CUADERNOS DEL CLAEH n.c 93
Montevideo, 2.* serie, afio 29, 2006-2
ISSN 0797-6062 Pp. 9-25

Reformas educativas y rendimiento escolar.
Reflexiones a partir de las experiencias de
Argentina, Chile y Uruguay

Nicolds Bentancur’

Candidato a doctor en Cien-
cias Sociales (Universidad de
Buenos Aires). Magister y li-
cenciado en Ciencia Politica
(Universidad de la Republica).
Docente e investigador en ré-
gimen de dedicacion total del
Instituto de Ciencia Politica
(Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de la Republica).
4 nicobent@cpolit.edu.uy.

RECIBIDO: 17.10.2006

ACEPTADO: 15.12.2006

1. INTRODUCCION

Durante la década de 1990 los sistemas educativos de
Ameérica Latina fueron objeto de complejos operativos
de recomposicion en sus estructuras y modalidades de
funcionamiento, a través de un conjunto de politicas
sectoriales que, por guardar cierta familiaridad de pais
en patis, fue visualizada como una nueva generacién
de reformas educativas. En general, los cambios apun-
taban a lograr mejoras en la calidad y equidad de los
sistemas, en su gestion y financiamiento. Uruguay no
fue la excepcion a este movimiento, si bien con carac-
teristicas propias que ameritan un andlisis especifico.
Ya transcurrido un plazo suficiente desde el comienzo
de estas transformaciones, corresponde preguntarse en
qué medida las modificaciones en los disefios institu-
cionales estdn obteniendo los fines tiltimos de calidad
y equidad educativas procurados.

Con ese objetivo a la vista, en las paginas si-
guientes se presentara un breve andlisis de caso de
la reforma educativa uruguaya (1995-2000) en pers-
pectiva comparada, en relacién con el marco mds
general de América Latina y, mds especificamente, con
respecto a los otros paises del Cono Sur, Argentina y
Chile. En el numeral 2 presentaremos las principales
notas estructurales del sistema educativo nacional,
para posteriormente presentar la arquitectura basica
de las reformas latinoamericanas y de la region, y
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contextualizar en ellas a las politicas implementadas en Uruguay (numeral 3). Poste-
riormente, analizaremos los resultados obtenidos por Argentina, Chile y Uruguay en
las pruebas de evaluacion de aprendizajes pisa, para culminar con algunas reflexiones
sobre el vinculo entre reformas institucionales y resultados educativos.

2. BREVE ITINERARIO HISTORICO, ESTRUCTURA ACTUAL
Y GOBIERNO DEL SISTEMA EDUCATIVO URUGUAYO

2.1. Desde la independencia nacional en 1825 y hasta el altimo cuarto del siglo xix,
en un contexto de profunda inestabilidad politica y social, la ensefianza publica se vio
reducida a intentos aislados y discontinuos de promocion de la escuela primaria, que
nunca lograron generalizarse a pesar de la creacién del Instituto de Instruccién Publica
en 1847. Esta situacion se modificé a partir del afio 1877 con la aprobacion de la Ley de
Educacién Comun, promovida por el reformador José Pedro Varela, que constituye la
matriz del sistema educativo uruguayo. Sus objetivos principales eran la formacién de
ciudadanos y la capacitacién de la fuerza laboral, como respuesta a las demandas gene-
radas por la inmigracién y la incipiente modernizacién econémica. Entre sus principales
notas se hallan la gratuidad y obligatoriedad de la ensefianza primaria, y —en principio,
parcialmente— la laicidad, lo que generd la oposicidn de sectores conservadores y de la
Iglesia Catolica, hasta entonces el proveedor mas importante del servicio.! La direccién
del sistema se concibio fuertemente centralizada, a cargo de una Direccién General
de Instruccion Publica con competencia nacional, bajo el liderazgo de un inspector
nacional, cargo para el cual fue designado el propio Varela. Otros expedientes descen-
tralizadores propuestos por este, como los distritos escolares, fueron descartados por
el legislador. En los afios inmediatos posteriores la matricula de la educacion primaria
se incrementd sustantivamente, en parte como resultado de estas politicas y también
como consecuencia de una mayor movilidad social y demanda popular por educacion.
Ese proceso se mantuvo en las décadas siguientes, al punto que ya en la década de
1960 Uruguay se acerco a la universalizacion del primer ciclo educativo. Como eje del
sistema debe ademds mencionarse una temprana —desde comienzos del siglo x1x—y
prestigiosa formacion normalista de los maestros, convenientemente articulada con un
sistema de concursos y de carrera funcional.

Por su parte, la ensefianza secundaria era concebida como una antesala de los
estudios universitarios para los hijos de familias acomodadas, al punto que dependia
directamente de la Universidad de la Republica, tinica institucion universitaria piiblica
(hasta el dia de hoy) y radicada en Montevideo. Esto empiez6 a modificarse en 1912,
con la instalacion de liceos en cada capital departamental y con la creacion de un ente

1 Contra el proyecto redactado por Varela, el Poder Legislativo impuso la obligacion de la ensefianza
de la religion catélica, pero luego esta se redujo a apenas quince minutos diarios. Afios después, en
1909, se suprimio por ley la ensefianza religiosa en escuelas publicas.
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auténomo competente en la ensefianza secundaria, que amput6 esta rama de la ense-
fianza a la Universidad a partir de 1935. Como habia ocurrido con el ciclo primario
décadas atrés, a partir de alli comenzo la apertura del segundo tramo educativo a las
nuevas clases medias. Se cuadriplico la matricula entre los afios 1931 y 1955. Aunque
relegado frente al protagonismo de la ensefianza publica, el sector privado acompaid
el crecimiento de los estudios secundarios, reclutando en el afio 1950 al 15% de los
estudiantes.” La formacion de los profesores siguié con retraso la tendencia expansi-
va: recién en 1951 y con escasas plazas empezé a funcionar el Instituto de Profesores
Artigas, sustituyendo a pricticas de formacién previa dictadas bajo la modalidad de
«profesores agregados». Aun entonces, no se terminé con la préctica de designacion
directa de muchos cargos docentes.

2.2, En la actualidad, el sistema educativo publico no universitario consta de
cuatro niveles: la educacion inicial (preescolar, para nifios de 4 y 5 afos), la educacién
primaria (6 a 11 afios), el primer ciclo de ensefianza media («ciclo basico comun», 12 a
14 afios) y el segundo ciclo de ensefianza media («bachilleratos», 15 a 17 afios). Toda la
enseflanza secundaria puede cursarse también en las escuelas técnicas. Es obligatoria
la concurrencia a clases desde el preescolar de cinco afos hasta el ciclo basico comun,
lo que supone diez afios de ensefianza obligatoria. Por su parte, la formacién docente
mantiene su cardcter «normalista», impartiéndose en establecimientos especializados.

Al afio 2000, las tasas brutas de escolarizacion eran de 84% en el preescolar, 107%
en primaria, 89% en el ciclo bdsico secundario y 61% en el segundo ciclo de ensefanza
media. Los dos ultimos guarismos descienden radicalmente si se consideran tasas netas,
aproximadamente al 55% y 30% respectivamente.’

2.3. En cuanto al gobierno de la educacidn, la Constitucién Nacional establece
solo dos elementos de organizacion institucional: que la ensefianza publica estard regida
por uno o mds Consejos Directivos Auténomos, y que existird una forma —no preci-
sada— de coordinacion de la educacidn; el resto de la organizacién se confia a la ley.
Existen tres organismos piblicos con competencia en la educacién no universitaria: la
Administracion Nacional de la Ensefianza Publica (ANEP), la Comisién Coordinadora
de la Educacién y el Ministerio de Educacion y Cultura.

Sin duda que el primero, con naturaleza de ente auténomo, es el de mas relevancia.
Constituye una particularidad nacional, ya que en otros paises sus atribuciones perte-
necen normalmente a los ministerios de educacion federales o comunales. Es a su vez
el organismo mds complejo: se compone de un Consejo Directivo Central (CODICEN)
con competencias generales de gobierno, y de tres Consejos Desconcentrados (Primaria,
Secundaria y Técnico Profesional) dotados para la administracion de los subsistemas.

2 Jorge Bralich: Una historia de la educacion en el Uruguay. Del Padre Astete a las computadoras,
Montevideo, Fundacién de Cultura Universitaria (rcu), 1996, pp. 108-109.

3 Banco Interamericano de Desarrollo (Bip) y Oficina de Planeamiento Presupuesto (opp): El
sistema educativo uruguayo: estudio de diagnadstico y propuesta de politicas publicas para el sector,
Montevideo, sip/opp, 2000, pp. 10-11.
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La eleccion de los integrantes del coDICEN es esencialmente politica, al ser designados
a propuesta del Poder Ejecutivo y con venia del Senado. En cambio, la designacion de
los integrantes de los Consejos Desconcentrados compete al cobicen, lo que resguarda
un espacio mayor para los criterios de seleccion técnico-profesionales. Cabe destacar
que por cierta ambigiiedad de la normativa, y por la propia incidencia de los factores
politicos, el verdadero equilibrio de poder y reparto de competencias entre el Consejo
Central y los desconcentrados ha variado en los tiltimos veinte afios, asistiéndose a casos
de mayor o menor centralizacién/descentralizacion de las decisiones.

Por su parte, segtin la normativa vigente la Comisién Coordinadora de la
Educacién (integrada por representantes de la ANEp, Universidad de la Republica, el
Ministerio de Educacién, la Comisiéon Nacional de Educacion Fisica y la ensefianza
privada) tiene cometidos y atribuciones de gran importancia: proyectar las directi-
vas generales de la politica educacional y coordinar la ensefianza piblica mediante
recomendaciones impartidas a los entes. Aunque en algin periodo se traté de dotarla
de protagonismo, por lo general sus intentos chocaron contra la defensa celosa de
su autonomia por parte de la ANEP y de la universidad publica, y por tanto no cris-
talizaron. Es, por tanto y hasta ahora, un espacio institucional de escasa incidencia
en la definicién de politicas.

Por tltimo, el Ministerio de Educacion y Cultura aparece fuertemente retacea-
do en competencias con respecto a sus pares de la region, con excepcién de algunas
dreas particulares como la educacion inicial y superior privadas. Sin embargo, cuenta
con dos resortes juridicos eventualmente relevantes, como el manejo de los vinculos
internacionales (especialmente los asociados a apoyos financieros externos) y su ya
citada presencia en la Coordinadora. Asimismo, su pertenencia al Poder Ejecutivo
y visibilidad piiblica —con todo lo que ello implica— constituye un activo politico
potencial, escasamente explotado en las tltimas dos décadas.

En un primer diagndstico, por tanto, este sistema de gobierno de la educacién
puede caracterizarse como fragmentado —aunque jerarquizado— centralizado fun-
cional y territorialmente y monopolizado estatalmente.

3. LA REFORMA EDUCATIVA URUGUAYA EN EL CONTEXTO
LATINOAMERICANO Y DEL CONO SUR

3.1. Durante la década de 1990 se formularon e implementaron en todo el subcontinente
politicas educativas de nitida vocacién y contenido reformistas. Como respuesta a una
situacion educativa que se reputaba indeseable y en consonancia con operativos mayores
de transformacion de la gestion publica y de las politicas sociales, los distintos Estados
impulsaron, con distintos énfasis y matices, nuevas estrategias de administracion del
sistema educativo, de financiamiento, de organizacién curricular y de evaluacion, por
citar solo algunas de sus principales lineas.

Los motores detras de este impulso fueron varios y de distinta naturaleza, como
suele ocurrir en giros de este porte. Es ineludible referir entre ellos a los organismos
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multinacionales, especialmente al Banco Mundial y al B1p, que realizaron diagnésticos,
recomendaciones de politicas y luego financiaron su implementacion.* Por otro lado, los
partidos politicos que accedieron a los gobiernos de los distintos paises expresaron en los
planes educativos sus propias —y diversas— visiones generales sobre el sistema educa-
tivo y el rol de los Estados en su direccién. Los técnicos —«analistas simbélicos»— que
tuvieron a su cargo la gestién de las reformas, frecuentemente imprimieron su sesgo
ideologico, disciplinario o, mds simplemente, sus propios diagnésticos y soluciones al
objeto de su trabajo. Por tltimo, cada proceso paso por el tamiz y las constricciones de
los itinerarios y legados historicos que particularizan a cada sistema nacional. De todo
este conglomerado de actores y racionalidades en juego surgi6 un complejo mosaico de
politicas en el que pueden leerse regularidades regionales pero también, en una mirada
mads cuidadosa, matices e improntas locales.

En términos generales, se citan como las lineas mas extendidas de las politicas edu-
cativas de la década pasada a las reformas institucionales (descentralizacion, autonomia
de gestion y pedagdgica de los centros escolares); la constitucién de sistemas nacionales
de evaluacion de aprendizajes; la focalizacion de programas compensatorios en las ins-
tituciones y en el alumnado de menor nivel socioeconémico; los cambios curriculares
en la ensefianza media; la atencién a las condiciones de trabajo docente; el incremento
en el financiamiento de la educacion bésica y media (y en algunos paises la constitucion
de nuevos esquemas de financiamiento de cuasi vouchers); y el acercamiento del sistema
educativo a empresas y fundaciones privadas.”

Procurando desentranar la logica dltima de estos movimientos, Braslavsky los
vertebré en torno de tres «conceptos estelares»: calidad, equidad y eficiencia, a la que
eventualmente se le podria sumar «participacion». Estos términos se constituyeron,
segtn la autora, en orientadores y fines tltimos de las reformas.® A nuestro juicio, en
cambio, se interpreta mejor la naturaleza politica del proceso identificando tres prin-
cipios rectores: la mejora de la gestion a través de la mercantilizacion de sus procesos,
la bisqueda de niveles superiores de calidad y equidad, y la recomposicion de los roles
publico y privado en el financiamiento. En el cuadro siguiente se correlacionan dichos
principios con un set respectivo de issues de politicas, que pueden calificarse como
ortodoxas. Este calificativo hace referencia tanto al origen de esas propuestas en el
seno de organismos financieros multilaterales, que trasladan sin mediaciones sus pers-
pectivas economicistas a distintas arenas de politicas, como a su extensa aplicacion y
predicamento a lo largo y ancho de la region, al punto de constituirse en el paradigma
hegeménico de las operaciones reformistas de los sistemas educativos.

Entre los documentos principales deben citarse Priorities and strategies for education (Banco
Mundial, 1995); Educational change in Latin America and the Caribbean (Banco Mundial, 1999);
y Reforma de la educacién primaria y secundaria en América Latina y el Caribe (Bip, 2000).

Marcela Gajardo: Reformas educativas en América Latina; Balance de una década, Santiago de Chile,
PREAL, 1999.

Ibidem, p. 41.
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Cuadro 1. Matriz de politicas de reforma en la década de 1990

Wﬁoﬂ rectores  Catdlogo de politicas «ortodoxas»
Descentralizacion administrativa y territorial
Autogestion docente

Mercantilizacién Participacion local (comunidad: padres, empresas)

de la gestion Sistemas nacionales de informaci6n y evaluacion

Responsabilizacion de las escuelas por sus resultados
Incentivos a la competencia entre escuelas y entre docentes
Definicion centralizada de la curricula bésica
Descentralizacién curricular
Reforma curricular
: Extension de jornadas y calendarios escolares
Calidad y equidad
Programas de focalizacion
Programas de innovacion pedagégica
Modificacion de la formacion y estatus docente
Mejora de infraestructura y suministro materiales diddcticos

k Incremento y redistribucion del gasto hacia la educacion bésica
Recomposicion de
roles publico y privado
en el financiamiento

Financiamiento mixto
Subsidio a la demanda

Movilizacién de recursos del sector privado (empresas)

Desde una mirada politoldgica, esta categorizacion pretende dar debida cuenta
de una serie de atributos de destaque:

a) Eldoble movimiento del cuerpo principal de las reformas: por un lado centripeta,
al fortalecer los niicleos de decision de las politicas por medio de la definicion de
los contenidos curriculares comunes y constituir sistemas inéditos de seguimiento
y evaluacion; por otro centrifugo, al descentralizar la administracion (apuntando
ala gestion) y los curriculos (con fines de calidad educativa), propiciar proyectos
emanados de las escuelas y responsabilizar a los establecimientos educativos.
Asi, se sigue la tendencia general de reforma de la gestion publica consistente
en el robustecimiento de los fines estratégicos de las autoridades centrales, y la
delegacion de la ejecucion en unidades subordinadas.”

b) Los dos momentos del ciclo de las reformas, que se compadecen con las
dos generaciones de reforma del Estado: la primera, de caracteristicas mas

7  Jan-Erik Lane: The public sector. Concepts, models and approaches, Londres, Sage, 1995; Christopher
Hood: «A public management for all seasons?», Public Administration, vol. 69, n.” 1, Londres, 1991.
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estructurales (privatizacion, descentralizacion); la segunda, con acento en las
construcciones institucionales (evaluacion, programas especiales, politicas
compensatorias, etcétera).8

¢) Laatenciénala poblacion mds desfavorecida en términos de capital cultural y
social por medio de programas de discriminacién positiva, también congruente
con el paradigma emergente de las politicas sociales.”

d) Laintroduccién de principios empresariales en la gestion publica, tales como
la competencia por recursos escasos (cuasimercados), la constitucion de in-
centivos para instituciones y docentes y la subvencion de la demanda.!?

e) La rediscusion de las responsabilidades publicas y privadas en el manteni-
miento de la educacion, con un redireccionamiento de aquéllas (desde la
educacion superior hacia los tramos anteriores) y la expansion de los roles de
los particulares (familias, empresas).l 1

Naturalmente, este catdlogo ideal no se materializé con la misma intensidad y
organicidad en los distintos paises. En el numeral siguiente discutiremos su procedencia
en el caso uruguayo.

3.2.Entre los afios 1995 y 2000 en Uruguay se formulé e implementé un conjunto de
politicas educativas al que por su ambicién y vocacion sistémica se le atribuyo la categoria
de «reforma educativa» y, mds especificamente, fue conocida como la «reforma Rama». Fue
precisamente el soci6logo Germadn Rama quien cumpli6 un doble y determinante rol en la
génesis y desarrollo de las transformaciones: primero como técnico de la sede Montevideo
de cepaL, desde la cual se diagnosticé el estado de situacién de la educacion uruguaya en
el primer lustro de los afos noventa; luego, desde 1995 y hasta el afio 2000, al frente de
la administracién educativa nacional (director nacional de Educacién de anep). Con un
fuerte apoyo dela coalicién de partidos de centroderecha que ocupaba entonces el gobierno,
y especialmente del presidente de la Repuiblica Julio M. Sanguinetti, la disponibilidad de
fondos provenientes del 10 y del Banco Mundial, y superando la oposicién politica y de los
gremios de la ensefianza, en un quinquenio promovid una serie de cambios significativos
en la estructura y funcionamiento del sistema educativo nacional.

8  Oscar Oszlak: «De menor a mejor. El desafio de la segunda reforma del Estado», en Nueva Sociedad,
n.® 160, Caracas, Friedrich Ebert Stiftung, 1999; Moisés Naim: «Latin America: the second stage
of reformw, Journal of Democracy, vol. 5, n.° 4, Baltimore, The Johns Hopkins University Press,
1994.

9 Rolando Franco: «La educacién y el papel del Estado en los paradigmas de la politica social de
América Latina», en: Pensamiento educativo, volumen 17, Santiago de Chile, Facultad de Educacién
(Pontificia Universidad Catdélica de Chile), 1995.

10 David Osborne y Ted Gaebler: Un nuevo modelo de gobierno. Cémo transforma el espiritu empresarial
al sector publico, México, p.F., Gernika, 1994.

11 Lawrence Wolff, Pablo Gonzilez y ]. C. Navarro: Educacion privada y politica publica en América
Latina, Santiago de Chile, PREAL-BID, 2002; Nicolds Bentancur: «Las politicas universitarias en
Ameérica Latina en los afios noventa: del Estado proveedor al Estado gerente», en Pensamiento
Universitario, n.° 9, Buenos Aires, Universidad Nacional de Quilmes, 2001.
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Entre las principales medidas deben destacarse: extension de la educacién preescolar,
instauracion de escuelas de tiempo completo en zonas desfavorecidas, instituciéon de un
sistema de evaluacion educativa, creacién de un sistema paralelo al existente de formacién
docente bajo nuevos patrones, reforma curricular del ciclo bésico de la ensefianza media,
y diversas mejoras en la infraestructura locativa y equipamiento diddctico. En cambio,
no se afectd el tradicional esquema de decision y gestion centralizado, ni se introdujeron
modificaciones en el sistema de financiamiento de la ensefianza, histéricamente asentado
en su mantenimiento por el erario y en la subvencion de la oferta publica.

Los valores que asumen las politicas uruguayas pueden verse en el cuadro siguien-
te, que aplica los principios y categorias previamente propuestos como dominantes en
Ameérica Latina en la década pasada.

Cuadro 2. La reforma educativa uruguaya en el contexto latinoamericano

Descentralizacién administrativa y

territorial B
Autogestion docente No
Participacién local No

Sistemas nacionales de informa- Instancias de evaluacion es-

Mercantilizacién cién y evaluacion tandarizadas (UMRE, 1996)
e smaon Responsabilizacion de las escuelas ~ No
«Proyectos de centro»
concursables, de financia-
Incentivos a la competencia entre cion marginal; Proyecto de
escuelas y entre docentes Mejoramiento Educativo
(Primaria, 1995); Proyectos
Educativos Liceales (1998)
Definicién ce'ntrahzada dela i ot fotalidad
curricula basica
Descentralizacion curricular No
Nuevo plan para Ciclo Basi-
. co (1996); creacion de bachi-
Calidad y equidad Reforma curricular lleratos tecnolégicos (1997).
Ampliacién de carga horaria
en Inglés e Informatica
Extension horaria del
Extension de jornadas y _C“:lo Basico (1996); escuelas
calendarios escolares integradas rurales (1999);

escuelas de tiempo completo
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Programas de focalizaciéon Escuelas de tiempo completo
«Proyectos de centro»:
4 ; Proyecto de Mejoramiento
$ :‘ég‘;sm.zd‘ presaeres Educativo (Primaria, 1995);
P B! Proyectos educativos
liceales (1998)
Centros Regionales de
Calidad y equidad
Modificacién de la formacién y P""’f‘s"";s R
St docodud Cursos de capacitacién para
docentes de Ciclo Basico
Plan 1996
Dotacién de materiales
Mejora de infraestructura y y acondicionamiento de
materiales centros educativos que
impartieron nuevos planes
Incremento y redistribucién Incremento moderado,
del gasto énfasis en educacion basica
mﬁbﬂ de Financiamiento mixto No
les publico y privado
en el financiamiento Subsidio a la demanda No
Movilizacién de recursos del No
sector privado

;Puede decirse, entonces, que la configuracion de politicas implantadas en Uruguay
lo constituye como un caso desviado con respecto al movimiento latinoamericano?

En algunos anilisis se ha destacado que, en los hechos, la reforma uruguaya

comparti6 la mayor parte de las lineas de politica de la tltima ola reformista: disefio de
marcos nacionales, énfasis en calidad y equidad, politicas compensatorias, instancias
de perfeccionamiento docente, fortalecimiento de la gestién educativa, construccién
de sistemas de informacién y evaluacion.!? No obstante, por los significativos desvios
del mainstream de las reformas, y especialmente por la pervivencia de una logica de
gestion publica tradicional, la experiencia uruguaya ha sido considerada como una
manifestacion heterodoxa en el panorama continental.!?

12 Maria Ester Mancebo: «La larga marcha de una reforma exitosa: de la formulacién a la implemen-
tacion de politicas educativas», en: Maria Ester Mancebo; Pedro Narbondo y Conrado Ramos
(comps.): Uruguay: la reforma del Estado y las politicas puiblicas en la democracia restaurada,
Montevideo, Banda Oriental-Instituto de Ciencia Politica (rcs, Udelar), 2002, p- 155.

13 Gustavo De Armas y Adolfo Garcé: «Politica y conocimiento especializado: la reforma educativa en
Uruguay (1995-1999)», en: Revista Uruguaya de Ciencia Politica, n.® 14, Banda Oriental - Instituto
de Ciencia Politica (rcs, Udelar), 2004; Jorge Lanzaro: La reforma educativa en Uruguay (1995-
2000): virtudes y problemas de una iniciativa heterodoxa, Santiago de Chile, serie Politicas Sociales,
Divisién de Desarrollo Social, cgpaL, 2004.
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La comparacion con las reformas chilena y argentina puede aportar elementos a
esta discusion. Los tres paises —que son relativamente similares en una serie de variables
sociales y economicas macro (nivel de desarrollo humano), trayectoria histérica nacional
y de los sistemas educativos, orientacion politica de los actores gobernantes en la década
anterior, producto bruto per cdpita, etcétera)—, no obstante, han diferido en la matriz
de politicas educativas aplicadas. El caso chileno puede considerarse paradigmatico
de esta generacion de reformas, por implementar radicalmente y de manera temprana
(desde la década del ochenta) estrategias de privatizacion y descentralizacion, y, luego,
en la subsiguiente ola de los afios noventa, politicas re-regulatorias y compensatorias de
segunda generacion. Asi se traspasaron en un primer movimiento los establecimientos
a las jurisdicciones municipales y se aplico un sistema de subsidio a la demanda em-
parentado con los vouchers y, posteriormente, ya en los gobiernos democriticos de la
Concertacién en los afios noventa, se instituyé un sistema de evaluacion de rendimien-
tos: se instaurd el Programa «900 Escuelas», de naturaleza focalizada, y se establecieron
marcos curriculares nacionales. En Argentina, por su parte, la transferencia de los
establecimientos educativos y de la formacién docente a las jurisdicciones provinciales
a partir de 1992 constituy6 una transformacion estructural muy relevante, pero se
mantuvo la separacion entre la prestacion piblica y privada del servicio educativo y
se preservo la funcién tradicional del «estado docente». De manera concomitante, a lo
largo de la década se definieron contenidos basicos comunes para los planes de estudio,
se instaurd un sistema nacional de evaluacién y programas nacionales compensatorios
(Plan Social Educativo) y de formacion docente (Programa Federal de Formacion
Docente), y se redisefiaron los ciclos primario y secundario con el advenimiento de la
Educacion General Basica y el Polimodal.

Aun de una manera muy preliminar, que requeriria para su mejor fundamentacion
abordajes mds extensos, puede afirmarse que el caso uruguayo aparece frente a estos
espejos con caracteristicas singulares. Si bien comparte dos de los principios rectores
que guiaron las reformas —algunos cambios en la gestion y, fundamentalmente, politicas
orientadas a una mayor calidad y equidad— se aparta notoriamente del proceso chileno
y, en menor medida, también del argentino en la recomposicion de los roles pablicos y
privados en el sistema educativo. En Uruguay, el Estado docente no sélo pervive sino
que se fortalece extendiendo sus cometidos; el esquema decisorio se centraliza atin mas,
territorial y funcionalmente; y la divisoria entre las arenas piblica y privada se mantiene
incélume. De alguna manera, la «reforma Rama» parece haberse apropiado de varias
cuestiones y soluciones de la agenda regional, con la que comparte cierto clima de época,
pero reconfigurando su racionalidad politica y sistémica.

4. CALIDAD Y EQUIDAD EDUCATIVA
EN LOS PAISES DEL CONO SUR

4.1. En la sociologia de la educacion suele identificarse tres grandes grupos de factores
asociados con el rendimiento educativo, que se asocian con otras tantas corrientes tedricas.
El primero, y mds difundido, vincula los aprendizajes a componentes sociales, especialmente
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culturales y econdmicos, de las familias de los estudiantes. Una segunda corriente destaca
la importancia de la escuela como unidad analitica, reparando en su entorno, estructura,
gestion y clima organizacional. Por dltimo, el debate de mayor importancia actual y de
especial interés para nuestra optica politoldgica repara en el disefio institucional de los
sistemas educativos, comprendiendo, entre otras, dimensiones tales como el gobierno del
sistema, su financiamiento, direccion y eleccién de establecimientos. Como puede apreciar-
se,estamos aqui en el centro de las reformas propiciadas para la region en la década pasada.
En esta linea tedrica se supone que las distintas configuraciones de dichas dimensiones
pueden impactar efectivamente en el rendimiento educativo.'4

Asumiendo esta idea, los distintos perfiles de las reformas aplicadas en Argentina, Chile
y Uruguay hacen especialmente sugerente un primer analisis de los resultados obtenidos por
cada pais en los fines principales de la educacion piiblica, calidad y equidad. Por primera
vez contamos con un instrumento confiable para efectuar esa comparacion: la evaluacion
de aprendizajes de lectura, matemdtica y ciencias realizada por el programa internacional
p1sa'” a estudiantes de quince afos de edad de colegios ptiblicos y privados. La prueba fue
aplicada en el aino 2001 en Argentina y Chile, y en el 2003 en Uruguay. Asimismo, se pueden
emplear los resultados de otros paises como marcos de referencia mas amplios.

4.2. 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 ocpe.

Cuadro 3. Porcentaje de poblacion de 15 ainos escolarizada

OCDE 89,0%
Argentina 76,3%
Chile 87.4%
Uruguay 74,2%

Fuentes: (0CDE): P1sa 2003 Technical Report; OCDE, UNESCO, UNESCO Institute for Statistics: Literacy
Skills for the world of tomorrow. Further results from prsa 2000 (Aptitudes bdsicas para el
mundo del mafiana. Otros resultados del proyecto pisa 2000).

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

14 John E. Chubb y Terry Moe: «Politics, markets, and the organization of schools», The American
Political Science Review, vol. 82, n.° 4, Washington, p.c., The American Political Science Association
(APsa), 1988.

15 Programme for International Student Assessment de la 0CDE, que cuenta ademds con paises
invitados.
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4.3. Los puntajes obtenidos en cada dimension analizada (lectura, mateméticas 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 4. Ordenamiento de los paises segiin resultados obtenidos
Argentina (2001) a 3 e 37

Fuentes: (OCDE): prsa 2003 Technical Report; OCDE, UNESCO, UNESCO Institute for Statistics: Literacy
Skills for the world of tomorrow. Further results from pisa 2000 (Aptitudes bdsicas para el mundo
del manana. Otros resultados del proyecto p1sa 2000).

Estos datos, por cierto desalentadores, confirman los numerosos andlisis que afir-
man que Ameérica Latina estd relegando posiciones en materia educativa en el contexto
internacional.® Esta tendencia también es vilida para los paises del Cono Sur, conside-
rados de alto desarrollo humano y entre los punteros de la region en esta érea.

4.4. A continuacién, se presentan los puntajes obtenidos por las tres unidades de
andlisis estudiadas y por otros paises que obran como referencia comparada, en las tres
dreas evaluadas en la prueba p1sa. Asimismo, se asientan las diferencias en los puntajes
obtenidos entre los cuartiles superiores e inferiores de estudiantes.

Cuadro 5. Promedios y dispersion de puntajes de varios paises en pruebas
PISA 2000, 2001, 2003

418 ;

Argentina 151 385 154 39 1581,
Chile 410 122 376 125 415 128

Uruguay 434 163 412 138 438 153
OCDE 494 135 496 151 500 148

16 Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe (PreAL):
Queddndonos atrds. Un informe del progreso educativo en América Latina, Santiago de Chile,
PREAL, 2001.
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Brasil 403 151 350 128 390 129
Meéxico 400 132 382 119 405 115
Pert 327 133 298 159 333 120

Fuente: elaboracién propia, con base en: (0CDE): P1sa 2003 Technical Report, 0CDE, UNESCO, UNESCO
Institute for Statistics: Literacy Skills for the world of tomorrow. Further results from p1sa 2000
(Aptitudes bdsicas para el mundo del mafiana. Otros resultados del proyecto psa 2000). Para
Matemdtica se considerd el drea de contenido «Espacio y formas.

Estos datos ameritan varias reflexiones. En primer lugar, si se considera a los tres
paises del Cono Sur conjuntamente, el desempeio de los estudiantes es en todas las dreas
muy inferior al del promedio de las naciones de la ocpE, algo superior al de Brasil y Méxi-
co,y muy superior al de Pert. Segundo, de la comparacién 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 diferencia— el pais con menor brecha entre los desempefios de los
estudiantes cuyos puntajes se ubican en los cuartiles inferior y superior.

4.5. En lectura, p1sa establece seis niveles de desempefio segtin los puntajes obte-
nidos. El nivel 1 (335 a 407 puntos) supone la posesién de las competencias y conoci-
mientos minimos requeridos, en tanto por debajo de ese puntaje se ubican los desem-
pefios insuficientes.!” Los niveles 2 a 5, por su parte, representan estdndares crecientes
de desempeio. Los datos sobre la porcién del estudiantado ubicada en los niveles mas
bajos aporta informacién relevante sobre la calidad de la educacién.

Cuadro 6. Porcentaje de estudiantes en el nivel 1 y bajo el nivel 1 en lectura,

por pais
ocDE (2003) 19.1%
Argentina 43.9%
Chile 48.2%
Uruguay 39.8%

Fuentes: 0CDE, pisa 2003 Technical Report; 0CDE, UNESCO, UNESCO Institute for Statistics: Literacy Skills
for the world of tomorrow. Further results from pisa 2000 (Aptitudes bdsicas para el mundo del
mafnana. Otros resultados del proyecto p1sa 2000).

17" El nivel 1 se define de la siguiente forma: «el estudiante es capaz de localizar una o mis piezas de
informacién explicitamente establecida y de acuerdo con un tnico criterio; identificar el tema
principal o la intenci6n 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 requerida
es visible y hay escasa o nula informacién que compita. El estudiante es explicitamente orientado
a considerar factores relevantes en la tarea y en el texto».
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Del cuadro anterior emerge en primer término la gran distancia entre el rendimien-
to de los estudiantes de paises de la ocpE y el de los paises del Cono Sur. En estos, entre
cuatro y cinco estudiantes de cada diez solo disponen de competencias lectoras minimas
o directamente insuficientes. En términos comparativos —y nuevamente—, las cifras de
Uruguay son algo mejores que las argentinas y claramente superiores a las chilenas.

4.6. Por tltimo, se presentan algunos datos sobre la correlacion entre capital
cultural y estatus socioeconémico, por un lado, y desempefio en lectura, por otro.
En la versién del afio 2000-2001 del estudio pisa se aplicé el Indice Internacional
Socioeconémico del Nivel Ocupacional (1s0), que contempla el nivel de educacién
de los padres y su ocupacién laboral, ordenado en cuartiles.

Cuadro 7. Puntajes promedio en capacidad lectora de varios paises, por
cuartiles del indice 150

‘Pais Muybyo Bajo  Alto  Muyako Diferenciamuy bajo/ muyalto
OCDE 491 515 545 82

463
Argentina 379 393 440 483 104
Chile 373 388 420 466 93

Fuente: Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia (Direccion Nacional de Informacion y Eva-
luacién de la Calidad Educativa, DINIECE): Programme for international student assessment.
Informe Nacional Repiiblica Argentina, Buenos Aires, junio de 2004.

Los puntajes obtenidos por los estudiantes de los paises mds desarrollados no
s6lo son mas altos en todos los segmentos socioculturales que los correspondientes
a Argentina y Chile, sino que ademds es menor la diferencia de rendimiento entre
quienes pertenecen a los grupos menos y més favorecidos. Los resultados chilenos,
por su parte, aparecen como mds equitativos que los argentinos, de manera coherente
con la informacién presentada en el cuadro 5.

5. CONCLUSIONES: POLITICAS EDUCATIVAS, APRENDIZAJES
Y EQUIDAD SOCIAL

Ninguna correlacién 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, y como se expuso mds arriba, los factores asociados al aprendi-
zaje son de diversa naturaleza y, por tanto, no puede asignarse linealmente a las politicas
implementadas el estado de situacién en términos de calidad y equidad. Segundo, si bien
ya han transcurrido varios afios desde su implantacién, es conocido que los efectos de las
politicas de transformacién de la ensefianza se materializan con considerable rezago, no

18 No se dispone de esta informacién para Uruguay.
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siendo evidente cudl es el momento de su madurez para ameritar su evaluacion. Tercero,
no se dispone atin de series historicas suficientes de mediciones de aprendizajes, de manera
tal de identificar un antes y un después de las politicas analizadas que permita postular
que las modificaciones registradas entre ambos momentos es consecuencia de aquellas.

Pero aun con estas prevenciones, y a cuenta de desarrollos méas fundamentados,
se pueden proponer algunas hipdtesis, que ambientan aprendizajes de las distintas
peripecias nacionales y promueven andlisis mds extendidos:

a.

Ninguna de las distintas estrategias politicas de reforma llevadas adelante en
los tres paises —que podrian esquematizarse como estatista descentralizadora
en el caso argentino, mercantilista en el chileno y estatista tradicional en el
uruguayo—, han bastado hasta la fecha para alcanzar niveles internacional-
mente aceptables en los aprendizajes de los estudiantes de quince afios de edad
evaluados en las pruebas pisa, ni una distribucién social del conocimiento
relativamente homogénea. Ya que ni las soluciones ortodoxas ni las heterodoxas
parecen remedio suficiente para el malestar educativo, se hace conveniente un
replanteo de los diagnasticos y alternativas que trascienda los limites estrechos
de la discusién planteada en los afos anteriores.

Chile ostenta en el nivel analizado un indice de cobertura muy elevado, cercano
al de los paises desarrollados y superior al de los otros casos estudiados, lo que
constituye de por si un logro significativo. Ademas los resultados comparativa-
mente favorables a Chile en términos de repitencia y rezago —no analizados
en este documento— estén alineados con el de cobertura. Claramente, en este
rubro constituye una experiencia digna de analisis.

En términos de calidad, los resultados de los aprendizajes obtenidos en los tres
casos nacionales son relativamente homogéneos, aunque con algunos matices
que contradicen asunciones mas o menos generalizadas. Los estudiantes de un
sistema tradicional como el uruguayo (centralizado, jerdrquico, burocrético,
escasamente participativo), que segiin los supuestos de esta generacion de
reformas no seria el mds apto para la consecucion de estindares superiores de
calidad, obtienen consistentemente puntajes algo superiores a los de sus pares
argentinos y chilenos. Esto invita a rever las estrategias de reforma estructural
en el gobierno y el financiamiento del sistema, y a considerar sin preconceptos
la pertinencia de transformaciones mds acotadas en el gerenciamiento y en los
lineamientos de politicas dentro de cdnones de gestion mds o menos cldsicos.

Si se atiende a la distribucion del conocimiento, los indicios presentados también
cuestionan ciertos presupuestos tedricos. Luego de una reforma de cufio privatista,
asociada por buena parte de la literatura con una mayor desigualdad, el sistema
chileno exhibe en las pruebas p1sa brechas menores entre los rendimientos de los
mejores y peores estudiantes, e incluso entre los correspondientes a estudiantes
de distintos estratos sociales. Esta constatacién —provisoria y limitada— es
especialmente llamativa si se tiene en cuenta que la sociedad chilena es, junto
a la brasilena, la mas desigual del continente en la distribucién del ingreso. ;Es
posible, entonces, que un sistema educativo mercantilizado inserto en una so-
ciedad segmentada alcance cotas relativamente aceptables de equidad? ;Se ha
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operado una relativa nivelacion por el éxito de los programas compensatorios
que se ejecutan sistematicamente desde hace varios afios? En todo caso, estas
observaciones requieren de una indagacion mas detallada.

e. A titulo de reflexién final es oportuno sefalar en de decisores y actores educa-
tivos es ostensible cierta fatiga por las promesas no cumplidas de las reformas.
El evidente impacto negativo de las condiciones sociales generales sobre los
procesos de ensefianza suele repercutir més alld de la critica a catdlogos de
accion particulares, y cuestiona incluso la aptitud y relevancia de las propias
politicas educativas en tanto tales para producir cambios significativos en la
calidad y equidad de la ensefianza. No obstante, abundante evidencia compa-
rada atestigua la repercusion de lineamientos de politicas sectoriales asumidas
con amplios consensos politicos y sociales, mantenidas en el tiempo e, incluso,
el impacto especifico de medidas concretas. Aun dentro de los mérgenes de
accion relativamente estrechos que permiten las condicionantes sociales y
econdmicas —especialmente en paises subdesarrollados como los nuestros— el
rol de lo politico y de las politicas en la arena educativa es inexcusable.
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Resumen

Prestando especial atencién a la experiencia nacional y desde una perspectiva politoldgica,
se comparan los rendimientos obtenidos por los estudiantes de Argentina, Chile y Uruguay
en las pruebas de evaluacion pisa aplicadas en los afios 2001 y 2003. Estos paises realizaron
en la década pasada transformaciones de envergadura en sus sistemas educativos, asociadas
a una tendencia mds amplia que comprendi6 a la mayor parte de América Latina, pero en
cada uno de ellos dio lugar a reformas de distinto cufio (mercantilista en el caso chileno,
descentralizador en el argentino y estatista tradicional en el uruguayo). Se hipotetiza sobre
la posible vinculacion entre las distintas estrategias adoptadas y los resultados educativos en
términos de calidad (nivel de los aprendizajes) y equidad (distribucion social de estos).
Palabras clave: Uruguay, Argentina, Chile, reforma educativa, sistema educativo.

Abstract

Giving special attention to national experience, this article compares, from a politologycal
perspective, the results obtained by the students of Argentina, Chile and Uruguay in
pISA evaluation tests set in 2002 and 2003 These countries made during the last decade
remarkable changes in their educative systems associated to a wider tendency which
included most of Latin American countries. Such changes were different in each country;
mercantile in the Chilean case, decentralized in the Argentinean one and of traditional
State bases in the Uruguayan case.

The relationship among different strategies adopted and the educative results got in qual-
ity terms (learning levels) and fairness (social distribution of such) are hypothesized.

Key words: Uruguay, Argentina, Chile, educative reform, educative system.
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