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Resumen

Con la llegada del Frente Amplio (FA) al gobierno nacional en 2005, la elaboracién de la politica
educativa adquirié un tono incrementalista. Uno de los elementos centrales de la politica educativa
en la primera administracion frenteamplista fue generar cambios institucionales a través de la
sancién de una Ley General de Educacion sustitutiva de la Ley de Emergencia de 1985. El proceso
de elaboracion de la nueva ley se estructuro en tres etapas: un debate societal, una negociacion al
interior del partido de gobierno, y la aprobacion parlamentaria. En cada una de las etapas se
generd un producto: el informe del Congreso Nacional de Educacién (producto de la etapa
societal), el proyecto de ley enviado al Parlamento (producto de la negociacion al interior del
partido de gobierno), y la Ley N° 18.437 (producto del debate parlamentario). Este trabajo tiene
por objetivo comparar las propuestas contenidas en los tres productos generados en el proceso, y
explicar sus diferencias atendiendo a la configuracion de actores, recursos y reglas de juego que

enmarcaron las interacciones en cada etapa.
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1. Introduccion

Con la llegada del Frente Amplio (FA) al gobierno en 2005, hubo cambios en la forma
de elaborar la politica educativa. A diferencia del caracter racionalista y top down que
caracterizd a la reforma propuesta en la segunda mitad de la década del noventa,
liderada por German Rama como presidente de ANEP?, el primer gobierno del FA
aposto al incrementalismo (Mancebo, 2007; Bentancur y Mancebo 2010). Uno de los
elementos centrales de la politica educativa fue generar cambios institucionales a traves
de la sancion de una Ley General de Educacion sustitutiva de la Ley de Emergencia de
1985.

Paraddjicamente, pese a la apuesta incremental, la ley se aprobd solo con votos del
partido de gobierno -ni siquiera con el voto de todos los legisladores del partido de
gobierno- y no contd con el apoyo de los actores no partidarios. Este trabajo, si bien no
pretende dar cuenta de las razones por las que la Ley General de Educacion N° 18.437
contdé solo con el apoyo de parte del partido de gobierno pese a la apuesta

incrementalista, ofrece algunos elementos que ayudarian a comprender esta cuestion.

El proceso de elaboracion de la nueva ley se estructurd en tres etapas: un debate
societal, una negociacion al interior del partido de gobierno, y la aprobacion
parlamentaria. En cada una de las etapas se generé un producto: el informe del
Congreso Nacional de Educacion (producto de la etapa societal), el proyecto de ley
enviado al Parlamento (producto de la negociacion al interior del partido de gobierno), y
la Ley N° 18.437 (producto del debate parlamentario). Este trabajo tiene por objetivo
comparar las propuestas contenidas en los tres productos generados en el proceso, y
explicar sus diferencias atendiendo a la configuracion de actores, recursos y reglas de
juego que enmarcaron las interacciones en cada etapa. Como se vera, cada producto

refleja ideas de los actores ganadores de la etapa en que se genero.

El trabajo se estructura de la siguiente manera. En primer lugar, se presentan los
postulados teoricos sobre las variables que explican las politicas publicas. En segunda
instancia se repasan los aspectos metodologicos. Luego, se procede al analisis
propuesto: se describen las principales ideas de los actores de la arena de politica

educativa respecto a seis dimensiones institucionales, se comparan los productos de

2 Administracion Nacional de Educacion Publica.



cada etapa del proceso de elaboracion de la ley, y se describe el juego de poder que
llevé a definir a cada uno de ellos. Por Gltimo se presentan algunas reflexiones sobre el

caracter incremental de la elaboracion de la ley.

2. La politica educativa como resultado de la interaccion de actores, recursos y

marco institucional

Una politica publica es aquel conjunto de decisiones y acciones de un gobierno
particular (Aguilar Villanueva, 1994). Este conjunto de acciones estd orientado a
solucionar problemas definidos como publicos, incluyendo tanto aquellos actos como
no actos de una autoridad puablica frente a un problema de su competencia (Meny
Thoenig, 1992). La bibliogafia sobre politicas publicas desarrolla la idea de que las
politicas son resultado de un proceso que va desde la definicion del problema, la
inclusion en la agenda, la adopcion de soluciones, su implementacion, y la posterior
evaluacién (Subirats 2008). No se trata de un proceso lineal sino que cada una de estas

etapas se encuentra en constante interaccion con el resto.

Son dos las grandes tendencias tedricas que describen la forma en que se generan los
outputs procesados en los sistemas politicos (Bentancur 2012). Por un lado, las politicas
publicas son el resultado de una serie de interacciones entre diferentes actores que
movilizan sus recursos mediante estrategias de cooperacién y conflicto en funcién de
sus intereses —incrementalismo-. Por el otro, las politicas son el resultado de estrategias
racionales en las que son consideradas todas las opciones de politica y evaluadas en

funcion de sus costos y beneficios —racionalismo-.

Segun Bentancur (2012), existen tres tipos de factores que contribuyen a explicar los
outputs de las politicas publicas: el disefio institucional o reglas de juego, las ideas, y los

recursos y estrategias que emplean los actores en la arena de politica

Desde la perspectiva pluralista, las politicas son producto de la politica, es decir, del
intercambio bajo modalidades de cooperacion y conflicto entre distintos actores de la
escena publica (Bentancur 2008). La toma de decisiones es un proceso complejo de
interaccion entre diversos participantes. Es necesario observar el comportamiento de los

actores con diferentes intereses, recursos y racionalidades, que interactdan en un juego



politico estructurado por reglas. A este juego se lo conoce como “juego de poder”. Tal

interaccion se encuentra regulada por normas que los actores perciben como legitimas.

La literatura destaca la relevancia de mudltiples tipos de actores en el proceso de
elaboracion de politicas: gobernantes, empresas, grupos de interés, instituciones
financieras internacionales, analistas simbélicos (Lindblom 1991, Camou 1997). No
todos los actores actian de manera directa en cada una de las etapas del proceso de
elaboracion de la politica. Tampoco son seres absolutamente racionales, motivados por
maximizar su utilidad. Su racionalidad esta limitada por factores cognitivos, valorativos
y actitudinales. Tampoco son capaces de anticipar los efectos de sus decisiones y no es

habitual que definan sus objetivos de forma clara (Subirats 2008).

Cada uno de estos actores moviliza sus recursos para incidir en cada una de las etapas
del proceso de elaboracidn. Subirats (2008) distingue varios tipos de recursos de los
cuales disponen los actores. El peso relativo de los recursos puede variar de una arena
de politica a otra. Existen recursos juridicos (el derecho), humanos (el personal),
economicos (el dinero), cognitivos (la informacion), relacionales (la organizacion),
confianza (el consenso), cronoldgico (el tiempo), patrimoniales (la infraestructura),

mayoria (el apoyo politico), y la violencia (la fuerza).

La arena de politica educativa en Uruguay se caracteriza por la existencia de diferentes
tipos de actores con capacidad de influir en el proceso de elaboracion de politicas
educativas (Bentancur 2012). El autor elabora un listado con los actores principales. Por
un lado, las autoridades de la educacion: el Poder Ejecutivo a través del MEC y los
integrantes de los distintos Consejos de la ANEP. El recurso fundamental de estos
actores es la autoridad legal para la formulacion. En segundo lugar, los partidos
politicos con representacion parlamentaria. En tercer lugar, estan los actores de la
ensefianza privada. Estos tienen un peso menor que el resto de los actores de la arena de
politica educativa. Existen dos tipos de instituciones privadas: la Asociacion de
Instituciones de Ensefianza Privada (AIDEP), y la Asociacion Uruguaya de Educacion
Catolica (AUDEC).

El cuarto grupo de actores se integra por los sindicatos de la ensefianza que se

estructuran en federaciones: la Federacion Uruguaya del Magisterio (FUM), la



Federacion Nacional de Profesores (FENAPES) y la Asociacion de Funcionarios de la
Universidad del Trabajo del Uruguay (AFUTU). También se encuentran los gremios
estudiantiles, tales como el Centro de Estudiantes de IPA (CEIPA), la Federacion de
Estudiantes Universitarios del Uruguay (FEUU), la Federacién de Estudiantes de
Magisterio (FEM). Estos actores se articulan bajo la Coordinadora de los Sindicatos de
la Ensefianza del Uruguay (CSEU). Su recurso de poder esencial deriva de su
organizacion y movilizacion. Segun el autor, el actor sindical en Uruguay ha alcanzado

una fuerte identidad y presencia en el proceso de elaboracion de politicas educativas.

Ahora bien, como se mencion0, los actores hacen sus transacciones inmersos en un
marco institucional (Lahera 2008). Las corrientes neoinstitucionalistas ponen
nuevamente a las instituciones en el centro. Méas alld de sus matices, este tipo de
corrientes coincide en que las instituciones influyen en el resultado final de politica
publica dado que limitan las estrategias de los actores. Ademas, coinciden en concebir el
caracter inercial de las instituciones por su constitucion histérica (Putnam (1993) citado
en Bentancur (2012)).

Segun Mancebo (2007), las instituciones inciden en el éxito de las politicas porque sus
reglas de juego pautan el comportamiento de los actores conformando “arenas de poder”
(Lowi, 1994) en tanto generan incentivos y oportunidades para los mismos. Los
cambios institucionales suponen un proceso politico en el que se redefine el mapa de

poder, con los conflictos correspondientes a tal redefinicién (Mancebo 2007).

Si bien es necesario tomar en cuenta que cuando consideramos el comportamiento de
los actores ante un problema particular lo hacemos en un lugar y momento determinado,
el marco institucional es producto de configuraciones de largo plazo. Desde el
institucionalismo historico —una de las corrientes del institucionalismo- lo relevante son
las configuraciones organizacionales, asi como las coyunturas criticas y procesos de
largo plazo. Existen procesos de path dependence que generan inercia en la dimension
institiucional (Pierson y Skockpol 2008).

Mancebo (2007) sostiene que el sistema institucional de la educacion en Uruguay
previo a 2008 tiene cuatro acumulaciones historicas. En primer lugar, una impronta

estatista tejida sobre la base de una larga tradicion iniciada en la segunda mitad del



siglo XIX con la reforma vareliana, la distribucion de la matricula predominantemente
publica, y la regulacion que ejercen las autoridades de la ANEP sobre todo el sistema -
publico y privado-. En segunda instancia, un disefio peculiar y complejo configurado
por la combinacion de varios elementos: la dependencia del MEC de la Presidencia de
la Republica, la autonomia de la ANEP y la UDELAR, el lugar secundario que ocupa el
MEC en el proceso de elaboracion de las politicas educativas, y la diferencia en la
fuente de legitimidad de la que gozan las autoridades de la ANEP y de la UDELAR -la
primera derivada de la designacion parlamentaria y la segunda ligada al cogobierno-.

En tercera instancia, en cuanto a la participacién, los docentes cuentan con dos canales:
las Asambleas Técnico Docentes (ATD) a nivel técnico y los sindicatos. Las ATD son
6rganos deliberantes con facultades de iniciativa y funciones consultivas del CODICEN
0 los Consejos Desconcentrados. La participacion a nivel del centro educativo esta
limitada por la centralizacién en la toma de decisiones, la participacion docente es de
tono fundamentalmente macropolitico. Por Gltimo, el sistema institucional uruguayo se
caracteriza por su alto nivel de centralizacion. Las decisiones respecto a la
organizacion, administracion de personal, la evaluacion, los recursos financieros, son
tomadas por las autoridades de ANEP radicadas en la capital, o por los 6rganos

desconcentrados en sus asuntos de competencia.

3. Aspectos metodoldgicos

El argumento central de este trabajo es que existen diferencias significativas en el
contenido de los tres productos generados en el proceso de elaboracién de la Ley
General de Educacion N° 18.437 -el informe del Congreso Nacional de Educacion
(producto de la etapa societal), el proyecto de ley enviado al Parlamento (producto de la
negociacion al interior del partido de gobierno), y la Ley N° 18.437 propiamente dicha
(producto del debate parlamentario)-. Estas diferencias se deben a que cada producto es
el resultado de distintas configuraciones de actores, recursos, y reglas de juego que
enmarcaron la interaccion. Cada producto refleja ideas de los actores ganadores de la

etapa en que se genero.

El presente trabajo es de corte cualitativo, la recoleccion de datos se realiz6 empleando



distintas técnicas en cada una de las etapas:

Cuadro I. Técnica de recoleccion de datos, segin etapa del proceso de toma de decision

Etapa

Técnicas de recoleccion

Etapa 1: Debate Societal

Entrevistas  semiestructuradas con  actores
participantes de la Comision Organizadora del
Debate Educativo (CODE) y el Congreso
Nacional de Educacion (CNE)

Analisis documental de los aportes al Debate
Educativo de los diferentes actores®.

Etapa 2: Negociacion intrapartidaria

Revisién de prensa’.

Etapa 3: Definicion parlamentaria

Anélisis documental de los diarios de sesiones de
la Comisién de Educacién y Cultura de la Camara
de Diputados, el Plenario de la Cémara de
Diputados, la Comision de Educacion y Cultura de
la Camara de Senadores, y el Plenario de la
Cémara de Senadores’.

Fuente: Elaboracion propia

4. Las ideas de los actores de la arena de politica educativa

Previo a la comparacién de los tres productos es necesario presentar las ideas de cada

uno de los actores de la arena de politica educativa. De esta forma, se podréa identificar

las ideas de qué actores se ven reflejadas en los distintos productos, en funcion de una

serie de dimensiones institucionales tomadas de Bentancur (2008b). Ademas, si no se

identifican grupos de actores con ideas similares, el analisis del juego de poder pierde

sentido. La cercania de ideas, como se verd mas adelante, permitié a los actores activar

recursos relacionales y asi llevar a cabo estrategias para que esas ideas queden definidas

en los productos. El cuadro 1 da cuenta de las ideas de los actores en el plano

institucional®.

% En los Anexos 1y 2 se ofrece la lista de actores entrevistados y la pauta de entrevista semiestructurada,

respectivamente. En el Anexo 3 se ofrece un listado de los documentos analizados, todos ellos estan
disponibles en www.debateeducativo.edu.uy/REGISTRO%20DE%20APORTES.htm

* En el Anexo 4, se presenta un listado de noticias consultadas.

® En el Anexo 5, se presenta un listado con la fecha de cada una de las sesiones, asi como los actores

participantes en las Comisiones.

® En esta oportunidad se han seleccionado documentos de los actores més relevantes del sistema


http://www.debateeducativo.edu.uy/REGISTRO%20DE%20APORTES.htm

Cuadro 1. Aspectos institucionales propuestos en los documentos de aportes al Debate Educativo, segun actor.

Actor Aspectos institucionales*
Gobierno Coordinacion Descentralizacion Participacion Evaluacion Formacion Docente
ANEP- Autonomia Interna y externa Descentralizacion Participacion de los alumnos No limitarla a datos Profesionalizar
CODICEN administrativa y en la vida del centro cuantitativos, sino
geografica evaluar calidad Concurso como acceso
Comunidad educativa (pertinencia al proyecto
social del pais) Reorganizacion
Partido Integracion politica Sistema de educacion
Colorado partidaria de los Consejos  terciaria con
universidades privadas
La ley de 1985 alcanza
para coordinar
FUM Consejos integrados por Que no existan 6rganos Carécter prescriptivo de las Posgrados publicos
docentes electos por de by pass a la ANEP ATDs
docentes y representantes (ej: MECAEP) Formacion integral
del poder politico
FENAPES Autonomia Comisién coordinadora ATDs resolutivas Profesionalizar
entre Consejos de
Cogobierno pleno ANEP y Udelar Congreso Nacional de Sistema Unico de
Educacion Formacion
Consejos integrados por Control publico sobre
docentes ensefianza privada Organos consultivos Incentivar investigacion
No injerencia del MEC Fortalecer vinculo liceo-
en la CCE comunidad
AFUTU Autonomia Organo coordinador Autonomia a nivel de Organo consultor del Consejo Carécter universitario
del sistema de centro de UTU con integracion del
Cogobierno educacién con PIT CNT y empresarios
representacion de
Consejos, Udelar y
Universidad de
Formacion Docente
ADUR Autonomia Que el SNEP habilite Descentralizacion geografica Participacion como Participacion de la Udelar
los institutos de principio en la formacion docente
Cogobierno ensefianza privada
SNEP estatal Coordinacion con

actores externos

Sistema de




Instituciones Publicas
de Ensefianza Terciaria

AIDEP Autonomia Ampliar potestades a la  Autonomia a nivel de Docentes, funcionarios y Carécter universitario con
CCE centro padres participar fines de titulo de grado
asesoramiento
Sistema integrado por ~ Descentralizacion Formacidn basica en
Educacion Estatal y No  administrativa y Ciencias de la Educacion
Estatal territorial compartiendo con
instituciones no estatales la
Estrategias para formacion especifica
coordinacion entre
subsistemas Modificar sistema
escalafonario
AUDEC Diferenciar roles de Fortalecer la CCE Centros educativos con Participacion comunitaria a Participacion de institutos
conduccioén y ejecucion capacidades de gestion nivel de centro en espacios universitarios en la FD
institucionalizados
Que las autoridades del Rendicién de cuentas a Formacion continua
gobierno dirijan las nivel de centro Incorporar docentes de la
politicas ensefianza privada en ATDs
FEUU Autonomia Cardcter publico y Descentralizacion Congreso Nacional de Desarrollo de funciones
nacional del SNEP Educacién universitarias
Cogobierno
La educacidn privada Concurso como norma
no pertenece al SNE.
Adecuar planes de estudio
a criterios universitarios
UDELAR Autonomia Carécter estatal de la Descentralizacion Evaluacién y mejora Integracion al Sistema de
educacién geogréfica continua Educacion Terciaria
Cogobierno Publica

Regulacion de la
ensefianza privada

Coordinacién con
actores externos

Subsistema de
Educacion Terciaria
Publica

Fuente: Elaboracion propia en base a documentos presentes en el Anexo 3

*Dimensiones tomadas de Bentancur (2008b)




En cuanto al gobierno del sistema de educacion, todos coinciden en que debe haber
autonomia. Las diferencias pasan por la integracion de los 6rganos de conduccion, estan
quienes sostienen que debe haber cogobierno pleno entre los actores de la educacion,
excluyendo a los actores politico partidarios (FENAPES, FEUU, ADUR, UDELAR).
Por otra parte, se encuentran quienes sostienen que la integracion debe ser exclusiva de
los integrantes politicos (PC, AUDEC). En un punto intermedio se encuentran quienes

sostienen que la integracion debe ser mixta (FUM).

En lo que respecta a la coordinacion del sistema, las propuestas son diversas. Las
principales diferencias pasan por el rol del poder politico en la coordinacion. Existen
actores que sostienen que hay que dar mayor protagonismo al MEC fortaleciendo su rol
en el organismo coordinador —la Comisién Coordinadora de la Ensefianza- (AIDEP,
AUDEC), otros sostienen que el MEC no debe tener injerencia en la educacién
(FENAPES). Otras de las diferencias giran en torno a la integracion del sistema
nacional de educacion. Hay quienes defienden su carécter exclusivamente publico y la
subordinacion de la ensefianza privada a la ensefianza publica (FEUU, UDELAR,
FENAPES, ADUR), y estan quienes defienden la integraciéon de las instituciones de
ensefianza privadas al sistema (PC, AIDEP, AUDEC).

La tercera dimension refiere a la descentralizacion del sistema. No todos los
documentos han profundizado en este tema. Sin embargo, existe cierta coincidencia en
la necesidad de mayor descentralizacion territorial y dar mayor capacidad de gestion a
nivel de centro (ANEP, AFUTU, AIDEP, AUDEC, FEUU, UDELAR). La participacion
tampoco es una dimension en la que todos los documentos hayan profundizado. Al
respecto, las propuestas son variadas. Existen coincidencias en dar mayor participacion
a los actores en la vida de centro (FENAPES, ANEP, AUDEC, AIDEP), la diferencia

educativo. Como se mencion6, segin Bentancur (2012) los principales actores que constituyen la arena de
la politica educativa son: autoridades de la educacién (Poder Ejecutivo a través del MEC, ANEP, consejos
desconcentrados y UDELAR), los partidos politicos con representacion parlamentaria, los sindicatos de la
ensefianza (FUM, FENAPES, AFUTU), y —con menor peso- actores de la ensefianza privada y otras
organizaciones (AIDEP, AUDEC). A esta completa lista, quisiéramos agregar a los gremios estudiantiles
(FEUU, CEIPA) dada su participacidn activa tanto en la organizacion como en el desarrollo del Congreso
Nacional de Educacion. No se dispone de documentos aportados por el Partido Nacional y el Partido

Independiente.



radica en el caracter consultivo o resolutivo de su participacién. Ademas, se propone el
caracter prescriptivo o resolutivo de las ATDs (FUM y FENAPES, respectivamente), y
hasta se propone institucionalizar el Congreso Nacional de Educacion (FENAPES).

Por ultimo, respecto a la formacion docente, todos coinciden en profesionalizarla y
universitarizarla o darle participacion a institutos universitarios en la misma. Esto
implica el desarrollo de funciones de investigacion y extension en la formacion de los
docentes. Las diferencias se presentan en la naturaleza de la formacion docente, hay
actores que sostienen que debe ser publica (FENAPES, FUM, ADUR, FEUU,
UDELAR), y hay quienes sostienen que la educacion privada puede aportar a la
formacion docente (AUDEC, AIDEP).

La similitud de las ideas entre algunos de los actores es un elemento que permite que
desarrollen recursos relacionales y ejerzan actitudes de cooperacion en el proceso, como
se vera mas adelante. Los mismos actores reconocen mayor 0 menor cercania entre unos
y otros. En el plano partidario, existen aspectos comunes entre los partidos de
oposicién. Por otro lado, existen posiciones similares entre el Frente Amplio, los
sindicatos de la educacion y gremios estudiantiles, lo contrario ocurre entre estos y los
partidos de oposicion. Ademas, existen actores que se mantienen al margen de vinculos
formales, por mas que tengan posiciones cercanas a la de los partidos de la oposicién,

como lo son los institutos de ensefianza privada.

Una vez identificados los actores con ideas similares, estamos en condiciones de
analizar las configuraciones de actores, recursos y reglas que nos permita dar cuenta de
nuestro argumento central: que las diferencias entre los productos se debe a que

expresan ideas de distintos actores ganadores de cada etapa del proceso.

5. Los tres productos del proceso de toma de decision

El proceso de elaboracion de la Ley General de Educacion se dividio en tres etapas. En
cada una de ellas se gener6 un producto. Por un lado, se introdujo un debate societal que
definiria los lineamientos de la nueva ley. Para ello, se convoco un Debate Educativo en

el que participaron los diferentes actores de la arena educativa. De este proceso surgio



un informe final con las resoluciones de un Congreso Nacional de Educacion —CNE-
(producto 1), instancia final del Debate Educativo. La segunda etapa, la negociacion al
interior del partido de gobierno, corresponde a la elaboracion del proyecto de ley por
parte del Poder Ejecutivo (producto 2) que finalmente fue enviado al Parlamento. La

tercera etapa fue la aprobacién parlamentaria de la Ley N° 18.437 (producto 3).

Siguiendo a Subirats (2008), cada uno de los productos generados en las diferentes
etapas presenta lineas de continuidad y ruptura con los productos que lo anteceden. En
este apartado se presenta una comparacion de los tres productos del proceso de toma de
decision, en base a las seis dimensiones de andlisis presentadas anteriormente. En los

cuadros 2 a 7 se presentan las principales propuestas.

Cuadro 2. Comparacion de los productos 1, 2 y 3, seguin dimension gobierno

Informe del CNE Proyecto de Ley Ley 18.437

L. Principio de autonomia.
Autonomia técnico- P

pedagdgica, financiera y
administrativa en todos los
niveles

Consejos Directivos
Auténomos Principio de autonomia.

Integracion de los Consejos Directivos Auténomos
docentes a los drganos

directivos (CODICEN Yy  Integracion de los docentes a los érganos
Consejos), electos por directivos (CODICEN y Consejos),
docentes electos por docentes

Cogobierno

Autoridades electas por
padres, docentes, funcionarios,
estudiantes (rechazo a
designacion del Poder
Ejecutivo previa venia de la
Camara de Senadores)

Designacion del Poder Designacién del Poder Ejecutivo con
Ejecutivo con venia de la  venia de la Camara de Senadores de tres
Céamara de Senadores de  autoridades del CODICEN vy dos en cada

. tres autoridades del Consejo
L\ldczjggg\gennmr?c:gaa la CODICEN vy dos en cada
P Consejo Redefinicién de los Consejos: (CEIP,

Consejo Central con Consejos CEMB, CEMS, CETP)

auténomos como el CDC de la
Udelar

Redefinicién de los
Consejos: (CEIP, CEMB,
CEMS, CETP)

Fuente: Elaboracion propia

En lo que respecta al gobierno de la educacion, mientras que el CNE planteaba el
cogobierno entre los actores de la educacion y su rechazo a la designacion de los
integrantes de los drganos de conduccién por parte del Poder Ejecutivo, tanto el
proyecto de ley como la Ley N° 18.437 planteaban la integracion de dos docentes al
CODICEN vy un representante del orden docente en cada uno de los Consejos

desconcentrados. El resto de los integrantes del CODICEN y los Consejos serian



designados por el Poder Ejecutivo previa venia de la Camara de Senadores. Por lo tanto,
el producto 1 refleja ideas de los actores sindicales y gremiales, mientras que los
productos 2 y 3 incorporan una combinacion de ideas cercanas al partido de gobierno,

los partidos de oposicién y a los actores sindicales.

Cuadro 3. Comparacion de los productos 1, 2 y 3, segin dimension coordinacion

Informe del CNE Proyecto de Ley Ley 18.437

SNEP integrado solo por
organismos de educacion
publica

SNEP integrado por MEC, ANEP y

SNEP integrado por Udelar

Sistema integrado de MEC, ANEP y Udelar
ensefianza terciaria

; SO . o . . Comisidn coordinadora del SNEP
universitaria y no universitaria  Comision coordinadora

integrada por MEC, UDELAR,

. del SNEP CODICEN, institutos autbnomos que
Integrar educacién no formal crea la le
al SNEP IUDE e ITS como entes y
auténomos

L IUDE e ITS en la 6rbita del SNEP
Integrar educacién militar y

policial al SNEP

Fuente: Elaboracién propia

En cuanto a la coordinacion, las principales diferencias entre el producto 1 y los
productos 2 y 3 pasan por la incorporacién del MEC en el SNEP’. Esta diferencia es
relevante dado que refleja distintas concepciones sobre la autonomia de la educacion,
pese a que en todos los productos se presenta como un principio. El contenido del
producto 1 refleja ideas cercanas a los actores sindicales, mientras que los productos 2 y
3 reflejan ideas cercanas a la de los partidos politicos. En cuanto a la descentralizacion,
es una dimension en la que existen lineas de continuidad en los tres productos. Se
comparte la descentralizacién geografica asi como la capacidad de desarrollo de los
proyectos educativos a nivel de centro. En esta dimension se reflejan ideas compartidas
por la mayoria de los actores.

Cuadro 4. Comparacion de los productos 1, 2 y 3, seguin dimension descentralizacion

Informe del CNE Proyecto de Ley Ley 18.437
Descentralizacién geografica Descentralizacién Descentralizacién funcional
funcional
Centros desarrollen su propio Descentralizacién territorial (Comisiones
7

Sistema Nacional de Educacién Publica.



proyecto (no autonomia a
nivel de centro en “sentido
neoliberal”)

Descentralizacion Coordinadoras Departamentales)

territorial (Comisiones
Coordinadoras

Leve autonomia a nivel de centro

Departamentales) (capacidad de llevar a cabo su proyecto
educativo, mantenimiento de locales,
Leve autonomia a nivel firma de convenios interinstitucionales

de centro (capacidad de previa autorizacion)

llevar a cabo su proyecto
educativo,
mantenimiento de
locales, firma de
convenios
interinstitucionales
previa autorizacién)

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 5. Comparacion de los productos 1, 2 y 3, segiin dimension participacion

Informe del CNE

Proyecto de Ley

Ley 18.437

ATDs prescriptivas

Asambleas de padres,
estudiantes, funcionarios,
docentes.

Insitucionaliza el Congreso
Nacional de Educacion

Consejos Asesores a nivel de
centro

Principio de participacion de
estudiantes, docentes, familias
y sociedad.

Institucionalizacion del
Congreso Nacional de
Educacion

Comision Nacional de
Educacion con representantes
publicos y privados.

Comisiones consultivas de
funcionarios, padres,
estudiantes, empresarios y
trabajadores de la ensefianza
técnica, a los Consejos.

Derecho a iniciativa de las
ATDs con caracter preceptivo

Principio de participacion de
estudiantes, docentes, familias y
sociedad

Consejos de Participacion integrados
por padres, estudiantes, docentes e
integrantes de la comunidad

Institucionalizacion del Congreso
Nacional de Educacion

Comision Nacional de Educacién con
representantes publicos y privados.

Comisiones consultivas de
funcionarios, padres, estudiantes,
empresarios y trabajadores de la
ensefianza técnica, a los Consejos.

Derecho a iniciativa de las ATDs con
caracter preceptivo

Fuente: Elaboracion propia

En lo que refiere a la participacion, la principal diferencia pasa porque el proyecto de

ley y la Ley incorporan una Comision Nacional de Educacion (COMINE) con

representantes publicos y privados, reflejando ideas de los actores privados y los

partidos politicos de oposicion como posiciones del Poder Ejecutivo. En esta misma

dimension, todos los productos recogen la institucionalizacién del Congreso Nacional

de Educacion, el caracter preceptivo de las ATD, asi como la creacion de espacios de

participacion para padres, estudiantes, funcionarios y docentes, reflejando ideas de

todos los actores.



Cuadro 6. Comparacion de los productos 1, 2 y 3, seguin dimension evaluacion

Informe del CNE Proyecto de Ley

Ley 18.437

Instituto Nacional de
Evaluacion Educativa
como 6rgano
desconcentrado del
MEC, con integrantes de

MEC, ANEP. Udelar y la

educacion privada

Instituto

universitaria

Nacional de
Educativa como 6rgano desconcentrado
del MEC, con integrantes del MEC,
ANEP. Udelar y la educacion privada,
con competencia en educacion pre

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 7. Comparacion de los productos 1, 2 y 3, segun dimension formacion docente

Informe del CNE Proyecto de Ley

Ley 18.437

Funciones de ensefianza,
extension e investigacion Creacién del Instituto
Universitario de

Sistema Nacional Unico de Educacién como drgano

Formacién Docente

Caracter universitario

Creacion del Instituto Universitario de

Educacion como 6rgano desconcentrado

de ANEP

desconcentrado de ANEP

Fuente: Elaboracion propia

Por su parte, en el CNE no hubo definiciones que hicieran referencia a la evaluacion. En
cambio, tanto el proyecto de ley como la Ley 18.437 incorporan la creacion del Instituto
Nacional de Evaluacion Educativa (INEED) como 6rgano desconcentrado del MEC,
reflejando ideas propias del Poder Ejecutivo y —en parte- de los partidos de oposicion.
Por Gltimo, respecto a la formacién docente, tanto el proyecto como la ley recogen el
caracter universitario que propuso el CNE, lo cual implica el desarrollo de funciones de

ensefianza, extension e investigacion. En este punto se reflejan ideas de todos los

actores.

Cuadro 8. Ideas predominantes en los tres productos, segin dimension

Ideas predominantes

Dimension
Informe el CNE Proyecto de ley Ley N° 18.437
Gobierno Slndlgato_s docentes y Mix Mix
estudiantiles
Coordinacién Sindicatos docentes y Mix Mix

estudiantiles

Descentralizacién Todos los actores

Todos los actores

Todos los actores

Sindicatos docentes y

Participacion estudiantiles

Mix

Mix

Evaluacion -

Partidos politicos

Partidos politicos

Formacién docente Todos los actores

Mix

Mix

Fuente: Elaboracion propia

Evaluacion



En el cuadro 8 se ofrece una sintesis de lo expuesto. Como se puede ver, en cada una de
las dimensiones de analisis, los productos 2 y 3 son similares entre si —reflejando un
mix de ideas de todos los actores—, y en algunas dimensiones presentan diferencias
sustanciales con respecto al producto 1 —que refleja ideas proximas a los actores
sindicales—. Ademas de las diferencias, tanto el proyecto de ley como la Ley N° 18.437
incorporan algunos elementos que no estaban presentes en el informe del CNE. ;Como
se explican tales diferencias? En este trabajo se sostiene que tales diferencias se deben a
que los tres productos fueron generados en d&mbitos con distintas configuraciones de

actores, recursos e instituciones.

6. Las configuraciones de actores, recursos y reglas

En cada una de las tres etapas en que se dividid el proceso de toma de decision se dieron
diferentes configuraciones de actores. Los actores de la arena educativa no participaron
de la misma forma en cada una de las etapas. Esto se dio por dos motivos. Por un lado,
debido a la exclusién de algunos actores en algunas etapas. Por el otro, debido a que,
pese a participar en mas de una etapa, los distintos actores no contaron con los mismos
recursos en cada una de ellas. Ademas, cada etapa tuvo reglas de juego internas, las

cuales favorecieron a algunos actores y perjudicaron a otros.

6.1 El juego de poder en el debate societal

El debate societal fue la etapa mas amplia desde el punto de vista de la amplitud de los
actores participantes. EI MEC, junto con ANEP y UDELAR, convocaron un Debate
Educativo en el que participaron todos los actores de la arena educativa. El proceso se
inicio con la instalacion de la Comision Organizadora del Debate Educativo (CODE)
que prepard el Congreso Nacional de Educacion (CNE), instancia formal en donde se
definieron las resoluciones de la definicion societal. Tanto la CODE como el CNE
tuvieron sus propios actores, que intercambiaron recursos bajo reglas de juego, por lo
cual es necesario realizar un analisis separado de la configuracion de actores en cada

una de estas sub-etapas.



6.1.1 La configuracion de actores, recursos y reglas en la CODE

La integracion de la CODE fue definida por el MEC, ANEP y UDELAR. La misma se
constituyd con veintidés miembros que fueron designados a propuesta de diferentes
organizaciones. El trabajo de la CODE se estructur6 de la siguiente manera:
determinacién de la metodologia de trabajo, realizacion de encuentros en todo el pais
para recabar opiniones, sistematizacion de propuestas recibidas, organizacion del
Congreso Nacional de Educacion, y elaboracion de informe final. La designacién de la
CODE fue un elemento estructurante del Debate Educativo dada su competencia formal
de organizar el Congreso Nacional de Educacion, ambito en donde se definirian los

resultados del Debate Educativo.

Si bien los integrantes de la CODE lo hicieron a titulo personal, su designacion fue
realizada a propuesta de organizaciones. El grafico 1 muestra la integracion final de la
CODE segtn tipo de actor®. Como se ve, ninguna categoria de actores tuvo la mayoria
absoluta de los integrantes de la comisidn. Es por ello que las cercanias en cuanto a las
ideas y los vinculos relacionales entre los mismos son fundamentales al momento de

tomar las decisiones al interior de este espacio.

Grifico 1. Integracion de la CODE segun categoria de actores

= Poder Ejecutivo

" Anep
Udelar

= Sindicatos
Gremios Estudiantiles
Privados

= Partidos oposicion

= Otrog

En la CODE, los actores hicieron uso de los distintos recursos de los que disponian. Si

8 En el Anexo 6, se detalla el nombre de cada uno de los representantes de organizaciones en la CODE.



bien todos los actores tuvieron como recurso la voz y el voto, el resto de los recursos
estuvo desigualmente distribuido (cuadro 9). Naturalmente, el MEC dispuso del recurso
de autoridad en tanto organizo y presidio el debate. Un elemento fundamental fue la
desigual distribucion del recurso relacional. Las trayectorias de vinculos entre los
gremios estudiantiles, los sindicatos docentes y los integrantes del partido de gobierno
tejidos desde la década del noventa en oposicion a la reforma Rama, sumado a la
similitud de sus ideas, les permitié alcanzar el recurso de mayoria en las definiciones

maés importantes de la CODE, tales como la designacion de la integracién del CNE.

Cuadro 9. Distribucién de recursos en la CODE

Actor Recursos
Autoridad Relacional Mayoria Consenso Voz \Voto

Poder
Ejecutivo- X X X X X
MEC
Anep X X X X
Udelar X X X X
Sindicatos X X X X
Grem_los . X X X X
estudiantiles
In§t|tu0|0nes X X
privadas
Partlt_jo_§ de X X
oposicion

Fuente: Elaboracion propia

Claro esta que el uso de estos recursos y las interacciones entre los actores estuvo
condicionado por las reglas de juego en que estos operaron. La CODE tuvo sus reglas
de funcionamiento internas. Estas reglas internas incidieron en la definicion de las
reglas de funcionamiento y la estructura del Congreso, instancia de elaboracion del
producto final de la etapa societal. Las reglas principales en el seno de la CODE fueron
las siguientes: la necesidad de un quorum de la mitad mas uno de los integrantes para
sesionar’®, la organizacién del trabajo en subcomisiones -organizacion, apoyo técnico,
relacionamiento-'°, la presidencia de la CODE por parte del MEC y la toma de

decisiones por mayoria simple.

Las decisiones mas importantes de la CODE giraron en torno a la definicion de la

estructura del Congreso, decision que implicé la exclusion de los partidos politicos de la

% Acta n° 2 de la CODE
10 Acta n° 3 de la CODE



participacion con voto en el mismo. La CODE decidié que el 75% de la participacion
estaria a cargo de delegados de las asambleas territoriales mientras que el 25% restante,
a cargo de organizaciones que presentaron aportes al Debate Educativo™. El cuadro 10
da cuenta de la integracion final de la representacion organizacional en el Congreso. Los
gremios —sean docentes o estudiantiles- tendrian el 75% de la representacién de las
organizaciones. Las instituciones privadas quedarian en una posicion minoritaria, pero
con representacion con voz y voto. Por su parte, los partidos politicos fueron excluidos

de la posibilidad de tener voto.

Cuadro 10. Ponderacion de los delegados al Congreso definidos por la CODE, segun categorias
de actores

Categorias Delegados Porcentaje del total
ATDs y gremios de la ensefianza 212 53
Gremios estudiantiles 100 25
Instituciones privadas 36 9
Gremios no docentes 30 7

Udelar 25 6

Total 403 100

Fuente: Bentancur y Mancebo (2010) en base a Acta N° 36 de la CODE

Los actores minoritarios, es decir los institutos de ensefianza privada y los partidos
politicos de oposicion, carecieron de recursos relacionales, pese a que en varias
dimensiones sus ideas eran cercanas. Al carecer de los recursos relacionales, ante la
posicion minoritaria, algunos actores partidarios optaron por la via de la salida. EI 6 de
octubre de 2006, el representante del Partido Independiente, José Rilla, envio su carta de
renuncia. Mas adelante renunciaria el representante del Partido Nacional, Juan Gabito.
Los motivos alegados fueron expresamente la ponderacion de los actores que
integrarian el Congreso y la exclusion de los partidos politicos de su participacién con

voto.

Si bien la CODE tuvo sus actores ganadores y perdedores, su relevancia radica en que
definio los actores incluidos y los actores excluidos del CNE asi como las reglas de
juego en el mismo. Fue la CODE quién disefi6 la configuracion de actores, recursos y
reglas del CNE, otorgando ventajas a los actores ganadores en su propio seno. En otras
palabras, los actores ganadores en la CODE generaron las condiciones para ser

ganadores en la instancia de definicion del debate societal: el CNE.

11 Acta N° 36 de la CODE



6.1.2 La configuracién de actores, recursos y reglas en el CNE

Como se menciond, la configuracion de actores, reglas e instituciones al interior de la
CODE defini6 la integracion y reglas de juego del CNE, espacio formal en el que se
generaria el producto de la etapa societal de la elaboracidn de la politica: el informe del
CNEY Los actores del Congreso, como muestra el cuadro 11, fueron
predominantemente actores gremiales, relegandose a un plano minoritario las
organizaciones de educacion privada y la UDELAR. Notese la predominancia de

actores con ideas cercanas en cada una de las dimensiones definidas anteriormente.

Cuadro 11. Ponderacion de los delegados al Congreso segin categorias de actores

Porcentaje del

Categorias Delegados total
ATDsy AGC 125 23
Sindicatos 112 21
Gremios estudiantiles 100 19
Instituciones privadas 46 7
Asociaciones de profesionales 28 5
Organizaciones sociales y otras instituciones 131 24
Total 532 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de www.debateeducativo.edu.uy

Por su parte, las reglas del CNE fueron similares a las de la CODE: quorum de la mitad
méas uno de los delegados con derecho a voz y voto, la organizacién en quince
comisiones tematicas y consideracion en Plenario, y la toma de decisiones por mayoria.
Esta ultima fue la regla principal. Nuevamente, la distribucion de actores con ideas
similares y los recursos relacionales serian fundamentales para obtener las mayorias. El

cuadro 12 muestra la distribucion de los recursos de cada uno de los actores.

12 E] Congreso de Educacion se llevo a cabo entre el 29 de noviembre y el 3 de diciembre de 2006. Se
trabajo en funcién de quince comisiones tematicas previamente definidas por la CODE. Siete informes
de las quince comisiones fueron debatidos en un plenario general. Segun el Informe Final del Congreso,
estaban habilitados 1960 delegados de los cuales el 73% correspondia a Asambleas Territoriales y el 27%
restante a organizaciones que aportaron documentos. En las Comisiones del Congreso participaron 1265
delegados, de los cuales el 63 % representaban a Asambleas Territoriales 0 Comisiones Zonales y
Departamentales y el 37 % a organizaciones. En los plenarios la participacién alcanz6 a 1221 delegados
de los cuales el 62.5% representd a Asambleas Territoriales 0 Comisiones Zonales y Departamentales
(59% con voto y 3.5 % sin voto) y el 37.5 % a organizaciones (CODE: 2007).


http://www.debateeducativo.edu.uy/

Cuadro 12. Distribucién de recursos en el Congreso, segun categorias de actores

Actor Recursos
Voz Voto Mayoria Relacional Consenso

Poder Ejecutivo X
Anep X
Udelar X X
Sindicatos X X X X X
Gremios estudiantiles X X X X X
Instituciones privadas X X

X

Partidos de oposicién
Fuente: Elaboracion propia

Notese que los partidos politicos no contaron con el recurso institucional principal: el
voto. Por su parte, los actores gremiales, con ideas afines acerca de la educacion,
utilizaron sus recursos relacionales para obtener las mayorias necesarias en la
aprobacién de las mociones. La carencia de recursos relacionales no les permitio
obtener mociones mayoritarias en las votaciones a los actores de la educacion privada y
la educacidn catolica, pese a que estos contaron con el recurso del voto. Ademas, a
diferencia de los actores gremiales y del Poder Ejecutivo, estos actores no contaron con
la posibilidad de tener delegados en la Mesa del Congreso, lo cual no les permitid
ejercer un control del orden del debate, asegurar que los oradores se remitan al tema de

debate, ni proponer modificaciones en el orden del dia.

Las reglas de organizacion también favorecieron a los actores gremiales. Ruiz, et. al.
(2008), a través de la técnica observacion participante a las comisiones tematicas del
CNE, concluyen que el propio formato del CNE favorecié a los actores sindicales y
universitarios dada la experiencia de los mismos bajo la modalidad asambleistica. “En
términos generales, la asamblea es el instrumento que universitarios y gremios utilizan
casi con exclusividad para dar formato a sus reuniones, para ejercer el cogobieno,
tomar decisiones o posturas. No obstante, la diversidad de participantes, que excedian
ampliamente los ambitos académicos y gremiales, no tenian por qué conocer este modo
de funcionamiento” (Ruiz, et al, 2008: 58).

En sintesis, si se observan las resoluciones del CNE (producto 1) en cada una de las
dimensiones presentadas en el cuadro 1, todas son ideas compartidas por actores

sindicales -estudiantiles y gremiales-. La etapa societal, si bien involucré a todos los



actores de la arena de politica educativa, genero actores ganadores y actores perdedores.
Esto fue fruto de la desigual distribucion de recursos entre estos y el resto de los actores,

combinado a las reglas de juego en que operaron, tanto en la CODE como en el CNE.

Ahora bien, como se vio al inicio de este trabajo, el producto 1 difiere sustancialmente
en cada una de las dimensiones respecto a los productos 2 y 3. Las diferencias se deben
a que los productos 2 y 3 fueron generados en ambitos en que cambié la configuracion
de actores, recursos y reglas de juego respecto a la etapa societal. Tanto en la
negociacion al interior del partido de gobierno como en el debate parlamentario, cambi6
el mapa de actores ganadores y perdedores. A continuacion se dard cuenta de la
configuracién de actores, recursos y reglas en las etapas siguientes para comprender
quienes fueron los actores ganadores y perdedores, y de esta forma entender las
diferencias del producto 1 con los productos 2 y 3.

6.2 El juego de poder en la definicién intrapartidaria

El segundo producto al que nos referimos en este trabajo es el proyecto de ley enviado
al Parlamento en el afio 2008. En esta oportunidad, el MEC elabor6 un proyecto de ley
que tendria en cuenta los lineamientos propuestos por la etapa societal de la elaboracion
de la ley. Como se planted, el producto 2 difiere sustancialmente en algunas
dimensiones respecto al producto 1.

El proyecto de ley fue elaborado por el MEC pero su definicion no estuvo exenta del
juego de poder a la interna del partido de gobierno. A diferencia de la etapa societal, en
la que participaron todos los actores de la arena de la politica educativa, en esta etapa
los actores por excelencia fueron los sectores que integran el partido de gobierno, Frente
Amplio (FA). El resto de los actores fueron excluidos del proceso. La exclusion de
quienes habian sido ganadores en la etapa societal fue lo que posibilito las diferencias

entre los productos 1y 2.

Al interior del FA, la principal divergencia al proyecto de ley fue planteada por el
Partido Comunista (PCU). Este sector interactud con el resto haciendo uso de recursos
en el marco de reglas de juego internas al partido de gobierno. El cuadro 13 da cuenta

de las objeciones, recursos y reglas institucionales en los que se dio el juego de poder.



El PCU se opuso en tanto consideraba que en el proyecto de ley se planteaba la
violacion del principio de autonomia, proponia el cogobierno pleno, se manifestaba en

contra de la injerencia del MEC, y de la distanciacion de los aportes del CNE.

Cuadro 13. Objeciones al proyecto de ley, recursos del PCU al proyecto de ley original y marco
institucional

Objeciones Recursos Marco institucional

Violacion de autonomia de la
educacion
Reglas internas del Frente

Amenaza de indisciplina Amplio

No hay cogobierno pleno

Injerencia del MEC Voto en el Parlamento Disciplina partidaria

No se tomaron en cuenta las
definiciones del Congreso

Fuente: Elaboracion propia

Dadas las diferencias, se decidié la formacion de una comision interna que salde las
divergencias intrapartidarias. Sin embargo, las diferencias planteadas por el PCU no
fueron consideradas y este sector solicito a la Mesa Politica del FA la autorizacion para
votar en contra del proyecto. Finalmente, dicha peticion no fue autorizada por la Mesa.
El PCU no logré modificar la situacion pese a tener como recurso la amenaza de

indisciplina en la votacion a nivel parlamentario.

El producto 2 -elaborado por el MEC- se diferencié del producto 1 en dimensiones
sustanciales, como se vio anteriormente. En esta etapa hubo un actor perdedor, el PCU.
El resto de los actores de la arena de politica educativa no fueron ni ganadores ni
perdedores, sino excluidos. Es por ello que el producto 1 difiere del producto 2. Las
diferencias pueden explicarse por las distintas configuraciones de actores, recursos e
ideas que tuvieron lugar en los ambitos de generacién de estos productos. Mientras que
en la etapa societal el abanico de actores fue amplio, en la etapa intrapartidaria el

abanico se restringié notoriamente.

En la medida que los actores ganadores de la etapa societal no tuvieron participacion, el
partido de gobierno pudo elaborar el producto 2 conforme a sus intereses, contemplando
incluso las ideas de actores perdedores de la etapa societal. Notese que el producto 2 no
solo refleja ideas del partido de gobierno, sino que contempla una combinacion de ideas

de todos los actores en la mayoria de las dimensiones (cuadro 8).



6.3 El juego de poder en la definicién parlamentaria

Hasta ahora se ha intentado argumentar que las diferencias entre el producto 1y 2
identificadas al inicio del andlisis se deben a las distintas configuraciones de actores,
recursos y reglas de juego en los &mbitos de generacion de esos productos. Sin embargo,
el producto 2 y el producto 3 son muy similares en todas las dimensiones analizadas,
pese a que ambos también son el producto de ambitos con diferentes configuraciones de
actores, recursos Yy reglas de juego. En esta oportunidad, la similitud de los productos se
explica dado que el actor ganador del debate parlamentario es el partido de gobierno

(FA), actor exclusivo de la etapa 2.

Al igual que en la etapa societal, en el debate parlamentario participaron todos los
actores de la arena de politica educativa. Lo que cambi¢ fue la distribucién de recursos
y las reglas de juego. Como lo muestra el cuadro 14, en la etapa parlamentaria los
actores por excelencia fueron los partidos politicos, todos ellos con el recurso del voto.
Sin embargo, los actores del partido de gobierno contaron con un recurso institucional
fundamental, la mayoria parlamentaria en cada una de las Camaras. Los actores no
partidarios solo tuvieron como recurso la concurrencia a las comisiones parlamentarias
de cada una de las Camaras para dar cuenta de las evaluaciones del producto generado
por el MEC. Pese a la existencia del recurso relacional entre los sindicatos, gremios y el
PCU, la minoria del sector en el partido de gobierno impidié que sus intereses
estuvieren contemplados en el producto final dadas las reglas internas del ambito

parlamentario.

Cuadro 14. Distribucidn de recursos segin actores de la etapa parlamentaria

Actor Recursos

\Voz en Plenario . .
\Voto oz en comisiones Mayoria

Partido de

. X X X X
gobierno

Partidos de

oposicion X X

ANEP

UDELAR

Sindicatos

Gremios
estudiantiles

X | X|X[X| X

Instituciones
privadas

Fuentes: Elaboracién propia




Las reglas internas del Parlamento fueron el marco institucional que enmarco las
interacciones. La toma de decisiones por mayoria hizo que el recurso de la mayoria
parlamentaria que ostentd el partido de gobierno incline la balanza a su favor. Sin
embargo el marco institucional también supuso un freno a las pretensiones del partido
de gobierno, llevando a la alteracion de algunos elementos. Si bien en el proyecto de ley
enviado al Parlamento, el IUDE y el ITS* se crearon como érganos desconcentrados de
ANEP, la idea original era el formato de entes autonomos. Para ello, era necesario el
voto de dos tercios de cada cdmara y el FA no contaba con dicho peso, por lo cual se
cambi¢ el formato.

Como se vio, el proyecto de ley contemplé una combinacién de ideas de todos los
actores en la mayoria de las dimensiones de analisis. Sin embargo, esto no implicd
alcanzar consensos. Prueba de ello son las objeciones que el resto de los actores de la
arena de politica educativa hizo al proyecto de ley. En el cuadro 15 se sintetizan las
principales objeciones que realizd0 cada uno de los actores no partidarios en las
comisiones, mientras que en el cuadro 16 se sintetizan las objeciones de los partidos de
oposicion y de los legisladores pertenecientes al PCU. Sin pretender entrar en detalle,
los cuadros muestran que tanto los actores no partidarios como los actores partidarios
centraron sus criticas en lo referente al gobierno como a la coordinacion del sistema. En
el caso de los actores partidarios, se hizo énfasis en el proceso, objetando problemas de
representacion de la etapa societal asi como la falta de consensos al interior del sistema

de partidos.

Mas alla de las marcadas diferencias expresadas por el resto de los actores de la arena
de politica educativa, el FA hizo uso del recurso de la mayoria parlamentaria a pesar de
no contar con el voto de la totalidad de sus integrantes. En la etapa parlamentaria, el
actor ganador por excelencia fue el partido de gobierno (FA), el resto de los partidos y
de los actores fueron perdedores. El resultado es que la Ley N° 18.437 (producto 3)
refleja principalmente el interés de parte del FA, es decir, la combinacion de ideas de
todos los actores. Es por ello que el producto 3 es similar al producto 2. Aunque ambos
sean resultado de diferentes configuraciones de actores, recursos y reglas de juego, el

actor ganador fue el mismo en cada etapa.
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Cuadro 15. Criticas de los actores no partidarios al proyecto de ley presentado por el MEC al Parlamento, segiin dimension institucional

Actor Dimensiones
Gobierno Coordinacion Descentralizacion Participacion Evaluacion Formacién Docente
ANEP Definir mejor las competencias de la Independencia técnica y Potestades a la ANEP para
COMINE y el Congreso Nacional de politica al INEED definir organizacion y
Educacion funcionamiento al IUDE
Caracter externo al SNEP del
Redefinir integracion de la COMINE (menos  INEED
cantidad de integrantes)
UDELAR Diversificar méas el Sistema Participacion de la Udelar en
Nacional de Educacion la formacion docente
Terciaria Publica universitaria
Crear una subcomision
coordinadora del SNETP que
impulse convenios entre
ANEP y UDELAR para crear
institutos de ensefianza
terciaria
ADEMU Se violenta autonomia y Burocratizacion Los Consejos de INEED no debe depender del
cogobierno Participacion traslada la MEC
Exceso de funciones y responsabilidad del Estado
Cogobierno en CEIP competencias del MEC a la comunidad INEED no debe evaluar
segun criterios “neoliberales”
COMINE no sea presidida de calidad
por el MEC
ADUR Establecer obligatoriedad de
la coordinacion
Excesiva burocratizacion
FENAPES MEC no debe designar Injerencia del PE a través del No participacion de privados y empresarios INEED es injerencia del PEen  Autonomia de la formacion
autoridades del CODICEN y MEC en Consejos Consultivos ANEP docente
los Consejos
Burocratizacion Definir la integracion del Congreso Nacional EL IUDE deberia formar
Desacuerdo con la separacion de Educacion docentes para educacién
del CES en CEMB y CEMBS Descauerdo con integracion terciaria
de la COMINE
El MEC no debe integrar el
SNEP
AFUTU Viola autonomia y cogobierno
AUDEC Riesgo de corporativismo en Educacion publica no debe Fortalecer la figura del Dar espacio a la educacién

los Consejos con la integracion
de los docentes al gobierno

supervisar a la educacién director

privada

privada para la formacion
docente universitaria

Fuente: Elaboracion propia




Cuadro 16. Criticas de los actores partidarios al proyecto de ley presentado por el MEC al Parlamento, segtin dimensién institucional

Partido A Proceso
Institucional
Gobierno Coordinacion Descentralizacion Participacion Evaluacion Formacion Docente
PN Viola la autonomia de la ANEP Burocratizacion INEED debe ser externoal ~ Habilitar a privados a Debe ser politica de Estado, no hay
sistema dar formacion docente  consensos con actores sociales ni en
La Udelar interviene en asuntos de la Injerencia del MEC a privado el sistema de partidos
ANEP través de la CCE No hay independencia
técnica No se consulté a los partidos
Debilita el CODICEN Yy fortalece Yuxtaposicion de politicos, ni hubo debate en
Consejos funciones comisiones
Docentes no deben integrar érganos de No se toca la Ley En el Debate Educativo participd el
direccion, fomenta la decision Orgénica de UDELAR 1% de la poblacién
corporativa. Los docentes no deben
tener poder de veto El Congreso menosprecio a los
partidos politicos
Minimiza la integracion politica de la
conduccion Hay que reivindicar el sistema
representativo y a los partidos
politicos
PC Se centra en el poder en la estructura del ~ Burocratiza Faltan consensos
sistema
No hubo participacion de los
Posicién preeminente de corporaciones sectores de la sociedad en el Debate
gremiales. Gremios no tienen Educativo sino grupos organizados
legitimidad para conducir (se encamina
hacia un Estado coporativo)
Integrar oposicion a érganos de
conduccién
Pl No participacién docente en el gobierno,  Sobrecarga de Sobrecarga de No hubo debate partidario
si para asesorar organismos dificulta el 6rganos de consulta
ejercicio de gobierno
Estructura centralizada
y estatista
No se diferencia rol de
juez y parte de ANEP
FA (Espacio Los actores de la educacion son quienes  Injerencia del MEC en No se tomd como referencia al
1001) deben conducirla educacién los Consejos Congreso

Viola autonomia

Fuente: Elaboracion propia




Las reglas internas del Parlamento fueron el marco institucional que enmarco las
interacciones. La toma de decisiones por mayoria hizo que el recurso de la mayoria
parlamentaria que ostentd el partido de gobierno incline la balanza a su favor. Sin
embargo el marco institucional también supuso un freno a las pretensiones del partido
de gobierno, llevando a la alteracion de algunos elementos. Si bien en el proyecto de ley
enviado al Parlamento, el IUDE y el ITS* se crearon como érganos desconcentrados de
ANEP, la idea original era el formato de entes autonomos. Para ello, era necesario el
voto de dos tercios de cada cdmara y el FA no contaba con dicho peso, por lo cual se
cambi¢ el formato.

Como se vio, el proyecto de ley contemplé una combinacién de ideas de todos los
actores en la mayoria de las dimensiones de analisis. Sin embargo, esto no implicd
alcanzar consensos. Prueba de ello son las objeciones que el resto de los actores de la
arena de politica educativa hizo al proyecto de ley. En el cuadro 15 se sintetizan las
principales objeciones que realizd0 cada uno de los actores no partidarios en las
comisiones, mientras que en el cuadro 16 se sintetizan las objeciones de los partidos de
oposicion y de los legisladores pertenecientes al PCU. Sin pretender entrar en detalle,
los cuadros muestran que tanto los actores no partidarios como los actores partidarios
centraron sus criticas en lo referente al gobierno como a la coordinacion del sistema. En
el caso de los actores partidarios, se hizo énfasis en el proceso, objetando problemas de
representacion de la etapa societal asi como la falta de consensos al interior del sistema

de partidos.

Mas alla de las marcadas diferencias expresadas por el resto de los actores de la arena
de politica educativa, el FA hizo uso del recurso de la mayoria parlamentaria a pesar de
no contar con el voto de la totalidad de sus integrantes. En la etapa parlamentaria, el
actor ganador por excelencia fue el partido de gobierno (FA), el resto de los partidos y
de los actores fueron perdedores. El resultado es que la Ley N° 18.437 (producto 3)
refleja principalmente el interés de parte del FA, es decir, la combinacion de ideas de
todos los actores. Es por ello que el producto 3 es similar al producto 2. Aunque ambos
sean resultado de diferentes configuraciones de actores, recursos y reglas de juego, el

actor ganador fue el mismo en cada etapa.
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6.4 Comparacion de la configuracion de actores, recursos y reglas en las tres

etapas del proceso de toma de decision

El cuadro 17 ofrece una sintesis de cada una de las etapas. EI mismo da cuenta del tipo
de actores que particip6 de cada una, los recursos principales que fueron utilizados, las
reglas que estructuraron el juego de poder, el producto final, y los actores ganadores y
perdedores (aquellos cuyos intereses se vieron reflejados en el producto y aquellos
cuyos intereses estan ausentes, respectivamente). Como se ve, en cada etapa
participaron diferentes actores. La regla de la mayoria fue esencial para la toma de
decisiones en ambitos formalmente estructurados. En este sentido, los recursos
relacionales y consenso entre actores fueron recursos a movilizar para obtener tales

mayorias.

Cuadro 17. Comparacion entre las tres etapas del proceso de toma de decision

Definicion societal Definicion Definicion
intrapartidaria parlamentaria
Actores Todos los actores de la  Sectores del FA Partidos politicos
arena educativa
Reglas principales Internas CODE, Estatuto FA (disciplina  Internas parlamento
internas CNE (mayoria) partidaria)
Recursos Relacionales, mayoria, =~ Mayoria, consenso Mayoria
CONSenso
Producto Informe del CNE Proyecto de Ley Ley General de
General de Educacion Eduacion N° 18.437
Actores ganadores Sindicatos docentes, Todos los sectores del FA (excepto PCU)
gremios estudiantiles FA, excepto PCU
Actores perdedores Privados, partidos PCU Oposicién, PCU
politicos

Fuente: Elaboracion propia

Como se plante6 al inicio de este trabajo, las diferencias entre el producto 1 y los
productos 2 y 3, pueden ser explicadas por las distintas configuraciones de actores,
reglas y recursos en cada &mbito de elaboracién de los productos. El informe del CNE
refleja las ideas de los sindicatos docentes y estudiantiles, actores ganadores del juego
de poder en la etapa societal. Estos actores no estuvieron presentes en la etapa de
elaboracion del proyecto de ley, que termind reflejando las ideas de la mayoria de los
sectores del partido de gobierno. Los sindicatos docentes y estudiantiles tampoco
contaron con recursos en el debate parlamentario como para incidir en la ley aprobada.
Esta reconfiguraciéon del esquema decisional es lo que explica las diferencias entre

productos.



Por su parte, el producto 2 y 3 son muy similares entre si, a pesar de que ambos son el
resultado de diferentes configuraciones de actores, recursos y reglas. Sin embargo, tal
similitud también se explica por la configuracion decisional. La razon de la similitud es
que el actor ganador de la etapa parlamentaria, el partido de gobierno, fue aquel que
habia resultado ganador -por ser el actor exclusivo- de la etapa intrapartidaria. Como
resultado final, la Ley N° 18.437 refleja el interés de parte del partido de gobierno, es
decir, la combinacion de ideas de todos los actores de la arena educativa. Esto gener6 un
fuerte rechazo tanto por parte de los ganadores de la etapa societal -actores sindicales-,
pero también el rechazo del resto de los actores de la arena de politica educativa.

7. Conclusiones

El principal objetivo de este trabajo ha sido comparar el contenido de los tres productos
generados en las etapas en que se estructuro el proceso de elaboracion de la Ley General
de Educacion N° 18.437, y explicar dichas diferencias en funcion de las distintas
configuraciones de actores, recursos y reglas de juego en los dmbitos en que se
generaron tales productos. En cada uno de esos &mbitos se generaron juegos de poder en

el que ciertos actores resultaron ganadores y otros perdedores.

Como se vio, mientras que el producto 1 (el informe del Congreso Nacional de
Educacion) reflejo principalmente ideas cercanas a los actores sindicales —estudiantiles
y docentes-, los productos 2 y 3 reflejaron una combinacion de ideas de todos los
actores. Las diferencias entre el producto 1, respecto a los productos 2 y 3 se deben a
que los actores ganadores del juego de poder de la etapa societal fueron los actores
sindicales y gremiales. Las similitudes entre el producto 2 y 3 se deben a que el ganador
del debate parlamentario —la mayoria de los sectores del Frente Amplio-, fueron los

actores exclusivos, y por tanto ganadores, de la segunda etapa.

La etapa societal se dividié en dos partes: la organizacion del debate en el ambito de la
CODE vy la realizaciéon del Congreso Nacional de Educacion. El juego de poder en el
ambito de la CODE determind los actores incluidos y excluidos del Congreso posterior
y, por ende, influyé en el producto de la etapa societal: el Informe Final del Congreso.
Si bien la integracion de la CODE fue plural, la presencia mayoritaria de actores con

similares ideas acerca de las soluciones al problema (partido de gobierno, sindicatos



docentes, gremios estudiantiles) y la preexistencia de vinculos relacionales entre los
mismos, llevaron a la predominancia de la composicion territorial, sindical y gremial en

el Congreso, asi como a la exclusion de los partidos del mismo.

Ello fue posible dada la ausencia de vinculos relacionales entre los actores minoritarios
(partidos de oposicion, educacion privada, educacion catélica). Por su parte, la
combinacidn entre las reglas del Congreso -principalmente la toma de decisiones por
mayoria a nivel de plenario-, la composicion mayoritaria de sectores docentes y
estudiantiles, la posicion minoritaria de la educacion privada, y la exclusion de los
partidos politicos, tuvo como resultado un Informe Final con ideas afines a la de los

sindicatos docentes y gremios estudiantiles.

Por su parte, la segunda etapa consistio en la elaboracién del proyecto de ley. En esta
ocasion el juego de poder se presentd a la interna del partido de gobierno. En esta
oportunidad los actores del juego fueron los sectores del Frente Amplio. La principal
discordancia la planted el Partido Comunista, sin embargo no cont6é con los recursos
suficientes como para introducir modificaciones al proyecto de ley. El proyecto enviado
al Parlamento present0 lineas de ruptura claras respecto al producto de la etapa societal.
Los principales quiebres giraron en torno al gobierno de la educacién, a la injerencia del

Poder Ejecutivo, y al rol de la ensefianza privada.

En la etapa parlamentaria, pese a la participacion de todos los actores de la arena de
politica educativa, los actores preferenciales fueron los partidos politicos. El recurso
institucional de la mayoria parlamentaria que ostento el partido de gobierno, permitio
que las modificaciones fueran minimas respecto al proyecto de ley a pesar de que el
PCU no actu6 disciplinadamente. Los partidos de oposicidén no tuvieron recursos como

para que sus consideraciones fuesen tomadas en cuenta.

Sin acceder a estrategias como la negociacion, los partidos de oposicion se dedicaron a
atacar el proceso. Argumentaron contra el proceso de elaboracion de la ley, alegando la
falta de participacion ciudadana en la etapa societal y la exclusién de los partidos
politicos. El producto final, la Ley N° 18.437, pese a haber sido aprobada tras una
apuesta incremental del proceso de su elaboracion y pese a incorporar ideas de todos los

actores de la arena de politica educativa, contd solo con apoyo a la interna del Frente



Amplio -ni siquiera de todo el FA-. Esta situacién lleva a realizar una reflexion sobre los

alcances de los procesos incrementales.

Es conveniente reflexionar sobre el hecho de hasta qué punto un proceso incremental
puede generar adhesiones en una politica publica. El hecho de que el producto final
contemple una combinacion de ideas de distintos actores no implica haber alcanzado
consensos. Los procesos incrementalistas son fructiferos para alcanzar adhesiones en la
medida en que sean los propios actores quienes lleguen a acuerdos. Cuando el proceso
se divide en una etapa societal -consultiva- y una etapa parlamentaria -decisiva-, en la
que el partido de gobierno sea quien decida —pese a contemplar los distintos intereses—,
el apoyo puede debilitarse o estar ausente. Ello fue lo que ocurrid con la aprobacién de

la Ley N° 18.437, pese a la apuesta incremental.

Por altimo, hay que destacar que el proceso no termina en la aprobacion de la ley. Seria
necesario seguir dando cuenta del juego de poder en las siguientes etapas, a saber, la
implementacion, la evaluacion y la consecuente redefinicion del problema. En la etapa
de implementacién se redefinen los actores y recursos. Lo cierto es que la ley, en tanto
dispuso cambios institucionales, modificé las estructuras de poder. La implementacion
del nuevo entramado institucional supondra la participacion de los diferentes actores
que tendran capacidad de bloquear, acelerar o modificar las disposiciones establecidas
en la Ley General de Educacion.
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Anexo 1. Actores entrevistados
Robert Silva- Asesor en Educacién del Partido Colorado

Jorge Carbonell- Integrante de la CODE a propuesta del MEC, en representacion del
Partido Colorado

José Rilla- Integrante de la CODE a propuesta del MEC, en representacién del Partido
Independiente

Agustin Cano- Integrante de la CODE a propuesta de la FEUU
Z06zima Gonzalez- Presidenta de AIDEP

Eduardo Tornaria- Integrante de la CODE a propuesta de AIDEP




Anexo 2. Pauta de entrevista semiestructurada

Actores del sistema educativo con ideas afines y actores con ideas distantes.
Evaluacion sobre funcionamiento de la CODE.

Evaluacién sobre funcionamiento del Congreso Nacional de Educacion.
Vinculo entre integrantes de la CODE.

Partidos politicos fuera del Congreso.

Distanciamiento del MEC de las resoluciones del Congreso.

Evaluacién de la Ley N° 18.437.




Anexo 3. Documentos analizados*

Resolucion del Consejo Directivo de la ANEP- 094

Debate Educativo, el Partido Colorado- 281

Antecedentes y Balances- FUM TEP- 389

Integracion- FUM TEP- 388

Principios y fines- FUM TEP- 387

Documento definitivo FENAPES- 312

Documento final Ley de Educacion para Congreso, AFUTU- 424
Aportes preliminares de ADUR- 454

AIDEP al Debate Educativo- 429

Aportes de la Educacion Catolica al Debate Educativo- 347
Documento de la FEUU para Debate Educativo- 377
Documento final CODE- AGC, UDELAR- 434

*Estos documentos estan diponibles en

www.debateducativo.edu.uy/REGISTRO%20DE%20APORTES.htm. ElI nimero que
luce a continuacién del nombre del documento corresponde al nimero de serie.



http://www.debateducativo.edu.uy/REGISTRO%20DE%20APORTES.htm

Anexo 4. Noticias de prensa consultadas

La Replblica- 01 de diciembre de 2008. “Con cambios a su texto original, la
Cémara analiza Ley de Educacion”

http://www.lr21.com.uy/politica/343378-con-cambios-a-su-texto-original-la-camara-
analiza-ley-de-educacion

El Espectador- 02 de diciembre de 2008. “Diputada del PCU: la Ley de
Educacién debe ser conocida por los que la van a aplicar”

http://www.espectador.com/politica/138454/diputada-del-pcu-la-ley-de-educacion-
debe-ser-conocida-por-los-que-la-van-a-aplicar

La Onda Digital- “El maestro Soler opina sobre el proyecto de Ley de
Educacion”

http://www.laondadigital.uy/LaOnda/405/A1.htm



http://www.lr21.com.uy/politica/343378-con-cambios-a-su-texto-original-la-camara-analiza-ley-de-educacion
http://www.lr21.com.uy/politica/343378-con-cambios-a-su-texto-original-la-camara-analiza-ley-de-educacion
http://www.espectador.com/politica/138454/diputada-del-pcu-la-ley-de-educacion-debe-ser-conocida-por-los-que-la-van-a-aplicar
http://www.espectador.com/politica/138454/diputada-del-pcu-la-ley-de-educacion-debe-ser-conocida-por-los-que-la-van-a-aplicar
http://www.laondadigital.uy/LaOnda/405/A1.htm

Anexo 5. Versiones taquigraficas consultadas.

Comisién de Educacion y Cultura de la Camara de Representantes:
18 de junio de 2008- MEC
05 de agosto de 2008- CODICEN y Consejos Desconcentrados
12 de agosto de 2008- UDELAR
04 de noviembre de 2008- ADEMU

27 de noviembre de 2008

Plenario de la CAmara de Representantes: 01 de diciembre de 2008

Comision de Educacion y Cultura de la Camara de Senadores.
03 de diciembre de 2008- MEC, ADUR, ADEMU
04 de diciembre de 2008- FENAPES, UDELAR, AUDEC, AFUTU

09 de diciembre de 2008

Plenario de la Camara de Senadores: 10 de diciembre de 2008




Anexo 6. Integrantes de la CODE y organismo proponente

Jorge Brovetto- Ministro de Educacion y Cultura

Carlos Acuiia- UDELAR

Carlos Barcel6- FENAPES

Mario Bengoa- AUDEC

Harley Bonilla- AFUTU

Victor Brindisi- MEC

Agustin Cano- FEUU

Teresita Capurro- FUM

Jorge Carbonell- MEC, en representacion del Partido Colorado
Daniel Corbo- Consejo de Rectores de Universidades Privadas de Uruguay
Juan Gabito Zoboli- MEC, en representacion del Partido Nacional
Luis Garibaldi- MEC

Elsa Gatti- UDELAR

André Gonnet- MINTUR

Elisa Lockhart- CODICEN- ANEP

Carlos Piedra Cueva- CODICEN- ANEP

Juan Prato- CEM

José Rilla- MEC, en representacion del Partido Independiente
Diego Silva- Asociacion de Educadores Sociales de Uruguay
Miguel Soler- CODICEN- ANEP

Sergio Sommaruga- CEIPA

Eduardo Tornaria- AIDEP




Anexo 7. Comisiones tematicas del Congreso Nacional de Educacion

Educacion Inicial y Primaria.

Educacion Secundaria.

Educacion Técnico Profesional.

Educacién Terciaria y Universitaria.
Formacion y Perfeccionamiento Docente.
Educacion Rural

Educacién de Jovenes y Adultos.

Educacion No formal.

Inclusién Educativa y Educacion Especial
Educacién, Democracia y Derechos Humanos.
Educacién, Trabajo, Ciencias y Tecnologia.
Educacion y Salud.

Educacién, Cultura, Medios de comunicacién y nuevas tecnologias
Principios rectores y Fines de la Educacion.

Sistema Nacional de Educacién




