvencion Escolar
Preferencial, focalizada en las poblaciones mas
vulnerables con recursos y planes de mejora
atados a resultados o la formacion y seleccion
de directivos, con plazo a término y medidos
por resultados.

Que todas estas politicas hayan sido
convergentes es altamente dudoso. Las
intervenciones son siempre mezclas con
contradicciones y contramarchas. Que todas
hayan sido éticas en la forma de tratar a los
docentes y escuelas minandolos de incentivos
externos es un tema que fue muy debatido en
el pais (Bellei, Contreras y Valenzuela, 2010).
Incluso el mismo SIMCE fue motivo de
numerosas criticas por sus rankings y su
presion por ensefiar para la prueba.

Pero debido a la confluencia de politicas,
Chile se destaca en la region por haber logrado
mayor solidez en sus dispositivos centrales de
politica  educativa: la  evaluacién, el
curriculum, los materiales, la carrera docente.
Las escuelas pusieron mas foco en los
aprendizajes por este cruce de apoyos e

incentivos. Por eso, el pais parece haber
encontrado la forma de avanzar desde un
punto de partida mas alto y sacar una distancia
considerable al resto de la region que participa
de las pruebas internacionales.

Esto no cierra la historia: se trata, apenas,
de interpretaciones posibles desde la mirada
comparada regional. Chile también se mantuvo
en todo el periodo estudiado como uno de los
paises con mayores desigualdades sociales y
educativas, expandidas por un mercado
educativo crecientemente privado, segregado
por el nivel socioecondmico y la capacidad de
pago diferencial de las cuotas que tienen las
escuelas particulares subvencionadas o no por
el Estado. A esto se suma un nivel
universitario dispar y con un acceso muy
costoso para los alumnos, lo cual condujo a un
movimiento de resistencia de los estudiantes
que desatdé grandes discusiones de politica
educativa.

9. Brasil muestra que es posible al mismo
tiempo mejorar la cobertura, el flujoy la
calidad educativa con politicas de
expansion de derechos, impulso a la
iniciativa local y control centralizado de
resultados

Quizas, uno de los mayores logros de Brasil
es haber encontrado una formula para
coordinar la mejora educativa en un pais
inmenso y descentralizado en 5.564
municipios y 27 estados. Este proceso se inicid
en los afos noventa y tuvo ejes centrales de
cambio en el periodo estudiado.

La mezcla de politicas fue una sefial de
época. Se tratd de una ldégica de gobierno
“ambidiestro”. Por un lado, bajo su propia
impronta historica logré garantizar derechos,
potenciar las transferencias a los mas pobres y
redistribuir el poder en una sociedad clasista
(Gentili, 2013). Por el otro, impulso6
evaluaciones centralizadas como el IDEB, que
coloca una nota de entre 1 y 10 a cada escuela
y municipio del pais, y asocia a ello incentivos
economicos para la mejora (Bruns, Evans y
Luque, 2012).
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Pero, ¢cuanto mejor6 realmente la calidad
de la educacion brasilera? Es dificil saberlo.
Las pruebas nacionales y las pruebas PISA no
coinciden en varios de sus ciclos de resultados.
En el IDEB, las mejoras fueron mucho mas
notables en el las trayectorias que en la
calidad, aunque con grandes diferencias entre
estados y municipios. Lo que si quedd claro es
que el pais gener6 un cambio educativo
profundo. El foco en los aprendizajes fue una
constante que parti6 de los dispositivos:
evaluaciones, planes de mejora y libros de
texto. Cada escuela conoce sus resultados y se
articularon nuevos incentivos para potenciar la
mejora.

Las politicas para la docencia, salvo en
algunos estados, fueron un capitulo de mas
débil avance. También lo fueron los cambios
en la educacion secundaria, el mojon mas
pesado de las reformas. Cierto estancamiento
en PISA entre 2009 y 2012 y en las
evaluaciones nacionales alimenta también la
idea de que un ciclo de mejora quedd, quizas,
atrapado en una meseta.

10. Pese a todo lo sefialado, no hubo
tantos cambios en la organizacion
pedagdgica y el sentido de la educacion,
lo cual se refleja en la lentitud del ritmo
de mejora y abre desafios para el futuro

¢Qué tanto mejord y cambid la educacion
en Ameérica Latina? Los logros del periodo
estudiado deben ser valorados cabalmente: fue
un inmenso esfuerzo colectivo de miles de
escuelas y millones de docentes, alumnos y
familias. Las politicas educativas y el
financiamiento publico también jugaron un rol
central. El Estado logré dar mas oportunidades
educativas que nunca antes en la historia de
América Latina. Gracias al incremento de la
inversion  educativa, se  materializaron
numerosas acciones descriptas hasta aqui.

Pero detrds de esos avances estan las
deudas pendientes. La educacién no cambio
realmente. Los sistemas educativos siguen
siendo en la mayoria de los paises desiguales y
de bajo impacto en la creacién de capacidades
en los alumnos para actuar y definir su futuro.

Las practicas pedagdgicas se mantuvieron
sobre un manto de gran dispersion y enormes
falencias para fomentar el estudio, el
entusiasmo y una relacion fructifera con el
conocimiento en los alumnos.

No es posible determinar qué tanto impacto
tuvieron las politicas educativas en el periodo
estudiado. Las hipdtesis sefialadas hasta aqui
tienen fuertes asideros, pero requieren
numerosas investigaciones para  ser
comprobadas. Quizas mucho mas de lo que se
asume corrientemente fue definido por la
mejora social y econdmica de la poblacion, lo
que deja en un segundo plano el impacto
concreto de las politicas estudiadas.

Una sefial indicativa de ello es que el
nucleo duro de la pedagogia permanecio firme:
los métodos homogeéneos, basados en la norma
del grupo; los sistemas de evaluacion
tradicionales; la dispersion de las practicas
didacticas y su bajo nivel de anclaje cientifico;
la compartimentada escuela secundaria repleta
de materias enciclopédicas. La introduccién de
la experiencia de las familias y el trabajo
integrado con la comunidad siguieron siendo
eludidas, como lo habian sido desde los
origenes de los sistemas educativos de la
region.

Las politicas tuvieron, quizés, un impacto
més leve del deseado. Tal vez todavia falte
repensar a fondo el rol del Estado en la
educacion de la region. El ritmo de la mejora
es lento y los sistemas educativos tienen una
escasa permeabilidad al cambio. La revision
de las pedagogias y el sentido mismo de la
escuela es un trabajo que todavia esta por
hacerse.

Reflexiones finales: el futuro de la
educacién en América Latina

Los cuatro circulos de la mejora y el
cambio educativo

Los desafios planteados por las tensiones
abiertas en los sistemas educativos de la
region, las lecciones aprendidas en el nuevo
siglo y las incipientes posibilidades que abren
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los cambios culturales y tecnologicos
permitieron esbozar una serie de sugerencias
finales. La mejora educativa de los paises
estudiados fue importante, pero también dispar
segun paises, con una tendencia al
amesetamiento y con un ritmo demasiado lento
para las inmensas necesidades de la poblacion.
Incluso, si se lograse mantener el rimo de
mejora de los primeros 15 afios del nuevo
siglo, los paises tardarian demasiado tiempo en
lograr sistemas educativos que generen
capacidades potentes de accion en todos sus
alumnos.

Estas sugerencias intentan salir de esas
limitaciones con enfoques superadores y sin
saltos al abismo. El objetivo es unir tres
tiempos: el de las grandes deudas educativas

* Condiciones socioeducativas
* Integracidn social

* Primera infancia

* Extensién tiempo escolar

« Trayectoras sinrepeticidn Alumnos:

« Medicidn justicia Justicia
distributiva educativa
.\_' Conectividad
If’/'

* Redefinir el curriculum
* Puentes curiculares
¥ pedagdgicos
* Campus pedagogico
sistémico

Contenidos:
Renovacion con
puentes

historicas aun pendientes, especialmente con
los sujetos mas vulnerables, el de la mejora de
los aprendizajes y el del cambio de concepcion
de los sistemas educativos, para que ir a la
escuela sea visto como un desafio disfrutable y
no como una mera obligacion en serie.

Para facilitar la visualizacion de las
sugerencias, se presenta la figura 1, que
sintetiza los cuatro circulos de la mejora y el
cambio educativo para América Latina: el
circulo de la justicia educativa para los
alumnos, la docencia como desafio
profesional, la redefinicion de los contenidos y
pedagogias, y las escuelas como redes de
aprendizaje continuo. Estos caminos requieren
condiciones y una vision renovadora del
Estado educador.

= Carrera + salario + -\"
reclutamiento
= Especializaciones
. * Formacion de excelencia
Docencia: « Diagndstico dela
Desafio ensefianza
profesional )
Escuelas: ' !:'.-':'1||.:'1:.i:".~|'f:5 -‘\'
. integrales
Un sistema que e
aprende * Redes de escuelas
= Redefinicion escuela
secundaria
= (omunidades de aprendizaje
vy

Figura 1. Cuatro circulos de la mejora y el cambio educativo

El primer circulo est4d dirigido a los
alumnos, el centro del sistema educativo. Es el
circulo de la justicia educativa, que parte del
criterio de la definicion de la educacion como
un derecho universal que debe ser garantizado
por el Estado. Es un circulo vital en sociedades
extremadamente desiguales como las de la
region: requiere acciones de integracion que
fortalezcan la educacién publica, para que sus
escuelas sean el lugar de encuentro social y

convivencia, a la vez que implica acciones
educativas  diferenciadas, para  revertir
injusticias sociales.

Este primer circulo plantea que la justicia
educativa para los alumnos tiene sus bases en
la redistribucion de recursos para garantizar
una oferta educativa de calidad; en la
integracion social y educativa en las escuelas
publicas; en una estrategia integral para la
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primera infancia que implica grandes
reasignaciones  presupuestarias; en la
planificacion de la extension de la jornada
escolar para repensar los  proyectos
institucionales; en el cuidado de |las
trayectorias de los alumnos para evitar la
repeticion y el abandono, en especial en el
nivel secundario, en la medicion de la
distribucidon de los recursos entre escuelas para
revertir las brechas sociales y en la
conectividad universal en las escuelas como
base para futuras acciones.

El segundo circulo parte de la idea de que
un eje decisivo para el futuro de la educacion
sera la concepcion que los hacedores de
politica tengan de la docencia. ES necesario
que la docencia se transforme progresivamente
en un desafio profesional, con una vision
integral de mejora de la formacion, el
reclutamiento, la carrera y las condiciones de
trabajo. Esto implica promover docentes bien
pagos, que atraviesen un proceso de formacion
riguroso y transiten una carrera horizontal con
remuneraciones diferenciadas no sobre la base
de los resultados de los exédmenes de los
alumnos sino en funcién de su propia
especializacién. Como parte de este circulo, se
subraya la importancia de poner en el centro
de la formacion permanente a la renovacion
pedagdgica, con practicas sistémicas de
aprendizaje horizontal entre pares. No debe
subestimarse la importancia de la dimension
pedagogica: los contenidos de la formacion
inicial y permanente son tan cruciales como
los incentivos de la carrera docente.

El tercer circulo aborda la renovacion de los
contenidos curriculares y capacidades a lograr
en los alumnos. La revision integral de todos
los saberes y competencias a ensefiar es una
tarea que requiere un profundo replanteo de
cara al futuro. Para evitar saltos al abismo, se
hace necesario trabajar en la creacion de
puentes curriculares que conecten los saberes
de las escuelas y docentes con la renovacion
de los formatos y contenidos de aprendizaje.
En este camino parece vital crear una nueva
voz pedagogica a través de un campus
pedagdgico universal, que redefina el rol del

Estado en la educacion, genere nuevas
instancias de dialogo masivo y utilice la
analitica para crear puentes hacia la mejora y
el cambio educativo.

La convergencia de las distintas unidades
de planificacion curricular y pedagdgica del
Estado con equipos profesionales, solidos,
renovadores y entusiastas es un eje decisivo de
este circulo de cambio. Entre otras
consecuencias de esa convergencia, se resalta
la revision de las politicas de distribucion de
libros de texto y otros materiales que valoren
la autonomia pedagdgica de los docentes con
apoyos Yy generen guias reflexivas y practicas
de alta calidad para la ensefianza.

Desde el cuarto circulo se propone mirar a
las escuelas como parte de un sistema que no
solo ensefia sino que aprende de forma
permanente. Las evaluaciones de la calidad
pueden ser una herramienta clave para conocer
lo que ocurre en cada escuela, con una mirada
integral y centrada en la mejora pedagdgica,
no en la presion de corto plazo y competitiva
por los resultados. Potenciar a los directivos
escolares para que sean los referentes
pedagdgicos de proyectos que estan en
constante  blasqueda de  mejora Yy
transformacion es otro eje fundamental. Esto
favorecera la formacion permanente en la
escuela con directivos que generen reflexiones
colectivas, para ampliar progresivamente redes
de escuelas y aprendizaje sistémico horizontal.

Las politicas y las pedagogias tendran el
desafio conjunto de cambiar la experiencia de
los adolescentes en las escuelas secundarias y
redefinir los vinculos con el mundo del
trabajo, para generar capacidades de actuar
con autonomia y multiplicar los posibles
destinos de los alumnos. La creacién de
comunidades de aprendizaje es una via para
fortalecer el rol de las familias en el sistema
educativo, otra pieza decisiva de la
redefinicién de las escuelas.

Los dispositivos como garantia de
derechos

¢Como garantizar los derechos educativos
de forma masiva? ;Cémo formar en cada nifio,
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nifia y joven de América Latina el poder de ser
un ciudadano pleno, capaz de protagonizar y
defender su destino? La investigacion
presentada aqui, conducida desde la
honestidad y el respeto por los contextos, las
historias y los resultados en cada pais, culmind
con una respuesta en su horizonte final: se
trata de los dispositivos de politica educativa
como fuente para garantizar derechos. No
basta con el aumento del financiamiento y las
politicas incrementales.

Los dispositivos son un concepto que
resume una vision de la politica educativa
basada en dos dimensiones: (1) la capacidad
de institucionalizacion  sistémica, que
aproveche los flujos e incentivos poderosos
para instalar practicas en las escuelas de forma
masiva; y (2) la orientacion hacia resultados y
efectos concretos en las précticas, que
implemente mecanismos de evaluacion y
recoleccion sistémica de las visiones de los
actores (en este punto, la analitica digital
permitira grandes transformaciones).

El estudio realizado propone adicionar a
estas dos dimensiones otras tres, para reforzar
una vision de la politica educativa con
capacidad de impacto sistémico: (3) poner en
el centro los contenidos curriculares, las
pedagogias y el sentido de la educacion: los
dispositivos  deben  tener una clara
convergencia y vision pedagogica renovadora;
(4) generar adhesion ética por parte de los
docentes (presién positiva), porque los
incentivos econdmicos no bastan para lograr el
efecto necesario de identificacion pedagogica
con los cambios; y (5) buscar la justicia social
como norte, a traves de la redistribucion en
favor de los mas desfavorecidos y el
reconocimiento de la diversidad cultural.

Crear movimientos de cambio educativo
sistémico serd mas posible que nunca antes
desde los origenes de los sistemas educativos
modernos. Requerira inmensas
transformaciones en las culturas estatales de
gestion de las politicas educativas. Esta
investigacion espera ser un paso en esa
direccion.
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