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CarituLo 1
LA GESTACION POLITICA
DE LAS REFORMAS

1. Las politicas educativas en el marco de la reforma
del Estado y de la gestion publica.

1.1. Elseno politico de las reformas educativas: reestructuraciéon neoliberal
y mediaciones politico - institucionales en Argentina, Chile y Uruguay.

De un anélisis transversal de los procesos politicos de las reformas educativas de
la década pasada en los tres paises emana una primera nota distintiva: en todos
los casos, se ambientaron en un escenario de transformaciones de envergadura
del aparato de gobierno y de la gestion publica, caracterizado por el redisefio —a la
baja- de los cometidos estatales, y la introduccion de modalidades privatistas de
administracion. Este telén de fondo comun no oculta, sin embargo, diferencias
apreciables en la tonica politica de los tres paises: mientras que en Argentina se
asistia al desguace del Estado y a un avance decidido de las 16gicas mercantilistas
en la organizacion de la sociedad, en Chile las autoridades transitaban hacia una
reinstitucionalizacion democratica plena con la cautela de no afectar los vectores
fundamentales del orden social y econdmico heredado, y en Uruguay un gobierno
neoconservador tramitaba transformaciones temperadas por los frenos de la opo-
sicion politica y las mediaciones institucionales. En un eje imaginario con el Es-
tado y el Mercado como extremos de organizacion y coordinacion de la vida
social, Argentina se desplazaba vertiginosamente en direccion a éste ultimo, Chi-
le procuraba restafar con una intervencion estatal selectiva las heridas mas gra-
ves sin desplazarse del perimetro privatista, y Uruguay se movia gradualmente y
con engorro en la misma direccidn.

Otros factores que deben considerarse al comparar las rutinas politicas son los
del marco institucional y la dindmica de competencia politico - partidaria, que
también presentaron ribetes plurales en el Cono Sur. En Argentina, el gobierno
menemista concentrd una gran cuota de poder en detrimento del Congreso y del
Poder Judicial, que fueron disciplinados con recursos diversos, y por tanto pudo
prescindir de las mediaciones politico — partidarias para avanzar en su programa
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reformista. Sin duda, ello contribuy¢ a la radicalidad y al ritmo acelerado de la
reestructura impuesta. En Chile, en cambio, la ortopedia institucional legada por
la dictadura militar (mayorias especiales para la aprobacion de ciertas leyes, se-
nadores vitalicios, etc.) demandaba hechuras consensuales entre el gobierno de la
Concertacion y la oposicion de derecha, que estaban ademds prohijadas por el
acercamiento relativo en las posturas ideoldgicas de uno y otra, por el fundado
temor al retorno del autoritarismo de parte de la dirigencia de izquierda, y por la
prosperidad econdmica asociada al modelo. Por consiguiente, esta 16gica politica
centripeta patrocind variantes sobre el mismo modelo, sustentadas en acuerdos
“técnicos” entre gobierno y oposicion. En Uruguay, por ultimo, la clara linea
divisoria entre los gobiernos de centro — derecha y la fuerte oposicion politica y
gremial de izquierda, y el respeto de ambos a las reglas de juego institucionales
(no sdlo las parlamentarias, sino también los mecanismos de democracia directa
que permitieron la derogacién de leyes), confluyeron en una dindmica de empu-
jesy frenos alas tendencias privatistas, que en varias dreas se saldaron con virtuales
empates.

1.2. Las reformas educativas como politicas sectoriales: articulacion
y elencos gobernantes.

En ese marco comun de desplazamientos hacia un modelo de organizacion poli-
tico — social mercantilizado, pero con las diferencias apuntadas en la radicalidad,
mediaciones y velocidad de los cambios, se incrustaron las reformas educativas
en los tres paises que analizamos.

Sin embargo, constituirfa una simplificacion burda colegir directamente las orien-
taciones de las reformas educativas de las notas mds generales de transformacion
del Estado. En tanto politicas sectoriales, las de educacion estan tamizadas por
un conjunto de otras variables politicas que contribuyen a explicar su orienta-
cion, entre las cuales se destacan su conexion con el proyecto mds general de
reforma del Estado, y el perfil del elenco gobernante y técnico a cargo del sector.

En la experiencia Argentina, las transformaciones en la organizacion de la ense-
flanza no evidenciaron una ligazon estrecha con los objetivos procurados por la
reconfiguracion estatal. Luego del temprano movimiento de transferencia de es-
tablecimientos educativos a las provincias, que descargaba al ejecutivo nacional
de la carga financiera mds pesada, la educacion no constituia un componente
clave del programa de gobierno. Los impetus de la época se concentraban, en
cambio, en el equilibrio de las cuentas fiscales, la venta de activos publicos y mas
tarde, en algunas reformas de segunda generacion (v. gr. seguridad social). Esta
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marginalidad de las politicas educativas posibilit6 la instalacion en el Ministerio
de Educacion de un equipo de gobierno con agenda e intereses propios y ciertos
niveles de autonomia, si bien limitado por su comiin pertenencia partidaria al
oficialismo y por la intervencion decisiva del Ministerio de Economia en cuestio-
nes puntuales pero de gran trascendencia (v. gr. remuneraciones docentes). A su
vez, las autoridades educativas reclutaron un elenco técnico no imbuido por las
concepciones mas economicistas radicadas en los espacios privilegiados del apa-
rato estatal, y parcialmente ajenos al partido de gobierno.

En Chile, en cambio, las politicas educativas estan fuertemente articuladas con el
proyecto general de una economia de libre mercado, abierta al mundo y con de-
mandas de competitividad. En esta perspectiva, la funcién de la educacion es
fundamental para la viabilidad y desarrollo de ese esquema, por cuanto deberia
asegurar un capital humano dotado de las competencias y destrezas basicas para
satisfacer las demandas de las empresas —en la base de la piramide educativa-, y
a su vez proveerlas de recursos humanos calificados para competir en la sociedad
del conocimiento —en su vértice superior-. De alli la evidente sincronia entre las
orientaciones de los sucesivos Ministros de Educacién y las politicas “macro”, y
la jerarquia politica de varios de los dirigentes que ocuparon ese cargo en los
noventa (entre ellos Ricardo Lagos, luego Presidente de la Republica). Y sin
perjuicio de su especializacion, los elencos técnicos que se desempefiaron en el
area, asimismo, comulgaban con las formaciones y perspectivas de los que trami-
taban las politicas econdmicas.

Por ultimo, el signo neo-conservador —mds que neoliberal- del gobierno urugua-
yo del Presidente Sanguinetti no auspiciaba transformaciones mercantilistas ra-
dicales en un drea de fuerte arraigo histdrico e institucional como la educativa. A
ello debe anadirse que un intento de tales caracteristicas habria enfrentado una
férrea resistencia de la oposicidn politica y sindical, que en un sistema politico de
las caracteristicas del uruguayo cuestionaria su efectiva implementacion. Estos
limites subjetivos y objetivos al porte de las transformaciones hizo posible la
virtual delegacion de la conduccion educativa en un tecno — politico del perfil de
German Rama, ajeno a la estructura partidaria y sin ambiciones politicas de futu-
1o, que constituyd su propia agenda y equipo de trabajo con completa autonomia.

En consecuencia, estos distintos niveles de correspondencia y de jerarquia de la
cuestion educativa en las prioridades gubernamentales de cada uno de los paises
contribuyen a explicar las altas cotas de ortodoxia del modelo chileno, ciertas
contradicciones del derrotero reformista argentino y las particularidades de la
experiencia uruguaya, como argumentaremos mas adelante.
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A modo de sintesis de lo consignado en éste apartado y en el anterior, el cuadro
siguiente resume los distintos valores de las variables politicas analizadas en los
tres paises.

Cuadro 1. Caracterizacion de las reformas educativas
en el marco de las reestructuras estatales.

Variables politicas Argentina Chile Uruguay

Orientacion general de | Neoliberal Neoliberal Neoconservadora

reforma del Estado (con ajustes)

Hechura politica “Democracia | Consensuada Equilibrada
delegativa”

Relevancia de ref. Baja Alta Media

educativa en agenda
de gobierno

Articulacion ref. Media Muy Alta Baja
educativa / reformas

“macro”

Diferenciacion elenco Media Baja Alta

de gobierno educativo

Autonomia de pols. Media Baja Alta
educs. c/r a politicas
“macro”

2. Protagonistas, estilos decisorios y “tiempos”
de la reformas educativas.

2.1. Reparto actoral y roles de los participantes de las reformas.

Las evidencias empiricas y reflexiones aportadas en la Seccion I'V de este trabajo
contradicen, al menos en los tres casos en estudio, una vision optimista sobre las
reformas de los afios noventa, segin la cual las mismas se asentaban en nuevos
pactos educativos, que habrian surgido como producto de una amplia concertacion
social y politica y por tanto, alumbraron verdaderas politicas de estado (Gajardo
1999:15).
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Nuestra indagacion, en cambio, expone multiples contradicciones entre los di-
versos actores vinculados a la cuestion educativa, visiones contrapuestas sobre la
necesidad y orientacion de los cambios, divisiones en el campo intelectual y en el
campo gremial, variadas articulaciones entre las fuerzas externas y las mediacio-
nes domésticas. La Seccion VI de este trabajo, por su parte, dard cuenta de las
transformaciones iniciadas en el sector en los ultimos afios, una vez que partidos
y sectores con orientaciones alternativas llegaron al gobierno, hecho que des-
miente la supuesta categoria de “politicas de estado” de las reformas de la década
pasada.

Este panorama, por tanto, es bastante mas complejo que el planteado por algunos
autores e informes de agencias internacionales. No obstante, si bien no puede
sostenerse el cardcter “concertado” de los procesos, si es cierto, en cambio, que
ellos involucraron activamente a un numero significativo de actores, organiza-
ciones e instituciones, por lo cual esta politica publica no puede ser aprehendida
exclusivamente como una accion gubernamental, sino mds bien como una pugna
entre coaliciones politicas y sociales mas o menos formalizadas de partidarios y
opositores de las transformaciones promovidas.

El peso protagénico de cada uno de estos componentes ha registrado variantes en
las tres unidades de anélisis. Aun asi, es de interés resaltar algunas constantes que
resultan significativas.

En primer término, las reformas reconocieron como principal centro de irradia-
cién a colectivos formados por dirigentes del sector educativo e “intelectuales
practicos”, situados dentro de la estructura gubernamental. Los primeros —minis-
tros, subsecretarios o jerarquias equivalentes- eran duefios de cuotas variables de
capital politico e incidencia en los gabinetes ministeriales, pero que en todo caso
les permitian preservar una relativa autonomia en su drea de competencia, con
excepcion de las cuestiones financieras que debian disputar con sus pares de Eco-
nomia o Hacienda. Frecuentemente ostentaban vinculos personales histéricos con
la temética educativa, si bien carecian de diagndsticos acabados y de planes siste-
madticos para procesar las reformas. Precisamente éste fue el aporte de los “analistas
simbdlicos”, que trasladaron acumulaciones realizadas en universidades y cen-
tros de investigacion a la gestion publica sectorial. Se traté de una intervencion
de una profundidad inédita, por cuanto bajo el paraguas politico de sus jerarcas
estos intelectuales se constituyeron en la fuente material de buena parte de las
politicas aplicadas. Es de destaque la presencia de cientistas sociales —fundamen-
talmente socidlogos, también economistas- en detrimento de profesionales de las
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ciencias de la educacion, cuya intervencion por lo general estuvo acotada a los
redisefios de planes y programas de estudio.’

En segundo término, las transformaciones fueron procesadas con prescindencia
de la mayor parte de las estructuras burocréticas preexistentes y del personal de
planta. En las funciones mas calificadas fueron desplazados por los analistas sim-
bolicos, y en otras de menor relevancia pero necesarias para la operativa refor-
mista (estadisticas, planeamiento, etc.) frecuentemente se recurrié a la contrata-
cion de especialistas ajenos al plantel funcional. Desde una perspectiva
institucional es oportuno constatar el trasiego de funciones y tareas desde las
tradicionales divisiones y departamentos a las nuevas estructuras “ad hoc”, cons-
tituidas generalmente bajo la modalidad de “programas”, financiadas total o par-
cialmente con fondos externos y dotadas de recursos humanos, infraestructura y
equipamiento en calidad y cantidad poco comunes para la funcion publica. Por
un lado, estos nuevos organismos facilitaron respuestas mds rapidas y calificadas
a las demandas de la reforma; por otro, dada la volatilidad de su personal —no
sujeto a la carrera funcional- y la contingencia de su financiamiento, raramente
contribuyeron a la constitucion de capacidades estatales duraderas.

En tercer y ultimo lugar, también es constante la presencia de las Instituciones
Financieras Internacionales (Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarro-
llo) en el sostén de las politicas de la década anterior. En los tres paises, estos
organismos financiaron algunas tareas estratégicas de las reformas, y brindaron
asesoramiento técnico.

En cambio, la apreciacion de las modalidades e incidencia relativa de estos orga-
nismos en cada uno de los paises nos adentra en el terreno de las diferencias o
matices de los protagonismos de los distintos actores e instituciones. Mientras
que, tras un financiamiento inicial de importancia, las IFIs. operaron basicamente
como “bancos de conocimiento” de experiencias extranjeras para Chile, en Ar-
gentina colaboraron en la conformacion de la agenda de las reformas —si bien
excluyendo las propuestas privatistas mas agresivas- y con las reestructuraciones
organizativas, especialmente en las provincias; en tanto en Uruguay solventaron
buena parte de las transformaciones operadas, con especial destaque de las poli-
ticas focalizadas y el sustento de los equipos técnicos. En ninguno de los casos se
aprecia una traslacion mecanica de las perspectivas y recomendaciones de estos

" El caso uruguayo aparece como la simbiosis mds perfecta entre gobierno de la educacion e
intelectuales précticos, por cuanto es uno de éstos —tal vez el mds destacado- quien es puesto al
frente del operativo reformista.
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organismos, por cuanto la experiencia chilena debe considerarse mds un arqueti-
po que un producto de la ortodoxia liberal, y los casos de Argentina y Uruguay
exhiben mediaciones domésticas de importancia.

También fue variado el desempefio de los gremios docentes en los tres procesos.
Pueden proponerse dos minimos denominadores comunes: su externalidad a los
centros de decision de las reformas, y una disconformidad con éstas que fue in
crescendo con el paso del tiempo. Mas alld de estos topicos, sus peripecias no
coinciden estrictamente. En Argentina, realizaron aportes que fueron recogidos
en la principal norma del periodo (Ley Federal de Educacion), cuando existia
mayor afinidad politica entre las dirigencias sindicales y politicas de turno; sobre
el final de la década radicalizaron su oposicion, que se extendid desde demandas
puramente salariales a una impugnacion creciente a las politicas implementadas.
En Chile, el Colegio de Profesores no se posicioné como un opositor activo de
las reformas, en tanto sus salarios y condiciones laborales mejoraron marcadamente
durante el decenio. En Uruguay, por el contrario, la distancia ideolégica y politica
entre las autoridades educativas y los sindicatos docentes los ubicé en campos
opuestos.

También fue disimil la influencia de la Iglesia Catdlica y del sector privado de la
educacion, parcialmente emparentado con ella. En Argentina, y especialmente en
Chile, se conformaron en actores relevantes en la decision de algunas lineas de
politicas (modalidades de financiamiento, contenidos curriculares), sobre la base
de su buen relacionamiento con los elencos gobernantes y su sustento social. En
Chile esa incidencia se potencié por la indiferenciacion de los prestadores publi-
cos y privados, y por la expansion cuantitativa de estos. En Uruguay, en cambio,
la tradicidn secular y la hegemonia publica en la prestacion del servicio educativo
inhibi6 su protagonismo.

Por ultimo, se justifica una breve mencion a la debilidad relativa de las jurisdic-
ciones regionales encargadas de la prestacion de los servicios educativos (pro-
vincias en Argentina, municipios en Chile), que salvo excepciones y mds alld de
sus competencias formales, tuvieron poca incidencia en la definicién de los ejes
centrales del sistema, y continuaron dependiendo de las autoridades nacionales
en aspectos claves (marcos curriculares, normativa del personal docente, etc.).

El cuadro siguiente sintetiza el peso relativo de cada uno de los agentes identifi-
cados en las reformas nacionales.
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Cuadro 2. Incidencia de actores e instituciones en el proceso reformista

Actor / Institucion Argentina Chile Uruguay

Relacion intragubernamental Alta Media Baja
(conflictividad Min. de
Educacioén / — Ministerio
de Economia)

Estructura y recursos Media Baja Baja
burocraticos

Analistas simbdlicos Alta Muy alta Alta
Sindicatos docentes (grado de Media Baja Alta
oposicion a la reforma)

Iglesia Catdlica y Sector Alta Alta Baja
Privado

Instituciones Financieras Media Baja Media
Internac.

Otros actores:

- Gobiernos Regionales Media / Baja | Media/ Baja | ------
- Medios de Comunicacién Baja Media Baja
Fundaciones privadas Baja Media Baja

Fuente: Seccion V.
2.2. Los estilos de conduccion y el manejo de los tiempos de las reformas.

El repertorio recién presentado de protagonistas y roles desempefados en las po-
liticas de los afios noventa estaria incompleto sin algunas referencias a los dos
aspectos del titulo de este apartado, que en buena medida contribuyeron a dife-
renciar los derroteros de nuestros tres paises.

La referencia a los “estilos de conduccion” atafie principalmente a dos factores:
el rol de la técnica y de la politica (politics) en la formulacion de las politicas
(policies),y la apertura a ajustes sucesivos y a aportes de actores no gubernamen-
tales en la etapa de implementacién. Como dijimos, técnica y politica, analistas
simbdlicos y gobernantes del sector educativo, constituyeron el principal centro
de irradiacion de los cambios. Pero la hibridacion entre las orientaciones de cada
uno de estos dos componentes del nucleo duro de las reformas entre si, por un
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lado, y con las propuestas de otros actores, por otro, varié en cada caso. Puede
identificarse asi una hechura de politica mds “racionalista”, en tanto orientada
por la técnica y con una adecuacion rigurosa de medios a fines, u otra mas
“incrementalista”, tributaria de los ajustes mutuos entre los multiples actores
involucrados.?

En Argentina, puede interpretarse que existié una virtual division de funciones
entre politicos y técnicos, encargandose los primeros de la legitimacion politica
de lareforma y de su negociacion frente a otros actores nacionales y provinciales,
y los segundos de su efectiva definicion e instrumentacion, en aras de su bagaje
cientifico acumulado. En ciertas instancias claves este comportamiento “raciona-
lista” dio paso a otros armados mas “incrementales”, en los que diversos actores
negociaron e incidieron en la definicion de las politicas; tal el caso de la Ley
Federal de la Educaciodn, o las concesiones efectuadas a la Iglesia Catélica en la
definicion de los contenidos curriculares.

En Chile, el predominio de los intelectuales mas influyentes se deduce de su
permanencia en la primera linea de decision politica — si bien rotando entre dis-
tintos puestos estratégicos-, mas alld de los periodos ministeriales. La interferen-
cia politica era esporddica, si bien opero para brindar concesiones a los gremios
docentes (Estatuto Docente de 1991) o a la derecha politica y los sostenedores de
colegios particulares (co-pago de establecimientos subvencionados). Por lo ge-
neral, los lineamientos politicos definidos en instancias centrales eran sometidos
a consultas y andlisis en circulos mds amplios, pero en esas instancias se recorta-
ban y privilegiaban espacios de composicion técnica mas cercanos al gobierno
(el caso emblemadtico fue la Comision para la Modernizacion de la Educacion).

En Uruguay, finalmente, la figura del gobernante y del técnico experto se aunaron
en la misma persona, que condujo de manera centralizada las transformaciones
de la época. Tanto en la formulacion como en la implementacion de las politicas
se hicieron escasas concesiones a otros protagonistas de la ensefianza (v. gr. gre-
mios docentes), lo que dio lugar a la conjugacion de una concepcidn jacobina del
proceso politico, con un disefio racionalista y una ejecucion vertical (fop down).

Nuestros tres paises difirieron, también, en el manejo de los tiempos de sus res-

pectivas reformas. En Argentina, la categorizacion temporal se vincula con su
instrumentacion en dos movimientos, con racionalidades parcialmente distintas:

2 Ver Lindblom (1992) y la Seccién III, cap. I de éste trabajo.
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claramente economicista el primero (Ley de Transferencia de Servicios Educati-
vos) y mas compleja la segunda (Ley Federal de Educacion), en un periodo de
mediana extension (ocho afios) que coincidio con las dos presidencias de Carlos
Menem. En Chile, la referencia temporal refiere al pasado de la reforma, por
cuanto las bases del sistema chileno provienen de la década del ochenta y no se
alteraron a posteriori. Las transformaciones de los noventa, por tanto, son un
proceso gradual y progresivo de “perfeccionamiento” del modelo existente — a
veces recortandolo, otras profundizdndolo- en un horizonte temporal prolongado
(toda la década) asegurado por la continuidad de los gobiernos de la Concertacion.
Uruguay, por su parte, tramitd una reforma relativamente ambiciosa en un plazo
muy breve (menos de cinco afios), lo que impuso un ritmo acelerado en las trans-
formaciones, reforzo su estilo verticalista y escasamente participativo y postergo
en la agenda las innovaciones que requerian modificaciones institucionales de
mads largo aliento.
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CariTuLo 11

LA ORTODOXIA REFORMISTA

PUESTA A PRUEBA. ANALISIS COMPARADO
DE LAS REFORMAS EDUCATIVAS

DEL CONO SUR

En la Seccion 11 de este trabajo (nral. 2.2) argumentdbamos que las transforma-
ciones educativas de cufio ortodoxo promovidas para América Latina, ligadas
politica, intelectual y financieramente a las concepciones managerialistas de re-
forma del Estado y al repertorio de politicas propuestas por algunas instituciones
financieras internacionales (Banco Mundial, BID), podian organizarse en tres
grandes dreas de intervencion: la gestion —con tendencia a su mercantilizacion-;
la calidad y equidad educativas; y la recomposiciéon de las modalidades de
financiamiento, con expansion de las cargas privadas. Apuntdbamos entonces
que esta orientacion general requeria de su contrastacion con las distintas expe-
riencias nacionales, pues el catdlogo reformista ortodoxo debia enfrentarse con
ecuaciones politicas e institucionales particulares, de las que dependerian su ma-
yor o menor grado de acogida.

Luego de la revision de los instrumentos de politicas aplicados en nuestras tres
unidades nacionales -que efectuamos en la Seccién IV-, nos hallamos ahora en
condiciones de elucidar los niveles de recepcion de la ola de reformas ortodoxas
de la década pasada en Argentina, Chile y Uruguay, y de comparar el contenido y
direccionamiento de los distintos operativos de reforma de sus sistemas educati-
vos. Para facilitar el andlisis, en el cuadro comparativo que sigue se expresan de
manera sindptica los principios rectores y los instrumentos de politicas ortodoxas,
por un lado, y las medidas implementadas en cada uno de nuestros paises, por
otro, tal cual fueran identificadas en los respectivos capitulos nacionales.
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lizacion de
la Gestion

trativa y territorial

1.2. Autogestién docente

1.3. Participacién local

1.4. Sistemas de Informacién y
Evaluacién

1.5. Responsabilizacion de las
escuelas por sus resultados

1.6. Incentivos a la competencia
entre escuelas y entre docentes

Principios Politicas «ortodoxas» Politicas aplicadas
rectores (BM 1995, BID 1996, BID 2000,
Gajardo 1999) Argentina
1.Mercanti- | 1.1.Descentralizaciéon adminis- Transferencia de las instituciones de nivel

secundario y de formacién docente a las
jurisdicciones provinciales (1992)

Marginal (Proyectos Educativos Institucionales,

mads experiencias provinciales)

No (pese a menciones a «unidad escolar» y
«comunidad educativa» LFE)

Sistema Nacional de Evaluacion de la Calidad
(SINEC, 1993)

No (excepcion: premio «mejores escuelas»
1998-99)

No (no prosperé «Fondo de Profesionalizacion
Docente, 1997)

2.Calidad 2.1. Redisefio de estructura EGB (9 grados en 3 ciclos) + Polimodal (3

y Equidad curricular grados, incluye Educacién Técnica) (LFE 1993)
2.2. Definicion centralizada de Contenidos Bdsicos Comunes establecidos por el
curricula bdsica Consejo Federal de Cultura y Educaciéon (LFE

1993)
2.3. Fijacion descentralizada de Cada provincia aprueba su propio curriculum
contenidos curriculares comple- (LFE 1993). En los hechos, escasas variantes
mentarios sobre los CBC.
2 4. Extension de escolaridad Extension de obligatoriedad de 7 a 10 afios (1 de
obligatoria, jornadas y calenda- Ed.Inicial + 9 EGB) (LFE 1993)
rios lectivos
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Chile

Uruguay

No se revisa la transferencia de las escuelas a los
municipios (1980)

Proyectos de Mejoramiento Educativo (PME,
1992) en ed. bdsica; Grupos Profesionales de
Trabajo (MECE Media, 1995)

Promovida por varios programas (900 Escuelas,
Educacion Basica Rural, Montegrande, Familia y
Centros Educativos)

Pervive el Sistema de Medicion de la Calidad
Educativa (SIMCE, 1988). Sistema Nac. de
Evaluacién de Desempeiio (SNED, 1996).
Participacion regular en pruebas internacionales
(TIMSS, PISA).

Publicacién de resultados pruebas SIMCE
(1995). SNED (1996).

Financiamiento cuasi-voucher. Publicacion de
resultados pruebas SIMCE (1995). SNED
(1996). Incentivos docentes (Asignaciones por
desempefio destacado o dificil, Premio a la
Excelencia Docente)

Incremento de la centralizacion.

Marginal (Proyectos de Mejoramiento Educativo
-PME- en primaria, 1995; Proyectos Educativos
Liceales -PREL-, 1998).

Marginal, desde el centro hacia el entorno
(Programas de Fortalec. Escuela-Familia-
Comunidad, de Orientacién Vocacional y
Ocupacional, de Educacién Integral para
Mujeres Adultas).

Unidad de Medicién de Resultados Educativos
(UMRE, primaria, 1996). Seguimiento de nuevos
planes en Secundaria (MESyFOD,1996).

Marginal (institucionales: PME y PREL;
individuales, remuneraciones especiales por
tareas complejas en primaria)

Permanecen niveles Basico (8 grados) y Medio
(4 grados). Los dos primeros del Medio comunes
con modalidad técnica.

Definicion ministerial de Marcos Curriculares
(MC) nivel bdsico (1996) y medio (1998)
(LOCE, 1990)

Se faculta a las instituciones a elaborar sus
propios planes y progrs., cumpliendo con los MC
(LOCE 1990) (14% lo ha hecho)

Se mantiene obligatoriedad de 8 afios (Ensefian-
za Bésica). Jornada Escolar Completa (JEC,
1996)

Nuevos planes de Ciclo Basico (CB) de Secun-
daria y de ensefianza técnica (1996). Creacion de
Bachilleratos Tecnoldgicos (1997). «Escuelas de
Areas Integradas» (experimental, 6° grado,
1997).

Integramente

No (excepcion: «Espacio Adolescente, Plan
1996)

Extension de obligatoriedad de 9 a 10 afios (1 Ed.
Inicial + 6 Primaria + 3 CB). Extensiones horarias
en CB y en Escuelas de Tiempo Completo.
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Principios
rectores

Politicas «ortodoxas»

(BM 1995, BID 1996, BID 2000,

Gajardo 1999)

Politicas aplicadas

Argentina

2.5. Programas de focalizacién

2.6. Programas de Innovacién
Pedagédgica

2.7. Modificacion de la
formacidn y estatus docente

2.8. Mejora de Infraestructura y
Suministro de Materiales
Didacticos

Plan Social Educativo (1993)

Nueva Escuela Argentina para el siglo XXI
(1994)

Red Federal de Formacion Docente Continua
(LFE 1993). Permanencia de Estatuto Docente
(1958; no prosperd «Fondo de
Profesionalizacion Docente, 1997)

Pacto Federal y Plan Social Educativo (1993)

3. Recom-
posicion
de roles
publico y
privado
en el
financia-
miento

3.1. Incremento y
redistribucion del gasto publico
educativo hacia la educacién
bésica

3.2. Financiamiento mixto

3.3. Subsidio a la demanda

3.4. Movilizacién de recursos
del sector privado (empresas)

Incremento del gasto, priorizando el no
universitario. Diferencias sustanciales entre
provincias.

No

Subvencion tradicional a colegios privados
(1947), segun criterios discrecionales en
distintas provincias

Marginal (vinculos con Polimodal -LFE-,
Instituto de Financiamiento Educativo 1999)
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Chile

Uruguay

Programas 900 Escuelas (P900, 1990), Educa-
cioén Bésica Rural (1992) y Liceo para Todos
(2000)

Varios programas (PME, Red Enlaces, Educa-
cion Bésica Rural, Proyecto Montegrande)

Pervive formacion en universidades. Varios
programas de perfeccionamiento para docentes
en servicio. Estatuto Docente (1991) luego
flexibilizado (1995).

Programas MECE y focalizados (P900, Enlaces).

Escuelas de tiempo completo (1996). Programa
«Todos los nifios pueden aprender».

«Proyectos de Centro» (PME y PREL). Progra-
ma de Mej. de los Aprendizajes en Esc. Publ.
Urb. de Contextos Desfavorables (1997).

Centros Regionales de Formacion de Profesores
(CERPs., 1997). Centro de Capacitacién y
Perfeccionamiento Docente (1996).  Pagos por
tareas complejas (primaria) y «presentismo».

Dotacién de materiales y acondicionamiento de
liceos (Plan 96). Libros de texto (primaria).

Incremento del gasto total (especialmente
a partir de JEC), marcado retroceso relativo
del universitario

Co - pago en establecimientos subvencionados
(1993). Fuerte expansién del gasto educativo
privado.

Se mantiene modalidad de cuasi-voucher, sin
diferenciacién entre establecimientos publicos
municipales y privados (1980)

Aportes de Fundaciones. Exoneraciones a
donaciones. Gestion de parte de los estableci-
mientos técnicos por cimaras empresariales.

Incremento moderado del gasto total, marcado
retroceso relativo del universitario

No (tributo especifico destinado a Primaria)
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1. Avances y limites en la mercantilizacion
de la gestion educativa.

Dado el catalogo precedente de politicas implementadas, ;en qué medida puede
sostenerse que en la gestion de los sistemas educativos de Argentina, Chile y
Uruguay se han introducido reglas y mecanismos de cuasi-mercado? M4ds preci-
samente, debemos establecer si se ha procesado una transferencia significativa
de competencias desde el centro organico —gobiernos nacionales- hacia sus par-
tes constituyentes —entidades regionales, escuelas-, introduciéndolas en una di-
namica competitiva cuyos resultados son evaluados por el centro estratégico —
ministerios, agencias especializadas-, y se asocian posteriormente a premios y
castigos (fundamentalmente financieros).

La respuesta a esta pregunta para el caso argentino obliga a descomponer distin-
tos elementos del modelo de gestion. Indudablemente, si se proceso una impor-
tante descentralizacion mediante la transferencia de establecimientos a las pro-
vincias, y ademas se instituyo un sistema de evaluacion de resultados de alcance
nacional y gestion centralizada. Por el contrario, no se introdujeron incentivos
significativos para fomentar la competencia entre escuelas en la captacion de
estudiantes y de recursos financieros. Tampoco la descentralizacion llegé al nivel
de los establecimientos, por cuanto simplemente se sustituyo la tradicional linea
de dependencia jerarquica (nacional) por otra surgida de la transferencia (provin-
cial), en todo caso complementada por nuevos eslabones concatenados hacia el
centro del sistema, por obra de los nuevos programas compensatorios (especial-
mente el Plan Social Educativo).

Por tanto, esta configuracion aparece como un hibrido que efectivamente elimin6
las cargas del Ministerio de Educacion de la Nacion en la prestacion directa de
los servicios educativos, y le otorgd nuevas capacidades de seguimiento (infor-
macion y evaluacion) e intervencion focalizada (programas compensatorios), pero
sin “empoderar” a los agentes educativos de primera linea (las escuelas) para
desarrollar su proyecto, ni reservarse instrumentos efectivos para la “conduccion
a distancia” del sistema educativo (estimulos y desincentivos institucionales). En
lugar de las escuelas, las entidades receptoras de las competencias necesarias
para la organizacion y prestacion del servicio educativo fueron las diferentes pro-
vincias, que se hallaban en situaciones muy distintas para responder a ese desafio
en términos de condiciones politicas, saberes acumulados, recursos humanos y
materiales (Rivas 2004). Por tanto, la gestion del sistema educativo ya no reposa
en el formato tradicional de unicidad de decisor e implementador, pero tampoco
responde cabalmente a los nuevos formatos del Nuevo Gerenciamiento Publico,
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que procura la eficiencia a través del control de resultados, la descentralizacion
radical y la competencia. Desarrollando la conocida metafora de Osborne y Gaebler
(1994) —en cuanto a que los gobiernos deberian “tomar el timén y ceder los re-
mos”-, puede argumentarse que la reforma argentina construy6 algunos elemen-
tos potencialmente aptos para orientar la navegacion, pero no se asegurd todos
los recursos necesarios para garantizar el control de la embarcacién, y mucho
menos que quienes tomaron a su cargo los remos contaran con la energia necesa-
ria para llevarla a puerto.

La gestion educativa chilena, en cambio, reposa sobre la 16gica de mercado ya
desde los afios ochenta. La descentralizacion de competencias administrativas ha
sido radical, la evaluacion de los aprendizajes es una pieza clave y se liga estraté-
gicamente con otras lineas de politicas, las escuelas funcionan en régimen de
competencia por alumnos y fondos, y los propios docentes estan expuestos a un
régimen de incentivos salariales diferenciador. En los afios noventa se mantuvo
esta matriz de organizacion e incluso se profundizé en algunos de sus componen-
tes, por lo que indudablemente la forma organizativa esta dotada de una raciona-
lidad integral. Asi, a los margenes mds anchos de accidn para los municipios y
escuelas le corresponde simétricamente una ingenieria de direccion estratégica
por parte de las autoridades educativas nacionales, mediante el uso de la informa-
cion y de las asignaciones financieras.

Sin embargo, atn en esta experiencia aparentemente paradigmatica del nuevo
disefio organizativo persisten resabios de la estructura tradicional. Partidarios y
criticos del modelo coinciden en que la autonomia no reside efectiva y plenamen-
te en la escuelas, especialmente por dos razones: una, la existencia del Estatuto
Docente nacional, que restringe las posibilidades de los sostenedores (especial-
mente municipales) para disponer libremente de su plantilla docente. La segunda
es la definicion curricular, que si bien tedricamente podria adoptarse en una me-
dida importante en cada municipio y establecimiento, en los hechos es formateada
desde el Ministerio de Educacion. Se trata, pues, de dos factores que no desmien-
ten la esencia mercantilista del modelo, pero limitan su plena materializacion.

La reforma uruguaya, en cambio, parece haberse apropiado de parte del reperto-
rio de las nuevas estrategias de gestion (evaluacion de aprendizajes, constitucion
de estructuras especializadas paralelas a la estructura burocratica tradicional, en
menor medida proyectos de innovacidn de los centros educativos) para generar
un proceso exactamente inverso al postulado por la ortodoxia, reforzando la cen-
tralizacion y extendiendo las prestaciones del “Estado Docente”. Por su
disfuncionalidad a estos objetivos, son marginales o inexistentes los instrumen-

295



tos de transferencia de competencias sustantivas a los centros o de estimulo a la
competencia. Estamos, entonces, ante una modalidad de gestion de cufio tradi-
cional que se potencia por el empleo de nuevos expedientes racionalizadores y
uniformizadores.

De un andlisis transversal de las modalidades de gestion de los sistemas educati-
vos desarrolladas en los tres paises comprendidos surge, entonces, un caso bas-
tante cercano a la ortodoxia mercantilista (Chile), otro a medio camino entre la
organizacion burocrdtica tradicional y las nuevas tendencias descentralizadoras
(Argentina), y un tercero que re-significa instrumentos de gestion para adaptarlos
a esquemas enraizados. Es cierto que pese a tales diferencias se registran coinci-
dencias en ciertas lineas de intervencion, que parecen propias de la época: eva-
luacion sistematica, aunque con distintos usos y estrategias de difusion; cierto
grado —variable- de aceptacion de iniciativas de la base, mediante “proyectos
institucionales” arbitrados centralmente; disefio institucional de las innovaciones
en torno a “programas”. Por la negativa, y mds alla de cierta retdrica a la moda, es
muy significativo que en ninguno de los tres paises los establecimientos educati-
vos individualmente considerados, sus colectivos docentes o sus comunidades
locales, se hallan constituido en entidades autonomas con competencias efecti-
vas para decidir el rumbo de las escuelas.

2. Mas aprendizaje para mas estudiantes: la dificil ecuacion de
la calidad y la equidad educativas.

Durante la década pasada fue manifiesta en los tres paises la comun preocupa-
cion por dos tipos de objetivos, que en puridad corresponden a etapas distintas de
la maduracion histdrica de las politicas educativas. El primero, el de la cobertura
— la captacidn y retencion de los nifios y adolescentes por las escuelas-, con deu-
das pendientes de periodos anteriores, y nuevos desafios como consecuencia de
fendmenos propios del sistema educativo (la necesaria extension del ciclo medio
superior, el acento en la etapa preescolar) y de otros contextuales (la creciente
diferenciacion social, la exclusion de amplios grupos de la poblacién). El segun-
do objetivo, no exclusivo pero caracteristico de este ciclo de reformas, es el del
mejoramiento de la calidad y la equidad educativas. En este contexto, la calidad
es asociada a los niveles de aprendizaje, y estos se deducen de los resultados
obtenidos por los estudiantes en pruebas estandarizadas. A la luz de las nuevas
evidencias aportadas por los sistemas de evaluacion desarrollados recientemente
se reputa que estos son, por un lado, insuficientes para los requerimientos socia-
les e inferiores a los obtenidos por los estudiantes de otras naciones, y por otro, se
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hallan desigualmente distribuidos entre los distintos estratos sociales, con perjui-
cio evidente para los sectores de menor capital social y cultural. Este hecho,
precisamente, es el que incorpora la dimension de la equidad a los objetivos
reformistas de los afios noventa.

Nuestros tres paises no s6lo han compartido estos problemas y objetivos de poli-
ticas, sino que ademads los lineamientos principales del accionar estatal eviden-
cian una familiaridad indisimulable. En el Cono Sur, los intentos gubernamenta-
les para el mejoramiento de la calidad y la equidad educativa han transitado por
los siguientes carriles:

a)

b)

d)

e)

2

ampliacion de la cobertura educativa mediante el ofrecimiento de mds
plazas para los estudiantes, con distinto énfasis en los diferentes ciclos
(en los extremos: en la educacion preescolar en Uruguay, en la educacion
media —grados 9 al 12- en Chile);

extension del tiempo escolar, ampliando los afios de cursado obligatorio
(Argentina, Uruguay) o extendido las jornadas escolares (Chile, Uruguay
de manera focalizada);

reestructuracion de los ciclos curriculares, con variadas estrategias de
“primarizacion” del primer tramo de la ensefianza media para retener y
ampliar la matricula estudiantil (3er. Ciclo de la EGB en Argentina, orga-
nizacion por areas del Ciclo Basico de Secundaria en Uruguay);

en el disefio, definicion de marcos curriculares basicos a nivel central y
complementacion en instancias locales (Argentina, Chile), pero en los
hechos escasa diferenciacion en planes y programas que emparenta a los
tres paises;

en el redisefio de planes y programas se evidencia una mayor preocupa-
cion relativa por la formacion en competencias y destrezas, o al menos un
énfasis en dreas y conocimientos bésicos (lenguaje, matematicas) com-
plementado por habilidades instrumentales (inglés, informatica);
centralidad (politica, técnica y financiera) de los programas
compensatorios, focalizados en la poblacién de menor rendimiento esco-
lar, instrumentados en un mayor tiempo de aula, mejoramiento en la in-
fraestructura y equipamiento, suministro de apoyos docentes y, en menor
medida, innovaciones pedagogicas;

en cambio, y llamativamente, reformas que apuntaron al mejoramiento de
los aprendizajes no promovieron cambios sistematicos y estructurales en
la formacion y el estatus docente (con la excepcion del incremento de las
remuneraciones en Chile).
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Como deciamos, con este paquete de medidas, badsicamente comitn a los tres
paises, se procurd simultdneamente atender problemas vinculados con la cober-
tura, la calidad y la equidad educativas. En el capitulo siguiente se presentaran
algunas evidencias comparativas sobre el impacto efectivo de esas medidas. Pero
ya puede problematizarse la convivencia armoénica de medidas que se orientan a
fines distintos, especialmente en una coyuntura historica de profunda transfor-
macion social, econdmica e incluso cultural, como la que viven nuestros paises.
(Es realmente posible asegurar mds y mejor educacion para todos en estas instan-
cias? En tanto las “condiciones de educabilidad” distan de ser las necesarias para
asegurar un buen aprovechamiento del proceso educativo, el conjunto de las po-
liticas implementadas tiende -casi fatalmente- a concentrarse en el eje de la equi-
dad, ya sea por el directo protagonismo y la centralidad de las politicas focalizadas,
o por la comun preocupacion por la retencion y la continentacion social del estu-
diante que impregnan a varias otras (la “primarizacion” del ciclo secundario, la
priorizacion de las competencias y las habilidades basicas, etc.). Esa asimetria
entre ambos objetivos puede ademas contribuir a explicar la resignacion de un
area que indudablemente es vital para la calidad de la ensefianza, como lo es la
formacion docente; en la medida en que su transformacion requiere de un hori-
zonte temporal que no se compadece con las urgencias educativas del momento.
Asfi, en esta década las politicas educativas han debido necesariamente asumir su
condicion de politicas sociales, pero en una extension tal que amenazo la conse-
cucion de sus objetivos formativos inmediatos y naturales.

3. El financiamiento educativo, entre el viejo estatismo
y la nueva y la vieja privatizacion.

3.1. Tendencias comparadas en la evolucion y distribucion
del gasto publico educativo.

La primera conclusiéon importante que surge del andlisis de los compromisos fi-
nancieros con el sector educativo de los tres paises de la muestra es la expansion
del gasto publico sectorial durante la década del noventa. Esta constatacion debe
asimismo reconocer diferencias de entidad en cada uno de los esfuerzos naciona-
les, con Chile a la cabeza, Argentina siguiéndole y Uruguay a la cola. Al final del
periodo, no obstante, Argentina es el pais que destina una mayor parte de la ri-
queza nacional al gasto publico educativo, seguido por Chile y muy por detras
por Uruguay, que sufre un importante retroceso relativo con respecto al afio 1990.
Estos datos se consignan en el cuadro siguiente.
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Cuadro 3. Porcentaje del PBI destinado a la educacién

Ao Argentina Chile Uruguay

1990 33 2.6 2.5

1999 4.7 42 32
Variacion en porcentaje +42 % +62 % +28 %

Fuente: Seccion IV

En segundo término, se cumple la “receta ortodoxa” en cuanto a que al aumento
del gasto publico total destinado a la educacion deberia suponer una recomposi-
cion de la incidencia relativa de los distintos niveles, en desmedro del tramo
universitario. Ello se cumplié en las tres unidades andlisis, y con manifiesta
radicalidad en Chile, como se deduce de los guarismos que figuran en el cuadro
que sigue.

Cuadro 4. Porcentaje del gasto universitario
sobre el gasto educativo total

Afo Argentina Chile Uruguay

1990 15 18 24

1999 13 12 20
Variacion en porcentaje -13 % -33 % -17 %

Fuente: Seccion IV

Los distintos grados de compromiso financiero con la educacion repercuten di-
rectamente en las remuneraciones docentes, particularmente al momento de su
ingreso. Se reproduce aqui la misma ordenacion (Argentina, Chile, y muy por
detras Uruguay) que en los niveles de gasto educativo, como surge del siguiente
cuadro.’?

* Estos montos brutos no desdicen, sin embargo, lo ya apuntado en cuanto a que los docentes
chilenos fueron lo que tuvieron un mayor incremento en sus remuneraciones, por cuanto partian
en 1990 de niveles salariales muy bajos.
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Cuadro 5. Salario anual inicial de docentes
del sector publico en 1999 (en U$S)

Nivel Argentina Chile Uruguay
Primaria 8.906 9.067 5.241
Secundaria Inferior 14.426 9.067 5.241
Secundaria Superior 14.426 9.067 5.703

Fuente: OECD — UNESCO (2001 :194-196)

El otro indicador cldsico del gasto publico educativo es la inversion financiera
por estudiante. La misma estd registrada en el cuadro siguiente, que una vez mas
reitera el ordenamiento de paises recién referido, y denota una brecha significati-
va entre Argentina, en el extremo superior, y Uruguay, en el opuesto.

Cuadro 6. Gasto publico anual por estudiante
segun nivel en 1998 (en dolares)

Nivel Argentina Chile Uruguay
Pre — primaria 1662 1318 1096
Primaria 1389 1500 971
Secundaria 1er. Ciclo 1667 1624 1068
Secundaria 2° Ciclo 2229 1764 1480

Fuente: OECD — UNESCO (2001:180)
3.2. Tres estrategias de imbricacion del financiamiento puablico
y los aportes privados.

Nuestros tres paises respondieron de manera diferente al avance de las tendencias
privatizadoras de la educacion.

La apuesta chilena se despega claramente de las otras dos. Como se dijo, la

reforma de los afios ochenta rompid los diques entre los sectores estatal y par-
ticular, asegurando el financiamiento con fondos publicos e instituyendo una
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modalidad de asignacion que supone un “voucher” indirecto (transferencia de
recursos directamente a las instituciones, segun la eleccion de las familias).
Contradiciendo cierta tonica de “restafiar en la continuidad” que caracterizé a
la reforma educativa de los noventa, en este renglon se mantuvo sustancialmente
incambiada esa matriz y ademds se profundizé su tono privatista, con la intro-
duccion de formulas de co-pago particular que expandieron fuertemente el gas-
to privado en educacion.

En el repertorio de las innovaciones promovidas en Argentina en la década pasa-
da no se advierten trazos privatistas relevantes, pero esa mirada coyuntural encu-
bre la permanencia del tradicional subsidio estatal a la ensefianza privada, trami-
tado por vias menos objetivas que las chilenas y ahora “provincializado”. Si bien
esta subvencion no supone una indiferenciacion en el tratamiento a las institucio-
nes publicas y privadas, ha supuesto una base imprescindible para la sustentacion
y desarrollo de éstas, segun lo consignado oportunamente.

En Uruguay, por ultimo, persistio la férrea diferenciacion de los sectores publico
y privado, sin aporte alguno de fondos fiscales para los colegios particulares.

Obviamente, esas tres estrategias diferenciales impactaron directamente en los
distintos niveles de afectacion del gasto publico para la subvencion del sector
privado, como se sintetiza en el cuadro siguiente.

Cuadro 7. Porcentaje del gasto publico destinado
a instituciones privadas en 1998.

Pais %
Argentina 13.1

Chile 339
Uruguay —-

Fuente: OECD —UNESCO (2001: 182)

4. Una vision sintética e integrada de las reformas aplicadas.

A modo de recapitulacién y sintesis de lo expresado en los tres numerales ante-
riores, las transformaciones producidas en torno a los “principios rectores” o gran-
des dimensiones en las que se puede desagregar analiticamente a las reformas de
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los afios noventa, se pueden representar en los tres casos analizados segun las
siguientes categorias.

Cuadro 8. Caracterizacion de las reformas segiin dimensiones de politicas

Dimension Argentina Chile Uruguay
Modalidad Hibrida Integramente Centralizada
de gestion (burocrdtico — Mercantilizada | (con componentes
descentralizada) gerencialistas)

Ecuacion Enfasis en Enfasis en Neto énfasis
calidad / equidad equidad equidad en equidad
Patroén de Publico / Indiferenciacion Estatal
Financiamiento Privado Publico /

(subsidios Privado

tradicionales) (cuasi voucher)

Fuente: Seccion IV 'y Seccion V caps. 1y II

En una comparacién integral, pues, se perfila el modelo chileno como el mas
préoximo a la ortodoxia descrita, en tanto su articulacion, desarrollo y gestion
reposa considerablemente sobre la 16gica privatista de financiamiento. En el otro
extremo, la experiencia uruguaya constituye una expansion del Estado docente y
de la esfera publica de acuerdo a patrones cldsicos, si bien afectando su secular
impronta universalista por el anotado sesgo compensatorio, e incluyendo nuevas
herramientas para la gestion del sistema. A medio camino, la reforma argentina
desestructurd el sistema heredado sin terminar de configurar un nuevo centro de
direccion, y persistié en un esquema tradicional de convivencia publico — priva-
da. Las tres unidades de andlisis coinciden, en cambio, en ciertas faenas de rediseno
y reestructura curricular, orientadas principalmente por una comun preocupacion
por las asimetrias del sistema educativo y de su entorno social, que ambienté la
promocion de intervenciones focalizadas.
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CariTuLo 111

EL LEGADO DE LAS REFORMAS:
SUS IMPACTOS EN LA CALIDAD
Y LA EQUIDAD EDUCATIVAS.

1. Una mirada panoramica a los impactos de las reformas
en Argentina, Chile y Uruguay.

Una evaluacion sistemdtica de los resultados de las reformas de la region en tér-
minos de cobertura, mejoramiento de los aprendizajes y distribucion social de los
mismos requerirfa una — o varias- investigaciones dedicadas exclusivamente a
ese fin. Para nuestros propodsitos, nos bastard relevar y comparar algunos
indicadores fundamentales. Atn asi, ninguna correlacion entre las politicas
implementadas en la década del noventa en Argentina, Chile y Uruguay, y los
resultados educativos expuestos, puede postularse sin una serie de salvaguardas
de consideracion.

En primer término, los factores asociados al aprendizaje son de diversa naturale-
za, y por tanto no puede asignarse linealmente a las politicas implementadas el
estado de situacion en términos de calidad y equidad. Segundo, si bien ya han
transcurrido varios anos desde su implantacién, es conocido que los efectos de
las politicas de transformacion de la ensefianza se materializan con considerable
rezago, no siendo evidente cudl es el momento de su madurez para ameritar su
evaluacion. Tercero, no disponemos atn de series historicas suficientes de medi-
ciones de aprendizajes, de manera tal de identificar un antes y un después de las
politicas analizadas, que permita postular que las modificaciones registradas en-
tre ambos momentos es consecuencia de las mismas. Por todo ello, no propon-
dremos vinculos estrictos de causalidad entre politicas e impactos educativos,
sino, mds modestamente, de asociacion entre unas y otros.

1.1. La evolucion de la cobertura educativa y su distribucion social.
Con las reservas precitadas exponemos en primer término en el cuadro que sigue
los indicadores de cobertura educativa de los tres paises, segtin su evolucion en la

década estudiada.
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Cuadro 9. Evolucion de tasas netas de escolarizacion por nivel educativo

Afos Argentina Chile Uruguay
Basico | Medio— | Medio— | Basico | Medio | Basico | Medio — | Medio —
Inferior | Sup. Inferior |  Sup.
1990 - 1991 ¢ 95 68 42 90 55 94 83 44
1997 99 75 44 87 59 94 88 41
2000 99 82 54 89 58 94 93 41
Dif. 2000/1990 | +4 | + 14 | + 12 -1 + 3 - +10 | -3

Fuentes: Ministerio de Educacion — DINIECE (2002:11-13);
Ministerio de Educacion de Chile (2005:29); ANEP - CODICEN (2005:217-218).

Del cuadro anterior surge una tendencia general hacia la ampliacién de la cober-
tura educativa medida por su indicador més relevante (la tasa neta de
escolarizacién), matizada por los resultados chilenos que son, predominantemente,
estables. En virtud de las altas tasas que ya exhibian los tres paises en educacion
béasica al comienzo de la serie, merece particular destaque la expansion de la
matricula de los ciclos medio inferior (EGB3) y medio- superior (Polimodal) en
Argentina, y del medio — inferior (Ciclo Bdsico Comtun) en Uruguay. Debe sefia-
larse que estas expansiones coincidieron con las reestructuras curriculares de los
respectivos ciclos, segin fuera descrito mds arriba. A mds abundamiento, de
manera de apreciar un potencial efecto de las reformas en un momento posterior,
puede acotarse que la escolarizacion en el nivel medio en Chile registra una rapi-
da evolucién entre los afos 2000 y 2004 (pasando del 58 al 68%), en tanto en
Uruguay la tasa neta del segundo ciclo de secundaria asciende marcadamente
(del 41 al 49%) entre los afios 2000 y 2002.

Poniendo foco ahora en un aspecto estrechamente ligado con la equidad educati-

va, presentamos en el cuadro que sigue una observacion sobre la composicion
social de esa matricula estudiantil en expansion.

41991 (Argentina y Uruguay), 1990 (Chile).
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Cuadro 10. Diferencias en las tasas de matricula
entre quintiles mas rico y mas pobre

Paises Afios 1989 — 19925 | Afios 1995 -1996° | Aifios 2000 — 20017
20% | 20% | Dif. | 20% | 20% |Dif. | 20% | 20% | Dif.
mas | mas mas mas mas | mas

pobre | rico pobre | rico pobre | rico

Argentina

6 a 12 afios 97 99 2 98 100 | 2 97 99 2

13 a 17 afios 73 94 21 67 97 | 30 87 99 12

Chile

6 a 12 afios 96 99 3 96 100 | 4 98 100 2

13 a 17 afios 79 94 15 82 97 15 87 98 11

Uruguay

6 a 12 anos 96 99 3 98 100 | 2 98 100 2

13 a 17 afios 68 92 24 66 95 |29 68 98 30

Fuente: PREAL (2006:37) con datos Banco Mundial 2004

En razén de la universalizacion de la ensefianza basica —y por ende, de su escasa
variacion-, la comparacion debe atender a la franja etaria a la que le corresponde-
ria cursar el nivel medio o secundario. En este rubro los resultados son matiza-
dos: en tanto se verifica un aumento del porcentaje de los jévenes provenientes
de los hogares pobres que acceden al ciclo en Argentina y Chile, el indicador
refleja un absoluto estancamiento en Uruguay. Por tanto, en este pais el aumento
de la matricula secundaria descans6 fundamentalmente en un mayor acceso de
los sectores mds pudientes, y la brecha en los logros educativos entre los distintos
estratos sociales se profundizé en la década pasada.

1.2. Las evidencias de las evaluaciones nacionales de aprendizajes.

Los sistemas de evaluacion constituidos en los tres paises permiten disponer de
informacidn antes inexistente sobre los desempeios de los estudiantes en las prue-
bas aplicadas. Lamentablemente, su relativa novedad hace que escaseen atin se-
ries cronoldgicas que permitan ponderar la evolucién de los resultados.

31992 (Argentina), 1990 (Chile), 1989 (Uruguay).
1996 (Argentina y Chile), 1995 (Uruguay).
72000 (Chile y Uruguay), 2001 (Argentina).
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Como ya se expresd, es Chile el pais que cuenta con mayor recorrido en estas
instancias. Las pruebas SIMCE permiten cotejar la evolucion de los resultados de
aprendizajes en Matematicas y Lenguaje en 4° y 8° afo Bdésico entre los afios
1992y 2000,y en 2° afio de Ensefianza Media entre 1994 y 1998. En 4° Basico las
mediciones arrojan un leve mejoramiento en los resultados en Matematicas, en
tanto las tendencias en Lenguaje son inestables y alternan subas y bajas. Los
resultados en 8° Basico manifiestan alzas menores pero consistentes en ambas
materias entre 1993 y 1997,y una leve disminucién en Lenguaje y estabilidad en
Matematicas entre 1997 y 2000. En este tltimo periodo, se midieron ademds
alzas significativas en Historia y en Ciencias. Por ultimo, entre 1994 y 1998 se
registra una leve mejora en Matematicas y estabilidad en Lenguaje en 2° afio
Medio (Cox 2004:132-140). Para contextualizar estos resultados, debe recordarse
que los universos estudiantiles de las distintas mediciones no son estrictamente
comparables, en virtud del acceso a la ensefianza secundaria de un mayor nimero
de estudiantes provenientes de hogares de menor capital cultural.

En Argentina, los primeros resultados comparables arrojados por el Operativo
Nacional de la Evaluacion de la Calidad son variopintos. En el 7° afio de la EGB
se registra una caida en los resultados de Lengua y Matematicas entre 1996 y
1998. En 9° afio de la EGB se mantiene constante Lengua y mejora
significativamente el desempefio en Matematicas entre 1995 y 1998. Pruebas
aplicadas en el 3er. afio de la EGB manifestaron un marcado retroceso en los
resultados obtenidos en las mismas dos materias. En cambio, en 9° afio de EGB el
retroceso en Lengua convive con un avance paralelo en Matematicas. Como pue-
de apreciarse, no es posible derivar tendencias firmes de este conjunto de medi-
ciones (Tedesco y Tenti 2004: 61-65).

Por tltimo, en Uruguay la unica serie de mediciones con la que se cuenta para el
periodo en el ciclo primario es la que se centrd en los resultados en Matematica y
Lenguaje del 6° afio, entre los afios 1996 y 1999. Se registra una mejora de cierta
significacion en el desempefio en ambas materias, que es especialmente relevan-
te en los nifios provenientes de contextos socioculturales menos favorables. No
obstante, las brechas de rendimiento entre estratos sociales contintian siendo muy
amplias (ANEP-CODICEN 2005:94). En Secundaria, las mediciones realizadas
en los noventa tendieron fundamentalmente a comparar el rendimiento de los
estudiantes que asistian a los primeros liceos que funcionaban con el nuevo plan
de estudios del Ciclo Basico, en comparacion con los del resto del sistema. En
1996, se registraron mejores resultados en los terceros afos de los “liceos pilo-
tos” exclusivamente en Idioma Espafiol, en tanto en las otras asignaturas no se
relevaron diferencias significativas. En 1998, pruebas aplicada en los tres prime-
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ros afos de secundaria arrojaron diferencias favorables a los estudiantes del nue-
vo plan por dreas en todas las asignaturas (ANEP 2000: 225-229).

2. Calidad y equidad en los sistemas nacionales en
perspectiva comparada: los resultados de la prueba PISA.

Desde hace unos pocos afnos, contamos con un instrumento confiable para efec-
tuar una comparacion transversal de aprendizajes entre los paises del Cono Sur:
la evaluacion de lectura, matematica y ciencias realizada por el programa interna-
cional PISA® a estudiantes de 15 afios de edad de colegios publicos y privados. La
prueba fue aplicada en el afio 2001 en Argentina y Chile, y en el 2003 en Uru-
guay. Asimismo, podemos emplear los resultados de otros paises como marcos
de referencia mds amplios.

2.1. Un primer y necesario apunte refiere a los indices de cobertura para
ese nivel en los tres paises, con referencia al promedio de los paises

integrantes de la OCDE.

Cuadro 11. Porcentaje de poblacién de 15 aiios escolarizada

Pais Cobertura
OCDE 89%
Argentina 76.3%
Chile 87.4%
Uruguay 74.2%

Fuentes: OECD/PISA 2003, OCDE/UNESCO-UIS 2003
y Further Results from PISA 2000.

Como puede apreciarse, Chile presenta un indice muy elevado de cobertura, que
lo acerca al promedio de los paises de la OCDE. Precisamente, el incremento de
la matricula en el nivel secundario es unos de los principales logros que se le
adjudican a las politicas educativas chilenas. Argentina y Uruguay se ubican
notoriamente por debajo, con guarismos bastante cercanos entre si.

8 Programme for International Student Assessment de la OCDE, que cuenta ademas con paises
invitados.
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2.2. Los puntajes obtenidos en cada dimension analizada
(lectura, matematicas y ciencias) permiten ordenar a cada pais
en el contexto de las naciones integrantes de la OCDE y
otras asociadas a los fines del estudio internacional.

Cuadro 12. Ordenamiento de los paises segiin resultados obtenidos

Pais Total de paises | Lectura | Matematica | Ciencias
Argentina (2001) 41 33° 34° 37°
Chile (2001) 41 36° 36° 35°
Uruguay (2003) 40 34° 35° 33°

Fuentes: OECD/PISA 2003, OCDE/UNESCO-UIS 2003
y Further Results from PISA 2000.

Estos datos, por ciertos desalentadores, confirman los numerosos andlisis que
afirman que América Latina esté relegando posiciones en materia educativa en el
contexto internacional (PREAL 2001). Esta tendencia también es vdlida para los
paises del Cono Sur, considerados de alto desarrollo humano y entre los punteros

de la region en esta drea.
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2.3. A continuacion presentamos los puntajes obtenidos por nuestras
tres unidades de analisis y otros paises que obran como referencia
comparada, en las tres areas evaluadas en la prueba PISA.
Asimismo, se asientan las diferencias en los puntajes obtenidos
entre los cuartiles superiores e inferiores de estudiantes.

Cuadro 13. Promedios y dispersion de puntajes de varios paises

en pruebas PISA 2000, 2001, 2003

Lectura Matematica Ciencias
Promedio | Dif.25% | Promedio | Dif.25% | Promedio | Dif.25%
inf/ sup. inf./ sup. inf./ sup.

Paises Cono Sur
Argentina 418 151 385 154 396 151
Chile 410 122 376 125 415 128
Uruguay 434 163 412 138 438 153
Paises extra
Cono Sur
OCDE 494 135 496 151 500 148
Brasil 403 151 350 128 390 129
México 400 132 382 119 405 115
Peru 327 133 298 159 333 120

Fuente: Elaboracion propia, en base a OECD/PISA 2003,
OCDE/UNESCO-UIS 2003 y Further Results from PISA 2000.
Para Matemdtica se considerd el drea de contenido “espacio y forma” .

Estos datos ameritan varias reflexiones. En primer lugar, si se considera a los tres
paises del Cono Sur conjuntamente, el desempefio de los estudiantes es en todas
las areas muy inferior al del promedio de las naciones de la OCDE, algo superior
al de Brasil y México y muy superior al de Peru. Segundo, de la comparacion
entre los tres paises, surge que dentro de un contexto de relativa paridad, Uruguay
obtiene los mejores puntajes en todas las disciplinas, seguido por Argentina en
Lectura y Matematica y por Chile en Ciencias. Por ultimo, Chile es -con diferen-
cia- el pais en el que brecha entre los desempefios de los estudiantes cuyos puntajes
se ubican en los cuartiles inferior y superior es menor.
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2.4. En lectura, PISA establece 6 niveles de desempefio segtin los puntajes obte-
nidos. El nivel 1 (335 a 407 puntos) supone la posesion de las competencias y
conocimientos minimos requeridos, en tanto por debajo de ese puntaje se ubican
los desempefios insuficientes.” Los niveles 2 a 5, por su parte, representan
estdndares crecientes de desempefio. Los datos sobre la porcion del estudiantado
ubicada en los niveles mas bajos aporta informacion relevante sobre la calidad de
la educacion.

Cuadro 14. Porcentaje de estudiantes en el Nivel 1y
Bajo el Nivel 1 en Lectura por pais.

Pais Porcentaje
OCDE (2003) 19.1%
Argentina 43.9%
Chile 48.2%
Uruguay 39.8%

Fuentes: OECD/PISA 2003, OCDE/UNESCO-UIS 2003
y Further Results from PISA 2000.

Del cuadro anterior emerge en primer término la gran distancia entre el rendi-
miento de los estudiantes de paises de la OCDE, y el de los paises del Cono Sur.
En éstos, entre cuatro y cinco estudiantes de cada diez s6lo disponen de compe-
tencias lectoras minimas o directamente insuficientes. En términos comparativos
-y nuevamente-, las cifras de Uruguay son algo mejores que las argentinas y cla-
ramente superiores a las chilenas.

°El nivel 1 se define de la siguiente forma: “El estudiante es capaz de localizar una o mas piezas
de informacion explicitamente establecida y de acuerdo con un unico criterio; identificar el tema
principal o la intencién del autor en un texto sobre un tema conocido; realizar conexiones simples
entre la informacién en el texto y el conocimiento cotidiano. Tipicamente, la informacién reque-
rida es visible y hay escasa o nula informacién que compita. El estudiante es explicitamente orien-
tado a considerar factores relevantes en la tarea y en el texto”.
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2.5. Por ultimo, presentaremos algunos datos sobre la correlacion entre
capital cultural y estatus socioeconémico, por un lado, y desempeno en
lectura, por otro. En la version del aiio 2000-2001 del estudio PISA se
aplicé el Indice Internacional Socioeconémico del Nivel Ocupacional
(ISO), que contempla el nivel de educacion de los padres y su ocupa-
cion laboral, ordenado en cuartiles.

Cuadro 15. Puntajes promedio en Capacidad Lectora

de varios paises, por cuartiles del indice ISO !°

Pais Muy bajo Bajo Alto Muy Alto Dif.
Muy Bajo /
Muy Alto
OCDE 463 491 515 545 82
Argentina 379 393 440 483 104
Chile 373 388 420 466 93

Fuente: Min. Educ. Argentina — DINIECE 2004.

Los puntajes obtenidos por los estudiantes de los paises mds desarrollados no
s6lo son mds altos en todos los segmentos socio-culturales que los correspon-
dientes a Argentina y Chile, sino que ademds es menor la diferencia de rendi-
miento entre quienes pertenecen a los grupos menos y mas favorecidos. Los re-
sultados chilenos, por su parte, aparecen como mds equitativos que los argenti-
nos, de manera coherente con la informacién presentada en el cuadro 13.

3. Reflexiones preliminares sobre los impactos y los costos
de las reformas educativas de los paises del Cono Sur.

Aln con las salvaguardas expuestas al comienzo de este capitulo, pueden ya arries-
garse algunos juicios sobre los resultados educativos de las transformaciones de
la década pasada. Obviamente, estos deben sopesarse en relacién a los insumos
politicos, sociales y econdmicos comprometidos en su promocion.

En términos generales, pueden apreciarse algunos logros en la expansion cuanti-
tativa de la educacion secundaria y en programas educativos especificos, que no

' No se dispone de esta informacién para Uruguay.
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deben desestimarse. Un mayor nimero de jovenes en los establecimientos de
enseflanza y ciertas mejoras en rubros como infraestructura y recursos diddcticos
son, por cierto, datos que deben ponderarse positivamente. Pero las notas predo-
minantes de nuestros sistemas educativos contindan siendo los escasos niveles
de aprendizaje de los estudiantes y la notoria desigualdad entre ellos segtin su
extraccion social. Los datos relevados muestran muy modestas mejoras en los
logros educativos —cuando hay alguna- y la persistencia o agudizacion de la seg-
mentacion socioeducativa. Y esa ecuacion negativa de los componentes de cali-
dad y equidad impacta directamente en valores sociales superiores. Con la evi-
dencia disponible, resulta bastante evidente que tras las reformas no contamos
aun con sistemas educativos eficaces para formar cabalmente ciudadanos, en el
sentido de un conjunto relativamente homogéneo de individuos aptos para su
integracion y desempefio social en las mas variadas dimensiones (cultural, politi-
ca, laboral, etc.). Este aserto podria fundamentarse en una multiplicidad de
indicadores, pero basta con recordar que 4 de cada 10 jovenes escolarizados de
15 afios no saben leer satisfactoriamente (ver cuadro 14 en este capitulo) para
abonar esa proposicion pesimista.

El aspecto mas saliente es la notoria desproporcion entre los recursos politicos,
financieros, técnicos y administrativos movilizados en los tres paises, por un lado,
y los modestos resultados obtenidos, por otro. A lo largo de esta indagacién he-
mos expuesto la compleja ingenieria de las reformas, que se sustentaron en un
fuerte operativo politico enraizado en otras transformaciones estatales de porte
mayor, en la incorporacion de saberes especializados inusuales por su proceden-
cia, calidad y cantidad, y en la canalizacion de importantes aportes financieros
fiscales y de empréstitos internacionales.

Todo ello ha supuesto costos apreciables, desde los mas tangibles que pueden
representarse en dinero, hasta otros menos ponderables pero no por ello menos
graves. Desde nuestra perspectiva politoldgica deben sefialarse aqui las confron-
taciones politicas, sociales y gremiales, las rupturas en las comunidades acadé-
micas y la alteracion de las estructuras de gobierno y administracion de la educa-
cioén, que mas alla de los dafios provocados a los distintos actores involucrados
han cuestionado severamente la capacidad de desarrollar politicas educativas
ancladas en consensos amplios y sélidos, validadas social y técnicamente y
sostenibles en el tiempo. Aun reconociendo la diversidad de valores, perspecti-
vas e intereses propios de toda sociedad plural, es cominmente aceptado que los
acuerdos generales sobre los pilares de un modelo educativo —su constitucion en
politica de estado- es tanto un requisito como una consecuencia de las sociedades
nacionales integradas. Como proyectos parciales —de ciertos actores politicos, de
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parte de los intelectuales, de algunos sectores sociales de apoyo y patrocinadores
supranacionales- estas reformas trazaron gruesas marcas divisorias en el campo
educativo, y por ende obstaron a la promocion de empresas educativas genuina-
mente nacionales.

En otro nivel de analisis, las reformas estudiadas afectaron tejidos particularmen-
te sensibles del fendmeno educativo, tales como el rol de la institucion escolar,
las estructuras curriculares, los programas de ensefianza. Si bien un andlisis en
profundidad de estas variables corresponde a enfoques de otras disciplinas cien-
tificas —como las Ciencias de la Educacién o la Sociologia de la Educacion- a
ningun analista atento le puede pasar inadvertido la trascendencia y gravedad de
estas transformaciones, realizadas en plazos relativamente breves y a pesar de
multiples objeciones y resistencias.

A la postre, entonces, los resultados obtenidos por las reformas de los afios no-
venta se presentan como muy modestos en comparacion con los precios politi-
cos, sociales y propiamente educativos que demandaron. Esta hipdtesis central
cuestiona los operativos de transformaciones mds ambiciosos y sistematicos que
se asocian con la impronta y forma de decision y gestion caracteristicos de la ola
de reformas educativas de los aflos noventa en nuestra region. Sobre este aspecto
volveremos en el capitulo de Conclusiones de nuestro trabajo.
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