LAS POLITICAS EDUCATIVAS DE URUGUAY
EN EL CONTEXTO LATINOAMERICANO

1985

-1994

MARIJA ESTER MANCEBO"

“El'cardcter sistémico de las politicas educativas es
una condicidn necesaria de su éxito. Esto significa que el
proceso de cambio no sélo abarca diversas dimensiones
sino también una determinada secuencia.”

Juan Carlos Tedesco (1993: 23)

l. Introduccidon

El objetivo de este documento es presen-
tar las principales lineas de desarrollo de las
politicas educativas en Uruguay entre 1985-
1994, periodo inmediatamente anterior al de
la reforma educativa en curso. El trabajo re-
fiere exclusivamente a la educacién bésica y
busca la comparacién con lo acontecido en el
ambito latinoamericano, en el entendido que
este enfoque resulta sumamente rendidor por-
que favorece una mejor comprension de los
fenémenos locales y provee informacién em-
pirica ttil para futuros trabajos regionales.

El temareviste enorme importanciaen'tan-
to entre 1985 y 1994 se produjeron transfor-
maciones importantes en la educacién nacio-

*  Docente e Investigadora del Instituto de Ciencia
Politica. Facultad de Ciencias Sociales, Universidad
de la Reptiblica. Consultora especializada en el sec-
tor Educacion.

nal, tanto cuantitativas como cualitativas y,
ademds, es en esta etapa que se prepara -des-
de diversos puntos y por variados medios- la
reforma educativa de la segunda Administra-
cién Sanguinetti.

En esta lfnea reformista, Uruguay no cons-

tituye una excepcién sino que mds bien se

suma a la regla latinoamericana. Son muchos
los paifses que han estado impulsando refor-
mas' en'los dltimos afios y, a partir de la pro-
puesta cepalina de transformacién productiva
con equidad?, la educacién ha sido ubicada en
el centro de la estrategia de desarrollo. Enfren-
tados ya los principales desafios de la transi-
cién -reinstitucionalizacidn, ajuste econémi-
co, apertura al sistema internacional, integra-
cién regional- los pafses de América Latina
han encarado la reforma educativa en la fase

1 Braslavsky y Cosse reservan el término *‘reforma edu-
cativa” para “el conjunto de politicas piiblicas orien-
tadas a producir cambios en los procesos y servicios
educativos” y usan “transformacién” en referencia a
“los cambios educativos que tienen lugar en ellos, ya
sea o no por accion de las politicas educativas” (1996:

- 5).

2  Estapropuesta quedd articulada en dos obras: Trans-
formacién Productiva con Equidad (1990) y Educa-
cién y Conocimiento: Eje de la Transfermacién Pro-
ductiva con Equidad (1992).
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de consolidacién de sus democracias. En el
caso uruguayo, a estos factores se suma su
cardcter de pafs pequefio, al que una educa-
cién de gran nivel resulta imprescindible para
abordar el proceso de integracién subregional
en un mundo crecientemente competitivo y
globalizado.

El andlisis de las politicas ptiblicas urugua-
yas en el campo educativo en el referido pe-
riodo muestra que:

(1) fueron numerosos los intentos de aportar
soluciones a los problemas crecientes del
sistema, con esfuerzos que tendieron a con-
centrarse en la educacién media;

(i1) no se encaré un cambio en profundidad de
la organizacién, administracion y gestion
educativas, lo que se convirtié en un han-
dicap fuertemente negativo a la hora de
implementar las restantes transformacio-
nes;

(ii1) falté un enfoque sistémico y una mirada
de largo plazo que permitieran trascender
las medidas puntuales.

Il. En la busqueda de
soluciones

1. El largo y dificil proceso de
reinstitucionalizacién
democratica

Una primera linea de politica educativa
particularmente importante en la primera Ad-
ministracién Sanguinetti refiere al proceso de
reinstitucionalizacién de un sistema que ha-
bia sido fuertemente afectado por el régimen
de facto.

En la segunda fase de la Concertacién
Nacional Programatica (CONAPRO)? se ela-
bor6 la Ley 15.739, que creé el marco institu-

3 Mieres (1985).

cional de la Administracién Nacional de Edu-
cacién Piblica (ANEP) como ente auténomo
encargado de la educacion no universitaria.
Dicha ley de marzo del 85 también establecié
la integracion colegiada de las autoridades
educativas (Consejo Directivo Central -CO-
DICEN- y Consejos de Educacién Primaria,
Secundaria y Educacién Técnica -CEP, CES
y CETP, respectivamente-), asi como los re-
quisitos para la designacién y permanencia de
sus miembros. Concebida como provisoria,
esta ley mantiene su plena vigencia en el ter-
cer gobierno de la redemocratizacién y ha con-
sagrado un sistema dual, con competencia en
materia educativa de la ANEP y del Ministe-
rio de Educacién y Cultura.

En segundo término, como en el resto de
la Administracion Publica, fue necesario tra-
bajar por el retorno de los funcionarios que
habfan sido destituidos, de forma de evitar que
se produjeran excesivos traumatismos en la
institucién. Este complejo proceso de restitu-
ci6én fue comiin a los distintos subsistemas
(Primaria, Secundaria, Educacién Técnica y
Formacidén Docente) pero asumio rasgos sin-
gulares en cada uno de ellos, de acuerdo a sus
pautas tradicionales de funcionamiento®. En
el caso de Primaria, por ejemplo, gran parte
de los esfuerzos se volcaron a reinstalar la vi-
gencia de tres institutos muy caros a la insti-
tucién que habfan sido desmerecidos en el
periodo 73-84: el concurso, la eleccidn de car-
gos y el régimen de traslado.

Por ltimo, como parte de la politica de
reinstitucionalizacién debe marcarse la cons-
titucién y puesta en marcha de las Asambleas
Técnico Docentes (ATD), previstas en la Ley
15.739 con “derecho de iniciativa y funcién
consultiva en los problemas técnico-pedagé-
gicos de larama respectiva y en temas de edu-
cacién general” y reglamentadas por el CO-
DICEN en 1989°. Herederas de las histéricas

4 CODICEN (1990).
5 CODICEN (1989).

102

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA




LAS POLITICAS EDUCATIVAS DE URUGUAY EN EL CONTEXTO ...

“Asambleas Articulo 407, dichas asambleas "

fueron entablando lazos de cooperacién con
las autoridades y manejando con variado éxi-
to la tensidn entre el nivel gremial y el técni-
co-pedagdgico.

2. Los cambios en Educacion
Media '

2.1 La ampliacion de la cobertura

En la década del ‘80 se produjo en Uru-
guay una impresionante ampliacién de la co-
bertura de la ensefianza media. En el dmbito
oficial se pas6 de 186.000 alumnos a 226.000¢
entre 1985y 1994, en un salto de enorme sig-
nificacién que implicé revertir completamen-
te la pérdida de matriculacién que se habia
registrado en los afios 70 y alojar en las aulas
a 40.000 nuevos alumnos, provenientes ahora
de sectores sociales que tradicionalmente ha-
bian estado excluidos de la educacién media.

De hecho, la Encuesta de Hogares revela
que la cobertura se extendié en todos los quin-
tiles de ingreso y, atin cuando las diferencias
entre éstos no desaparecieron’, la tasa de es-
colarizacién lograda por Uruguay en la edu-
cacidn. bdsica se destaca a nivel de América
Latina, ocupando el primer lugar en laregién:
con un 83% de tasa bruta de escolarizacién a
nivel secundario para los afios 90, Uruguay
integra, junto a Argentina ~71%- y Chile -70%-
un primer grupo de paises latinoamericanos,
con guarismos cercanos a los de algunos pai-
ses europeos como Italia (77%) o Austria
(83%). Uruguay fue el pais que procesé el
mayor crecimiento en el perfodo de referen-

6 Por una explicacién mds detallada sobre la evolu-
cién de la matricula, véase CEPAL, Oficina de Mon-
tevideo. 1992y 1994.

7 Atitulo de ejemplo, segiin datos de 1993, la tasa neta
de escolarizacién en el Ciclo Bésico fue 55.8 en el
Quintil 1. 69.4 enel 11,804 enel I, 86.9enel IVy
83.6 en el V, en Montevideo (Fuente: Programa FAS).

cia, tal como lo muestran las diferencias por-
centuales del Cuadro 2.

Ahora bien, hay factores societales que
explican esta ampliacién de la matricula, fac-
tores que han sido extensamente tratados en
diversas investigaciones. Aqui importa desta-
car que las politicas educativas desarrolladas
en el perfodo impulsaron el proceso de expan-
si6n a lo largo y ancho de todo el territorio
nacional:

(i) se crearon 48 nuevos liceos entré 1990 y
1994, de los cuales 37 se ubicaron en el
Interior;

(ii) se abrieron Bachilleratos Diversificados en
capitales departamentales y en ciudades
menores, de tal forma que si en 1976 el
80% de la matricula de 5° y 6° del Interior
correspondia a capitales departamentales,
en 1992 tal proporcién eradel 71%, con el
29% restante en ciudades menores"i

(iii) se crearon liceos rurales, a partir de

1987, buscando favorecer el acceso a la

_ensefianza media de los egresados de las

escuelas rurales y, simultdneamente, dina-
mizar la vida de la comunidad’.

Estas y otras medidas fueron acompafia-
das de un firme discurso legitimador del cre-
cimiento. As{ por ejemplo, en la apertura del
segundo periodo ordinario de sesiones de la
ATD de Secundaria, en febrero de 1994, el
Director General de Ensefianza Secundaria
Daniel Corbo, realizé una exposicién en la que
ubicé en el perfodo post-1986 el “tercer im-
pulso transformador” en la historia de ense-
fianza secundaria:

“Si al cabo del recorrido volvemos sobre
la visién de largo plazo de la ensefianza se-
cundaria, podremos advertir que su evolucién
histdérica se resume, basicamente, en un pro-

8 CEPAL, Oficina de Montevideo (1994).
9  ANEP (1990).
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ceso de progresiva apertura de sus institucio-
nes a la totalidad de los estratificados grupos
socioculturales del pafs'y de creciente amplia-
cién de su cobertura territorial. Cada uno de
los tres impulsos. transformadores representa
una etapa de ese camino. El primero (1912),
al hacer de las capitales departamentales la
base geografica del germinal impulso descen-
tralizador de la cultura; el segundo, al quebrar
la estructura de una educacién media de base
restringida para habilitar su acceso al conjun-
to de las capas medias y, el dltimo, a partir de
lareforma del Ciclo Bésico hasta nuestros dias,
al incorporar a la ensefianza secundaria a los
sectores excluidos, mediante la ampliacién de
las oportunidades de acceso y de permanen-
cia en el ciclo de estudios.”™®

2.2. La apuesta al disefio curricular

A poco de iniciado el proceso de recupe-
racién democratica, en 1986, se creé el llama-
do CBU -Ciclo Bésico Unico-, con las siguien-
tes caracteristicas:

(i) un mismo plan para el ciclo bdsico de
Ensefianza Secundaria y de la Educacién
Técnica, en el entendido que se proveia
asf una base comiin minima e imprescin-
dible para todos los educandos y se les
aseguraba igualdad de oportunidades;

(i) inclusion de las asignaturas en dreas;

(1i1) redefinicién programatica, procesada
entre 1991 y 1992; .

(iv) mecanismos.de “retencién” de los alum-
nos, algunos de los cuales serfan poste-
riormente evaluados muy positivamente
(Compensacion y Recuperacién) y otros
darfan lugar a criticas severas (por ejem-
plo, los criterios de evaluacién absoluta-
mente permisivos vigentes a comienzos
de la aplicacién del plan).

10 Consejo de Educacién Secundaria (1994).

El plan del “86 fue objeto de numerosas
reformas’, la mayor parte de las cuales se cen-
traron en el nivel estrictamente curricular:
ampliacién de la carga horaria de una u otra
materia, cambios de programas, variaciones
en las pautas de evaluacion, etc. A partir de un
disefio muy fragmentado, se introdujeron mo-
dificaciones curriculares que operaron como
“variaciones sobre un mismo tema”, con rela-
tiva independencia de los requerimientos or-
ganizacionales y de recursos humanos que el
centro educativo pudiera tener para su imple-
mentacion,

Una hipétesis de este trabajo es que estas
transformaciones curriculares no cuajaron
positivamente porque la institucién educativa
-con su estructura, recursos y cultura organi-
zacional- no podia albergarlas. Mds atn: no
s6lo no hubo acciones sistemdticas de fortale-
cimiento de las instituciones educativas sino
que thuchos de los cambios mencionados fue-
ron contraproducentes para la organizacién y
dindmica de los centros educativos.

3. Los diagnésticos del
sistema educativo

En el periodo 1985-1994 se realizaron
avances muy importantes en el diagnéstico de
la problematica del sistema educativo. Tanto
el CODICEN presidido por Juan Pivel Devo-
to como el dirigido por Juan Gabito Z6boli,
destinaron recursos y apoyaron estudios téc-
nicos independientes. En este sentido, cabe
mencionar, fundamentalmente:

(i) lostrabajos sobre la calidad de la ensefian-
za bésica realizados por 1a Oficina de CE-
PAL en Montevideo, con cuatro libros pu-
blicados entre 1990 y 1994;

(ii) el diagnéstico sectorial hecho en el marco
de la Oficina de Planeamiento y Presupues-

11 Mancebo - Ravela (1995). i
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to, a través del Programa de Inversién So-
cial (PRIS), con cuatro tomos.

Estos diagnésticos que las autoridades edu-
cativas impulsaron ciertamente constituyeron
una condicién imprescindible para la elabora-
cién de politicas de corto, mediano y largo
plazo, y, en definitiva, para cualquier proceso
de transformacién que se quisiera fundar so-
bre bases sélidas. A su vez, la amplia difusién
de esos estudios fue lenta pero sistemdticamen-
te generando conciencia respecto a los pro-
blemas educativos del pafs, tanto a nivel de la
opinién pblica como de las élites y, en parti-
cular, de la clase politica.

Por ofra parte, los diagnGsticos mostraron
con crudeza que el sistema educativo nacio-
nal atravesaba una situacién critica a nivel de
la calidad educativa, la dindmica de sus insti-
tuciones y las condiciones de sus recursos
humanos. Indicadores de enorme impacto fue-
ron los de calidad de los aprendizajes, con la
constatacién de una importantisima brecha
entre el rendimiento de los alumnos de insti-
tuciones que reclutaban hijos de familias de
nivel socioecondmico alto y el de aquellos de
escuelas y/o liceos de contextos desfavorables.
El fantasma de la segmentacién en el campo
educativo apareci6 con crudeza en una socie-
dad que tradicionalmente ha ostentado altos
niveles de integracién'?.

El binomio “calidad-equidad” pasé a ser
referencia obligada en el discurso del mundo
educativo y frente a ello las autoridades dis-
pusieron algunas medidas de compensacién
institucional. En el caso de Primaria, se defi-
nié que 158 escuelas de Montevideo e Inte-

12 Aqui cabe recordar la tesis de “hiperintegracién” sos-
tenida por Rama en su libro “La democracia en Uru-
guay” (1989). Recientemente, en un interesante tra-
bajo sobre marginalidad e integracién social,
Kaztman rastrea diversas fisuras en el tejido social
de un pais como Uruguay que se ha destacado en el
contexto latinoamericano por sus altos niveles de in-
tegracién (1996).

rior serfan catalogadas de “Requerimiento
Prioritario”, por lo que sus maestros pasaron
a percibir un 20% de aumento salarial. Se bus-
6 de esta forma compensar monetariamente
a los docentes con trabajo sociopedagégico
particularmente arduo en escuelas carenciadas
y favorecer una mejor distribucién de los re-
cursos humanos del organismo. Asimismo, en
el mismo espiritu de reforzar la labor pedagé-
gica entre Jos alumnos con capital cultural més
bajo, se incrementd significativamente el ni-
mero de escuelas de “tiempo completo”, a
partir de la reconversién de las “escuelas al
aire libre”. Secundaria, por su parte, también
ensayé experiencias como la de “Extensién de
tiempo pedagdgico”, en seis liceos.

En este panorama cabe aclarar que el 4rea
de formacién docente quedé relativamente
excluida de los diagndsticos profundos, hecho
que no es independiente de la ausencia de li-
neas de politicas sistemadticas que se registra
en el perfodo. '

4. La gestiéon como asignatura
pendiente

La revisién de las politicas educativas del
periodo 85-94 muestra que la gestién -enten-
dida en un sentido amplio- fue la gran asigna-
tura pendiente.

La reestructuracion no fue encarada siste-
mdticamente a ningtin nivel, ni macro, ni meso,
ni micro. En otras palabras: no hubo un pro-
ceso de cambio organizacional a nivel central
(CODICEN y Consejos Desconcentrados).
Tampoco lo hubo en los establecimientos edu-
cativos, ni en las estructuras intermedias (Ins-
pecciones, Unidades de Planeamiento, etc.),
con lo cual el conjunto de medidas de cambio
pedagdgico descriptas anteriormente encon-
tré un fuerte freno porque:

(i) el largo y dificil proceso de reinstitu-cio-
nalizacién hubiera requerido un proceso
paralelo de modernizacién administrativa;
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(ii) la ampliacién de la cobertura en educa-
cién-media exigia estructuras con capaci-
dad de “asimilacién” del nuevo alumna-
do, de forma que las mismas no fueran
desbordadas y los jévenes pudieran ser
integrados.

En un contexto de acelerada expansién,
predominé la solucién de emergencia, el cor-
to plazo frente a la planificacién. En la con-
cepcién e implementacién de la politica edu-
cativa falt6 el cardcter sistémico que hubiera
implicado visualizar simultdneamente las
miiltiples medidas y optar por una secuencia
en su aplicacién: considerar y decidir infor-
madamente qué cambiar y en qué orden.

Cierto es que no era sencillo optar por es-
trategias sistémicas y de largo plazo porque
faltaban los elementos esenciales para hacer-
lo:

(1) informacién completa, confiable y actua-
lizada, integrada en un sistema de infor-
macién; de hecho, no hubo pricticamente
generacion de bases de datos y -menos axin-
de sistemas de informacién educativa, con
lo cual al cabo de la primera década de re-
democratizacion el sistema s6lo contaba
con informacién escasa, no sistematizada,
dispersa y registrada manualmente, la que
era frecuentemente recabada ad hoc, se-
gin demandas puntuales;

(11) evaluacién sistematica del rendimiento del
sistema, tanto desde el punto de vista pe-
dagdgico (repeticién, desercién, aprendi-
zaje de los educandos, para citar los indi-
cadores bdsicos) como administrativo (in-
formacién integrada de todos los funcio-
narios, flujo burocrdtico, asistencia de do-
centes y no docentes, etc);

(iii) recursos humanos altamente capacitados
para dinamizar el sistema, actualizados en
los avances de la investigacién socioedu-
cativa en sus diversos campos y con una
mirada atenta al panorama internacional.

Con las carencias en estas tres dimensio-
nes criticas puede afirmarse que el sistema
cercené profundamente su capacidad de eva-
luacion critica de las acciones emprendidas y
planificacién de las politicas futuras.

lll. Aproximacién a un anaisis
sistémico

Con su libro “La Quinta Disciplina”

(1992) Peter Senge introdujo una nueva vi-
sién sistémica al traducir las ideas abstractas
de la Teoria de Sistemas en herramientas para
comprender mejor el cambio organizacional.
Conmovié entonces el mundo de las Cien-
cias Sociales aplicadas a la administracién -
ptiblica y privada-, el gobierno y también la
educacién.

En dicha obra, este autor findandés-ame-
ricano -con formacién basica en Ingenieria,
una Maestria en Modelaje de Sistemas Socia-
les y un Ph: D. en Administracién- plantea la
imperiosa necesidad de atender al “todo”, al
“sistema”, cuando se enfrentan problemas so-

~ ciales complejos y se buscan soluciones para

los mismos:

“La incapacidad para entender los todos
es dafiina y peligrosa. Piensen en nuestros
mayores problemas: la carrera de armamen-
to internacional, el deterioro del medio am-
biente, la erosion del sistema educativo y la
estructura familiar de este pafs, la crisis in-
ternacional de drogas. ; Qué es todo esto sino
crisis sistémicas? No hay una sola causa del
deterioro ambiental. No podemos deshacer-
nos de una persona o cosa para resolver los
problemas. Hoy en dia las peores amenazas
a nuestra sobrevivencia como especie son
procesos sistémicos lentos, gradualmente de-
sarrollados. La capacidad para reflejar y ver
los patrones de interdependencia es vital y
de eso es lo que trata el pensar en sistemas.”
(1996: 2)
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_Para Senge cinco son las “disciplinas de
- aprendizaje” sobre las que se construye una
“organizacién inteligente”'*:

(i) dominio personal, es decir 1a expansion de
’ la capacidad personal por parte de los
miembros de una organizacién de tal for-
ma que aquella expansién facilite la con-
secucion de los objetivos de €sta;

(i1) modelos mentales, que suponen la inda-
gacién y reflexién sobre la imagen interna
del mundo de los miembros de un sistema
y cémo ella impacta sobre los procesos
decisorios y el comportamiento;

(iii) visién compartida, la elaboracién de un
sentido de compromiso grupal sobre el
futuro que se quiere crear asi como tam-
bién sobre los principios y lineamientos
para lograrlo;

(iv) aprendizaje en equipo, que lleva a tras-
cender las aptitudes individuales y genera
una inteligencia y capacidad mayor que su
simple suma;

(v) pensamiento sistémico -justamente, la
quinta disciplina-, que es el que permite la
armonizacién de las cuatro disciplinas an-
teriores.

La principal herramienta de esta tltima
disciplina totalizadora esta constituida por los
“arquetipos”, modelos primarios que permi-
ten comprender esquemadticamente el funcio-
namiento de los sistemas. Los mismos tienen
dos ciclos bdsicos -ciclo reforzador y ciclo
compensador'¥- y parten del supuesto realista

13 Senge define la “organizacién inteligente” como
aquella “que entiende, que posee discernimiento su-
ficiente para enfrentar confiadamente el cambio, pues
hace del aprendizaje una practica continua” (1995:4).

14 Los ciclos reforzadores generan crecimiento
exponencial y colapso, y el crecimiento o colapso
contintia a un ritmo cada vez mds acelerado (1995:
119). Los procesos compensadores generan fuerzas
de resistencia que terminan por limitar el crecimien-
to (1995: 122).
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de que entre causa y efecto no hay instanta-
neidad porque, en muchas ocasiones, se pro-
duce una demora de magnitud variable. Da-
das estas caracteristicas generales, Senge de-
fine cinco arquetipos bdsicos: (i) soluciones
contraproducentes, (ii) limites del crecimien-
to, (iii) desplazamiento de la carga, (iv) trage-
dia del terreno comiin y (v) adversarios oca-
sionales.

Desde nuestro punto de vista, las cinco
disciplinas realzadas por Senge son altamente
rendidoras para el diagndstico organizacional
de cara a la intervencién institucional, en la
que se presenten abordajes de reingenieria de
procesos, por ejemplo. No obstante, su rique-
za heuristica va acompafiada de dificultades a
la hora de falsar los hallazgos cuando el foco
de atencidn se centra en las politicas piiblicas
como producto (y no en su proceso de elabo-
racién, decisién e implementacién), tal como
es el caso de este trabajo. En contraposicidn,
los arquetipos de Senge pueden ser muy po-
tentes para iluminar esta investigacion,

Respecto al arquetipo de “las soluciones
contraproducentes”, dice Senge:

“El tema central de este arquetipo es que
casi toda decisioén implica consecuencias de
largo alcance y de corto alcance, y a menudo
ambas son diametralmente opuestas.” (1995:
132).

En los comienzos del proceso de redemo-
cratizacion, las autoridades educativas encon-
traron un ciclo bédsico con una fuerte tenden-
cia ala expulsidn, con sus dos indicadores cléa-
sicos: alta repeticién y desercién. La solucién
implementada fue la creacién de un nuevo ci-
clo basico en 1986, con un sistema de promo-
cién automdtica, con lo cual se atacaron los
sintomas y no las causas del fracaso escolar.
A poco de andar se vio como necesario intro-
ducir ajustes en la evaluacién -los que fueron
NuUmMerosos, sucesivos y puntuales-, recurrién-
dose nuevamente a la solucién sintomética. En
realidad, en el medio educativo hoy hay préc-
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ticamente COnsenso respecto a que ese siste-
ma de evaluacién agudizé el problema de ca-
lidad educativa en el ciclo.

Por su parte, el arquetipo de “los limites
del crecimiento” indica que:

“un proceso se alimenta de sf mismo para
producir un perfodo de crecimiento o expan-
sién acelerada. Luego el crecimiento se vuel-
ve mds lento... y puede detenerse o se revierte
€ inicia un colapso acelerado. ...La desacele-
racion surge por un proceso compensador que
se activa cuando se llega a un “limite”. El 1i-
mite puede ser una restriccién en los recursos
0 unareaccién externa o interna ante el creci-
miento.” (1992: 464)

Como se vio, la instalacién del Ciclo B4-
sico Unico en 1986 puso en marcha un ciclo
reforzador del crecimiento de la matricula, el
cual chocé contra las carencias en infraestruc-
tura locativa y en recursos docentes. Este tlti-
mo limite en particular fue dibujandose con
mayor nitidez hacia finales del periodo cuan-
do los Censos de Personal procesados para
cada uno de los tres subsistemas!' trajeron pre-
ocupacién sobre el bajisimo nivel de titula-
cién docente en el CES y CETP y la débil in-
sercién laboral de muchos de los funcionarios
de ANEP -baja carga horaria en la institucién,
dedicacién a otro/s empleo/s, carcter no efec-
tivo de los cargos-.

En tercer término, el estudio del periodo
85-94 revela la recurrencia del arquetipo del
“desplazamiento de la carga™, es decir la ten-
dencia a adoptar la solucién rdpida para el sin-
toma de un problema, en detrimento de medi-
das que podrfan llevar mds tiempo y ser mds
dificultosas pero que, en tltima instancia, abor-
darfan el problema en su real magnitud y com-
plejidad.

15 El Censo del CETP fue realizado a mediados de 1994
y el del CEP a fines de ese mismo afio. Por su parte,
en el CES hubo un Censo en 1990 y otro a finales de
1995.

De hecho, frente a los serios problemas de
infraestructura en la ensefianza media la solu-
cién dada fue la creacién en muchos estable-
cimientos de cuatro turnos, con la consiguiente
reduccién de la jornada del ciclo bésico, al
punto que la misma llegé a ser de escasas 3
hs. 20°, con perfodos de clases de 35’ alterna-
dos con médulos de 70°. Las consecuencias
de estas medidas fueron muy serias en térmi-
nos de aprendizaje de los educandos y tam-
bién de gestidn, lo que llevé a las autoridades
a lanzar en seis liceos la referida experiencia
de “extensién del tiempo pedagégico”, en la
cual la jornada fue de 5 hs. 30’: se promovié
entonces como innovacién lo que debi6 haber
sido una norma general de la educacién me-
dia.

En cuarto lugar, con el arquetipo “la tra-
gedia del terreno comun” se puede detectar el
riesgo de destruccion o degradacién de la ca-
pacidad de regeneracién de un recurso comuin
cuando aumenta el nimero de usuarios del
mismo. Con su cldsica presentacion de ejem-
plos dice Senge:

“¢Alguna vez ha padecido un atasco du-
rante la hora punta en una gran ciudad? Todos
los que desean legar deprisa al trabajo toman
la autopista, porque es la ruta mds directa. Al
principio hay lugar para todos, pero cuando
se alcanza un umbral critico de trafico cada
nuevo conductor provoca una disminucién de
la velocidad media. Al fin hay tantos conduc-
tores que el trafico se arrastra a paso de tortu-
ga. ... Como consecuencia... el valor del ‘bien’
publico disminuye para todos.” (1995: 147)

En el perfodo de referencia hubo algunos
recursos fundamentales que permanecieron
“comunes”, en parte por su centralizacién en
la capital del pais. En ese sentido cabe men-
cionar, por un lado, lo sucedido con la Inspec-
cién del CES, la que no aument§ la cantidad
de miembros y mantuvo una tnica sede en el
centro de Montevideo aidn cuando habia cre-
cido sensiblemente el ndmero de centros edu-
cativos y de profesores; a titulo de ejemplo, 3
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inspectores de Matemadtica debian orientar y
controlar el trabajo de més de 1500 docentes
repartidos en centros educativos de todo el
pais, ademds de elaborar los programas de los
cursos y asesorar a las autoridades sobre miil-
tiples temas; una de las consecuencias de este
proceso fue el debilitamiento paulatino per\o
significativo del rol del supervisor de la ense-
flanza media.

Por otro lado, 1a formacion inicial del Pro-
fesorado también giré en torno al Instituto de
Profesores Artigas como iinico recurso comiin,
puesto que los estudiantes registrados en los
Institutos de Formacién Docente del Interior
del pais daban examen libre en el IPA de las
materias centrales de la carrera y, cuando ne-
cesitaban apoyo docente y/o bibliografico,
debian recurrir a esta institucién para conse-
guirlo.

En suma, en el periodo se registra una gran
dificultad para concretar lineas de regionali-
zacion efectiva, y ello se convirtié en un fac-
tor de incidencia negativa sobre la calidad
educativa del sistema.

Finalmente, el arquetipo “adversarios oca-
sionales” explica c6mo se crea oposicién en-
tre grupos que deberian y desean colaborar:
cada una de las partes reconoce que podria
cooperar fructiferamente, pero cuando toman
medidas en forma independiente para mejo-
rar los resultados, prestan mds atencién a las
necesidades propias que a las de la otra parte;
en consecuencia, el camino tomado por cada
actor es perjudicial para el otro, se dificulta la
comunicacién entre ambos y se convierten en
adversarios.

Mis alld del objetivo de la Ley 15.739, los
diez afios en estudio revelan que no se llegé a
establecer una dindmica nitidamente coope-
rativa entre el CODICEN vy el Ministerio de
Educacién y Cultura: ni entre Juan Pivel De-
voto y Adela Reta, ni entre Juan Gabito y An-
tonio Mercader. La perspectiva histérica per-
mite afirmar hoy que el problema en la rela-

cién es de cardcter estructural, sistémico, y no
de origen partidario, puesto que si bien en la
primera Administracion Sanguinetti el Presi-
dente del CODICEN y la Ministra pertenecian
a partidos diferentes, en la Administracién
Lacalle ambos eran integrantes del mismo
partido, la misma fraccién y formaban parte
del primer circulo de decisién presidencial. !¢
El punto es que las divergencias imposibilita-
ron la sustitucién de la aquella ley concebida
COmo provisoria.

IV. Las politicas educativas
uruguayas en el contexto
latinoamericano.

Los estudios sociales sobre América Lati-
na suelen comenzar con referencias a la ho-
mogeneidad-heterogeneidad de surealidad, en
una tensién que parece renovarse permanen-

~temente. El campo especificamente educati-

VO no es una excepcion. Este apartado trata
Jjustamente.de encontrar los puntos de contac-
to y divergencia de 1las politicas educativas
uruguayas con las correspondientes a otros
paises latinoamericanos en el periodo de re-
democratizacién.

1. La confluencia

1. Ampliacion de la cobertura de la
ensefianza basica

América Latina experimenté una impor-
tantisima expansién de la educacién primaria,
alcanzando practicamente niveles universales
hacia finales de la década del ‘80. Como con-
secuencia de ello, también la educacién secun-
daria creci6é muy significativamente, pasando
de una cobertura del 15% en los afios 60 a 54%
en 1992V,

16  Atitulo de ejemplo, cabe recordar el conflicto surgi-
do en torno a la convocatoria de 1a Asamblea Consti-
tuyente de la Educacién.

17 Caillods - Maldonado Villar (1996).
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En segundo término, muchos de los pai-
ses latinoamericanos aumentaron los afios de
escolaridad bésica, porque se vio que 6 o 7
afios de educacién primaria no son ya sufi-
cientes para desarrollar las capacidades y com-
petencias que hoy se requieren. As{, Argenti-
na, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México,
Paraguay han establecido una educacién bi-
sica de 9 afios, al tiempo que Chile, Bolivia y
Perti fijaron 8 afios.

En este contexto de sensible expansion de
la cobertura y de redefinicién de los ciclos, en
el periodo 1985-1994 Uruguay avanzé enor-
memente hacia el cumplimiento efectivo de
la meta de nueve afios de educacion obligato-
ria que habia sido establecida por ley en 1973,
tempranamente si se compara con el estdndar
latinoamericano. Como se vio, la extensi6n se
produjo en todos los sectores sociales y en to-
das las zonas-de un pais bdsicamente homo-
géneo tanto social como geograficamente, en

“un enorme esfuerzo de democratizacién cuan-
titativa que podria ser caracterizado como el
-pasaje de una educacién de élites a una edu-
cacién de masas.

2. La calidad educativa como tema nodal

Alo largo de los afios 80, la cuestion de 1a
calidad educativa se posicioné como uno de
los principales problemas que enfrentan los
sistemas educativos de América Latina.

El tema no estd exento de complejidad
porque la calidad puede referir a varios aspec-
tos del fenémeno educativo: ;calidad es que
los alumnos aprendan mds?, ;es que los estu-
diantes incorporen conocimientos significati-
vos?, ;la calidad refiere al proceso educativo
o alos resultados?; ademds, [,cémo‘ se mide la
calidad educativa?

Mids alld de la variedad de significados, el
hecho es que la preocupacién sobre la calidad
aparecid en la mayoria de los foros naciona-
les e internacionales, consoliddndose como un

“concepto estelar™'® del discurso sobre las
politicas educativas contemporaneas, al decir
de Braslavsky. Segiin esta autora, en los si-
glos XVIII 'y XIX la obligatoriedad y la gra-
tuidad fueron los conceptos estelares, mien-
tras que en el siglo XX lo son la calidad, la
equidad, la participacién y la eficiencia (fren-
te a la educacién modernizadora y la educa-
cion a cargo del Estado que son conceptos
“controversiales™).

3. Curriculum escolar y matriz
organizacional: jasociados o
divorciados?

Como se vio, en el periodo de referencia
Uruguay opté por una estrategia de transfor-
macion del sistema por la via curricular. El
esfuerzo fue particularmente significativo en
ensefianza secundaria, lo que puede explicar-
se como parte de una tendencia presente en
muchos paises a re-evaluar el rol de la educa-
cién secundaria y sus objetivos, en momentos
en que se vive una verdadera “crisis de identi-
dad” en este nivel. En palabras de Caillods-
Maldonado Villar (1996: 38):

“Hay una ‘crisis de identidad’ mundial res-
pecto a cudl debiera ser el curriculum secun-
dario, para satisfacer las necesidades de una
sociedad moderna. Las escuelas secundarias,
(debieran producir graduados con habilidades
directamente vinculadas al mercado laboral o
preparar a los estudiantes para la educacién
superior, o completar su educacién general
bésica?”

Como en otros aspectos, la experiencia
uruguaya fue paralela a la de muchos otros
paises latinoamericanos y contribuyé a una
nueva conceptualizacién sobre la relacién en-

18 “Conceptos estelares” son aquellos que aparecen
como componentes inevitables de los discursos es-
cuchados, mientras que los “controversiales” son
aquellos sobre los cuales no existe consenso (1997:
32).
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tre curriculum escolar y matriz organizacio-
nal. Al decir de Tedesco (1993: 31):

“La evaluacién de las experiencias vivi-
das en las décadas pasadas ha producido un
fuerte escepticismo acerca de las posibilida-
des de éxito que ofrecen los procesos que co-
mienzan con el cambio curricular. El cambio
nstitucional no puede, en consecuencia, estar
disociado del cambio curricular.”

4. Diagnéstico, informacion y evaluacion
como triada emergente

En su trabajo “Tendencias actuales de las
reformas educativas”, Tedesco destaca justa-
mente que el realce de las fases de diagnésti-
co y evaluacién es una de las principales en-
sefianzas de las reformas educativas en Amé-
rica Latina. En el perfodo de referencia Uru-
guay hizo avances sustantivos en materia de
diagnéstico de su situacién educacional pero
hubo falencias significativas en el desarrollo
de lineas de evaluacién de las politicas imple-
mentadas.

Tal como se resefi6 en el segundo aparta-
do, en Uruguay fueron miltiples las innova-
ciones emprendidas en el perfodo 85-94, pero,
en términos generales, no hubo lineas de eva-
luacién sistemdtica de las mismas. En algu-
nos casos se hizo el seguimiento de estas ex-
periencias, pero el mismo no siempre conté
con el deseable rigor metodolégico y cayé, en
ocasiones, en apreciaciones basicamente im-
presionistas, que no albergaban posibilidades
de generalizacién.

2. Las divergencias

1. Ausencia de una ley fundamental de
educacion

Para Braslavsky (1995) un indicador niti-
do de la intencién refundacional que se ha
extendido por el continente ha sido la promul-
gacion de nuevas leyes de educacién general

y la adopcién -a partir de ellas- de amplios
planes nacionales de reforma, incluyendo prin-
cipios y propuestas organizacionales, adminis-
trativas, curriculares y pedagégico-didécticas
diferentes a los de etapas anteriores.

Tal como se present6 en los apartados an-
teriores, Uruguay realizé en la tltima década
una intensa y profunda revisién de la situa-
cién educativa imperante, pero no promulgé
ninguna ley general de educacién', lo que
marca una diferencia interesante con lo acon-
tecido en América Latina.

Frente a ello cabria preguntarse por qué
no se hizo, especialmente cuando la Ley
15.739 que cre6 1a ANEP en el primer mes de
lare-democratizacién fue planteada como pro-
visoria, a la espera de la ley definitiva que vi-
niera a regular el sistema educativo. Lo cierto
es que la no elaboracién de tal ley ha tenido
ventajas y desventajas. Por un lado, facilit6 la
conceptualizacién del cambio educativo como
fenémeno complejo, gradual y multidimensio-
nal, que trasciende las pautas establecidas por
el marco legal. Por otro lado, la no elabora-
cién de tal ley de educacién privé al pais de la
posibilidad de eliminar el sistema dual cons-
tituido por la ANEP y el Ministerio de Educa-
cién y Cultura, dualidad que emergié como
conflictiva en varios momentos de la década
que nos ocupa y que -como tendencia gene-
ral- ha sido eliminada o amortiguada en Lati-
noamérica.

2. Ni descentralizacion ni privatizacién

En el periodo en estudio varios paises lati-
noamericanos experimentaron procesos de
descentralizacién, entendiendo ésta como “la
existencia de un poder de decisién comparti-
do por varios niveles de la organizacién del
estado, en la que hay una transferencia de po-

19 En el periodo, Ecuador y Costa Rica tampoco san-
cionaron leyes de este cardcter.
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deres a las unidades territoriales subnaciona-
les del estado o de 1a sociedad civil.” (Espino-
la, 1994)

La descentralizacién se dio con particular
fuerza en Argentina,

Chile, Colombia, El Salvador, México,
Nicaragua y Perd, tomando diversas formas
en los distintos paises, segtin el tipo de com-
petencia que se descentralizé y la modalidad
de la nueva distribucién de atribuciones. Con-
secuentemente, la justificacidn de estas poli-
ticas de descentralizacién puso énfasis en la
necesidad de reducir el gasto ptiblico en una
coyuntura critica, en la mejoria potencial del
servicio educativo a partir de un uso mds ra-
cional de los recursos disponibles y/o en la
importancia de la participacion de la comuni-
dad en los asuntos educativos.

En contraposicién a esta tendencia, Uru-
guay no desarrollé politicas de descentraliza-
cién. La administracién y toma de decisiones
sustantivas continuaron centralizadas, aunque
debe sefialarse que en los iltimos afios se ha
instalado en el medio educativo la discusién
respecto al grado en que la autonomia de los
centros educativos podria impulsar el fortale-
cimiento institucional y, por tanto, impactar
positivamente en la calidad educativa.

Cabe sefialar que internacionalmente, hoy
por hoy, el debate entre los defensores de la
descentralizacién -enfatizando la potenciali-
dad desburocratizadora- y sus detractores -
mostrando la segmentacién y fragmentacién
de los sistemas nacionales- comienza a dar
paso a una evaluacién algo mds matizada.
Como sefialan Caillodis y Maldonado-Villar
(1996:-5):

“la descentralizacién, procesada sin el ne-
cesario apoyo por parte del gobierno central -
financiero y de otro tipo- ha llevado a un de-
terioro de la calidad educativa en las provin-
cias y municipalidades més pobres y a cre-
cientes desigualdades entre provincias y tipos
de provincias.”

A su vez, en varios de los pafses mencio-
nados como “descentralizadores” se asiste hoy
a un proceso de “recentralizacién”, a dos ni-
veles: nacional-regional, con funciones como
la evaluacién y el disefio curricular que se for-
talecen en el respectivo Ministerio de Educa-
cién y asumen cardcter orientador -no pres-
criptivo- y a nivel de la escuela, con reconsi-
deracién de la autonomia que debe tener la
institucién escolar.

En cuanto a la privatizacién registrada en
algunos paises de laregién, Uruguay también
se diferenci6 totalmente: la matriculacién en
la educacién privada ha permanecido constan-
te en Uruguay, a diferencia de lo sucedido en
Chile®, Bolivia y Costa Rica -donde crecié,
sobre todo en el primer pais nombrado- y Ar-
gentina, Colombia, México y Paraguay -don-
de decreci6-. De hecho, en Uruguay el tema
educacion privada vs. piiblica recién apareci6é
en el debate en la segunda Administracién
Sanguinetti.

V. A Modo de conclusién

El estudio de las politicas educativas uru-
guayas del periodo 1985-1994 revela que Uru-
guay registré puntos en comun con las lineas
seguidas por otros pafses latinoamericanos en
la etapa de recuperacién democratica: la ex-
tension de la educacién bdsica, la aparicién
del tema “calidad educativa”, 1a preocupacién
por la dimensién curricular del cambio edu-
cativo. Pero marcé también su perfil propio al
no incorporarse a las tendencias descentrali-
zadoras ni privatizadoras que se instalaron en
varios de los pafses de la regién. Fueron mul-
tiples las acciones emprendidas, sobre la base
de cuatro ideas rectoras:

(1) la consolidacién de la autonomia y legiti-
macién del gobierno de la ANEP;

20 Eneste tendencia Chile ejercié un papel de liderazgo
en los ‘80.
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(ii) la importancia de la ampliacién de la co-
bertura de la educacién media en términos
de democratizacidn;

(iii) el privilegio de una formacién genera-
lista en el ciclo bésico;

(iv)  laimportancia de contar con diagnés-
ticos sobre la institucién.

Sin embargo, un enfoque sistémico permite
comprender que los resultados de las politi-
cas no sélo estdn determinados por las ideas
rectoras porque en su produccién inciden fuer-
temente los métodos y herramientas que se
empleen asi como las innovaciones en infra-
estructura que se realicen. Y es justamente en
estos aspectos que se dieron las principales
carencias.

En cuanto a los “métodos y herramientas”
cabe anotar:

(1) la inexistencia de una metodologia para
impulsar el cambio educativo;

(i) la ausencia de sistemas de informacién y
evaluacién de resultados de la propia
ANEP, como herramientas para la toma de
decisiones;

(111) la falta de articulacién entre el conjunto
de politicas propuestas;

(iv) la debilidad en el seguimiento de las in-
novaciones y en el estudio de su impacto.

En lo que tiene que ver con “infraestructu-
ran’

(i) no se enfrenté el problema dramético de
formacién del cuerpo docente del nivel
medio;

(ii) no se tomaron medidas para su profesio-
nalizacién;

(ii1) el tema “gestién educativa” no figuré en
la agenda y, finalmente,

(iv) la construccién dé locales fue volumino-

sa pero no siempre estuvo racionalmente
ubicada.
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RESUMEN

En el articulo se resefian las principales politicas educativas desarrolladas en el perfodo
1985-1994, orientadas hacia la reinstitucionalizacién del sistemna, el aumento de la poblacién
estudiantil y la reforma curricular en el primer ciclo de la ensefianza media, y el avance en
materia de diagndstico de situacién. Estas lineas fueron planteadas como alternativas para en-
frentar los crecientes problemas de la educacién uruguaya pero una evaluacién detenida revela,
en opinidn de la autora, dos debilidades fundamentales que amortiguaron decisivamente el
impacto de aquellas acciones: la ausencia de politicas organizacionales y administrativas, y la
inexistencia de una concepcién sistémica del cambio -aspecto que la autora en parte aborda con
el marco tedrico de Senge-. Finalmente, en una perspectiva comparativa, se sefialan puntos de
convergencia y divergencia con las politicas seguidas en materia educativa por varios paises
latinoamericanos en su etapa de redemocratizacion.

ABSTRACT

The article reviews the main trends in Uruguayan educational policies from 1985 to 1994,
oriented towards the refounding of the democratic rules, to the growth of student enrollment
and changes in the curricula of middle school, as well as to strive towards an accurate diagnosis
of the educational system. Although these trends came forth to deal with the growing problems
regarding Uruguayan education, according to the author, two basic weaknesses counterbalan-
ced the positive effects that these actions could have achieved: the lack of organizational and
administrative policies, and the nonexistence of a systemic approach -aspect that is studied in
the light of Senge s theory-. Finally, introducing a comparative perspective, the author analy-
zes similarities and differences between Uruguayan policies and those carried on by other La-
tinamerican countries in the period of redemocratization,
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