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Resumen

El trabajo sc propone analizar el papel del conocimiento especializado en la elaboracion de
las politicas publicas de educacion en Chile y en Uruguay, a partir del concepto “regimenes
politicos de conocimiento”. Para ello se reconstruyo la trayectoria historica de la politica
educativa de cada pais, atendiendo especialmente al uso de conocimiento especializado en
la historia y se describid el comportamiento de las dos variables que inciden en el régimen
politico de conocimiento: el régimen de elaboracion de politicas y la valoracion de la
ciencia. Asimismo se estudiaron dos eventos de cambio en la politica educativa
correspondientes a dos momentos del periodo posterior a la transicion democratica (1985
en Uruguay y 1990 en Chile). La investigacion permite concluir que la tipologia sometida
a discusion en términos generales puede confirmarse con la evidencia recogida. Sin
embargo se proponen algunas observaciones en relacion a la variacion en el tiempo del
régimen politico de conocimiento y las particularidades de la dindmica entre conocimiento
especializado y politicas publicas en el sector educacion.
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1. Introduccion

Este trabajo se propone analizar el papel del conocimiento especializado en la elaboracion
de las politicas publicas de educacion en Chile y en Uruguay, a partir del concepto
“regimenes politicos de conocimiento™' (Garcé, 2014). Hacer foco en una politica sectorial
permite profundizar en las particularidades de la arena respecto a un problema general. En
ese sentido el trabajo se propone discutir los alcances de la tipologia de RPC empleada
para ambos casos nacionales de forma general, en tanto caracteristica estructural del
sistema politico?. El estudio se concentra en el periodo que se inicia con el fin de las
dictaduras en 1985 en Uruguay y en 1990 en Chile.

A lo largo de las primeras décadas del siglo XXI, tanto en Chile como en Uruguay, la
educacion ha pasado a ocupar un lugar relevante en la agenda de las politicas publicas. Sin
embargo, la forma en que se da la discusion publica, los ejes por los que transcurre y la
trayectoria que llevéd a ambos paises a esta coyuntura presentan diferencias. Mientras en
Uruguay se discuten las caracteristicas de una reforma que permita alcanzar niveles
aceptables de cobertura del sistema educativo en su tramo medio, superando la persistente
correlacion entre desigualdades sociales y resultados de aprendizaje, en Chile estd puesto
en cuestion el disefio institucional del sistema educativo y los niveles de desigualdad y
segregacion que dicho disefio produce. Esto se explica en buena medida por la trayectoria
reciente de las politicas de educacion en cada pais. Como veremos, la transformacion
radical implementada durante la dictadura chilena pauto la agenda posterior de la politica
educativa de ese pais. La introduccién de mecanismos de mercado en el sistema educativo
dista mucho del caracter estatal de la prestacion del servicio educativo en Uruguay y su
tradicional organizacion jerarquico-burocratica. El sistema educativo uruguayo no sufrio
transformaciones estructurales a lo largo del periodo estudiado, incluso durante el llamado
periodo reformista de la segunda mitad de la década de 1990 que aqui analizaremos. Pese a
estas trayectorias los resultados de los sistemas de educacidon no son satisfactorios para
amplios sectores de la sociedad en ambos paises segun los registros de opinién publica
como el Latinobarometro (ver grafico)®. Esto vuelve interesante revisar como se procesan
las agendas de cambio en ambos sistemas democraticos.

I Utilizaremos RPC para referirnos al concepto “régimen politico de conocimiento™
2 Esta tesis se inscribe en el trabajo realizado en el marco del proyecto “Regimenes Politicos de
Conocimiento: evaluando un nuevo concepto a partir de la comparacion entre Uruguay y Chile™ financiado
por la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica de la Universidad de la Republica, y dirigido por
Adolfo Garcé en el Instituto de Ciencia Politica (FCS, Udelar) entre abril de 2015 y setiembre de 2016.

Y En la primera mitad de los 2000 la educacion ocupaba un lugar marginal en las preocupaciones de la
opinion publica en términos de “problema mas importante en el pais™ en ambos paises. En Chile esto se
modifico, especialmente en los afios 2006 y 2011 en que la opinion publica fue sensible a las movilizaciones
estudiantiles que analizaremos en este trabajo alcanzando el 10 y el 27 % de las respuestas en cada uno de

esos afios. En Uruguay a partir de 2006 se supero el 1 % de respuestas, alcanzando 6 % en 2011y 13 % en
2015 (Latinobaromentro, http://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp).



Evolucion de la respuesta “problemas en la educacion” como “problema mas
importante en el pais?” (2004-2016)
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Elaboracion propia. Fuente Latinobarometro (http://www latinobarometro,org/latOnline.jsp)

Una hipdtesis que orienta este trabajo es que hay diferencias importantes en la forma en
que se tramita la discusién publica, se disefian, implementan y evalian las politicas,
especialmente en el uso de conocimiento especializado, la incidencia de la investigacion
académica y el papel de los expertos. Esta ha sido una dimension del proceso de
elaboracion de politicas que ha estado presente en las discusiones mas recientes de ambos
paises. Por ejemplo, en Uruguay, en el arimado del tercer gobierno del Frente Amplio en
2015 se designo en la subsecretaria del Ministerio de Educacion y Cultura al socidlogo
Fernando Filgueira debido fundamentalmente a su perfil técnico. Filgueira habia estado
asociado a un programa de reformas del sector durante la campafa electoral de 2014%. La
designacion estuvo firme por poco mas de siete meses cuando los desacuerdos a la interna
del gobierno y las limitaciones institucionales del puesto lo llevaron a renunciar. Este
episodio puso sobre la mesa el lugar del Ministerio en la conduccion de la politica
educativa y el papel que desempeiian funcionarios con perfil marcadamente técnico en el
liderazgo de procesos reformistas. En Chile, por su parte, se han puesto en cuestion a partir
de 2006 las reglas que estructuraron la politica educativa. Estas reglas estaban ancladas en
un acuerdo politico al que un conjunto de especialistas habian contribuido a construir
desde los ultimos meses de la dictadura y durante tres gobiernos de la Concertacion. Si
bien el centro de las criticas fue el modelo educativo aplicado en el pais y sus desiguales
resultados, también quedaria en entredicho una forma de tramitar la discusidn politica con
protagonismo tecnocratico. Sin embargo, como veremos, en Chile el uso de

4 Filgueira habia ocupado un lugar destacado durante la campaiia electoral como experto en temas educativos
y portavoz dcl candidato Tabaré¢ Vazquez. El puntapi¢ de este rol publico puede reconocerse en la
presentacion del documento “La educacion prioridad de pais: aportes a la construccion de una educacion
genuinamente inclusiva™ junto con Martin Pasturino, Renato Opertti y Ricardo Vilaré en marzo de 2014. En
el ciclo “Presidenciables 2014™ organizado por Deloitte y radio El Espectador el 26 de setiembre de 2014,
junto con la formula presidencial frenteamplista participaron Filgueira y Miguel Brechner como especialistas
en educacion (ver: http://www.espectador.com/politica/300728/cuarto-encuentro-del-ciclo-

presidenciables-2014-tabare-vazquez-candidato-del-frente-amplio#1).
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investigaciones académicas sobre esos resultados educativos ocupa un lugar destacado en
la discusion publica y en la elaboracion de nuevos disefios institucionales®.

Proponemos aportar evidencia a la explicacion de estas diferencias en términos de
regimenes politicos de conocimiento, un concepto que se inserta en la discusion sobre el
papel de las ideas en las decisiones de cambio de las politicas publicas y, mas
especificamente, de las ideas que son resultado de actividades especializadas de
produccién de conocimiento. Esta literatura ha tenido interesantes niveles de acumulacion
en la ciencia politica.

En el siguiente apartado se presenta la discusion teorica sobre la cuestion general de la
relacion entre conocimiento especializado y politicas publicas que permite arribar al
concepto de RPC. Asimismo, se presenta la literatura que se ha ocupado de Ia
conformacidon de campos académicos en educacion y su relacion con el Estado y los
procesos de toma de decisiones de las politicas educativas, con especial énfasis en la
realidad latinoamericana. Luego se presenta la estrategia metodologica empleada y los
criterios de selecciéon de los casos y eventos analizados. En los siguientes apartados se
presentan los dos casos nacionales. Para cada uno se resefian las principales tendencias
historicas en la conformacion de los sistemas educativos nacionales y la conformacion de
campos de conocimiento especificos. Luego se caracterizan las dos variables que definen
el régimen politico de conocimiento y finalmente se analizan dos eventos de cambio en
cada pais, correspondientes al periodo posterior a la transicion democratica. Por ultimo, se
establecen los principales hallazgos de la investigacion, sefalando las diferencias que
presentan Chile y Uruguay en los regimenes politicos de conocimiento en la arena
educativa. También se sefialan las particularidades de esta politica sectorial. Esto permite
discutir el alcance de una tipologia general que abarque indistintamente al conjunto de
politicas sectoriales. Con esto se busca contribuir, tanto a la discusion general sobre la
relacion entre conocimiento especializado y politicas publicas, como a la caracterizacion
de este problema en el sector educativo.

3 Si bien los episodios del periodo de gobierno iniciado en 2015 en Uruguay no formaran parte del analisis en
profundidad en esta tesis, el estallido de la crisis del sistema educativo chileno a partir de 2006 y su
tramitacion posterior sera uno de los eventos de andlisis estudiados para ese pais.



2. Discusion teorica

La relacion entre saber y poder es un topico clasico de la reflexion sobre la politica y
también sobre el conocimiento. Con esto, mas que indicar la densidad histérica del
problema, se establece la necesidad de delimitar el alcance de los términos empleados y de
los fendmenos historicos comprendidos en nuestra formulacién del problema de
investigacion. Poco tiene que ver la preocupacion de Platon sobre el lugar de los filosofos
en la vida de la polis, con la preocupacion por el “ascenso de los economistas” en la
gestion publica contemporanea. Si persisten viejos problemas en torno a la relacion entre la
busqueda de conocimiento verdadero y la accion politica, sus manifestaciones histdricas
son tan variables que dificilmente podamos hablar de un unico fendémeno sin solucién de
continuidad. Este trabajo se ocupa tan solo de algunas formas particulares vy
contemporaneas en que se manifiesta ese viejo asunto.

La constitucion de los Estados modemos y el progresivo desarrollo de sus funciones,
estuvieron asociados al despliegue de saberes especificos. El *“desencantamiento del
mundo” que acompafio a la modermnidad (Weber, 2009: 30) implicé un programa de
racionalizacién que alcanzo a la forina en que se organizaron los estados. La descripcion
weberiana del Estado reservaba a la burocracia profesional una esfera de actuacion
auténoma que era posible, entre otras cosas, por el dominio de ciertas formas de experticia
por parte de un cuerpo de funcionarios que debia distinguirse de los lideres politicos. De
esta forma puede distinguirse un nivel de los fines reservado a las instancias politicas, y un
nivel de los medios, propio de las instancias técnico-burocraticas. El mismo Weber también
realizo una distincion clésica entre las profesiones del cientifico y del politico (Weber,
2009), delimitando esferas que funcionan bajo ldgicas distintas. Mientras el cientifico
debia mantenerse ajeno a la controversia politica, evitando usar a las ideas como ‘“‘espadas
contra el adversario” (2009: 37), la politica estaria definida por la ‘“aspiracién a la
participacion en el poder” (2002: 1056). Esta distincidon seria muy cara a los intentos por
delimitar la actividad cientifica en tanto forma especializada de produccion de
conocimiento, y deslindarla de los vaivenes a los que necesariamente estan sometidas las
decisiones gubernamentales. En el ambito cientifico la produccién intelectual deberia ser
sometida basicamente a reglas que resultasen de mecanismos de autorregulacién y no a
criterios definidos en funcién de un interés politico. Tanto la nocidén de “comunidad
cientifica” khuneana que comparte y defiende un paradigma cientifico (Kuhn, 2007), como
la de “‘campo” de disputas que para Bourdieu caracteriza a la ciencia (1994), comparten la
condicion de poseer altos niveles de autonomia respecto de otras instancias sociales,
particularmente politicas.

Si bien la imagen de separacion entre universos regidos por ldgicas antagonicas ha sido
puesta en cuestion tempranamente, la idea de dos polos parece tener vigencia. Conocer una
realidad e intervenir sobre ella son acciones distintas y los criterios que las rigen difieren.
Sin embargo estos limites son problematicos. La sociologia, la historia, los estudios
sociales de la ciencia y la tecnologia, o la ciencia politica se han ocupado de entender los
vinculos que se producen entre la produccion de conocimiento (sus productos, sus agentes
y sus instituciones) y la toma de decisiones en diversos ambitos, incluyendo las politicas
publicas. Multiples son las intersecciones y afectaciones reciprocas de espacios que, en



algunos casos, se presentan con mas porosidad que autonomia. En la medida en que el
funcionamiento estatal supone la disposicion de medios para obtener fines, en su
funcionamiento estd implicita la necesidad de soluciones técnicas de diverso nivel de
sofisticacion para disponer de esos medios. Incluso la definicion de fines ha sido objeto del
trabajo intelectual. Esto expresa una diversidad de niveles y formas en que se produce la
relacion entre lo que genéricamente llamaremos “‘conocimiento especializado™ y las
decisiones de politicas publicas. No es lo mismo la discusion de una solucion técnicamente
eficiente para un problema que una discusion ideologica respecto a un criterio normativo
que debe guiar una politica.

En esta linea Peter Hall reconocio tres niveles en los que se producen cambios en las
politicas publicas como procesos de aprendizaje en que las ideas desempefian un papel
relevante: las metas y orientaciones generales, los instrumentos de la politica y los ajustes
y definiciones propios de la aplicacion de esos instrumentos (Hall, 1993: 5-6). Mientras los
cambios de instrumentos o los ajustes periddicos a los mismos son mas facilmente
resultado de decisiones al interior del Estado, con protagonismo de la burocracia experta y
como resultado de ajustes incrementales a partir de la experiencia previa, los llamados
policy paradigms implican una controversia politica mayor que involucra a mas actores
sociales mas alla del propio estado. Modificar un paradigma supone redefinir los términos
en que se concibe un problema o un édrea de politica y por lo tanto los limites de los
instrumentos que se pueden poner en practica. Mas recientemente, Jal Mehta (2011)
sostuvo que las ideas no sdlo inciden en la definicion de soluciones de politica, sino que
también son muy importantes en la definicion de los problemas sobre los que la politica
debe intervenir, pero también cumplen la funcidén de establecer algo asi como filosofias
politicas de alcance general (Mehta, 2011: 27).

Este tipo de distinciones permite entender que estamos frente a fenomenos de distinta
naturaleza, ya que hay distintos niveles y formas en que las ideas inciden en decisiones de
politicas publicas. Nuestro trabajo se ocupa de un tipo especifico de ideas, aquellas que son
resultado de un trabajo especializado de produccién de conocimiento (investigacion). Sin
embargo, también este tipo de ideas supone un espectro amplio de actores, productos y
formas de incidir en la toma de decisiones. Tempranamente Carol Weiss propuso una
clasificacion de los distintos modelos de uso de la investigacion social en politicas publicas
que pone en evidencia las multiples formas que asume este tipo de interacciones.



Modelos de uso de investigacion social en politicas publicas (Weiss, 1979)

Siguiendo el modelo de las ciencias naturales, dec forma mas o menos mecanica
knowledge-drive model se pasa de la investigacion basica a la investigacion aplicada, al desarrollo y a la
aplicacion.

Es el estudio orientado a resolver un déficit de conocimiento nccesario para la
politica publica a partir de la identificacion de esta necesidad. La investigacion
puede ser requerida por el decisor o éstc puedc utilizar investigaciones previas
quc deberan estar alineadas con sus objetivos de politica.

problem-solving model

El conocimiento llega a los decisores como resultado de un conjunto variado de
interactive model interacciones en busqueda de informacidn, no exclusivamente con cientistas
sociales.

Los resultados de investigacion se utilizan para defender posiciones que ya han
sido previamente asumidas y dificilmente se modifiquen por obtencr nucva

politicalmodel cvidencia. El uso de investigacion esta subordinado a la légica politica de los
actores.
tactical model La investigacion se utiliza tacticamente, sin importar sus resultados sustantivos,

por ejemplo para legitimar una decision.

enlightenment model ~ Los conceptos mas quc los resultados de la investigacidn social se utilizan por
parte de los actores y de la socicdad en general para pensar y definir los
problemas sociales mas alla de soluciones especificas.

research as part of the La investigacion cn ciencias sociales es entendida como parte de la vida
inellectual enterprise intelectual de una socicdad que interactua con las politicas publicas pero no
of the society necesariamente intcrvienc como una variable independientc.

Elaboracion propia. Fuente: Weiss (1979)

La tipologia que discutiremos para la politica educativa de Chile y Uruguay se inscribe en
una tradicion que ha buscado avanzar en modelos explicativos y en establecer ciertos tipos
ideales que den lugar a variables estructurales para explicar las diferencias en el uso de
investigacion. Un antecedente en este sentido es el trabajo de Margaret Weir y Theda
Skocpol. Los cambios en las ideas que orientan la politica econdmica han recibido especial
atencion en la literatura dedicada a este tema. El giro keynesiano, por ejemplo, ha exigido
comprender cdmo inciden sobre las decisiones de politica economica, los cambios en las
interpretaciones del funcionamiento de la economia. Weir y Skocpol (1993) ofrecen una
explicacion de las variaciones nacionales que tuvo la respuesta keynesiana a la crisis
economica. Las autoras entienden que la explicacion de los rasgos nacionales en el cambio
de instrumentos para combatir el desempleo y el crecimiento debe incluir a los Estados
“como actores y estructuras”, es decir “como lugares de accidén potencialmente autonoma
de los funcionarios o como un complejo de politicas preexistentes y acuerdos
institucionales™ (Weir y Skocpol, 1993: 95). En ese sentido establecen como variables
explicativas las caracteristicas de las estructuras estatales mas o menos favorables a la
incidencia de expertos en la toma de decisiones y la herencia de politicas. En esta linea
argumental la historia cobra un peso significativo.

Un esfuerzo reciente por avanzar en una tipologia es el trabajo de John Campbell y Ove
Pedersen®. En un articulo de 2011 los autores plantearon la existencia de regimenes de

% Los resultados de esta investigacion han sido publicados en un libro (Campbell & Pedersen, 2014) y en dos
articulos (Campbell & Pedersen, 2011 y 2015).



conocimiento (knowledge regimes) que presentan variaciones nacionales que se explican
por la combinacidn entre el tipo de régimen de elaboracion de politicas (policy making
regime) y la variedad de capitalismo de cada pais.

Knowledge regimes are sets of actors, organizations, and institutions that produce and
disseminate policy ideas that affect how policv-making and production regimes are
organized and operate in the first place. Knowledge regimes are important because they
contribute data, research, theories, policy recommendations, and other ideas that influence
public policy and, thus, national economic competitiveness (Cambpell & Pedersen, 2011:

167)7

Tipologia de Regimenes de conocimiento (Campbell & Pedersen, 2011)

Variedad de capitalismo

Liberal de mercado

Politically-tempered KR.

Hay competencia que es atemperada
por financiamiento publico junto con
el privado y produccion de

Coordinado de mercado

Stratist-technocratic KR.
El conocimiento se produce principalmente
al interior del Estado. Pocas Ul partidarias o

Cantralizgijo; conocimiento también en el Estado de advocacy y muchas Ul académicas y
cerrado con un servicio civil fuerte. Ul de estatales con financiamiento publico.
distinto tipo.
(Francia, Japon)
Tipo de (Reino Unido, Australia)
policy
making Consensus-oriented KR.
regime Market-oriented KR. Arreglos institucionales asociativos y
Altamente competitivo y en general corporativos, coaliciones parlamentarias y
partidista y adversarial. con fuerte financiamiento publico hacen que el
Descentralizado, peso del financiamiento privado. Ul conocimiento se oriente a construir
abierto académicas y de advocacy, algunas consensos. Ul en la sociedad civil, mas

estatales en competencia.

académicas que de advocacy, con importante

financiamiento publico
(EEUU)
(Alemania. Paises Bajos)

Elaboracion propia. Fuente: Campbell & Pedersen (2011)

En el tipo de régimen de conocimiento inciden tanto la foria que adopta la economia, ya
sea con un mercado mas coordinado (estatal o corporativamente) o mas liberal, como las
caracteristicas institucionales del estado para elaborar politicas, mas o menos cerradas, con
la intervencion de méas o menos instancias de decision, con procesos mas O menos
controlados por el gobierno y con burocracias mas o menos profesionalizadas, aisladas y
extendidas (Campbell & Pedersen, 2011: 170-171). Al combinar los tipos ideales de
régimen de produccion o variedad de capitalismo y los tipos ideales de régimen de

7 En el libro de 2014 el concepto se planteaba en los términos siguientes: “Knowledge regimes are the
organizational and institutional machinery that generates data, research, policy recommendations, and other
ideas that influence public debate and policymaking.” (Campbell & Pedersen, 2014: 3) *(...) knowledge
regimes are nationally specific constructions whose structure and practices are largely determined by —but
not reducible to— the surrounding policymaking and production regimes.” (Campbell & Pedersern, 2014:
16)



elaboracion de politicas (policy making regime) se obtendrian cuatro tipos ideales de
regimenes de conocimiento®.

Esta perspectiva hace foco en las formas nacionales que adoptan las instancias de
produccion de conocimiento sobre politicas publicas. Estas formas suponen arreglos
institucionales que establecen limites a las actividades de analisis de la realidad y
elaboracion de ideas que puedan orientar las politicas. Por lo tanto Campbell y Pedersen
prestan especial atencion al tipo? y numero de unidades de investigacion dedicadas al
estudio de politicas publicas que hay en cada pais y como es la dindmica en que producen
conocimiento. La utilizacion de las ideas que se producen en un determinado régimen de
conocimiento por parte de los decisores no es el centro del modelo. Tampoco el tipo de
ideas que se puede producir en una coyuntura determinada, que responde a las complejas
relaciones de poder que se establecen entre los regimenes de elaboracion de politicas, de
produccion y de conocimiento (Campbell & Pedersen, 2014: 17).

La tipologia de Campbell y Pedersen ha sido discutida en Garcé (2014). Alli se busca
profundizar el esfuerzo de modelizacion, pero se discuten las variables explicativas
identificadas, en la medida en que algunos casos nacionales de América Latina no
quedarian adecuadamente comprendidos.

En primer lugar. por definicion, refiere solamente al lado de la oferta de investigacion. Por
ende, tanto el lado de la demanda como las instituciones y actores que median entre oferta v
demanda quedan automaticamente en un segundo plano. En segundo lugar, esta demasiado
atado a los rasgos de la economia. Es importante tomar en cuenta el papel relativo de
Estado y Mercado cuando se estudia la dinamica del conocimiento especializado. Pero el
enfasis en la estructura economica y sus actores centrales (las empresas) hace que queden
en un segundo plano las instituciones politicas y sus organizaciones clave (los partidos
politicos). (Garcé, 2014: 442)

Uruguay no quedaria bien explicado por el modelo de regimenes de conocimiento de
Campbell y Pedersen, donde un Estado fuerte en materia economica y un policy-making
regime abierto lo asemejarian a la situacion de Alemania. Sin embargo, en principio, en
Uruguay las unidades de investigacion y las ideas que producen participan de una logica
adversarial mas similar a la de Estados Unidos, donde la racionalidad técnica esta
subordinada a la racionalidad politica. Es buscando capturar este tipo de particularidades,
que se propone una nueva tipologia recostada en variables mas politicas que economicas y
que incluyan muy especialmente a la demanda de conocimiento por parte de los actores
del sistema politicos. Este argumento lleva a plantear que, ademas del grado de apertura
del régimen de elaboracion de politicas, debe considerarse la “valoracion de la ciencia”.
Esta nueva formulacion busca incluir una dimension cultural en el analisis, que refiere al

® En Campbell & Pedersen (2014) se ofrece un trabajo empirico exhaustivo sobre cuatro casos nacionales:
Estados Unidos, Alemania, Francia y Dinamarca. El altimo caso se plantea como un hibrido de los anteriores
con un Estado fuerte y formas corporativas de negociacién, cuya escala pequeifia incide en la configuracion
del régimen de conocimiento (Campbell & Pedersen, 2014: 31-32). En este trabajo el foco estd puesto
expresamente en la politica econdmica (Campbell & Pedersen, 2014: 34).

% Se reconocen cuatro tipos de unidades de investigacion: a) scholarly research units, de perfil académico,
muy concentradas en la investigacion de calidad con independencia; advocacy research units, organizaciones
privadas con fuerte vocacion de incidir; party research units, ligadas a los partidos politicos y por lo tanto
con fuerte carga ideoldgica; state research units, que son todas aquellas organizaciones estatales dirigidas a
producir informacion, evaluaciones e investigacion en distintas dreas tanto en el ejecutivo como en el
legislativo (Campbell & Pedersen, 2011: 171-172).



lugar que ocupa en una sociedad, y mas especialmente en la élite politica, el conocimiento
cientifico. El valor que tenga el conocimiento académico para los actores de un sistema
politico incidird en el grado en que estos permitirdn la utilizacion de conocimiento
especializado en la definicion de politicas. Pero el tipo de uso, es decir, si los resultados de
investigacion son utilizados para la construccion de consensos o para la controversia de
posiciones previamente adquiridas, estara influenciado por el tipo de proceso politico que
supone la elaboracion de politicas publicas (policy making regime): en regimenes mas
abiertos regira un uso instrumental y adversarial, mientras que regimenes mas cerrados
incentivaran un uso que persiga consensos con legitimidad cientifica.

Tipologia de Regimenes politicos de conocimiento (Garcé, 2014)
Valoracion de la ciencia en el sistema politico
Racionalismo, iluminismo Pragmatismo, anti-intelectualismo
Mayoritarismo plebeyo

El mercado de idcas no es competitivo, pero
puede haber uso importante de

Tecnocracia.
Uso intenso de la investigacion y
papel importante de los expertos en el

Centralizado, ) . investigacion. Las estrategias politicas
Estado y los partidos. Importancia de : =y
cerrado o e subordinan el uso de conocimiento
la formacion en las carreras politicas. i
especializado
Ti .
ipode (Chile) :
policy (Argentina)
making )
regime Pluralismo tecnocratico Pluralismo plebeyo o
Hay un importante desarrollo de las B?JP nlyel qe uso de conocimiento y
Descentralizado ciencias sociales y un uso intensivo utilizacion instrumental. La politica
abierto *  de sus resultados. Conviven prevalece aunque la competencia de
paradigmas en pugna. ideas tiene incentivos.
(Brasil) (Uruguay)

Claboracion propia. Fuente: Garcé (2014)

Como veremos en el siguiente apartado, esta nueva tipologia exige el esfuerzo de
establecer los indicadores que nos aproximen a la variable “valoracion de la ciencia”. Y
también introduce la complejidad de trascender a las “unidades de investigacion” como el
centro del fendmeno estudiado e incluir una diversidad mayor de dmbitos y actores. Para
plantear este abanico, recogeremos algunas discusiones en torno a la constitucion de
campos de conocimiento especificos sobre educacién y su relacion con la politica
educativa, con énfasis en el proceso historico latinoamericano.

La politica educativa y la produccién académica sobre asuntos educativos guarda estrechas
y complejas relaciones desde el siglo XIX. En esta drea de conocimiento la constitucion de
campos académicos especificos es relativamente reciente y en alguna medida posterior a la
configuracion de sistemas de escolarizacion de masas. Puede afirmarse que la constitucion
de campos académicos que se ocupan de los diversos aspectos de los fendmenos
educativos esta fuertemente condicionada por las demandas de los sistemas educativos y
por la profesionalizacion de sus cuerpos de especialistas, los docentes (Suasnabar, 2013).
Claudio Suasnabar, en una revision de la literatura para varios casos nacionales de Europa
y Estados Unidos, concluye que esta conformacion tiene variantes nacionales, que
compartiendo las caracteristicas antes mencionadas presentan diferencias sensibles. No
existe algo asi como una disciplina cientifica unificada. ElI conocimiento especializado en



esta drea es inicialmente, resultado de demandas propias de los sistemas educativos y su
masificacion. En ese sentido, la educacion es un ejemplo neto de desarrollo del
conocimiento social en zonas con fronteras borrosas entre espacios académicos y espacios
estatales, cuya comprension es particularmente relevante para explicar los procesos de
institucionalizacion de estas disciplinas en paises periféricos como los latinoamericanos
(Neiburg y Plotkin, 2004: 17). Segun Neiburg y Plotkin, en general el conocimiento social
en América Latina no surgio en instituciones académicas que gozaran de altos niveles de
autonomia, por lo tanto en su desarrollo ocupo un lugar central el Estado a través de
demandas de conocimiento y asignacidon de recursos a este tipo de actividades. El
desarrollo de lo que genéricamente puede llamarse produccion de conocimiento sobre
educacion o investigacion educativa se inicia, entonces, con la conformacion de sistemas
educativos de masas en el siglo XIX y se ve reforzado con los procesos de
institucionalizacion académica del conjunto de las ciencias sociales durante el siglo XX
(Palamidessi, Gorostiaga & Suasnabar, 2014: 51.52).

En el ultimo tercio del siglo XIX los Estados nacionales en América Latina tuvieron un
papel activo en los procesos de construccion de la unidad nacional. Ademas de controlar el
territorio, se trataba, entre otras cosas, de instalar pautas culturales, lingiiisticas y
civilizatorias comunes. En ese proceso la expansion de la escolarizacion fue muy
importante (Ossembach, 1993). La legislacion sobre la obligatoriedad escolar fue un hito
en este sentido, asi como la definicion de curriculum nacionales, instalacion de escuelas,
conformacion de una burocracia especializada y formacion de maestros. Tres procesos son
relevantes para la conformacion de un campo de saberes en en ese contexto: creacion de
escuelas normales y mecanismos de formacion de maestros que en general no estuvieron
en los niveles mas altos de reconocimiento social; conformacion de burocracias estatales
especializadas responsables de la administracién de los servicios educativos, creando
cuerpos inspectivos; constitucion de espacios universitarios dedicados a estudios sobre
educacion o a areas conexas como la psiquiatria o la medicina. La formacion docente mas
0 menos cientificista o normalista, las caracteristicas de las organizaciones estatales o las
formas que adopto el positivismo fueron algunas de las variantes nacionales en juego. Este
periodo estuvo fuertemente marcado por los conflictos con el pensamiento y las estructuras
sociales del periodo colonial, asi como por los procesos de secularizacion en paises como
Chile y Uruguay.

Un segundo momento relevante para el desarrollo de los estudios en educacion esta
relacionado al impulso modernizador y a los procesos de expansion de los sistemas
educativos que se produjo hacia mediados del siglo XX. A lo largo de la primera mitad del
siglo, diversos movimientos pedagdgicos dinamizaron la reflexion sobre la realidad
educativa y las técnicas de ensefianza. En este sentido se destaca la recepcion de las ideas
reunidas bajo el programa de la Escuela Nueva o Nueva Educacion. Ya en las décadas de
1950 y 1960 la reflexion sobre problemas educativos se articulo con los procesos de
institucionalizacion de las ciencias sociales, el auge del planeamiento educativo y las
disputas en torno a las nociones de desarrollo y modernizacion. La educacion y su
participacion en procesos sociales y econdmicos formaron parte de una agenda de
programas modernizadores mas amplios, recayendo sobre el sistema escolar un nuevo
conjunto de demandas relativas a su expansién (aumento de afios de escolarizacion,



incorporacion de nuevos sectores sociales) y desarrollo de nuevas funciones (por ejemplo
modificacion de la orientacion del nivel medio, trascendiendo su finalidad exclusivamente
propedéutica de los estudios de nivel superior). En este nuevo contexto se produjeron
renovadas articulaciones entre la actividad estatal y la investigacion, incrementandose la
especializacion y la profesionalizacion del trabajo académico a partir de la realizacion de
estudios de posgrado, el desarrollo de politicas cientificas y la creacion de organismos
estatales destinados a producir informacion y conocimiento. La produccion de
conocimiento se desarrollo en universidades que asistieron a procesos de modernizacion
que incluyeron el fomento de la investigacion y a un incremento sensible de su matricula.
Pero ademas este tipo de actividades crecieron en oficinas estatales responsables de
procesos de planificacion, en centros de investigacion privados, en organismos
internacionales y también en la drbita de movimientos sociales y de docentes. Las ciencias
sociales, especialmente la sociologia y la economia, se incorporaron a un campo en que
preexistian un conjunto de saberes como la pedagogia o la didactica que habian mantenido
importantes lazos con la filosofia, con la psicologia y con la medicina. Si en general los
economistas y la politica econdmica han ampliado su radio de accion (Montecinos, 1997),
en educacion ademas la sociologia ha ocupado un lugar relevante.

El periodo que se inicia en las ultimas dos décadas del siglo XX, tras las dictaduras, se
caracterizo por un notable incremento y diversificacion del campo académico y de la
generacion de informacion. En el terreno de la produccion de informacion deben
destacarse el desarrollo a nivel nacional, regional y mundial de los sistemas estadisticos,
asi como la novedad que implicaron las pruebas estandarizadas de aprendizaje. Esta
disponibilidad de informaciéon modific6 el campo de estudios en educacién y sus
posibilidades de incidencia en las politicas.

En el siglo XIX las figuras intelectuales de este campo eran algunos integrantes de las
¢lites i1lustradas con formacion general que ocuparon lugares destacados en los procesos de
conformacion de los sistemas educativos, redactando leyes o dirigiéndolos en sus fases de
organizacion y expansion, y que tuvieron actuacién en la formacién de maestros y la
redaccion de textos de pedagogia. A lo largo del siglo XX aparecen, en buena medida de la
mano de las ciencias sociales, otros perfiles de intelectuales que desarrollaron otras forias
de produccion de conocimiento y otras formas de vinculacidon con la actividad estatal. Se
trata de expertos con formacién especializada cuyas intervenciones en la politica educativa
se producen de diferentes modos: directamente ocupando cargos burocraticos en
estructuras cada vez mas complejas que incorporaron oficinas técnicas de planificacion y
evaluacidén, mediante consultorias o asesorias puntuales, o indirectamente a través de
resultados de investigacion cada vez mas profesionalizada desarrollada en instituciones de
diferente tipo.

En suma, la caracterizacién del régimen politico de conocimiento para el sector educativo
requiere capturar la pluralidad antes expresada. En el siguiente apartado se detalla la
estrategia metodologica llevada a cabo para el estudio de cada uno de los casos nacionales.



3. Estrategia metodoldgica y casos
Los casos: Chile y Uruguay

El trabajo adopta la forma de un estudio comparado de dos casos nacionales. Chile y
Uruguay funcionan para una comparacion de este tipo como dos unidades de analisis en
que un conjunto significativo de variables relevantes se comportan de forma similar,
particularmente algunas variables estructurales y de largo plazo tanto en el sistema politico
como en las politicas sectoriales de educacion. Sin embargo también deben sefalarse
algunas diferencias importantes, muy especialmente en las variables que nos interesa
indagar para definir régimen politico de conocimiento en cada uno.

Ambas democracias presentan similitudes en aspectos importantes. Fueron construidas en
torno a sistemas de partidos fuertes y altamente institucionalizados y los partidos ademas
tienen altos niveles de estructuracion ideologica en relacion a América Latina (Luna &
Alcantara, 2004: 137). Los regimenes burocratico-autoritarios implantados durante las
dictaduras que se iniciaron en 1973 compartieron el signo autoritario y el protagonismo de
las Fuerzas Armadas, sin embargo en Chile el régimen modifico la matriz politica,
economica y social en un grado significativamente mayor que en Uruguay, donde no puede
hablarse de un proceso refundacional de ese tipo (Luna & Alcantara, 2004: 139). Las
diferentes herencias de las dictaduras en la arena educativa mereceran especial atencion en
el trabajo.

Chile y Uruguay se encuentran entre los paises de América Latina con mejores
desempeiios en indicadores tales como el nivel de pobreza, el producto bruto interno por
persona y el indice de Desarrollo Humano (UNESCO, 2013). Si se considera la
distribucion del ingreso medida por el Indice de Gini, los resultados de ambos paises son
dispares, siendo Uruguay uno de los paises con menores niveles de desigualdad en la
region, al tiempo que Chile se encuentra entre el grupo de paises mas desiguales del
continente (Banco Mundial — datos 2013). Si se miran indicadores sociales del periodo
reciente, puede reunirse a Chile y a Uruguay en un mismo grupo de paises de la region con
menos poblacion, bajos niveles de pobreza y capacidad para mantener una situacion social
menos vulnerable en el tiempo (Rivas, 2015: 45).

En materia educativa, América Latina es la region con resultados més bajos en la medicion
de aprendizajes que realiza la prueba PISA, pero también es la region en la que el gasto por
alumno es menor, asi como el PBI per capita. En los paises con menor inversion, la
correlacion entre inversidon y resultados de aprendizaje es alta (Rivas, 2015: 195). Sin
embargo, entre las mediciones de 2000 y 2012 de las pruebas de la OECD, la mejora tanto
en resultados de aprendizaje como en la tasa neta de cobertura del nivel secundario de la
region, fue la mas alta. ““América Latina fue la region que mas avanzo en calidad y equidad
educativa en comparacion con los demas paises que participaron de PISA” (Rivas, 2015:
202).

En el continente la realidad por paises varia, tanto en los resultados actuales como en la
trayectoria de mediano y largo plazo. Los sistemas educativos chileno y uruguayo
comparten un conjunto de caracteristicas que los distinguen en buena medida de otros



paises latinoamericanos, al tiempo que tienen importantes diferencias, en algunos casos
significativas, en otra serie de aspectos.

Ambos paises incrementaron el gasto educativo a partir de mediados de los 2000,
alcanzando el 4,5 % del PBI en 2011, pero Chile habia partido de 3,7 % en 2000 y
Uruguay de 2,4 %. En Uruguay, en el mismo periodo el gasto educativo pasé de
representar 7,5 % del gasto publico a 13,7 %. En Chile el gasto publico debe sumarse a una
importante participacion de las familias, lo que lo lleva a ser el pais de la regién con mayor
inversion por alumno (Rivas, 2015: 54).

Gasto publico en educacion, total (% del PIB) (*)

1980 | 1990 | 2000 | 2011

|Chile |44 |24 |37 |41

Uruguay | 2.2 (2.5 |24 |44
Fuente: Banco Mundial - Instituto de Estadistica UNESCO. (*) Valor de Uruguay 1990 corresponde a 1991.

Gasto publico y gasto privado en educacion (% del PIB) en 2005 (*)

Fuente | Fuente | Total
publica | privada

Chile 33 3.1 6.4

Uruguay | 2,6 0,3 29
Fuente: UNESCO — Compendio mundial de la educacion 2007. (*) Los datos de Uruguay corresponden a 2004.

La cobertura del sistema educativo también encuentra a Chile y a Uruguay en el segmento
de paises con mejores y mas tempranos logros en la region. Hasta 1980, la cantidad de
afios de escolarizacion de la poblacion adulta era similar en los dos, pero Chile ha
acelerado su expansion llegando a 9,7 afios en 2010, mientras que Uruguay alcanza 8,1,
datos que los acercan a los demas paises de la region (Rivas, 2015: 205)

Aifios promedio de escolaridad primaria, secundaria y/o terciaria completada por la
poblacion adulta (+ 25 aiios) 1960-2010

1960 1980 1990 2000 2010
Chile | 5,0 6,4 8,0 8.8 9,7
Uruguay | 4.6 6.3 7,1 7,9 8.1

Fuente: Rivas (2015: 205). Elaboracion: CIPPEC, en base a Barro Lee Dataset - Educational Attainment for Population
Aged 25 and over.

Chile presenta muy altos niveles de progresion y egreso del nivel medio: en 2011 mas de la
mitad de los jovenes de 17 afios realizaba el curso con la edad tedrica y el 81 % de las
personas entre 20 y 24 afios habia culminado el nivel secundario. En contraste, en Uruguay
solo 34 % de las personas de esa edad habian logrado terminar el ciclo medio y menos del



15 % de los jovenes de 17 afios cursa en la edad esperada (Rivas, 2015: 218)'°. Este es uno
de los principales problemas en materia de resultados del sistema escolar uruguayo'', que
lo alejan de la concrecion de la universalizacion de este tramo'2.

La desigualdad en los resultados educativos es un problema que comparten ambos
sistemas, pese a que Chile es uno de los paises mas desiguales y Uruguay uno de los menos
desiguales en la distribucidon de la renta a nivel del continente. Uno de los factores que
incide en la inequidad del sistema chileno es el alto nivel de segregacion socioecondmica y
académica de la poblacion escolar (Bellei, 2015). La segregacion socioecondmica se
incremento levemente entre 1999 y 2006; en los sectores de elite es mas acentuada la
experiencia de hipersegregacion (Valenzuela, 2008: 142-143). En términos comparados,
“la segregacion socioeconomica del sistema escolar chileno presenta una situacion extrema
a nivel internacional” (Valenzuela, 2008: 145). La segregacion académica es menor que la
socioeconomica en el nivel basico, pero se incrementa en el nivel medio, posiblemente
debido a los procesos de seleccion que se aplican en ese tramo del sistema chileno
(Valenzuela, 2008:147). Justamente, algunos aspectos del disefio institucional del sistema
chileno, como el financiamiento compartido y asimetrias entre la educacion publica y la
educacion particular, explican en mayor medida la segregacion escolar que la propia
segregacion social residencial (Valenzuela, 2008: 150)'. El sistema uruguayo, que no
comparte las principales caracteristicas institucionales del chileno, presenta niveles
intermedios de segregacion en secundaria en relacion a América Latina (INEEd, 2014: 91).
Sin embargo, Valenzuela, Bellei y De Los Rios (2010) en base a datos de PISA 2006
encuentran que Chile y Uruguay estan entre los cuatro paises con mayores niveles de
segregacion entre los evaluados por las pruebas de la OECD'. En Uruguay, la segregacion
se ha profundizado en el periodo 2002-2013, siendo cada vez mas homogéneas las
caracteristicas del alumnado al interior de los centros educativos de los estudiantes de 15
anos evaluados por PISA (INEED, 2014: 90-91). Al mismo tiempo, Uruguay se encuentra
en el grupo de paises con menores niveles de segregacion de América Latina en primaria
(Murillo, 2016: 55).

10 Esta diferencia ubica a Uruguay y a Chile en los dos extremos en la comparacion de un conjunto de siete
Paises de la region (Argentina, Brasil, Colombia, México, Pert, Chile y Uruguay) (Rivas, 2015: 218)

! Desde finales dc la década de 1980 el nivel primario y ¢l acceso al nivel medio es casi universal. Diversos
cstudios han presentado un conjunto de problemas cn el nivel medio: altos niveles de repeticion,
cspecialmente en primer afio donde se dan los niveles mads altos de repeticion de la regidon que contrastan
ademas con los altos niveles de promocion en primaria; altos niveles de desvinculacion a partir de los 15 afios
(10 % a los 15 afos, 30 % a los 17 y casi 50 % a los 18); bajo nivel de culminacién de ciclos y falta de
mejora en estc aspecto en los ultimos 25 afios (70 % de cada cohorte genecracional completa los tres primeros
afios y 40 % la cducacion media superior); alta proporcion de cstudiantes con malos desempefios en pruebas
cstandarizadas dec aprendizaje; brechas importantes de desigualdad en los resultados y fuerte inequidad
asociada a condiciones sociales (no solo en ¢l nivel medio) (Cardozo, 2016).

12 La obligatoriedad de la educacion media superior fue incluida cn la Ley General de Educacion sancionada
en 2008.

13 Diversos trabajos han cstudiado diferentes aspectos de la segregacion escolar en el caso chileno (Bellei,
2015; Valenzucla, 2008, Valenzuela, Bellei y de los Rios, 2010).

'4 El Indice Duncan para el 30 % de nifios con menor Indice Sociocultural PISA; en el caso dcl 30 % de
nifios con mayor Indice Sociocultural PISA Chile ocupa el primer lugar y Uruguay el terccro (Valenzuela,
Bellei, De Los Rios, 2010)



Las variables y los eventos de cambio

Para caracterizar los regimenes politicos de conocimiento en el sector educacion en cada
pais se realizaron dos abordajes. En primer lugar se reconstruyo la trayectoria historica de
la politica educativa, atendiendo especialmente al uso de conocimiento especializado en la
historia y se describio el comportamiento de las dos variables en juego: el régimen de
elaboracion de politicas y la valoracidn de la ciencia. En segundo lugar se estudiaron dos
eventos de cambio en la politica educativa correspondientes a dos momentos del periodo
posterior a la transicion democratica (1985 en Uruguay y 1990 en Chile). A continuacion
detallaremos los criterios seguidos en ambos casos.

La primera variable obligd a la descripcion del funcionamiento institucional, de los
ambitos en que se toman las principales decisiones y de los actores que intervienen en ella.
Se trata, por un lado, del funcionamiento del gobierno y de las reglas institucionales, pero
también de la dindmica de actores sociales. En la arena educativa, las organizaciones
docentes, y en algunos momentos las organizaciones estudiantiles, son actores a los que se
le debe prestar especial atencion.

La segunda variable involucrada, como ya se sefalo, presenta importantes desafios
metodoldgicos. La estrategia adoptada fue la reconstruccion de diversos indicadores que
nos aproximen al reconocimiento del valor asignado a la actividad cientifica. En primer
lugar, se reconstruyd el perfil profesional de los principales decisores en el periodo
estudiado. En segundo lugar, se busco describir la configuracion del campo académico
nacional dedicado al estudio de temas educativos: principales tradiciones de investigacion,
oferta de posgrados, estructuras estatales destinadas a producir inforimacion y evaluacion,
mecanismos dirigidos a financiar investigacion de temas educativos.

La segunda estrategia desplegada fue la reconstruccion de dos eventos de cambio clave en
cada pais, analizando la incidencia que en ellos tuvo el conocimiento especializado.
Siguiendo a Kingdon (1995), los eventos son presentados a través de las tres corrientes que
confluyen en la posibilidad de un cambio en el curso de una politica: la construccion de un
problema que entra en la agenda, la disponibilidad de alternativas y la variable de liderazgo
asociada a la oportunidad de impulsar un cambio.

Para los eventos, nos concentraremos en las politicas dirigidas a la educacién escolar,
dejando fuera del analisis las politicas de educacion superior que tienen particularidades
que requeririan un andlisis especifico. Dentro de las politicas de educacion escolar no nos
ocupamos de politicas especificas ni por nivel educativo ni por tipo de politicas. El foco
esta puesto en las orientaciones generales de la politica educativa, con especial énfasis en
procesos de reforma global y en la definicion del disefio institucional de los sistemas
educativos.

En el periodo estudiado, para ambos paises, y en buena medida como resultado de procesos
de alcance regional, pueden reconocerse dos momentos significativos y comparables. Por
un lado, hacia mediados de la década de 1990, se produjeron una serie de reformas en los
sistemas educativos latinoamericanos. Estas reformas consistieron en programas de accion
que involucraron diversos instrumentos de politica educativa: descentralizacidon



administrativa y pedagdgica, mejora en sistemas de informacion y evaluacidn, apoyos
focalizados en escuelas mas pobres, reformas curriculares, extension de la jornada escolar
y de las horas de clase, desarrollo profesional docente y sistemas de incentivo, cambios en
los sistemas de financiamiento, entre otros (Gajardo, 1999: 13). En cada pais, las reformas
tuvieron sefias de identidad propias, al punto que algunos autores discuten que pueda
hablarse de un unico proceso (Bentancur, 2008: 340), frente a quienes lo han intentado
caracterizar de forma mas unificada (Gajardo, 1999). Entre los aspectos mas expandidos se
destacan la preocupacion por la equidad y la calidad de los resultados educativos. La
descentralizacion y la inclusion de mecanismos de mercado en el funcionamiento de los
sistemas educativos fue variable segun los casos nacionales (Bentancur, 2008: 71). La
tendencia fue alimentada por la accion trasnacional de agencias como CEPAL, UNESCO,
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, que impulsaron los procesos de
reforma, pero la forma y el grado de su incidencia han estado sometidas a discusion'?.

Tras el ciclo de reformas y en el marco de lo que se ha dado en llamar *“giro a la izquierda™
en América Latina (Lanzaro, 2008), tanto Chile como Uruguay se embarcaron en procesos
de revisidn de las politicas educativas previas. Estos procesos tuvieron alcances variados.
En general, en América Latina en la primera década del siglo XXI se experimento una
expansion de la matricula y de la inversion publica en educacién. La agenda de la inclusion
educativa acompafio la agenda de la inclusion social y procurd expandir derechos en
materia de acceso a la educacion (Rivas, 2015: 47).

Los eventos seleccionados ya han sido abordados por la literatura especializada sobre
politicas educativas, en algunos casos, abundantemente. La revision de esta acumulacion
fue muy importante para la reconstruccion de los eventos, asi como la revision de
documentos y la realizacion de 17 entrevistas en profundidad a protagonistas e informantes
calificados, tanto en Santiago como en Montevideo. Se procuré combinar estas fuentes de
informacion para la reconstruccion de los casos a la luz de la preocupacion central de este
trabajo: como incidid el conocimiento especializado en las decisiones de la politica
educativa en momentos clave.

5 De Armas y Garcé (2002) discuten el alcance de la incidencia de las instituciones financieras
internacionales en reformas sectoriales, a partir del estudio de la reforma educativa en Uruguay. La hipdtesis
que proponen establece una importante rclacion entre las capacidades técnicas nacionales y la baja influencia
de las agencias externas.
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4. Uruguay
4.1. Trayectoria historica de la politica educativa en Uruguay.

Los origenes del sistema escolar publico en Uruguay son decimondnicos, contemporaneos
a un impulso modernizador general. Fue durante el ultimo cuarto del siglo XIX que el nivel
primario fue reformado bajo orientaciones positivistas y su cobertura se amplio
significativamente, en buena medida, a partir de la obligatoriedad establecida por un
decreto-ley de 1877'% y la creacion de escuelas en todo el pais. Es a partir de la reforma
iniciada por José Pedro Varela'” que puede hablarse en Uruguay de un proyecto de
escolarizacion de masas mediante un sistema de escuelas publicas en el que el Estado tuvo
un rol preponderante. La escolarizacion fue reiteradamente invocada como factor de
consolidacion del Estado moderno, ambito privilegiado de integracion social y un potente
vector de construccion de una identidad nacional'®.

En la primera mitad del siglo XX el sistema continuo con la etapa de expansion inicial. La
matricula escolar publica se multiplico por cinco entre 1900 y 1943 y el analfabetismo
paso del 35.44 % en 1908 a 9.47 % en 1963 (Marrero & Cafferatta, 2008). En la década de
1960 el sistema primario culmina el ciclo de fuerte expansion de la cobertura (MEC,
2014). La ensefianza secundaria, a partir del impulso que recibid durante el batllismo en la
década de 1910, comenzé a ofrecerse en todos los departamentos del interior del pais. La
matricula pasoé de unos 300 alumnos en los primeros afios del 900 a unos 6.000 en 1919,
mas de 50.000 en 1958 y mas del doble diez afios mas tarde (Consejo de Educacion
Secundaria, 2008). La necesidad de ofrecer respuestas a la masificacion de la ensefianza
secundaria fue un asunto medular de la politica educativa que atraveso el siglo XX. La
primera expansion de la ensefianza media en Uruguay fue temprana en comparacion con
América Latina, pero tuvo como caracteristica que se llevo a cabo a través de la expansion
de la modalidad de formacion general preuniversitaria, retrasando el desarrollo de la
ensefianza media técnica (Solari, 1965).

La configuracion del sistema educativo moderno tuvo como uno de sus instrumentos
privilegiados la conformacion de un cuerpo de especialistas que debian compartir un
conjunto de saberes y actitudes para llevar adelante la empresa educativa. Los docentes
debian encamar el ideal educativo, para lo cual se desplegaron una serie de acciones desde
el Estado con el fin de garantizar procesos mas o menos homogéneos. La formacion

'6 Decreto Ley n® 1.350, aprobado en agosto de 1877.

17 José Pedro Varela, uno de los ideologos de la reforma educacional del siglo XIX que luego la pedagogia
nacional convertiria cn mito, fuc uno de los primeros introductores del positivismo en el pais. Las primeras
referencias a Spencer en Uruguay cstan en su obra La Legislacion Escolar, escrita dos afios después que The
Study of Sociology de 1873 (Ardao, 2008). El vinculo de Varela con el positivismo fuc mas “vivencial™ que
académico; sus preocupaciones cminentemente practicas respecto de la organizacion de la ensefianza fueron
inspiradas por el contacto directo con el ambiente positivista y las reformas cducacionalcs nortcamericanas a
partir de un viaje que tenia entre sus cometidos concretar negocios. Ardao (2008) ha destacado la originalidad
de su pensamiento y su cardcter de introductor de la corriente positivista del pensamicnto sajon que
revolucionaron cl ambiente intelectual montevideano. El papel de Varcla en la reforma cscolar lo tuvo
Eduardo Vasquez Acevedo en la Universidad en la década siguiente.

¥ Orofio (2016) ofrcee un estado de la discusion académica sobre el papel del sistema escolar publico cn la
construccion de fronteras nacionales a través de la cnsefianza del castellano como lengua nacional en cl
ultimo cuarto del siglo XIX, un asunto clave en esc contexto.
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magisterial y la conformacion de una estructura burocrdtica jerdrquica que regulara el
trabajo docente fueron estrategias privilegiadas que dieron forma, paulatinamente, a la
profesion docente en la ensefianza primaria. La necesidad de escuelas normales para
formar maestras fue expresada por el propio Varela en su obra clasica de 1874. El proyecto
vio la luz en 1882 con la creacion del Instituto Normal de Sefioritas, que institucionalizo
estos estudios que habian tenido experiencias previas dispersas y erraticas (Rodriguez
Giménez, 2012). La llamada “tradicion normalista”, que se articulé con la filosofia
positivista'?, oriento este proceso®. En nuestro trabajo resulta importante comprender la
peculiaridad de esta tradicion, en la medida que fue la que determino la formacion de los
técnicos de la arena educativa durante su primer proceso de modernizacion, y que mantuvo
una fuerza importante a lo largo del siglo XX en el sistema educativo uruguayo. La
conforimacion de este cuerpo de especialistas esta estrechamente ligada a la construccion
de la institucionalidad estatal en la esfera educativa.

Los contenidos de la formacion normalista estuvieron signados por preocupaciones de
indole moral, civilizatoria y disciplinadora, mas que por una agenda cientifica o
académica. La educacion estaba orientada a formar al ciudadano mediante una
alfabetizacion bésica para lo cual era mas importante la inculcacion de modelos de
conducta que la transmision de conocimientos cientificos. El magisterio fue una opcion
mayoritariamente femenina, se traté de una formacion mas bien practica y hasta avanzado
el siglo XX no se tratd de una formacion de nivel terciario o superior, es decir, claramente
inferior a las formaciones universitarias?'.

Se ha subrayado tradicionalmente la escasa autonomia de la produccion académica en el
terreno educativo y la estrecha ligazon de la actividad profesional de los docentes con
respecto de las esferas de gobierno (Suasnabar, 2013). La tradicién normalista encarno en
este sentido una forma de actividad técnica subordinada en buena medida al
funcionamiento burocratico. El disciplinamiento de maestros y profesores en funcion de la
normativa emanada del aparato estatal ““ha dado a la docencia mucho mas la imagen de
funcionarios de Estado que la de categoria profesional” (Davini, 1995: 27). Rodriguez
Giménez (2012) ha anotado el marcado distanciamiento en nuestro pais entre esta tradicion
y una tradicion universitaria estructurada en torno a la produccion cientifica y a la
formacion profesional.

A lo largo del siglo XX la tradicion normalista no permanecié incambiada. La carrera
magisterial paso a tener estatuto terciario y se expandio la oferta en el interior del pais. Sin
embargo, la dependencia institucional de los dmbitos de formacién docente continud
estando fuera de la Universidad y no se desarrollo a su amparo una tradicion académica de

" También se ha subrayado la postcrior articulacion entre normalismo y espiritualismo para el caso argentino
cn el marco de las controversias filosoficas que se produjeron en torno al cambio de siglo, que alcanzaron a la
edagogia (Puiggros, 2003).

29 Ver Davini (1995) para una definicion general, Bordoli (2015) para una discusion sobre la formacion de
macstros c¢n Uruguay y Rodriguez Giménez (2012) para un tratamiento del caso uruguayo en relacion a la
educacion fisica.

21'En 1906, un grupo de diputados batllistas presentd un proyecto de creacion de una Academia Normal de
Montevideo que sustituyera a los Institutos Normales. La propucsta estaba orientada a la formacion de nivel
superior dc los docentes y al desarrollo académico de las ciencias de la educacion y no fue concretada (Delio,
2009: 168).
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investigacion sistematica sobre temas educativos. Cuando se institucionalizo la formacion
de profesores para la ensefianza secundaria compartio este formato institucional. EI primer
instituto creado a tales efectos fue fundado en 1949 en Montevideo y tuvo entre sus
cometidos iniciales albergar a la investigacion pedagogica, pero esta no tuvo un desarrollo
especialmente destacado. Sin embargo, el Instituto de Profesores pas6 a ocupar un lugar
relevante en la escena intelectual montevideana, reclutando entre sus cuadros docentes a
personas con alto nivel de formacion. Hasta la década de 1990 este Instituto tuvo la
hegemonia en la formacion de docentes del nivel medio, sin lograr terminar de revertir los
importantes déficits en la cantidad de docentes titulados en ese nivel.

La educacion fue objeto del campo intelectual bajo distintas tradiciones. En la primera
mitad del siglo XX primo una tradicion ensayistica fuertemente ligada a la filosofia, de la
cual Carlos Vaz Ferreira fue el exponente principal??2. Contemporaneamente en el
magisterio se destaco un conjunto de referentes intelectuales que encarnaron una vertiente
pedagdgica que se volvio tradicional en el pais, entre los cuales sobresalieron Julio Catro y
Jesualdo Sosa, entre otros.

A los efectos del periodo que nos interesa estudiar debe considerarse el lugar que ocupo la
educacion en la agenda de las ciencias sociales en su etapa de institucionalizacion como
campo académico en el pais. Hacia las décadas de 1950 y 1960 economistas y sociologos
desplegaron estudios teoricos y empiricos acerca del sistema escolar. El principal hito de
esta tradicion lo representd un informe y un plan de desarrollo elaborado en la érbita de la
Comision de Inversiones y Desarrollo Economico (CIDE) entre 1963 y 1965. Pero desde
inicios de la década de 1960 varios trabajos de jovenes cientistas sociales se ocuparon de la
relacion entre educacion y desarrollo y de la incidencia de variables sociales sobre los
resultados educativos?®. Deben destacarse dos tendencias de este proceso. Por un lado, en
buena medida gracias al tratamiento estadistico sistematico de datos, se lograron construir
nuevas imagenes del sistema educativo. Esto permitid mostrar problemas persistentes de
cobertura del nivel primario y, especialmente, algunos problemas significativos de
desigualdad educativa. Por otro lado, esta agenda coloco a la educacion en relacion
estrecha con otros problemas econdmicos y sociales mas amplios. Este segundo
movimiento modifico los términos en que se discutia la politica educativa: de ser un asunto
propio del ambito cultural y un fin en si mismo, su relacion con los problemas del
desarrollo econdmico y social volvié a la educacion un instrumento esencial en el combate
a problemas en estas esferas. Si bien esto ultimo ya estaba presente en los discursos
fundacionales del sistema educativo, la irrupcion en el siglo XX de las teorias del
desarrollo y de la modernizacion en el marco de las modernas ciencias sociales, termino
por colocar este aspecto en el centro de los problemas educativos, desplazando a las
perspectivas pedagogicas y filosoficas.

En suma, las lineas estructurantes de larga duracion en la politica educativa uruguaya que
nos interesa subrayar son: la temprana estructuracion de un sistema escolar de masas a

22 No deberia perderse dc vista la influencia de médicos y psicologos en la esfera cducativa en tanto sabercs
cientificos sobre la infancia. Ver por ejemplo Martinis (2012) para una discusion de la influencia de la
medicina cscolar y ¢l higienismo en el sistema educativo uruguayo.

23 Ver Solari, 1961; Rama, 1963; Couriel, 1964; Astori et al, 1964
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fines del siglo XIX con hegemonia estatal; la temprana expansion y diversificacion del
sistema en la primera mitad del siglo XX; el peso de la tradicién normalista en la
conformacion de un cuerpo de especialistas ligado a la estructura estatal; la débil y tardia
configuracidn de espacios académicos destinados a la investigacion en educacion que tuvo
un viraje a partir del desarrollo de las ciencias sociales a mediados del pasado siglo, pero
que mantuvo distancia con los ambitos de formacion de docentes. El caracter autonomo de
los organismos responsables de la ensefianza, es otra caracteristica historica que sera
desarrollada a continuacion, como nota sobresaliente de la institucionalidad educativa en el
pais.

4.2. Policy-making regime. Instituciones y actores.

El disefio institucional del sistema educativo publico en Uruguay presenta como sefia de
identidad la organizacion autonomica de los organismos responsables de prestar los
servicios de ensefianza.

Actualmente, el gobierno nacional a través del Ministerio de Educacion y Cultura tiene
escasas potestades para intervenir en los procesos decisorios de la politica educativa. La
Ley General de Educacion vigente le otorga principalmente facultades de coordinacion de
las politicas del sector.?* Segun esta establecido en la Constitucion, “la Ensefianza Publica
Superior, Secundaria, Primaria, Normal, Industrial y Artistica, seran regidas por uno o mas
Consejos Directivos Auténomos” (Constitucion de la Republica, articulo 202).
Actualmente existen tres entes autonomos: la Administracion Nacional de Educacion
Publica (ANEP), la Universidad de la Republica (Udelar) y la Universidad Tecnoldgica
(UTEC). Por lo tanto, la ANEP es un organismo con altos grados de autonomia respecto
del Poder Ejecutivo y es el organo responsable de ‘“elaborar, instrumentar y desarrollar las
politicas educativas™® en el nivel inicial, primario y medio. Hasta que se cree una nueva
institucion independiente, también le compete la formacion de docentes que tiene carécter
terciario, no universitario. La ANEP es dirigida por un Consejo Directivo Central
(CODICEN) de cinco miembros: tres de ellos designados por el Poder Ejecutivo con venia
de una mayoria especial del Senado y dos de ellos elegidos por el cuerpo docente de la
ANEP*. De este consejo directivo dependen cuatro consejos desconcentrados que
administran los establecimientos publicos de cada nivel educativo (primario, secundario,
técnico profesional y formacion en educacion). Los docentes también participan de la
designacion de un miembro de cada uno de los conse jos desconcentrados.

Esta autonomia tuvo rango constitucional desde 1919, pero pueden reconocerse
mecanismos autonomicos en el periodo previo, especialmente en la educacion superior?’.
Un motivo central de esta disposicidon lo constituyd el cardcter técnico de la politica
educativa y la necesaria distancia que la esfera cultural debia mantener respecto de las

24 Ley 18.437, articulo 51.
25 Ley 18.437, articulo 53.
2 Ley 18.437, articulo 58.
27 Ver Cremanti (2012)
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disputas partidarias?®. En general, la creacion de instituciones con autonomia permitio la
coparticipacion de los partidos politicos y la desconcentracion de poder que limitaba las
potestades del Ejecutivo en un Estado que crecia y se complejizaba (Lanzaro, 2004).

El alcance de la autonomia fue objeto de controversias a lo largo de la historia. Estuvo en
juego la relacion de los organismos con el Poder Ejecutivo, su capacidad para tomar
decisiones, las potestades en la designacion de funcionarios y la naturaleza de su
contratacion, el manejo presupuestal y la autonomia financiera, pero también la capacidad
para orientar la politica sectorial. En los entes autdbnomos, en general, la desconcentracion
administrativa conllevé el desarrollo de burocracias relativamente autonomas y formas de
direccion politica colegiadas con coparticipacion de los partidos en el gobierno y la
oposicion. En la esfera educativa, esta forma de organizacidon permitio que los docentes se
convirtieran en un actor protagdnico.

Si bien la autonomia ha sido y es una cuestién central de la discusion educativa en
Uruguay, una revision historica porimenorizada permitiria identificar que fue entendida de
diferentes maneras en distintos momentos. Puede reconocerse una tradicion autondmica
muy fuerte en la Universidad de la Republica que paulatinamente a lo largo de la primera
mitad del siglo XX se asoci6 al régimen de cogobierno y que quedd consagrada por ley en
1958%°. Primaba alli la idea de que la cultura y la investigacion cientifica requerian de
amplio margen de autonomia para poder tener una existencia cabal. La Ensefianza
Secundaria permanecio en el seno de la Universidad hasta 1935 cuando —en el marco de
una dictadura- se cre6 un consejo independiente con caracter de ente autonomo. La
designacion de los miembros del nuevo Consejo de Ensefianza Secundaria recaia en partes
iguales en el Poder Ejecutivo y en una eleccion directa del cuerpo docente. Este régimen
fue impugnado desde los sectores que se identificaban con la tradicion universitaria y que
veian limitada la autonomia (Batista, 2016). Pese a la injerencia del gobierno en la
designacion de autoridades, Secundaria cultivo una tradicién autonomista en buena medida
continuadora de la tradicion universitaria. Fue desde las posturas radicalmente
autonomistas que se propusieron las soluciones institucionales mas extremas, defendiendo
que el trabajo educativo tenia un caracter cultural e intelectual que debia ser
completamente apartado de las pugnas partidarias propias de la arena politica. Asi lo
expresaba en 1936 un miembro del grupo que se opuso a la separacion de Secundaria de la
Universidad, por entender que se avasallaba la autonomia:

La funcion docente y cultural reclama especializacion, independencia y unidad. (...)

El cuerpo de funcionarios que realizan el cometido educacional debe poseer. desde luego.
incontrovertible aptitud técnica y estar. ademas, afectado a esa tarea en forma privativa. Su
integracion y labor. han de ser protegidas contra toda influencia ajena a los intereses de la
cultura y esto solo se logra descentralizando el servicio publico que es la ensefianza. de modo
que sea gestado independientemente del poder politico ya que en éste actian motivos

2¥ Paralelamente a la autonomia de la esfera educativa, se desarrollo la autonomia de los organismos
comerciales ¢ industriales del Estado uruguayo quc también fue consagrada constitucionalmente.
Anélogamente sc establecia la nccesidad de una direccidn orientada por principios técnicos, scparada de las
disputas politicas, para una efectiva intervencion estatal en la economia. Asi como la Universidad fue
cmblema de autonomia cn la esfera educativa, ¢l Banco de la Republica fue ¢l modelo a seguir en el ambito
cconomico (Baudean, 2012).

29 Ley organica de la Universidad de la Republica, n® 12.549 aprobada en octubre de 1958.
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generalmente ajenos al desarrollo de la cultura, v la subordinacion directa de los organismos
educadores a los cuerpos politicos determina, forzosamente, una serie de perturbaciones en la
funcion técnica, con incalculable perjuicio para los fines sociales de la ensenianza.

La independencia funcional de la labor educativa, no es un mero privilegio administrativo que
se reclama para determinado orden de funcionarios. Es una exigencia interna de la propia
labor: es el ambiente logico del trabajo espiritual, una de cuyas formas es la ensenanza, (tal
vez la forma de influencia mas vigorosa v continuada en los destinos de la humanidad).
(Machado Ribas, 1936: 126-127).

Sin embargo, como se sefialo, Secundaria sufrié procesos de masificacion de la matricula y
del profesorado que obligaron a discutir su modelo educativo y a distanciarse
necesariamente del modelo universitario. Los desafios que implicaron estos cambios no
fueron necesariamente acompafiados con el debido fortalecimiento institucional vy
organizacion burocratica, frente a lo que se presentaron sistematicas denuncias en torno a
la transparencia de las designaciones de cargos docentes o a los problemas de
infraestructura. Es decir, que la autonomia institucional en el caso de Secundaria no estuvo
acompanada de un desarrollo burocratico pleno.

En Primaria no primd la tradicion de la autonomia universitaria. Sin embargo, un sello
distintivo fue el temprano desarrollo burocratico, especialmente a través de un cuerpo
inspectivo, el establecimiento de normativa para la carrera docente y la exigencia de titulo
de maestro para ejercer la docencia. Ademds, no existio el modelo de eleccion de
consejeros por parte del cuerpo docente. Esto configuré otra modalidad de gestion
autonomica que tuvo formas especificas de relacionamiento con los gobiernos y los
partidos politicos, que tuvieron una incidencia mas directa en el organismo a lo largo de la
historia.

Hasta la década de 1970, la ensefianza primaria, secundaria y técnica estaban a cargo de
consejos autonomos del Poder Ejecutivo. Pero, ademas estos consejos eran sumamente
independientes entre si, lo que representaba un obstaculo para el desarrollo de politicas
educativas sistémicas. La ley aprobada meses antes de la disolucién del Parlamento que dio
inicio a la ultima dictadura civico-militar, unificé estos consejos en un unico ente
autonomo® cuya designacion recaia en el gobierno. Este aspecto que habia modificado
sustantivamente el paisaje educativo del pais en 1973, no fue alterado ni durante la
dictadura, ni en 1985 al revisarse la legislacion. Y, pese a los cambios legislativos
introducidos en 2008, puede afirmarse que los pilares de la estructura institucional no se
han modificado desde 1973 (D’Avenia, 2013). En esta materia, la novedad introducida por
la Ley General de Educacion aprobada en la primera década del siglo XXI fue la
designacion de autoridades por parte del Poder Ejecutivo y por parte de los propios
docentes, tanto en el Consejo Directivo Central de la ANEP como en los Consejos de
Educacion Primaria, Secundaria y Técnico-Profesional. La gestion de cada uno de los
niveles educativos permanecio en los diversos regimenes legislativos a cargo de consejos
que, estando subordinados a un consejo directivo, mantuvieron altos niveles de autonomia
en aspectos administrativos, pedagogicos y financieros.

W E| Conscjo Nacional de Ensefianza (CONAE) fue creado por la ley 14101. Este organismo fue sustituido
en 1985 por la Asministracion Nacional de Educacion Puablica (ANEP) dirigida por un Conscjo Directivo
Central (CODICEN).



La organizacion autondmica contribuyd para que el conglomerado de instituciones
educativas tuviera dificultades para operar como un sistema unificado con orientaciones
comunes. En este sentido, la politica educativa en Uruguay tiene un régimen
descentralizado, en el que toman parte un conjunto numeroso y variado de actores. El
gobierno ha pasado a tener desde 1973 el protagonismo en la designacion de autoridades,
pero éstas actuan, luego de que son designadas, con niveles importantes de independencia
respecto de las demas autoridades del gobierno y también respecto de las instancias
parlamentarias. Los organos de conduccion de la ANEP son colegiados y multiples,
existiendo un nivel central de conduccion y niveles desconcentrados para la gestion directa
de los servicios. El Poder Ejecutivo tiene un momento de incidencia directa en la instancia
critica de designacion de los miembros de los consejos, pero luego tiene escasos recursos
institucionales. En el periodo estudiado pueden percibirse variaciones al respecto. Por
ejemplo, la reforma impulsada por el gobiermo que asume en 1995 fue desarrollada
integramente desde la ANEP bajo el liderazgo del Presidente del Consejo Directivo
Central, German Rama, con el respaldo directo del Presidente Sanguinetti. En este proceso
el MEC y su Direccion de Educacion no tuvieron injerencia.’® Sin embargo en los
gobiernos del Frente Amplio que se sucedieron desde 2005, el MEC cobro cierto
protagonismo, mas ligado al liderazgo politico de ciertas iniciativas (como el proyecto de
Ley General de Educacion aprobado en 2008) y visibilidad publica, que a la capacidad
especifica de intervencion en la toma de decisiones. Un ejemplo de este nuevo espiritu se
refleja en la siguiente afirmacion de Tabaré Vazquez durante la campana electoral de 2014:
“El MEC tiene que fijar las politicas de educacion, ahi se debe centrar el cerebro de las
politicas educativas. Y debe controlar ademas que la gestion se cumpla adecuadamente
(...) [los consejos de la ANEP] tienen autonomia, pero las politicas generales las fija el
Gobierno nacional.”?? Al inicio de la segunda presidencia de Vazquez, la designacion en la
subsecretaria del MEC de uno de los referentes en educacion de su campaiia electoral,
parecia estar alineada con esa premisa. Pero frente a discrepancias con la conduccion de la
ANEP, el socidlogo Fernando Filgueira renuncié antes de cumplir un afio en el cargo,
dejando en evidencia que el Ministerio no era el lugar propicio para llevar a cabo
transformaciones significativas en el sector si las autoridades de los organismos auténomos
no estaban alineadas a la agenda ministerial.

En suma, puede afirmarse que el proceso decisorio de las politicas publicas de educacion
es abierto, en la medida en que intervienen diversos actores. Sin embargo la gestion del
sistema educativo uruguayo es centralizada y su gobernanza es burocratico-jerarquica
(Mancebo, 2012). A lo largo de la historia ha persistido un modelo nacional unificado de
gestion. Los organismos tienen alcance nacional y los gobiernos subnacionales no tienen

3 En algunos casos ni siquiera existieron contactos cntrc ¢l Director de Educacion del Ministerio y cl
Presidente del Consejo Dircctivo Central de la ANEP, cargo que hasta la Ley General de Educacion de 2008
se llama *“*Director Nacional dc Educacion Publica™.

32 Ver: http://www.espectador.com/politica/300728/cuarto-encuentro-del-ciclo-presidenciables-2014-tabare-

vazquez-candidato-del-frente-amplio#1




prerrogativas en materia de politica educativa’’. Al interior de la administracion el
funcionamiento se caracteriza por una fuerte centralizacion que deja muy pocas decisiones
en el nivel de los centros educativos*. El sector publico ejerce un amplio predominio,

abracando mas del 80 % de la matricula en educacién primaria y en educacion media
(MEC, 2015).

Los docentes tienen dos vias tradicionales de participacion: los sindicatos de cada una de
las ramas y las Asambleas Técnico Docentes (ATD) consagradas en la legislacion aprobada
en la transicion democratica* (Mancebo & Gonzalez, 2015). Pero la legislacion vigente a
partir de 2008 incluyo la representacion docente en los consejos desconcentrados y en el
Consejo Directivo Central de la ANEP. Si las ATD tienen fines consultivos y de
asesoramiento, la designacion de miembros en los consejos directivos supone un nivel
mayor de poder formal (Bentancur, 2014). Las organizaciones docentes, entonces, ejercen
influencia en los procesos decisorios a través de diferentes vias: capacidad de organizacion,
representacion y movilizacidn; participacion en ambitos de negociacidn; participacion en
espacios clave de la toma de decisiones.

El movimiento estudiantil, en general y comparativamente con otros periodos histdricos,
no tuvo una incidencia significativa tras la transicidon democratica. Sin embargo, como
veremos con mayor detalle, desempefio un papel de oposicion a las propuestas de reforma
iniciadas en 1995, particularmente a nivel de Secundaria. Tradicionalmente, la Federacion
de Estudiantes Universitarios del Uruguay coordina acciones con el movimiento sindical y
otros movimientos sociales, por ejemplo, en los momentos de discusion presupuestal y en
discusiones en otras areas de la vida social como la discusion reciente del régimen penal
adolescente.

La participacién es un principio orientador muy presente en la vigente Ley General de
Educacion. Alli se establecen diversos mecanismos: consejos de participacion en centros
educativos primarios y medios integrados por estudiantes, docentes, padres vy
representantes de la comunidad; eleccion de consejeros docentes en los consejos directivos
de la ANEP; Congreso Nacional de Educacion con fines consultivos y convocatoria
preceptiva en cada periodo de gobierno. Asimismo, la Ley General de Educacion (LGE)
consagra un conjunto variado de instancias colegiadas en que quedan representadas las
instituciones que forman parte del Sistema Nacional de Educacién Publica (Ministerio,
ANEP, Udelar) y otros organismos segun areas de especializacion.

¥ Puede afirmarse que existio un proceso de estatizacion y nacionalizacion de la politica educativa a lo largo
de la primera mitad del siglo XX en que una serie de instituciones creadas en el interior del pais en la drbita
de la sociedad civil —particularmente liceos e institutos de formacion magisterial- fueron absorbidos por los
organismos estatales nacionales. Este fenomeno ha sido escasamente estudiado como proceso global, mas
alla del estudio de experiencias locales.

3 Este ha sido un punto de discusion destacado de la politica educativa recién a partir de la década de 2010,
aunque hubo antecedentes de promocion de proyectos de centro en la reforma iniciada en 1995.

*5 Funciona una Asamblea en cada uno de los consejos desconcentrados de la ANEP (Inicial y Primaria;
Secundaria; Técnico Profesional; Formacion en Educacion), con una instancia a nivel de cada centro
educativo y una instancia representativa nacional. El antecedente inmediato fueron las Asambleas de
Profesores del Consejo Nacional de Ensefianza Secundaria previstas en el Estatuto del Profesor de dicho
Consejo que comenzaron a reunirse a parir de 1949 (D’Avenia, 2015).



Algunos entrevistados han sefialado que el actual disefio institucional del sistema educativo
vuelve difusos los roles y las responsabilidades en la conduccion de la politica. Como
veremos en el andlisis de los eventos, la conformacion de los organismos de direccion y su
caracter auténomo fue objeto de discusion durante el tramite parlamentario de la ley
vigente. Hay posiciones en el sistema politico que consideran que el actual disefio deja sin
potestades de manejo de la politica educativa al Poder Ejecutivo, que actua en el momento
de designacion de algunas de las autoridades de los organismos auténomos y luego se
retira a funciones de coordinacion muy limitadas. Ademas, que cada rama de la ensefianza
dependa de un consejo desconcentrado al interior de la ANEP genera problemas de
coordinacioén y también habilita que existan puntos de vista discrepantes respecto de las
prerrogativas de estos consejos y del Consejo Directivo Central. En suma, pese a la
administracion centralizada de los servicios educativos, la orientacién de las politicas
educativas es el resultado de un juego de multiples actores entre los que no necesariamente
impera una logica comun y permite que se produzcan multiples bloqueos a lo largo de los
procesos decisorios.

4.3. Valoracion de la ciencia.

De la revision de las autoridades que ejercieron la titularidad del MEC y la presidencia del
CODICEN de la ANEP entre 1985 y 2015 se desprende que el segundo cargo estuvo
asociado a menores niveles de rotacion, ya que solamente un gobierno, el de Mujica,
modifico la designacion hecha al inicio del mandato. Pero, ademas, quien fuera designado
entonces, continud en el siguiente periodo, es decir el segundo gobierno de Vazquez. El
cargo de ministro, en cambio, tiene un caracter mas politico y las designaciones en general
fueron realizadas por periodos mas cortos: dos gobiernos tuvieron un unico ministro, un
gobierno tuvo tres y en los restantes se hicieron dos designaciones.

El perfil de quienes ocuparon ambos cargos presenta algunas diferencias. Los ministros
tuvieron todos perfil politico o el caracter de su designacion fue fundamentalmente
politica, sin bien, la mayoria no tenian trayectoria como parlamentarios. En cambio, cuatro
de ellos habian desarrollado carreras académicas, incluso alcanzando importantes cargos:
dos habian sido rectores de la Universidad y otros dos decanos de Facultad en la Udelar.
En estos casos la designacion no recayé en técnicos especializados en educacidn, sino mas
bien en “hombres de la cultura™ con experiencia de gestién en el &mbito académico y con
filiacion politica, en dos casos con una identificacion sectorial al interior de los partidos.
Tres de estos académicos ejercieron el cargo en gobiernos del Frente Amplio, lo que refleja
las cercanias entre la izquierda y la principal universidad. La formacion de grado de los
restantes ministros es en Derecho a excepcion de una médica y es minoritario el nimero de
quienes realizaron estudios de posgrado.

En la presidencia del CODICEN se designaron personas con variado perfil, pero en
comparacion con los ministros tuvieron mas incidencia los perfiles técnicos. Puede
afirmarse que dos de ellos son tecndcratas, otros tres tienen perfiles académicos cuyas
areas de especializacion no son la educacidn, solo uno es docente de ensefianza media y en
un caso el perfil sobresaliente es politico. Varios habian desarrollado estudios de posgrado
en el exterior, pero no necesariamente en educacion o disciplinas sociales. En este grupo
solo a quien le hemos asignado el perfil de politico era abogado. Los presidentes del
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CODICEN de la ANEP mayoritariamente tuvieron respaldo presidencial directo en su

designacion y solo en algunos casos tenian identificacion sectorial dentro de los partidos.

Ministros de Educacion y Cultura de Uruguay (1985-2016)

. Periodo de o
Gobierno artnacién Nombre Formacion y antecedentes
Sanguinetti (1) | 1985-1990 Adcla Reta Abogada
' Guillermo Garcia .
Lacalle 1990-1992 Acbsta Abogado. Parlamentario
1992-1995 / . Abogado, periodista, docente
| Lacalle / Batlle 2000-2002 Antonio Mercader univarkiitio
S | Contador (Udelar), programador
' Sanguinetti (2) | 1995-1998 amus industrial (ILPES, Chile). Ex rector
Lichtensztejn
Udclar
| Sanguinetti (2) 1998-2000 Yamandu Fau Abogado. Parlamentario
[ Batlle 2002-2004 Lconardo Guzman | Abogado
Batlle 2004-2005 José Amorin Batlle | Abogado. Parlamentario
Quimico. Ex rector Udelar. Especialista
| Vazquez (1) 2005-2008 Jorge Brovcetto cn bioquimica, estudios en Italia y
EEUU
| Vazquez (1) 2008-2010 Maria Simon Ingeniera. Ex decana Udclar.
' Mujica 2010-2015 | Ricardo Ehrlich Eégiiiooi‘éféfrado S PraTo, S
| 2015
[ </ 15- , . 3 - . . . il
| Vazquez (2) E——— Maria Julia Mufioz | Médica (epidemiologia y salud publica)
Fuente: elaboracion propia
Presidentes del CODICEN de la ANEP (1985-2016)
Gobierno Perlodq 'de Nombre Formacién y antecedentes
actuacion
: Sanguinetti (1) 1985-1990 Juan Pivel Devoto Historiador, profesor en el IPA
| Lacalle 1990-1995 Juan Gabito Abogado
Sanguinetti (2) | 1995-2000 | German Rama Brofesor dehistaa (LPAY, Eatiidios
sociologia (Francia)
' Batlle 2000-2005 | Javier Bonilla Socititory cvnagisfa:Bsludioside
maestria en Francia (cconomia politica)
| Vazquez (1) 2005-2010 | Luis Yarzabal i i g L
(inmunoparasitologia)
Profesor de filosofia (IPA), estudios de
Mujica 2010-2012 José Seoane maestria y doctorado en Argentina y
Brasil (l6gica). Ex decano Udelar
‘ Mujica / 58} 2:201 2 Wilson Netto Profesor de fisica (IPA). Ex director
| Vazquez contitia general UTU.

Fuente: elaboracion propia
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En suma, puede afirmarse que la estructura institucional esta relacionada a diferentes
perfiles de quienes ejercen las maximas jerarquias en el sector. EI Ministerio, con escasas
prerrogativas directas en materia de politica educativa, ha conservado un perfil mas
politico, con menor duracion en el ejercicio del cargo, preponderancia de abogados y bajo
numero de personas con formacion de posgrado. Pero no se trata en general de hombres de
partido con trayectorias parlamentarias previas o posteriores. La presidencia del
CODICEN, en cambio, ha conservado un perfil mas técnico, aunque no fue exclusivo un
perfil de especialistas en educacion o en temas sociales con altos niveles de formacion. En
ambos grupos llama la atencion la figura de académicos de otras areas, en algunos casos
con experiencias previas de direccion de servicios universitarios.

Respecto a la estructuracion de un campo de investigacion en temas educativos, en
Uruguay se produjo tardiamente el desarrollo de un campo académico especifico,
fenomeno que debe ser entendido en relacion a varios procesos. Por un lado, Uruguay tuvo
recién en la década de 1990 politicas mas o menos sistematicas de ciencia y tecnologia,
que por otra parte, han estado sumamente recostadas en la Universidad de la Republica®®.
Por lo que es recién alli que comienza a configurarse un incipiente sistema nacional de
posgrados. Por otro lado, la formacion de profesionales de la educacion ha permanecido

fuera de las instituciones universitarias®’, siguiendo el modelo de las escuelas normales?®.

Ademas de estas condicionantes historicas, el analisis del desarrollo de un campo
académico de la educacion en el pais debe tener en cuenta que estos procesos han tenido
variantes en distintos contextos geograficos y que existen diferentes tradiciones
disciplinares que abordan problemas educativos (Suasnabar, 2013) y que por definicion se
trata de un universo heterogéneo y de fronteras muchas veces imprecisas.

En este escenario, en el periodo estudiado se desarrollaron tres grandes tipos de estudios:
abordajes desde las ciencias sociales (sociologia, economia y ciencia politica); abordajes
técnico-didacticos de parte de actores del sistema educativo y de los ambitos de formacion
docente; estudios desde la tradicion de las ciencias de la educacion.

La educacion ha ocupado un lugar relevante en la agenda de investigacion de las ciencias
sociales. En el periodo estudiado estas sufrieron un importante crecimiento vy

6 Para una reconstruccion de las politicas de ciencia y tecnologia y su institucionalidad ver Davyt (2012) y
para una discusion acerca de la evolucion de las politicas de investigacion en la Udelar ver Sutz y Bianco
(2014).

37 Existen experiencias de formacion de docentes en universidades e instituciones terciarias privadas con
alcance muy reducido. La experiencia de inclusidn de un perfil docente como variante en la titulacion de los
licenciados de la Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacién en la Udelar a partir de 1991, fue en
términos generales fallida con respecto a su incidencia en la formacion de docentes de nivel medio.

¥ E| Instituto de Profesores Artigas fundado en 1949 merece un sefialamiento especifico. Si bien no se
constituyo en un ambito tipico de profesionalizacion de la actividad cientifica, su perfil permitio reunir a un
nucleo muy importante de la intclectualidad montevideana. Su dependencia institucional también parece
haber ofrecido limitaciones: al momento de su creacion dependié del Consejo de Ensefianza Secundaria,
durante la década de 1970 paso a depender de una institucionalidad que centralizo a todos los institutos de
formacion docente —magisterial y de profesores- en la odrbita del Consejo Nacional de Ensefianza,
dependencia que se mantuvo en la ANEP, creandose primero una Direccion de Formacion vy
Perfeccionamiento Docente dependiente del CODICEN vy luego de la Ley General de Educacién se creé un
Consejo de Formacion en Educacion con participacion de docentes, estudiantes y consejeros designados por
el CODICEN.
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diversificacion, y se consolidd su proceso de institucionalizacion. Ya desde el el periodo
fundacional de la sociologia moderna en el Uruguay, la educacion habia sido objeto del
trabajo de referentes como Aldo Solari o German Rama. Estas preocupaciones formaban
parte de los estudios sobre el desarrollo econdmico y social del pais y su crisis, y
estuvieron muy ligados a procesos de diagnostico y planificacion e influidos por las
corrientes del planeamiento educativo de los afios 60. Esta tradicion instalo en la agenda
publica los problemas de desigualdad del sistema educativo y el papel de éste en la
reproduccidon de las desigualdades sociales. Sus primeros cultivadores estuvieron muy
conectados con los centros de produccion académica de la regiéon y organismos como la
CEPAL. El trabajo que Rama lider6 desde la Oficina de CEPAL en Montevideo que sera
estudiado mas adelante, representa un hito en este sentido. Sin embargo en los primeros
afos del siglo XXI la produccion socioldgica sobre estos temas se diversificd y aument6*®.

El desarrollo de pruebas estandarizadas de evaluacion de aprendizaje abridé un capitulo
especifico. Los informes de este tipo de estudios y los trabajos que utilizaron la
informacion disponible, crecientemente ocuparon un lugar significativo en la agenda
académica y politica®”. También se asistio a un impulso de los estudios econdomicos
enfocados en el analisis del gasto educativo y en la evaluacion de politicas. También desde
la ciencia politica se desplegaron investigaciones sobre las politicas publicas del sector
educacion, en dialogo con otra literatura especifica®'.

Paralelamente la tradicion vinculada al normalismo desarrollo estudios de otro tipo, mas
bien de caracter técnico, pero que en algunos momentos acompafiaron procesos de
implementacion de politicas educativas. Se traté generalmente de investigaciones aplicadas
sobre aspectos didacticos, es decir de los procesos de ensefianza y de aprendizaje®?. En
algunos casos esta tradicion dialoga con la psicologia o la lingiiistica. Este tipo de enfoques
ha logrado tener influencia en la generacion de material didactico y en los procesos de
disefio curricular en los diferentes niveles del sistema. La investigacion en los centros de
formacion docente no fue objeto de politicas sistematicas y sus logros se basaron en
esfuerzos personales y aislados. Esta dificultad pas6 a formar parte de la agenda de
transformacion de la formacion docente que ha tenido escasos avances (Mancebo vy
Villegas, 2016). Dentro de esta area tematica, pero con un perfil mas académico, se han
desarrollado en la ultima década nuevos enfoques, por ejemplo, los que se ocupan del
estudio de la utilizacion de tecnologias de la inforiacion y la comunicacion (muy ligados

¥ En el ultimo Congreso Uruguayo de Sociologia (2015) el grupo de trabajo de sociologia de la educacion
fuc cl que tuvo mayor nimero de ponencias de los 17 que funcionaron, reuniendo 1 de cada 10 trabajos
(informacion disponible en: http://www.colegiodesociologos.org.uy/iii-congreso-uruguayo-de-sociologia/
programa.html). En el Il Congreso Uruguayo de Sociologia (2013). el grupo de sociologia de la educacion
fue también uno de los dos grupos que recibié mas ponencias, reuniendo también mas de 10 % de los trabajos
(informacion disponible en: http://www.uypress.net/andocasociado.aspx?42013,32693).

40 Por ejemplo, los estudios longitudinales realizados a partir de PISA (Boado & Fernandez, 2010; Cardozo,
2016)

4! Los trabajos de Nicolas Bentancur y Maria Ester Mancebo que seran referidos en este trabajo dan cuenta
de csta linea que se desarrolld fundamentalmentc en el Instituto de Ciencia Politica de la Udelar en este
periodo. También los trabajos de Gustavo de Armas desde el ICP y UNICEF o de Jorge Landinelli sobre
educacion superior son representativos de esta tradicion.

42 Un claro ejemplo dc esta tradicion es la revista Quehacer Educativo de la Federacion Uruguaya de
Magisterio que tiene un importante alcance fundamentalmente a nivel de los docentes de primaria.




al interés por conocer y evaluar la experiencia del Plan Ceibal) y un creciente interés por
las neurociencias aplicadas a la educacion®’.

También en el periodo se reconoce una tradicion que no puede ser identificada con las
anteriores. Se trata de una serie de trabajos realizados bajo el arco de las llamadas “ciencias
de la educaciéon”, donde coexisten abordajes ligados a las ciencias sociales, a la didactica y
a la pedagogia, asi como a la historia y la filosofia. En Uruguay, durante la dictadura
civico-militar se cre6 un Departamento de Ciencias de la Educacion en la Facultad de
Humanidades y Ciencias y una Licenciatura. Con la transicion democratica este espacio
fue refundado y alli se han desarrollado algunos trabajos que han tenido en algunos casos
componentes criticos a las principales perspectivas socioldgicas sobre los fendmenos
educativos®!, procurando al mismo tiempo conformar un espacio académico que lo ha
distanciado de la tradicién normalista. Si bien este espacio no ha sido numéricamente
significativo, ofreceria posibilidades de mediaciéon entre tradiciones intelectuales y grupos
diferentes. Las ciencias de la educacidon también se han desarrollado con el surgimiento de
espacios académicos en las universidades privadas que fueron habilitadas a partir de 1985.
Se destacan la Universidad Catdlica y la Universidad ORT que han desarrollado ofertas de
posgrado en educacion, algo que en la Udelar se desarrollo tardiamente. También la
Universidad de Montevideo, de la Empresa y el CLAEH han tenido ofertas en el area,
aunque no todas ellas han consolidado centros de investigacion con investigadores
permanentes y lineas institucionales de trabajo.

Actualmente, en la Udelar se ofrecen cuatro maestrias con perfil académico vinculadas con
temas educativos® y esta previsto para 2017 el inicio de un doctorado en educacion. La
Universidad Catdlica del Uruguay desarrolla desde 1989 una maestria en educaciéon con
diferentes énfasis, la Universidad ORT ofrece una maestria y desde 2014 un doctorado en
educacion y la Universidad de la Empresa lleva adelante una maestria en educacion.
Ademas, el Instituto Universitario CLAEH tiene una oferta de maestrias y diplomas en
didactica y gestion. Las ofertas de maestria generalmente combinan perfiles profesionales
y formacion en investigacidon. En las instituciones privadas esto se complementa con una
profusa oferta de diplomas y especializaciones. En la orbita de la ANEP se han
desarrollado ofertas de nivel de posgrado en convenio con la Udelar limitadas a algunas
areas de conocimiento y en 2016 se establecio un acuerdo con FLACSO-Uruguay para la
oferta de una maestria dirigida a docentes del sistema educativo. La discusion acerca de la
creacion de una nueva institucion universitaria a cargo del conjunto de la oferta de
formacion de docentes actualmente dependiente de la ANEP, incluye la posibilidad de
desarrollar esta area, que actualmente esta limitada por el disefio institucional.

43 Un ejemplo dc esta linea es el Centro Interdisciplinario en Cognicion para la Ensefianza y el Aprendizaje
(CICEA) de la Universidad de la Republica (ver: http://www.ei.udelar.edu.uy/prensa/renderitem/itemlId/
37886/refererPageld/888)

# Un ejemplo es Martinis (2006) que buscaba impugnar la nocion de “contextualizacion™ que se asociaba a
“determinismos sociales y pedagogicos™, o Martinis (2013) en que se discute cl sustento conceptual de la
reforma educativa de la segunda mitad de la década de 1990 y su relacion con las politicas de seguridad
ciudadana.

45 Maestria en Ensefianza Universitaria; Maestria en Ciencias Humanas opcion Teorias y Précticas cn
Educacion; Macstria en Psicologia y Educacion; Maestria en Educacion y Extension Rural.
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Las principales capacidades de produccion de informacion en el Estado se han concentrado
en el Consejo Directivo Central de la ANEP y mas recientemente en el Instituto Nacional
de Evaluacion Educativa (INEED).

En la orbita de la ANEP funciona una Direccidn Sectorial de Planificacion Educativa de la
que dependen una Division de Investigacion, Evaluacion y Estadistica (DIIE) y una
Division de Planificacion y Desarrollo Estratégico Educativo. La DIIE concentra una serie
de actividades de evaluacion de aprendizajes mediante pruebas estandarizadas, produccién
de informacion y evaluaciéon de proyectos, planes y programas. El antecedente inmediato
de la DIIE fue la Gerencia de Investigacion y Evaluacién creada en el afio 2000, que
dependia de una Gerencia General de Planeamiento y Gestion Educativa que estuvo a
cargo del sociologo Carlos Filgueira. Entre 1995 y 2000 habia funcionado la Unidad de
Medicion de Resultados Educativos en la orbita del Programa MECAEP que comenzoé a
realizar pruebas de aprendizaje en primaria (ANEP, 2005). La primera etapa de
funcionamiento de esta oficina recibi6 financiamiento externo (Banco Mundial / Programa
MECAEP) y se realizo desde “agencias transitorias y cuasi-independientes” (Mancebo y
Torello, 2000), en el marco de la reforma educativa impulsada en la segunda mitad de los
anos 90. La consolidacion de la actual DIIE y de sus cargos fue un proceso lento que
culmino6 hacia 2010.

El desarrollo de pruebas de aprendizaje, asi como de diversos instrumentos de recoleccion
de informacion, modificé significativamente las capacidades técnicas en esa area. Ademas
de las pruebas PISA de la OCDE, en las que Uruguay participa desde 2003, en el pais se
aplicaron las pruebas SERCE y TERCE del Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de
la Calidad de la Educacion (LLECE) de la UNESCO. La DIIE es el centro responsable de
la implementacion de las pruebas del LLECE y de las pruebas PISA y su director Andrés
Peri es coordinador nacional del LLECE e integra por Uruguay el organismo de la OCDE a
cargo de las pruebas PISA%. Ademas, la DIIE aplica la Evaluacion Nacional de
Aprendizajes (ENA) cada tres afios, en sexto afio de primaria. La ENA tiene caracter censal
y abarca lectura y matematica desde 1996 y ciencias naturales desde 2009. Desde 2010 se
lleva adelante una evaluacion formativa en linea que es aplicada autonomamente por los
docentes y realizada mediante una plataforma web a través de las computadoras del Plan
Ceibal (lectura, matematica y ciencias naturales desde 3° de primaria a 3° de ensefianza
media) (DIIE, 2015).

El INEEd es una institucion de nuevo tipo que fue creada por la Ley General de Educacion
de 2008 como persona juridica de derecho publico no estatal, lo que implica independencia
formal respecto de la ANEP y del Poder Ejecutivo. Su direccion recae en una Comisidn
Directiva de seis miembros. Originalmente la LGE dispuso que la Comision Directiva se
integrara por un presidente designado por el Ministerio de Educacion y Cultura, tres
miembros designados por el CODICEN de la ANEP, dos por la Udelar, y uno por la
educacion privada (inicial, primaria y media). Pero en 2011, como parte de un acuerdo

46 La aplicacion de las pruebas PISA en Uruguay ha estado a cargo de Pedro Ravela (2003 y 2006) que luego
seria el primer director ejecutivo del INEEd, de Tabaré Fernandez (2007) que es docente en ¢l Departamento
de Sociologia de la Facultad dc Cicncias Sociales de la Udelar y de Maria Sanchez (2009, 2012, 2015) quc sc
desempciia cn la DIIE.
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interpartidario sobre educacién convocado por el presidente José Mujica, se acordd
modificar la integracion de la Comision Directiva: se establecidé que un segundo integrante
seria designado por el MEC, previendo que pudiera ser nombrado a propuesta de los
partidos de oposicion?’. La LGE le asigno cometidos generales en materia de evaluacion
del conjunto del sistema y establecid que bienalmente el Instituto proveeria de un informe
sobre el estado de la educacion en el Uruguay. El primero de estos informes fue publicado
en 2014. En su primera etapa de funcionamiento, el INEEd desplego diversas lineas de
accion, bajo una orientacion de complementariedad de las capacidades ya existentes,
produciendo informacion, pero con énfasis en la contribucion al debate en materia de
politicas educativas (INEEd, 2013). A partir de 2015 el INEEd trabaja en el disefio de un
sistema de evaluacion de logros educativos propio, que reporte informacion de resultados
de aprendizaje al final de cada ciclo educativo, cada tres afios. En 2016 cuenta con un
presupuesto de 71 millones de pesos*® y con un equipo técnico estable de 20 personas
aproximadamente. Hasta 2014 fue dirigido por el magister Pedro Ravela y a partir de 2015
la direccion ejecutiva recayo en el doctor Mariano Palamidessi. El Instituto combind la
realizacion de proyectos mediante su equipo perimanente, contratacion de consultorias y
convocatorias concursables a proyectos.

Las politicas especificas dirigidas al fomento de la investigacion en educaciéon han sido
escasas o nulas. A partir de la creacién de la Agencia Nacional de Investigacion e
Innovacion (ANII) en 2006 (ley 18.084) se establecid que al Gabinete Ministerial de la
Innovacion le competeria elaborar un Plan Estratégico Nacional en Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (PENCTI) a ser aprobado por el Poder Ejecutivo. En febrero de 2010 el
gobierno aprobo el primer PENCTI que, entre otras cosas, establecio “areas estratégicas
prioritarias” y “nucleos de problemas relacionados con sectores productivos y sociales™ en
los que se deberian focalizar los esfuerzos. “Educacion y desarrollo social” es uno de los
sectores priorizados, y esto implico que diversos instrumentos de las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacidn priorizaran las propuestas que se inscribian en ese sector, por
ejemplo en convocatorias a proyectos de investigacion o becas de posgrado. En 2015 se
creo en la orbita de la ANII y en acuerdo con la Fundacion Ceibal, el MEC, la ANEP y el
INEEd, un Fondo Sectorial de Educacion que desarrollé dos modalidades: a) “inclusion
social”, dirigida a financiar “proyectos de investigacion que aporten datos originales con
respecto a los conocimientos ya existentes, vinculados a aspectos sociales y/o educativos
del Plan [Ceibal]” y llevados a cabo por grupos de investigacion radicados e instituciones
publicas y/o privadas (ANII, 2015); y b) “investigacion desde la perspectiva de los
educadores sobre sus practicas educativas”, dirigido a forimar docentes del sistema
educativo en investigacion y financiar sus proyectos de investigacion ‘“sobre sus propias
practicas”. Esta segunda modalidad estuvo exclusivamente dirigida a ‘“grupos de
educadores (maestros, profesores, maestros técnicos, o educadores sociales) de

47 La exposicion de motivos de la ley de articulo anico n°® 18.869 que establecio el cambio se referia a la
importancia de la evaluacion educativa y destacaba el siguiente punto del acuerdo interpartidario que volvia
necesaria la modificacion del organo de direccion: “Se reconoce la coincidencia en la creacion del Instituto
Nacional de Evaluacion Educativa y se enfatiza en que debe ser independicnte, con fuerte caracter técnico y
con autonomia de funcionamiento, como fuente de legitimidad, competencia técnica y neutralidad
politica.” (C dc RR Diario de Sesiones 15/11/2011).

# http://www.inecd.edu.uy/sites/default/files/Presupuesto%202016.pdf
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instituciones publicas o privadas con marcado interés en la incorporacion de herramientas
de investigacion a la practica y reflexion docente”™, identificando como un problema que
mayoritariamente el conocimiento es producido “desde otras disciplinas de las ciencias
sociales ‘sobre’ la educacion’, y no ‘desde’ la educacion por los propios actores
involucrados™ (ANII, 2015b). En 2016, en acuerdo con el Consejo de Formacion en
Educacion, se lanzé una nueva convocatoria de este Fondo dirigida a grupos de
investigacion en los que al menos un responsable sea docente de dicho organismo.

Por ultimo debe mencionarse que en la drbita de la Direccion de Educacion del MEC
funciona un Departamento de Investigacion y Estadistica que anualmente elabora un
Anuario Estadistico con informacion actualizada del conjunto del sistema, a partir de los
reportes de los diferentes organismos. El registro de datos basicos de funcionamiento del
sistema en su conjunto ha sido deficiente debido a la parcelacion de los sistemas de
informacion que responde a una gestion con déficits de coordinacion. Segun se manifiesta
en el Proyecto de Presupuesto 2015-2019 de la ANEP fue recién en el quinquenio anterior
que se generaron las condiciones para desarrollar a partir de 2015 un sistema de
inforimacion denominado Seguimiento Nacional de Alumnos (SENDA) que supone “‘una
integracion de sistemas bajo un esquema de integracién de base de datos
confederada” (ANEP, 2015: 298).

4.4. Evento 1: la reforma educativa en Uruguay (1995-1999)
Problema

En 1989 German Rama le propuso al Juan Pivel Devoto, entonces presidente del Conse jo
Directivo Central de la ANEP, la realizacion de un convenio entre el organismo publico y
la CEPAL para la realizacion de un estudio diagnostico del sistema educativo*®. Rama
dirigia la Oficina de CEPAL en Montevideo y habia trabajado con Pivel en el marco de la
CIDE entre 1963 y 1966, cuando este ultimo era Ministro de Instruccion Publica®. Los

49 Si bien formalmente los documentos consagran que la ANEP tuvo la iniciativa y encomendé a la Oficina
de CEPAL en Montevideo el estudio, varios entrevistados confirmaron que fue el propio German Rama que
realizé la propuesta a las autoridades. El primer convenio se firmo el 20 de febrero de 1990 (ANEP-CEPAL.,
1992: 11), pero los trabajos se iniciaron a fines de 1989 (CEPAL, 1994: 7). Un segundo convenio firmado en
seticmbre de 1992 incorporo ¢l estudio sobre el bachillerato publicado en 1994 (CEPAL, 1994: 7).

39 Rama habia egresado del Instituto de Profesores Artigas como profesor de historia y realizo estudios de
sociologia cn Francia junto a Alain Touraine. A su regreso a Uruguay escribid uno de los primeros textos dc
sociologia de la educacion de cardcter empirico (Rama, 1963) que identificaba los problemas de la
masificacion de la ensefianza secundaria. Trabajo en la elaboracion del Informe sobre el Estado dc la
Educacion y el Plan de Desarrollo Educativo producidos en el marco de una Comision Coordinadora de
Entes de Ensciianza que presidia el Ministro Pivel en coordinacion con la CIDE cuya secretaria ejecutiva
estaba a cargo de Enrique Iglesias, compaiiero de Rama del bachillerato y con quicn coincidiria mas adelante
en CEPAL (Dominguez, 2011: 96). Uno de los asesores del equipo técnico de educacion fue Aldo Solari,
protagonista de la profesionalizacion académica de la sociologia en Uruguay, quien integraria ¢l CODICEN
de la ANEP que presidio Pivel entre 1985 y 1990 y con quien Rana coincidiria en CEPAL en Santiago. En
1971 Rama entr6 a CEPAL, trasladandose a Santiago dec Chile; en 1974 se radica en Buenos Aires y dirige el
proyecto Desarrollo y Educacion en América Latina; regreso a Santiago en 1980, dirigio la Division de
Desarrollo Social de la CEPAL y en 1987 la Oficina de Montevideo de dicho organismo (Dominguez, 2011:
101-103). La llegada a Montevideo de Rama fue fruto del pedido del presidente Sanguinetti a la CEPAL.
Ambos cultivaron una amistad y mantuvieron encuentros mensuales en que Rama ascsoraba al presidente en
temas econdmicos y sociales durantc la primera administracion del periodo democratico (De Armas, 2002:
77-78).
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trabajos que derivaron del acuerdo representan un hito en la historia de la produccion de
conocimiento sobre educacion en Uruguay, que entre otras cosas aplico por primera vez
pruebas estandarizadas de aprendizaje en lengua y matematica. Es a partir de esta empresa
realizada en los bordes del Estado que se construyd un problema de politica publica que
desembocaria en un programa de accion “de redefinicion global y sistematica de la politica
educativa” (De Armas, 2002: 5). Sin embargo, la llamada “reforma” desplegd una
propuesta de cambios que, mas que alterar la matriz historica, procuro reactualizar algunos
rasgos vertebrales del sistema educativo uruguayo (Lanzaro, 2004: 7).

En 1985 el pais habia acordado, como parte de las negociaciones de la transicion a la
democracia llevadas a cabo en la Concertacion Programatica (CONAPRO), un arreglo
institucional que mantenia el disefio de la ley 14.101, aprobada meses antes del golpe de
estado en 1973 como una salida transitoria que a la postre se mantendria hasta 2008. Los
entrevistados coinciden que el periodo 1985-1990 estuvo signado por la redemocratizacion
y reorganizacion institucional, y que no se desarrollo una agenda de politica educativa
especialmente densa®'. Entre otras debilidades, la ANEP no tenia estructuras técnicas con
capacidad de elaborar propuestas o de desarrollar sistemas de informacion elementales
(Mancebo, 1998). Los equipos técnicos a nivel de los consejos desconcentrados se
limitaban basicamente a los cuerpos inspectivos. De las entrevistas surge que no existian
oficinas de planeamiento educativo® o personal calificado para formular el presupuesto
quinquenal, las autoridades padecieron “una orfandad muy grande” desde este punto de
vista. Para el periodo 1985-1995, Mancebo (1998) sefiala carencias de informacion
estadistica, de evaluacion del rendimiento del sistema, de recursos humanos capacitados
para dinamizarlo (1998: 106) y de evaluaciones de las innovaciones introducidas. Un
entrevistado que realizé actividades técnicas a partir de 1995 también destaco un panorama
similar al inicio de la gestion de Rama al frente de la ANEP.

Los estudios desarrollados por la Oficina de CEPAL en Montevideo entre 1989 y 1994
permitieron, reunir y sistematizar informacion hasta el momento dispersa, producir
evidencia de nuevo tipo acerca del funcionamiento del sistema educativo. Ademas,
articularon una vision acerca de los problemas de la educacion en Uruguay y de las
orientaciones de una reforma, al tiempo que permitieron conformar un pequefio grupo
técnico que compartiria esa vision.

Se publicaron cuatro informes entre octubre 1990 y noviembre 1994 que suman mas de mil
paginas. El primero de ellos se propuso ‘“‘establecer una vision de la educacion en la

1 Se destacan, como intentos de conformar una agenda de politica educativa en este periodo, la reforma
curricular del ciclo basico de ensefianza media de 1986, concebido como ciclo comun entre secundaria y
ensefianza técnica (Mancebo, 1998), asi como la preocupacion por la extension del tiempo pedagdgico en
primaria (a través de clases los sabados en algunas escuclas). Los entrevistados también destacaron los
niveles altos de conflictividad con los sindicatos docentes que llevo a una huelga prolongada en 1989. La
creacion de 48 liceos entre 1990 y 1994 buscé acompaiiar un crecimiento de la matricula que paso de
186.000 alumnos en 1985 a 226.000 en 1994 (Mancebo, 1998: 103), pero las transformaciones se limitaron a
aspectos curriculares y no a la gestion o a los aspectos estructurales (Mancebo, 1998).

32 Sin embargo los informes elaborados por CEPAL entre 1990 y 1994 reconocen la colaboracion de la
Division Plancamiento Educativo del CODICEN, del Departamento de Investigacion y Planeamiento
Educativo de Primaria y del Departamento de Investigacion y Estadistica de Secundaria (ANEP-CEPAL,
1990: viii). El accionar de estas oficinas fuc mas bien limitado en el periodo.
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estructura social uruguaya a partir de la informacidn estadistica disponible y de las fuentes
que se lograron procesar en nuevas series estadisticas” (ANEP-CEPAL, 1990: vii).>}. El
segundo (Rama, 1991)** y el tercero (Rama, 1992)°° se ocupan del desempeiio del nivel
primario y del ciclo basico de ensefianza media, respectivamente, a partir de la utilizaciéon
de pruebas de aprendizaje. Un cuarto informe (Rama, 1994)% se ocupa de la ensefianza
media superior (bachillerato).

Para De Armas, “la principal conclusion de los diagnosticos fue la necesidad de introducir
cambios en el sistema educativo para acortar la brecha en los desempefios escolares entre
los estudiantes de distintos contextos socio culturales, a fin de preservar niveles basicos de
integracion social” (2002: 63). El papel que estaba desempeiiando el sistema educativo en
relacion a las desigualdades sociales resultaba inadmisible en amplios sectores a partir de
una cultura politica igualitarista fuertemente arraigada en el pais. La izquierda politica y
los sindicatos incorporaron las criticas de la CEPAL en la medida en que permitian criticar
al gobierno, pero también porque tenian una orientacion estatista, porque recogian viejas
banderas de los sindicatos como el desarrollo de la educacion inicial y porque su
elaboracidn habia sido independiente y bajo el liderazgo de una figura con reconocimiento
académico (De Armas, 2002: 65).57 Este ltimo aspecto formo parte de la legitimidad
publica del nuevo discurso que se construyo desde estos textos. Por otra parte, el caracter
no partidario del trabajo se articulaba bien con la tradicion autonomista de los actores del
sistema educativo.

Otro esfuerzo contemporaneo lo representd el Programa de Inversion Social (PRIS)®
desarrollado desde la OPP con financiamiento parcial del BID durante el gobierno de
Lacalle (1990 1995), que luego continuaria como Programa de Fortalecimiento del Area
Social (FAS) pero perdiendo peso. Se tratd del principal esfuerzo por modificar las
caracteristicas del Estado Social uruguayo (Midaglia 1998 83). Las estrategias de

33 German Rama fue el coordinador técnico del estudio y redactor del texto. Oscar Licandro, Ester Mancebo
y Karen Lehrhaupt los consultores que trabajaron en los aspectos estadisticos y ademas colaboraron Rafael
Diez de Medina, Alberto Nagle y Sara Silveira y Carlos Filgueira (CEPA-ANEP, 1990c vii).

3 Participaron, en la coordinacion general, analisis de la informacion y redaccion del informe: German
Rama; como técnicos: Oscar Licandro, Ester Mancebo, Alberto Nagle; como asistentes de investigacion:
Rosina de Souza, Pedro Ravela, Juliana Martinez. También colaboraron con el estudio Juan Carlos Tedesco
(director de la Oficina Regional UNESCO) y personal técnico de la ANEP: Ester Gamio, Isabel Pigrau, Jorge
Carbonell, Renarto Opertti, Juan Pablo Severi (CODICEN), Susana Iglesias, Lilia Beltrame, Beatriz Picaroni,
Sonia Berhau (Inspeccion Departamental Montevideo de Primaria), Elma S. de Tebot y Ana Maria Bertoa
(DIPE-Primaria).

3% El autor es German Rama, con la colaboracion de Ester Mancebo, Pedro Ravela y Rosina de Souza.
Participaron en la elaboracion, revision y/o evaluacion de las pruebas: Graciela Barrios, Raquel Erramouspe,
Mirta Pérez, Alma Pedretti, Monica Salinas, Cristina Pippolo y Sara Silverira (idioma espaiiol) y Oscar
Dodera, Alicia Villar, Inés Piedra Cueva y Oscar Licandro (matematica)

36 La direccion general estuvo a cargo de German Rama y participaron Ester Mancebo, Pedro Ravela, Rosina
de Souza y Sara Silveira.

7 En el otro extremo del espectro ideologico, los mismos diagnosticos permitieron fundamentar propuestas
de reforma de signo liberal, que proponian modificar las pautas tradicionales de provision estatal. El ejemplo
mas claramente articulado y cuyo desarrollo académico fue mas importante lo representa Da Silveira (1995).
De Armas ha sefialado que el programa del Foro Batllista incluia una referencia a la importancia del
segmento privado de educacion, cuyo estimulo, sin embargo, luego no formo parte de la agenda reformista
(2002: 71).

% “El PRIS encarno, al estilo uruguayo, las actuales prescripciones y orientaciones de tipo liberal,
encausando la ayuda a las poblaciones carenciadas e intentando inaugurar politicas integrales en detrimento
de aquellas de naturaleza sectorial y de inspiracion universalista” (Midaglia, 1998: 80)
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focalizacion y de incorporacion de actores privados en la prestacion de servicios sociales
fueron algunas de las caracteristicas del PRIS (Midaglia, 1998: 82-83). La focalizacion
que implicaba la priorizacion de poblaciones marginales en desmedro del universalismo
tradicional del estado de bienestar uruguayo y del sistema educativo fue una caracteristica
que compartio con la reforma educativa implementada a partir de 1995 (Midaglia, 1998:
88). El estilo tecnocratico (Midaglia, 1998: 92-93) de la gestién asociada a la prioridad de
los criterios de focalizacidon fue otro rasgo compartido. También lo fue la utilizacion de
mecanismos de bypass de las estructuras estatales tradicionales (Midaglia, 1998), en este
caso en un ambito intersectorial (OPP). En el marco del PRIS se realizaron estudios sobre
el sector educativo, que sin embargo no llegaron a tener el alcance y el impacto publico de
los trabajos de CEPAL. Algunos referentes técnicos de esos estudios luego formarian parte
de la gestion técnica de la reforma educativa, entre los que se destaca el socidlogo Renato
Opertti.

La reforma educativa del segundo gobierno de Sanguinetti, sin embargo, se llevé a cabo
desde la estructura sectorial especifica (ANEP) y tuvo un marcado énfasis estatista. Si bien
el estilo tecnocratico fue la tonica de la gestion de Rama al frente del CODICEN, esta se
articuld con tradiciones especificas de la burocracia educativa y debe ser entendida en
relacion a variables politicas, como veremos a continuacion.

Los problemas del sistema educativo se empezaron a nombrar con un nuevo lenguaje,
basado en diagndsticos que buscaban precisidon y rigurosidad, gracias a las técnicas propias
de la investigacion social que empled el equipo liderado por Rama.

Los diagnosticos mostraron con crudeza que el sistema educativo nacional atravesaba una
situacion critica a nivel de la calidad educativa, la dinamica de sus instituciones v las
condiciones de sus recursos humanos. Indicadores de enorme impacto fueron los de calidad de
los aprendizajes, con la constatacion de de una importantisima brecha entre el rendimiento de
los alumnos de instituciones que reclutaban hijos de familias de nivel socioeconomico alto v el
de aquellos de escuelas v/o liceos de contextos desfavorables. El fantasma de la segmentacion
en el campo educativo aparecié con crudeza en una sociedad que tradicionalmente ha
ostentado altos niveles de integracion (Mancebo, 1998: 105).

En la Oficina de CEPAL en Montevideo se conformo un equipo numéricamente pequeiio,
calificado® y cohesionado respecto de las ideas sobre los problemas del sistema y las
orientaciones de una reforima. Estas ideas sintonizaban con algunos aspectos significativos
del discurso cepalino de principios de la década de 1990, pero tenia fuertes enraizamientos
en la tradicion intelectual uruguaya de las ciencias sociales, desde la CIDE,® hasta trabajos
de la década anterior de la propia Oficina de CEPAL®' (De Armas, 2002: 58-59). Si bien
Rama formaba parte de la discusidon cepalina desde hacia mas de dos décadas, el equipo
local no tenia importantes conexiones a ese nivel. Los trabajos dirigidos por Rama

39 La mayoria de los colaboradores habia rcalizado estudios de maestria y en algunos casos de doctorado.

% De Armas detalla la continuidad de las propucstas entre ¢l Informe de la CIDE, los estudios de CEPAL y
las politicas implementadas durante la gestion de Rama al frente del CODICEN, particularmente respecto a
educacion inicial y tiempo completo; en algunos casos la continuidad con la CIDE es ¢n el diagndstico y no
en las alternativas, por ejemplo respecto de las dificultades de secundaria para resolver su masificacion o la
carencia de profesores de ese nivel con titulacion (2002: 97- 107)

¢! Puede citarse como ejemplo: el informe elaborado por la Oficina para el presidente Sanguinetti en 1985 en
el que particip6 Rama; el estudio sobre la reproduccion social y bioldgica de la sociedad uruguaya; la
Primera Encuesta Nacional de Juventud.
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incorporaban a la discusion sobre politica educativa en Uruguay a la conversacion regional
e internacional sobre calidad y equidad. Si estos dos conceptos fueron los conceptos
estelares que CEPAL y UNESCO procuraron imponer a inicios de la década, en los
estudios de CEPAL-Montevideo el mayor peso lo tuvo el concepto de equidad (De Armas,
2002: 63). En general la tonica fue de una fuerte preocupacidon social respecto del
desempefio del sistema educativo y sus inequidades (Bentancur, 2008: 236).

Oportunidad

En la campafia electoral de 1994 la educacion ocupd un lugar relevante y los dos
candidatos mas votados (Sanguinetti por el Partido Colorado, a la postre vencedor, y
Alberto Volonté por el Partido Nacional) anunciaron que recurririan a Gerian Rama para
dirigir la educacion en caso de ganar®? (De Armas, 2002: 67). Rama se habia convertido en
el hombre clave de lo que ya se nombraba como “reforma educativa” y que con el tiempo
pasaria a ser conocida como “reforma Rama”. El nuevo saber del que era portador habia
pasado a ocupar un lugar central en la discusion publica.

El nombramiento de Rama al frente del CODICEN en 1995 no se hizo en calidad de
hombre de partido —pese a su cercania con el Partido Colorado-, sino como experto y
hombre de mucha confianza de Sanguinetti. Su perfil de experto y el traslado del equipo
técnico que habia trabajado en los diagnosticos en CEPAL a la gestion de diversos
programas en la ANEP, no deberia desconocer el peso de la negociacidn politica, tanto en
la gestacion de la reforma como en su implementacion. Un ejemplo de esto es la
importancia de los acuerdos politicos con el sector mayoritario del Partido Nacional®® con
quien Sanguinetti conformo una coalicion de gobierno, e incluso con lideres del Frente
Amplio® para la conformacion del CODICEN. Incluso en el seno de las Asamblea Técnico
Docentes se manifestaron voces de apoyo, tanto por las coincidencias con la agenda
reformista como por las condiciones académicas de su conduccion (De Armas, 2002: 92).

Rama desplego un discurso publico tecnocratico que buscaba sustraer a la reforma de la
arena politica.®> El disefio de la reforma fue “racionalista” y su estrategia de
implementacion “top-down” (Mancebo, 2001: 147). Sin embargo, se ha sefialado que sin

%2 El Frente Amplio, que se presentd electoralmente bajo el lema Encuentro Progresista, respaldd un
plebiscito que se realizo junto a las elecciones nacionales a impulso de la central de trabajadores y los
gremios docentes, que proponia modificar la Constitucion para estableccer un monto minimo fijo de
presupuesto destinado a la educacidn publica. Es con esta posicion de reivindicar mas presupuesto para un
sistema educativo que consideraba obsoleto que Da Silveira monta su argumento privatista (Da Silveira
1995).

3 El scctor liderado por Volonté conformd un grupo de intelectuales integrado por José Claudio Williman,
Alberto Mecthol Ferré, Daniel Corbo y Vicente Cremanti que acorddo con Rama un documento de
oricntaciones generales previo a la conformacion del CODICEN (De Armas, 2002: 94). Williman integraria
el CODICEN entre 1995 y 2000.

% La integracion del CODICEN, que incorporo a la profesora Carmen Tornaria de amplia trayectoria en
Secundaria e identificada con la izquierda, asi como las orientaciones gencrales de la reforma despertaron
apoyos de casi todos los sectores mas importantes del Frente Amplio, a excepcion del Partido Comunista y el
Movimicnto de Participacion Popular (De Armas. 2002: 90)

5 Al respecto ¢l propio Rama afirma: “El sesgo mas brutal que tiene el Uruguay, es el ratio de gente politica
por metro cuadrado que es elevadisimo, y no hay exponentcs de otras formas del pensamicnto. La politica sc
ha chupado todo el pais. (...) Devaluamos la posicion empresarial, devaluamos el conocimiento técnico y nos
quedamos con la politica™ entrevista a German Rama, sin fecha (http://www.montevideo.com.uy/contenido/
Charlas-para-armas-18000)
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una serie de variables netamente politicas no podria explicarse este proceso. De Armas ha
sefialado el peso que tuvo la negociacidn politica tanto en la conformacion del CODIDEN,
como en la asignacidn presupuestal inicial (2002: 96) y en los incrementos via rendiciones
de cuenta (2002: 113). Tanto el liderazgo de Sanguinetti, sus orientaciones ideoldgicas de
reforma liberal moderada, asi como la coalicion conformada con el Partido Nacional, son
fundamentales para entender la posibilidad de que una reforma asi se llevara adelante
(Lanzaro, 2004).

Ni el Ministro de Educacion, el ex rector de la Universidad Samuel Lichtensztejn, ni el
Director de Educacion del Ministerio, el socidlogo Pablo Mieres, tuvieron incidencia en la
reforma. De hecho, ambos afirman no haber discutido sus orientaciones ni medidas (De
Armas, 2002: 140). Al mismo tiempo, el respaldo directo del Presidente de la Republica a
la gestion de Rama fue completo y el liderazgo personalista de Rama lo llevd a concentrar
la ejecucion de la reforma desde la presidencia del ente autonomo. Pese al conjunto de
rupturas que se pusieron en practica, puede afirmarse que se vio reforzado el esquema
institucional autonomico en que el ministerio y el parlamento tuvieron lugares marginales
en la definicidn de las politicas de educacion.

Respecto a la inscripcion de la reforma en las caracteristicas estructurales del sistema
educativo uruguayo, De Armas afirma que “la reforma uruguaya fue posible en la medida
que no se aparto en ningun momento de los ‘modelos previos de actividad gubernamental’;
mas aun, fue bienvenida en su inicio — incluso por las ATD y buena parte de los gremios
docentes — porque apuntd (como sefialaron en mas de una oportunidad las autoridades) a
refundar la matriz constitutiva del sistema educativo uruguayo, es decir, hegemonicamente
estatal, universalista y centralizado” (De Armas, 2002: 120).

Alternativa

Nos detendremos solo en las caracteristicas generales de la reforma y en algunos aspectos
de su proceso de implementacidn, en lo referido a la conformacion de equipos técnicos y a
su insercion en las estructuras estatales. Algunas caracteristicas que sobresalieron fueron:
la centralizacion de la toma de decisiones en el CODICEN en desmedro de los consejos
desconcentrados de la ANEP; el estilo tecnocratico del liderazgo y la apuesta a estructuras
paralelas a las burocracias estables (Lanzaro, 2004: 23-24).

El programa reformista se construyo a partir de los diagndsticos hechos en CEPAL y de la
vision del propio Rama, pero también en base a los acuerdos politicos que permitieron la
conformacion del gobierno. La alternativa politica quedd plasmada en el proyecto
presupuestal de la ANEP y no mediante una legislacion especifica. Esta opcion se ha
explicado por factores esencialmente politicos: evitar la negociacion parlamentaria que
hubiera enlentecido la aplicacion de la reforma (De Armas, 2002: 95). Asimismo, se habria
corrido el riesgo de abrir un paquete de politicas concebido de forma bastante integral®®.
Sin embargo, no deberian descuidarse algunos aspectos institucionales que condicionaron
la reforma y sobre los que ésta no produjo modificaciones sustantivas. La autonomia de los

% De Armas ha observado que algunas caracteristicas de de las principales lineas de accion, como el disefio
curricular del Ciclo Basico o los Centros Regionales de Profcsores fueron definidos durante 1995 y no
estaban completamente delineados previamente (De Armas 2002: 102-107)
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entes autonomos implicd, entre otras cosas, un menor control parlamentario de sus
autoridades (por ejemplo respecto de un ministro que puede ser llamado a sala y
sancionado)®’, y amplias facultades para tomar decisiones. El segundo gobierno de
Sanguinetti no s6lo no modifico el disefio institucional del sistema, sino que se apoyo en
sus caracteristicas para poner a andar su programa articulado de politicas educativas. Puede
afirmarse que al momento de definir el plan de accion, el disefio institucional del sistema
educativo fue solidario a un estilo de gestion jerarquico, personalista y de tiempos rapidos.
Si bien estas caracteristicas han sido sefialadas (Bentancur, 2008; Mancebo, 2002), no
necesariamente se ha subrayado su conexion con la institucionalidad del sistema educativo
uruguayo. Como veremos, la ausencia de negociacion (Mancebo 2002) fue un talon de
Aquiles del proceso.

Consolidacion de la equidad social, mejoramiento de la calidad educativa, dignificacion de
la funcién y de la formacién docente y fortalecimiento de la gestidn institucional fueron las
orientaciones generales plasmadas en el presupuesto de la ANEP. Las politicas que
sobresalieron fueron la extensién de la educacidn inicial, la reforia curricular del ciclo
basico (conocida como “Plan 967), la creacion de los Centros Regionales de Profesores y
la creacion del modelo pedagdgico de Escuelas de Tiempo Completo (ETC).

Para llevar adelante las principales acciones se conformaron equipos técnicos en
estructuras paralelas®® a las estructuras burocraticas tradicionales de los consejos,
organizadas en torno a los cuerpos inspectivos. Esta estrategia de by-pass (De Armas,
2002: 121; Lanzaro 2004; Bentnacur, 2008) permitidé renovar los elencos y concentrar
capacidades técnicas®® en la orbita del CODICEN en estrecha relacion con su presidente.
El reclutamiento no aplico los mecanismos habituales de la burocracia educativa, y
combind agentes provenientes de fuera del sistema con otros que habian desarrollado
carreras dentro del mismo. Un entrevistado destaca como valiosa esta combinacién de
perfiles y que los distintos componentes de los programas tenian al frente técnicos del
sistema, que sin embargo no habian sido seleccionados mediante procedimientos estandar
de concurso. De todos modos, los protagonistas subrayan que el criterio aplicado era
técnico y no personal o politico. Esto permitié que se combinaran saberes profesionales y

7 Las autoridades del CODICEN asistieron en diversas oportunidades a las comisiones parlamentarias. De
Armas, reafirmando el peso del saber experto en la conduccion del ente, ha sefialado que se pusieron en
evidencia asimetrias importantes en materia de recursos cognitivos en csas instancias. (2002: 110)

% Sc reformularon dos programas que habian sido creados en la administracion anterior: MECAEP con
financiamiento del Banco Mundial dirigido a Primaria, y Programa UTU-BID con financiamiento del BID.
Se creo cl Programa MESyFOD dirigido a Secundaria y a la formacion docente de ese nivel con
financiamiento del BID. Y se incorpor6 el componente educativo del FAS también con financiamicnto del
BID.

% Respecto a las calificaciones de los integrantes de los cquipos técnicos de los programas a cargo de las
cvaluacioncs, Rama sefald: “hemos elcgido a varias personas con doctorados internacionales en educacion.
Es complicadisimo conseguir esta clase de personas en Uruguay. Uno no sale a la calle y encuentra
doctorados en educacion, porque en el pais no hay titulos de este tipo. Es decir que hay un conjunto técnico
de personas con altisimos antecedentcs que esta detrds de esas cvaluaciones. Digo esto porque en medio de
toda esta discusion se olvida la partc académica, que es lo mas importante...” German Rama, ante la
Comisién de Educacion y Cultura de la Camara de Representantes, Acta N°384, Montevideo, 28 de agosto
de 1996, citado por De Armas (2002: 112)



experiencias diferentes’ y que un numero importante de profesionales desarrollara
aprendizajes de nuevas perspectivas sobre diversos temas, asi como procedimientos de
trabajo. Estos mismos protagonistas afirman que esta fue una oportunidad para docentes
que no tenian otra perspectiva de desarrollo profesional que asumir cargos de direcciéon o
inspeccion en la estructura tradicional. El siguiente cuadro refleja la continuidad entre los
equipos que trabajaron en CEPAL y en la ANEP durante la reforma.

Técnicos de la Oficina CEPAL Montevideo (1990-1994) que participaron en la gestion
de la ANEP (1995-1999)

Nombre Funcion en CEPAL- Funcién en ANEP (1995-1999)
Montevideo (1990-1994)

German Rama Director Director Nacional de Educacion Publica

Maria Ester Mancebo | Asistente de investigacion | Coordinadora del Programa MESyFOD
(1995-1998)

Pedro Ravela Asistente de investigacion | Director Técnico Programa MECAEP
(1995-1999)

Karen Lechrhaupt Asistente de investigacion | Coordinadora Nacional del Programa ANEP/FAS
(1996-1997)

Alberto Nagle Asistente de investigacion | Consultor ANEP/FAS y MESyFOD (1998-1999)

Juliana Martinez Asistente de investigacion Consultora ANEP/FAS (1999)

Rosario Oldan Asistente de campo Consultora MESyFOD (1996-1999)

Sara Silveira Revision editorial Coordinadora Programa UTU-BID (1995-1998)

Carlos Filgueira Ascsor tematico Consultor Programa MESyFOD (1999)

Elaboracion: De Armas (2002: 61).

Los programas que disefiaron y pusieron en marcha los componentes principales de la
reforma recibieron financiamiento externo de organismos internacionales, especialmente
del BID. Tanto en las entrevistas realizadas, como en los relatos que contienen diversos
estudios (De Armas, 2002: 117-121; De Armas & Garcé, 2004: 77-79; Bentancur, 2008
253-254) surge que la concentracion de capacidades técnicas y la vision clara de qué se
queria hacer permitid negociar de tal manera con los organismos internacionales que
posibilito que no ejercieran una incidencia directa en la definicién de los instrumentos de la
politica. De tomodos, si impusieron logicas de trabajo que implicaban mecanismos de
planificacién, monitoreo y evaluacion que, por otra parte, fueron valorados positivamente
por los técnicos involucrados.

El trabajo de produccion de informacion y estudios durante todo el quinquenio fue
importante. Los programas con financiamiento externo (especialmente MECAEP y
MESyFOD) reunieron a un numero significativo de investigadores y técnicos vinculados a

0 Ya desde fines de 1994, lucgo de las elecciones, Rama conformé grupos informales con funcionarios de la
ANEDP, integrantes dc los equipos técnicos de la CEPAL y referentes politicos. De acuerdo a las entrevistas,
en esos encuentros periodicos sc discutieron las posibles medidas que formarian parte de la reforma, siendo
utiles para el intercambio de puntos dc vista y dc experiencias, en la medida e¢n que habia personas
involucradas directamente en el quehacer del sistema educativo y otras que no.
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temas de educacidn, que produjeron cerca de cuarenta publicaciones (De Armas, 2002:
143). Los estudios estuvieron enfocados a profundizar el conocimiento del sistema (por
ejemplo a través de la primera prueba de aprendizajes de caracter censal en sexto de
primaria aplicada en 19967") y a evaluar las acciones llevadas adelante (como el Plan 96 de
ciclo basico, mediante una estrategia cuasi-experimental). Con estos trabajos se inauguraria
una nueva etapa en la produccion de informacion y conocimiento sobre el sistema
educativo en la ANEP, muy ligada a la evaluacion y con un directo antecedente en los
estudios de CEPAL.

La alternativa construida en la reforma educativa ha sido catalogada de heterodoxa,
acompaiiando el gradualismo de la transicion liberal del caso uruguayo (Lanzaro, 2004: 8).
El incremento de la participacion de la educacion publica estatal en la matricula
(especialmente por la expansion de la educacion inicial), el incremento del gasto publico
en educacion y la no introduccion de mecanismos de subsidio a la demanda, alejan a la
reforma de la mayoria de las experiencias regionales (De Armas, 2002: 116). El estatismo
de la reforma uruguaya, que se articulaba con la tradicién vernacula de estado de bienestar
y estado docente (Lanzaro: 2004: 8; De Armas, 2002: 116), planted una via alternativa de
introducir las orientaciones de calidad y equidad.

Desenlace

Tras un primer momento de amplios apoyos (por cierto, no unanimes), el enfrentamiento
fue la tonica del periodo que se inicia en 199672, Las criticas provinieron de sectores
politicos (el MPP, el PCU y el 26 de Marzo desde la izquierda”, y el Herrerismo desde la
derecha), gremiales y burocraticos (De Armas, 2002: 126-129, Mancebo, 2001: 149-150).
Bentancur (2008) recoge distintas interpretaciones del enfrentamiento a la reforma: se
discutio el estilo centralista y vertical con que se estaban procesando las decisiones, la
afectacion de intereses creados en actores tradicionales del sistema, pero también desde la
izquierda fue importante la asociacion entre la reforma y un gobierno de derecha que
impulsaba otras reformas regresivas (2008: 242-243). Un blanco de impugnacion fue la
forma en que se tramito: impulsada por técnicos ajenos al sistema, desde ambitos no
claramente establecidos en la estructura tradicional ni sometidos a la regulacion
administrativa vigente, la falta de participacion y consulta, especialmente a los actores
gremiales’™. La presidenta de la Asociacion de Inspectores de Educacion Secundaria
afirmaria: ““Yo quiero reivindicar un espacio de discusion pedagogica. Los socidlogos y los
planificadores no pueden discutir la reforma educativa y la estan conduciendo desde atras

7! La reparticion a cargo de esta prueba fue la Unidad de Medicion de Resultados Educativos (UMRE), un
componente del programa MECAEP.

2 Paralelamente, la opinidn publica favorable a la reforma crecié entre mayo de 1997 y junio de 1998 (De
Armas, 2002: 139).

'3 El Frente Amplio como tal, en el 111 Congreso extraordinario realizado cn novicmbre de 1998, se
pronuncié en contra de la reforma educativa en marcha “por su origen, fundamentos, contenidos e
implementacion”. Se sefalaba que la reforma respondia a lincamientos de organismos internacionales, que
habia sido impulsada de forma autoritaria y sin participacion de los involucrados, que rebajaba los contenidos
educativos capacitando restrictivamente para el mercado de trabajo, y que sc cstaba violando el cstatuto
docente mediante designaciones directas y creacion de estructuras paralelas (Frente Amplio, 1998).

74 El CODICEN procuro diferenciar a las Asambleas Técnico Docentes de los sindicatos, estableciendo a las
primeras como interlocutoras vélidas para discutir la reforma por su condicion técnica y evitando hacerlo con
los sindicatos (De Armas, 2002: 129).
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de los escritorios, en puestos burocraticos, con gente que hace treinta afios que no entra a
un aula (...) sin el cuerpo inspectivo no va a poder hacer ninguna reforma.””” El
enfrentamiento también se referia a los saberes y tradiciones intelectuales en juego, muy
ligados a posiciones profesionales. Pero también fueron objeto de criticas algunos
contenidos, quiza el mas enfrentado fue la reforma del ciclo basico (Plan 1996) por parte
de la ATD y los gremios de secundaria (en materia de contenidos el enfrentamiento en
Primaria practicamente no existid) (Mancebo, 2001: 152).

La etapa de “jaque a la reforma” (Mancebo, 2001: 149) transcurrio entre 1996 y 1998. Las
ocupaciones estudiantiles en secundaria de 1996 y el conflicto docente por el servicio de
alimentacion escolar en 1998 fueron los picos de conflictividad. El primer evento
mencionado tuvo como blanco una de las politicas destacadas de la reforma. La
movilizaciéon estudiantil se dio en forma de un “estallido” no previsto: durante tres
semanas, entre agosto y setiembre, se produjo una oleada de ocupaciones de liceos por
parte de estudiantes de bachillerato. A once dias de iniciado el proceso se informaba de
trece liceos ocupados y cuatro dias mas tarde el numero era de 26 (Grafia, 2001: 5). Los
estudiantes se levantaron contra la reforma educativa y la falta de didlogo en torno a ella,
logrando amplia visibilidad publica. Las ocupaciones fueron cuestionadas como ilegitimas
por parte de las autoridades que desalojaron varios de los locales recurriendo a la policia
(Grana, 2001: 20).

El conflicto con la reforma también tuvo una dimension cognitiva. De Armas sostiene que
las asimetrias en las capacidades técnicas entre el CODICEN vy los actores docentes
imposibilitd que estos ultimos “lograran articular un discurso técnico que pudiera
enfrentar, en base a cierta acumulacion empirica, el programa de la reforma™ (2002: 246).
Pese a la hegemonia de la experticia reformista se oyeron algunas voces desde el campo
intelectual que discutieron algunos fundamentos conceptuales, mas que los resultados. En
este plano del conflicto, pareciera que mas bien se tratd de disputar el lenguaje politico que
construyo el campo reformista.

Algunas de estas voces provinieron de cuadros intelectuales vinculados al profesorado y al
magisterio que habian participado, en el caso de Secundaria, de las Asambleas de
Profesores de las décadas de 1950 y 1960. Roque Faraone, por ejemplo, denunciaba “la
ausencia de autonomia en el gobierno de la ensefianza, con sus consecuencias de control
ideologico y de clientelismo politico, cronicos en el sistema educativo no
universitario” (Faraone, 1999: 22). Victor Cayota, un referente del movimiento gremial
secundario, ciritcaba defectos técnicos en la elaboracion de algunas de las propuestas (por
ejemplo la forma de implementar las édreas interdisciplinarias en que se organizaba el
nuevo curriculum de ciclo basico), la falta de transparencia, el incumplimiento de las
instancias de consulta, pero ademads sostenia que “lo que se pretende es crear una masa de
ciudadanos con una ‘cultura minima comun’ que a los catorce o quince afios sean lanzados

7S Palabras dc Raquel Garcia Bouzas en el semanario Busqueda (11/5/1995) en Dc Armas, 2002: 130.
Diversas intervenciones hicieron foco en este aspecto: *“... tenemos al frente de la enscfianza a un gran
técnico, el seflor Rama, ¢pcro saben lo que pasa?, nunca estuvo en una cscuela rural ni cn-un. liceo de
campafia o de Montevideo, nunca fue docente, nunca tuvo que hacer venta dc tortas fritas para que la escuela
marchara y, entonces, lo que sabe de tcoria no le sirve, porquc Ic falta barro en los zapatos...” (Luis Alberto

Lacalle, diario El Observador 2/9/1997, citado por De Armas, 2002: 133) \
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al llamado ‘mercado de trabajo’ sin la preparacién y la madurez adecuada (...). Por encima
de ellos quedaran los que accedan a etapas superiores de la educacidn. Esto coincide con
los intentos del Banco Mundial de establecer normas educativas diferenciadoras que van
contra la equidad” (Cayota, 1999: 35). Estas visiones inscribian a la reforma en
continuidad con los gobiernos anteriores, incluso con la dictadura y los gobiernos previos
al golpe de estado: en todos ellos se manifestaba una violacién de la autonomia de la
ensefianza y el avasallamiento del sistema politico redundaba en clientelismo, falta de
transparencia y gestiones autoritarias y sin la solvencia técnica que habrian ofrecido los
docentes. La nueva version aparentemente técnica no se diferenciaba en estos aspectos.

Otra voz critica en el campo intelectual se construyd en espacios universitarios, por
ejemplo, en la carrera de ciencias de la educacién de la Facultad de Humanidades de la
Udelar. Desde ese ambito, Marta Demarchi’® criticaba la vision economicista de la
educacion que promovia el Banco Mundial y las orientaciones privatizadoras de la reforma
chilena, que de algiun modo estaban en el ambiente reformista de la época (Demarchi,
1999). En ese marco, se desarrollaron trabajos como los de Pablo Martinis’’ (2006) que
criticaron algunas de las construcciones conceptuales que sustentaban la reforma, por
ejemplo en lo referido a la identificacion de una poblacién con *‘condiciones de
educabilidad” inferiores debido a carencias sociales. Esto tenia efectos negativos en el
trabajo escolar, afectando la posibilidad de una relacion educativa que, segun esta
perspectiva, debia construirse a partir de una nocidon de igualdad que en el discurso
reformista era sustituido por la de equidad. En esta linea hubo una profusa discusion acerca
de las orientaciones filosoficas y politicas del programa de reforma, asi como sus
consecuencias en el trabajo docente y la organizacidon escolar, criticandose estrategias
como la focalizacion de politicas y la vision determinista de los contextos sociales en los
aprendizajes. El corolario era la reduccion de la politica educativa a una politica social,
perdiendo la primera su “especificidad educativa™ (Martinis, 2006: 15).

En la arena educativa la “reforma de Rama™ o la “reforrma Rama”, como se la
conocid ,crearia un punto de inflexion. En torno al programa reformista se establecieron
dos posiciones posibles: a favor, quienes tenian una vision modemizante de la ensefianza,
que proponian una nueva agenda para aggiomar el tradicional sistema educativo publico
uruguayo para que cumpliera sus fines de integracion social que no estaba cumpliendo; en
contra, quienes se oponian a una forma autoritaria de procesar los cambios, reivindicando
un saber especifico sobre los problemas educativos que tenian los docentes tanto por el
conocimiento directo de las instituciones, como por una especificidad disciplinar que no
debia reducir la educacién a variables sociales. Ambas posiciones dividieron al magisterio
y al profesorado, asi como al sistema politico. Ambas posiciones estructurarian luego
diversas discusiones de la politica educativa una década mas tarde.

En materia de resultados educativos el periodo de reforma se caracterizd por una
importante expansion de la educacion inicial alcanzando niveles de casi-universalizacion;

76 Fue directora dc la licenciatura en ciencias de la educacion en la Facultad de Humanidades desde 1985.
Habia realizado estudios de magisterio y de profesorado en el Instituto de Profesores Artigas.

77 Egresado de la licenciatura en ciencias de la educacion, realizo estudios de macstria y de doctorado en
FLACSO Bucnos Aires. Durante la primera administracion del Frente Amplio ocup6 la Direccion Sectorial
de Planificaciéon Educativa del CODICEN.
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se incremento el nimero de escuelas de tiempo completo, aunque la poblacion que cubria
al final del quinquenio era muy baja (3,2 %); se expandio6 el plan piloto del ciclo basico de
ensefianza media alcanzando el 35,1 % de alumnos en 1999; se crearon seis Centros
Regionales de Profesores en el interior (Lanzaro, 2004: 27-29).

4.5. Evento 2: Debate Educativo y Ley General de Educacion (2006-2008)
Problema

En 2005 asume por primera vez el gobiermo nacional el Frente Amplio. Con un escaso
desarrollo programatico en materia educativa, sin definiciones precisas para el sector
(Soler, 2009: 296), el gobierno propuso tempranamente una estrategia de consulta y amplia
participacion social mediante un ‘“‘debate educativo”. Sin embargo, dos lineas que
finalmente resultarian ser distintivas del periodo, estaban bastante definidas desde el inicio:
debia incrementarse el gasto publico en educacion y debia modificarse el marco legal
vigente que provenia de la transicion democratica. Finalmente, el gasto publico paso del
3.3 % del PBI en 2005 al 4,5 % en 2009 y el 10 de diciembre de 2008 se aprobo la Ley
General de Educacion. En la asignacion presupuestal ocupd un lugar importante la
recuperacion salarial que logro a fines del quinquenio alcanzar los valores de principios de
la década, previo a la crisis economica de 20027, Por su parte, el proceso de elaboracion
de la ley procuro incluir un amplio debate ciudadano que contempld especialmente a los
docentes y sus organizaciones. Una intencion del gobierno de izquierda fue fortalecer la
alianza con sectores docentes y recuperar el espacio que éstos habian perdido en la
definicion de la agenda de politica educativa.

Tanto los problemas de inversion, como el marco legal, fueron concebidos como
intervenciones sobre debilidades estructurales e histéricas del sistema educativo. Se
trataba, en buena medida, de reparar deudas. Ambas acciones fueron entendidas como
precondiciones para el desarrollo de cambios mas profundos (Mancebo & Bentancur,
2010: 255). Las propias autoridades caracterizaron al periodo como “fase de transicion que
se propuso crear las condiciones para implementar las transformaciones
requeridas” (Yarzabal, 2010: 17). Al inicio del quinquenio, las autoridades evaluaron
negativamente la inversion publica en educacion de los afios precedentes y los resultados
obtenidos tras el ciclo reformista. Si bien se reconocian los avances en la cobertura del
nivel inicial (que alin no tenia alcance universal en el nivel de 4 afios), se sefialaba
insuficiente la expansion de las escuelas de tiempo completo, y se planteaban problemas
importantes de cobertura, calidad y equidad en el nivel medio (ANEP, 2005: 4). Los
objetivos centrales fueron: universalizar la educacion inicial desde 4 afios y el egreso de
primaria, aumentar la retencion y egreso de educacion media, mejorar la calidad de la
ensefianza en todos los niveles, reincorporar la educacion no formal de jovenes y adultos al
sistema educativo, transformar la gestion general del sistema y de los centros educativos.
La nueva administracion incorporé a los principios tradicionales del sistema publico

8 Entre 2005 y 2009 los maestros de primaria recibieron un aumento nominal entre 37,6 % (grado 1) y 45 %
(grado 7). Los profesores de secundaria recibieron aumentos entre 31,6 % (grado 1) y 38,7 % (grado 7).
Recién en 2008 el promedio de salario nominal habia alcanzado los valores de 2001, previos a la crisis
(ANEP-CODICEN, 2009: 41-42)
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uruguayo (obligatoriedad, laicidad y gratuidad), los de *“‘autonomia”, *“‘participacion” y
“democracia”. (ANEP, 2005: 10)

En la gestion de la ANEP, la creacion de instancias de didlogo con los cuerpos docentes fue
una sefia particular de la administracion, a través de comisiones tematicas integradas con
delegados sindicales o de las Asambleas Técnico Docentes” y a través de la integracion de
delegados de éstas en los consejos desconcentrados con voz y sin voto. En palabras del
presidente del CODICEN, Luis Yarzéabal, el organismo “debio (...) abordar importantes
asuntos pendientes, que clamaban por un arbitraje que diera fin y superara una cierta
crispacion propia de conceptos e intereses dispares, para dar paso al buen clima en que
deben evolucionar los programas educacionales” (2010: 18). Las nuevas autoridades
jerarquizaron esta dimension en su diagndstico: “Lamentablemente, los educadores y el
cuerpo inspectivo trabajaron en las dos décadas previas a 2005 con el sentimiento de que
sus deliberaciones y propuestas no eran tomadas en cuenta por las autoridades de la
ensefianza.” (Yarzabal, 2010: 23).

El discurso de las nuevas autoridades procurd modificar los ejes de la discusion de la
politica educativa. La participacion y el didlogo se incorporaron como parte sustancial de
las orientaciones de las politicas®®. Tuvo mucha importancia la busqueda por diferenciarse
de la formas tramitar las decisiones en los periodos anteriores, y especialmente en el
periodo de la reforma educativa liderada por German Rama. Junto con el incrementalismo
que caracterizo este estilo de gobierno (Mancebo & Bentancur, 2010: 253) se procurd
instalar una nueva agenda. Una serie de lineas transversales orientaron la accion de la
ANEP, introduciendo nuevos temas: educacion sexual, derechos humanos, ensefianza del
pasado reciente, politicas lingiiisticas, entre otras (D’Elia, 2010: 58-59). Estas lineas
transversales desarrollaron acciones en los diferentes niveles educativos, y procuraron
generar dindmicas de coordinacion horizontal novedosas entre los distintos consejos
desconcentrados. A su vez, el CODICEN delego funciones en los demas consejos de la
ANEP, asumiendo tareas de coordinacion (Yarzabal, 2010:31), una vez mas,
diferenciandose del modelo de gestidn centralista.

La inclusion educativa fue otro punto clave de la agenda del periodo que se inaugura en
2005. Podria afirmarse que la nocion “inclusion educativa™ vino a ocupar el lugar del
término “equidad” que habia tenido un lugar estelar en la década anterior. Con diferentes
manifestaciones en los distintos niveles educativos, los problemas de resultados asociados
a factores sociales seguian siendo problemas de primer orden, pese a la aplicacion de
numerosas estrategias. Nuevos estudios sobre diversos aspectos de la inclusion de nifios y

7 Merecen especial destaque los procesos de elaboracion curricular que se dieron en todos los niveles y
consejos desconcentrados a partir de 2005 y que tuvieron una fuertc dindmica de consulta a las estructuras
burocraticas (inspccciones) y representantes de organizaciones sindicales y ATD (Mancebo & Bentancur,
2010: 254). Tanto en primaria, como en secundaria, los cambios curricularcs fucron llevados a cabo
mayormentc por docentes, que no tomaron en cuenta la informacion proveniente de pruebas de cvaluacion de
aprendizajes y que procuraron elaborar planes que se diferenciaran de las propuestas curriculares elaboradas
en el contexto reformista de la década anterior (INEEd, 2014: 164)

80 *(...) los cducadores reclamaban, como ya hemos expuesto precedentemente, una mayor cuota de
participacion en la conduccion del quehacer educativo. Entendimos conveniente que tal participacion formara
parte de nucstra politica educativa, pues creemos que de ello derivaran grandes beneficios para la educacion
nacional.” (Yarzabal, 2010: 32)
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jovenes en el sistema educativo fueron producidos desde nuevos dmbitos de produccién de
inforimaciéon y de elaboracion de politicas. Tal es el caso del Ministerio de Desarrollo
Social y, muy especialmente, del programa Infamilia que paso a liderar en ese ministerio
una Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia mediante financiamiento del BID. En
este ambito se llevo a cabo una segunda encuesta nacional de juventud®' que describio,
entre otras cosas, los problemas de trayectoria educativa en adolescentes y jovenes: “del
total de los jovenes de 20 a 29 afios, termind la escuela el 97,5 % (aunque lo hizo con
rezago mas de uno de cada seis jovenes), inicid la educacion media el 89,8 % vy finalizo
dicho ciclo el 36, 5 %” (MIDES, 2009: 26). La sensibilidad del nuevo gobierno a la
situacion de emergencia social, incluyo la preocupacion por los aspectos educativos de las
realidades de pobreza y pobreza extrema. Esto tuvo diversos efectos que no pueden ser
abordados aqui, pero entre otras cosas implico que se desarrollara una bateria de
propuestas educativas que se denominaron “programas de inclusion educativa™ que se
llevaron a cabo mediante distintos formatos de cogestion entre la ANEP y generalmente el
MIDES. Ademas, algunos de ellos incorporaban componentes a cargo de organizaciones de
la sociedad civil. Esta fue una oportunidad de incluir nuevos saberes profesionales, tanto
en el disefio como en la ejecucion de las politicas®?.

Tanto los esfuerzos de la administracion encabezada por Yarzabal de diferenciarse del
proceso de reforma anterior, como el trabajo interinstitucional de los programas de
inclusion educativa estuvieron acompafiados de una renovacion de los elencos técnicos
intermedios. Referentes vinculados a las Facultades de Humanidades y de Ciencias
Sociales participaron en cargos de direccion en algunas areas claves de la ANEP® y en la
coordinacion de proyectos de inclusion en algunos casos desde el MIDES. También se
recurrio a referentes del magisterio y del profesorado, identificados con la izquierda. Y sin
llegar a ocupar un lugar destacado en el debate publico, cierta renovacion de saberes
acompaiid la renovacion de las politicas.

En este contexto el gobierno se embarco en un proceso de discusion de agenda abierta con
el objetivo de aprobar un nuevo marco regulatorio del sistema educativo no universitario.
El camino fue el de la participacion social (ciudadana y corporativa) y la negociacion en la
interna del Frente Amplio. La politica volvia al primer plano.

Oportunidad

La logica de la oportunidad de elaborar una nueva ley de educacion mediante un proceso
participativo, amplio y sumamente abierto esta estrechamente ligada con el diagndstico que
realizo el nuevo elenco gobernante y con su estrategia politica. Las formas en que se

81 La primera habia sido realizada en CEPAL bajo la dircccion de German Rama entrc 1989 y 1991.
Participaron de esc trabajo profesionales quc luego trabajarian en los diagnodsticos del sistema educativo
hechos en la misma oficina.

82 Estudios que se concentran en este proceso se encuentran en Mancebo & Goycneche (2009), Mancebo &
Goyencche (2010), Flous (2015).

83 Ya se menciond que Pablo Martinis, docente de la Facultad de Humanidades dc la Udelar ocupo la
Dircccidn Sectorial de Planificacion Educativa del CODICEN. En cse marco se llevd adelante un importante
proceso de consulta al interior de la ANEP que permitio la elaboracién de una propuesta para un Plan
Nacional de Educacidon 2010-2030. Este scria un esfucrzo claro por aplicar nuevas formas de elaboracion cn
la que la participacion de los docentes ocupa un lugar central en el proceso técnico de elaboracion de
propuestas dc politica cducativa (ANEP, 2011).
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habian procesado los cambios en la arena educativa en el pasado reciente eran parte del
problema. Distanciarse de los estilos autoritarios, ademas de ser un procedimiento para la
hechura de politicas, paso a tener un valor sustantivo. El Frente Amplio, fuertemente
dividido en el pasado respecto de la reforma educativa de la primera mitad de los 90, tenia
fuertes lazos que lo acercaban al profesorado con quien no queria enfrentarse.
Ideoldogicamente las autoridades manifestaron fuertes convicciones respecto del
protagonismo docente en un proceso de cambio de este tipo, y dieron también especial
valor a la participacion ciudadana. La legitimidad de un cambio estructural estaria dada por
la participacidn directa de la ciudadania en un proceso de deliberacion. Puede afirmarse
que, en un contexto en que el partido de gobiemo no tenia definiciones precisas ni
acuerdos internos claros en materia de politicas educativas, la diferenciacion de estilos de
gestion, la busqueda de didlogo y de participacion pasaron a ocupar un lugar central de la
agenda. El procedimiento paso al primer plano.

En diciembre de 2005 se conforimo una Comision Organizadora del Debate Educativo
(CODE) a partir de una propuesta que el MEC acordé con la ANEP y la Universidad de la
Republica. Si bien el gobierno nacional y el MEC fueron impulsores del proceso, la ANEP
y la Universidad, en tanto entes autonomos a cargo de los distintos niveles educativos del
sistema publico, desempefiaron roles importantes®®. La convocatoria a la conformacion de
la CODE fue realizada formalmente por la Comisién Coordinadora de la Educacion
integrada por las tres instituciones, en una busqueda por mantener el protagonismo de los
organismos autonomos, acorde con la tradicion uruguaya. La ANEP hizo aportes a la
logistica del funcionamiento de la CODE, pero ademas sus autoridades apoyaron
firmemente el proceso. Una figura emblematica, en este sentido, es la del Maestro Miguel
Soler Roca que entre 2005 y 2007 desempefio funciones de asesoramiento honorario al
Presidente del CODICEN de la ANEP, integré la CODE a propuesta de la ANEP y fue un
firme defensor del proceso. Soler, es un referente del magisterio nacional, con una prolifica
trayectoria en el medio rural, donde participé de experiencias innovadoras a fines de la
década de 1950 e inicios de la década siguiente. Es un fiel representante de la pedagogia
nacional y su figura, estrechamente ligada a la conduccion de Yarzabal, resulta
significativa en el cambio de elencos técnicos.

La CODE estuvo integrada por 22 personas que actuaron a titulo personal, pero que fueron
designadas a propuesta de instituciones y organizaciones®. Si bien se tratd de personas

8 Otras iniciativas de colaboracion entrc la ANEP y la Udelar se canalizaron a través de una “‘comision
mixta” con representantes de alto nivel de ambos organismos. Esta cooperacion fue otra caracteristica que se
ha destacado en el periodo, teniendo en cuenta que no habia una tradicion fuerte al respecto (Mancebo &
Bentancur, 2010: 254). Sin embargo, debe sciialarse que la misma no ha tenido un desarrollo lineal en el
ticmpo. Un ejemplo de ello es el impulso a la formacion de posgrados universitarios en el arca de educacion
quc existio en el periodo 2005-2009, y que encontro diversas trabas académicas y burocraticas en los
siguientes periodos.

85 Nombraron sus representantes: el MEC, la ANEP, la Udelar, los sindicatos docentes (Federacion Nacional
de Profesores dc Ensefanza Seccundaria, Asociacion de Funcionarios de UTU, Federacion Uruguaya de
Magisterio), las organizaciones estudiantiles (Federacion dec Estudiantes Universitarios del Uruguay, Centro
de Estudiantes dc Magisterio, Centro de Estudiantes del IPA), las organizaciones de la cducacién privada
(Conscjo de Rectores de Universidades Privadas, Asociacion Uruguaya de Educacion Catdlica, Asociacion
de Institutos de Educacion Privada), la Direccion Nacional de Deporte, la Asociacion de Educadores Sociales
del Uruguay. Los partidos politicos con representacion parlamentaria propusieron delegados que fucron
designados por ¢l MEC (http://www.debateducativo.edu.uy/nomina.htm).

50



vinculadas a temas educativos, en su designacién no se tuvo en cuenta su caracter de
expertos sino de representantes de las instituciones y organizaciones convocadas. Estuvo
presidida por el Ministro de Educacion, el ex rector de la Udelar, Jorge Brovetto y fue el
organo encargado de organizar el llamado Debate Educativo y el Congreso Nacional de
Educacion. El Debate se desarrollé durante 2006 e implicé la realizacion de 620 asambleas
territoriales en diferentes localidades del pais y 24 encuentros sectoriales con instituciones
y organizaciones. Participaron en el entorno de 20.000 personas y se recibieron 380
documentos (Mancebo & Bentancur, 2010: 251). La CODE se limito a organizar el debate
y a proponer una guia orientadora de la discusion que no tuvo caracter prescriptivo, es
decir que la agenda de los encuentros que tuvieron un importante grado de
descentralizacion, era completamente abierta. La misma libertad existio para la recepcion
de documentos por parte de organizaciones. Como corolario del debate se realizaria un
congreso con delegados de las asambleas territoriales y de las organizaciones que habian
intervenido mediante la presentacion de documentos.

Las dos cuestiones mas complejas que tuvo que resolver la CODE estuvieron referidas a la

composicion y naturaleza del Congreso, el corolario del proceso participativo (Mancebo &
Bentancur, 2010: 251).

La primera de estas controversias cristalizo hacia junio de 2006. En el fondo de la
discusidn estaba el alcance del proceso de deliberacion. En un extremo, los representantes
de la educacion privada y de los partidos de oposicion sostenian que el debate y el
congreso debian ser una instancia de consulta completamente abierta que simplemente
recogiera la pluralidad de opiniones en la sociedad. El proceso no debia producir algo asi
como una opinion propia, en la medida de que el canal natural para procesar las decisiones
debia ser de naturaleza politico-institucional a través de los partidos. En el otro extremo, un
arco amplio de actores que incluia a representantes docentes, dirigentes estudiantiles, y
representantes de las autoridades universitarias y de la ANEP, sostenian que el debate debia
tener un caracter social, manteniendo al margen a los partidos. EI momento del debate
debia reflejar la voz de la sociedad organizada. El proceso debia ser mucho mas social que
institucional y en ningiin caso partidario®.

En la sesion del 22 de junio, la CODE aprobo una “caracterizacion general del Congreso”,
que entre otras cosas establecia su cardcter “resolutivo”, lo que implicaba que: “El Plenario
adoptara resoluciones. Se dejara constancia de las posiciones minoritarias cuando asi sea
solicitado por miembros del Congreso. Las resoluciones del mismo constituiran
recomendaciones a las autoridades auténomas de la ensefianza y a los poderes Ejecutivo y
Legislativo” (CODE, acta 21). Frente a esta definicion, dos representantes pertenecientes al
Partido Nacional y ex jerarcas de la ANEP -Daniel Corbo y Juan Gabito-*” manifestaron su

8 Es clocuente que en la segunda sesion de la CODE, en diciembre de 2005, cuatro integrantes
(representantes de la Federacion de Profesores de Secundaria, de la Asociacion de Funcionarios de UTU, del
Centro dc Estudiantes del Instituto de Profesores Artigas y de la Universidad) se opusicron a que la
presidencia de la CODE la ejerciera el Ministro de Educacion y Cultura. Se fundamentd que en defensa de la
autonomia de la ANEP y la Universidad, la presidencia de la Comision no debia recaer en un miembro del
Poder Ejecutivo (CODE, actan® 2)

87 Gabito habia sido designado por el MEC como representante partidario del Partido Nacional. Corbo habia
sido designado por el Consejo de Rectores de las Universidades Privadas.
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desacuerdo en tanto no se explicitaba la naturaleza no vinculante y se le otorgaba la
potestad de adoptar resoluciones®®. Una semana mas tarde el mismo Corbo se opondria a
una nueva definicion adoptada por la CODE que establecia que el Congreso debia ser “un
espacio de sintesis y definicion del Debate Educativo una instancia de elaboracion de bases
para una Ley de Educacion a partir de los resultados emergentes de las etapas anteriores al
Congreso” (CODE, acta n° 22). De esta forma, se establecia como asunto especifico la
definicion de orientaciones para una ley de educacion, condicionando las tematicas que se
discutiria en las asambleas. Corbo sentencido que se producia un punto de inflexion,
contrario al espiritu de apertura que habia guiado el accionar de la Comision hasta el
momento.

Entre julio y octubre la CODE procesé la discusion acerca de la integracion del Congreso.
El 5 de octubre se aprobo la composicion, estableciendo que 25 % de los delegados serian
designados por organizaciones que habian presentado documentos a lo largo del debate y
75 % serian delegados de asambleas territoriales. En esta definicion se le daba prioridad a
los espacios en principio abiertos a la participacion ciudadana. Sin embargo, esto fue
objetado por integrantes de la CODE como José Rilla que afirmo: “las asambleas
territoriales son encuentros de militantes y de personas interesadas en la educacién y la
politica; sus resultados son mucho mas el fruto de opinion organizada y previa que de una
deliberacion abierta y espontanea. Ello no las hace en absoluto desdedables (...) Juzgo o
prejuzgo, si se quiere- extremadamente dificil que el resultado de las asambleas
territoriales (que tendran el 70% de la presencia y votacidn, bajo el loable proposito de
recoger de alli a la voz ciudadana) puedan sustraerse de la opinidn organizada de las
instituciones, gremios, sindicatos de la educacion™ (Rilla, 2006)%°.

Con respecto a los delegados ‘“‘sectoriales”, aproximadamente la mitad serian delegados de
las ATD de los distintos consejos de la ANEP y de los gremios de la ensefianza, una cuarta
parte serian delegados estudiantiles y el resto se dividiria entre los delegados de
instituciones de ensefianza privada (Mancebo & Bentancur, 2010: 252). E1 26 de octubre se
aprobo la nomina definitiva de 85 organizaciones que deberian designar a 532 delegados
(acta 39). El 21 de setiembre se definido que los partidos politicos podrian designar
participantes en caracter de observadores®’. Finalmente, el Congreso que se desarrollo
entre el 29 de noviembre y el 3 de diciembre de 2006, tuvo 1960 delegados habilitados, de
los cuales 1265 participaron de las comisiones y 1221 de las sesiones plenarias, siendo la

8% Corbo y Gabito advirticron sobre el ricsgo de reducir la participacion a organizaciones con capacidad de
movilizacion: “en lugar de ser un proceso amplio de participacion ciudadana convocado con la finalidad
primordial de recoger la mas variada gama de informacion, opiniones y puntos de vista que permitan analizar
la realidad de la educacion y las diferentes alternativas para su mejoramiento, sc transformaria en un proccso
de legitimacion ante la opinion publica y eventual prcsion ante los poderes del Estado, respecto de
concepciones y decisiones previamente concertadas cn otros ambitos, a imponer como resoluciones, en base
a la mayor capacidad de motivacion, participacion y dialéctica, de determinados grupos
organizados™ (CODE, acta n® 22).

89 Carta de renuncia de José Rilla a la CODE. Disponible http:/www.espectador.com/politica/80417/cartas-
cn-la-que-jose-rilla-explica-los-motivos-de-su-renuncia-a-la-comision-organizadora-del-debate-educativo-
code

% Daniel Corbo dijo al respecto: “No comparto la resolucion adoptada por la mayoria en el sentido de negar a
los partidos politicos del pais representacion en el Congreso de Educacion (...) Hace un mal irreparable a la
educacion y a la democracia, este enfoque prevalecientc durante todo el proceso del debate, que disocia a la
educacion de los partidos politicos.” (CODE, acta n® 36)
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distribucion entre asambleas territoriales y delegados de organizaciones, la que se expresa
en el cuadro:

Proporcion de representantes de asambleas territoriales y de organizaciones en el
Congreso Nacional de Educacion.

Asambleas territoriales | Organizaciones
Habilitados 73% 27%
Participantes comisiones 63% 37%
Participantes - plenarios 62.5% 37.5%

Fuente: CODE (2006)

En suma, el Debate Educativo implicé un proceso arduo de participacion y deliberacion de
actores muy variados que desembocd en una instancia final cuyas resoluciones estarian a
disposicion tanto del Poder Legislativo como de los diversos organismos publicos
involucrados. El proceso no estuvo exento de controversias, algunas de las cuales fueron
resefiadas. Debe destacarse que el Frente Amplio, las autoridades del Poder Ejecutivo y de
la ANEP mantuvieron una posicion de defensa del proceso de participacién y deliberacion,
al punto de que orientaron minimamente la agenda. En diciembre de 2005 el MEC dio a
conocer un documento con ‘“interrogantes para el debate”, pero expresamente la
convocatoria al debate no fue en torno a una agenda acotada y a acciones especificas.

Alternativa

Si bien durante el Congreso funcionaron 15 comisiones tematicas, la declaracion final
aprobada se concentr6 en la defensa de principios basicos (laicidad, gratuidad,
obligatoriedad, universalidad, integralidad, autonomia, participacion y cogobierno) y la
exigencia de una mayor dotacion presupuestal no inferior al 6 % del PBI. Respecto a la
organizacion del sistema educativo y la designacion de las autoridades —finalmente, el
aspecto mas discutido de la ley- la mayoria del Congreso se pronuncié a favor de un
sistema que reforzara la autonomia del sistema educativo, estableciendo mecanismos de
designacion electiva por parte de los “actores involucrados™ y rechazando todo papel que
pudiera desempeiiar el Poder Ejecutivo en ello (Mancebo & Bentancur, 2010: 252). Esta
versidbn maximalista de la autonomia no encontraria eco en el tramite posterior de
elaboracion de la ley.

El segundo momento del Debate fue de cardcter politico-institucional, liderado por el
Ministerio de Educacion y Cultura que formulé un proyecto de ley. El proyecto fue
negociado entre agosto de 2007 y junio de 2008 al interior del Poder Ejecutivo en consulta
con el partido de gobierno. Al mismo tiempo, se tramitaron otras reformas de envergadura
durante 2007, pero el acuerdo para una nueva ley de educacion no fue logrado al interior
del Frente Amplio durante ese afio, convirtiéndose en la reforma “mas trabada y
lenta” (Chasqueti, 2008:389). El proyecto elaborado por el Poder Ejecutivo en el MEC fue
“ecléctico”, tomando parcialmente las recomendaciones del Congreso y del Debate
(Mancebo & Bentancur, 2010: 252). El tramite parlamentario culminé en diciembre con
escasas modificaciones en la medida en que el Frente Amplio habia logrado un acuerdo
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previo sobre el articulado. La ley 18.437, denominada Ley General de Educacion (LGE)
tuvo sancion legislativa el 10 de diciembre de 2008 con votos de los legisladores del Frente
Amplio, a excepcion del Partido Comunista. Ni los sectores docentes que reclamaron la no
injerencia del Poder Ejecutivo en la designacion de autoridades, ni los partidos de
oposicion que cuestionaban la participacion de docentes en los consejos de la ANEP
quedaron satisfechos. Los mecanismos de designacion de las autoridades de la ANEP y el
papel asignado al MEC fueron los temas mas discutidos.

La ley tuvo un fuerte caracter programatico, procur6 ser una ley que abarcara todo el
universo educativo, desde la educacion inicial, hasta aspectos de la ensefianza terciaria, o la
educacion no formal. El objeto de la ley es la educacion en términos generales, entendida
como un unico fenomeno que se desarrolla a lo largo de la vida de los individuos®'. Se
tratd de una ley general, un formato que el pais no habia conocido hasta el momento, en la
medida en que la legislacion sobre aspectos educativos estaba dispersa y, sobre todo,
porque se habia tratado de leyes orgdnicas que creaban y regulaban instituciones
especificas®. La LGE establece nuevas disposiciones para el funcionamiento de la ANEP
pero no es exclusivamente una ley organica del ente autonomo.

En tanto ley general, contiene disposiciones generales que alcanzan a la educacion tanto
publica como privada (articulos 1 al 19) y se establece la existencia de un ‘“sistema
nacional de educacion” como ‘el conjunto de propuestas educativas integradas y
articuladas para todos los habitantes a lo largo de toda la vida™ (art. 20). Se define una
estructura de niveles de la educacion formal estableciendo las caracteristicas de cada uno
mas alla de las formas de provision (articulos 21 al 35), se consignan modalidades de
educacion a distancia, educacion no formal y educacion de la primera infancia (articulos 36
al 38) y se establecen lineamientos transversales de la politica educativa (articulo 40).
También se crea una Comisién Nacional de Educacion (COMINE)?? como “ambito de
deliberacidon nacional sobre politicas educativas™ (articulo 43) y se dispone la realizacion
de un Congreso Nacional de Educacion que debera ser convocado en el primer afio de cada
gobierno debatir con “cardcter asesor y consultivo™ (articulos 44 y 45). La COMINE fue
instalada en diciembre de 2009, mantuvo pocas instancias de trabajo y no se constituyé en
un ambito significativo de discusion de las politicas del sector.

91 Para una discusion acerca del tratamiento que da la LGE a la educacion superior, terciaria y universitaria,
ver Behares (2009).

92 Si bien la ley 15.739, aprobada cl 25 de marzo de 1985 y vigente hasta diciembre de 2008, si bien contenia
un capitulo de cuatro articulos con principios generales, su objeto era la creacion y regulacion de la ANEP. La
ley anterior (14.101) de enero de 1973 también tenia un capitulo de disposiciones generales, pero su principal
cometido fuc la creacion del Conscjo Nacional de Educacion y disponer el andamiaje juridico para su
funcionamiento. Hasta 1973 habian estado vigentes diversas leyes que regulaban a la educacion primaria (ley
de julio de 1918), la educacion técnica (decreto-ley 10.225 de setiembre de 1942) y la educacion secundaria
(ley 9.523 de diciembre de 1935). La Universidad de la Republica ha estado rcgulada por succsivas leyes
especificas del organismo, la ultima de las cuales fue aprobada en 1958 (ley 12.546).

9} La integracion de la COMINE incluye a los miembros de la Comision Coordinadora del Sistema Nacional
de Educacion Publica, a los dircctores generales de los consejos desconcentrados de la ANEP, al presidente
del Instituto del Nifio y cl Adolescente del Uruguay, a la maxima autoridad del Instituto Universitario de
Educacion a crearse, a representantes de la educacion privada (no universitaria y universitaria), a
representantes dc los “trabajadores de la educacion™, dc los estudiantes, de los trabajadores y de los
empresarios (articulo 42).
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En lo que respecta a la ANEP, la ley supone algunas modificaciones. Se destacan la
modificacion de la integracion de los distintos consejos y de los organismos a cargo de la
ensefianza media (general y técnica). En las estructuras de gobierno -el CODICEN vy los
Consejos de Educacion- se incluyen miembros designados por los docentes (articulos 58 y
65). La mayoria de los integrantes del CODICEN (3 de 5) serian designados por el Poder
Ejecutivo con venia de una mayoria especial del Senado® y la mayoria de los miembros de
los consejos desconcentrados (2 de 3) serian designados por el CODICEN. Con estas
disposiciones se institucionaliza la participacion de representantes docentes en la gestion
de la ANEP con presencia plena en los maximos organos de direccidon del organismo. La
otra gran innovacion de la LGE que podria haber alterado el esquema interno de la ANEP,
pero que no fue implementada, fue la creacion de un Consejo de Ensefianza Media Basica
y uno de Ensefianza Media Superior que reuniria la oferta brindada paralelamente por
Secundaria y por el Consejo de Educacion Técnico Profesional-UTU.

La concentracion estructural de la ANEP y su condicidn auténoma no se modifican, pero se
crean un conjunto de instancias de coordinacion y otras nuevas entidades que abren la
posibilidad de estrechamiento en el ejercicio de la autonomia: se crea el Sistema Nacional
de Educacion Publica con una Comision Coordinadora integrada por el MEC, la ANEP y la
Udelar; se crea una Comision Coordinadora de la Educacion con participacion de actores
privados del sistema y con actores sociales; se generan estructuras de participacion a nivel
de los centros educativos (Consejos de Participacion), de los consejos de educacion
(Comisiones Consultivas) y a nivel departamental (Comisiones Departamentales de
Educacion), también se definen ambitos transversales con representacion de la ANEP, el
MEC y la Udelar (Consejo de Educacion No Formal, de Educacién para la Primera
Infancia). La tradicién autondmica de la ANEP, y en menor medida la de la Universidad,
sera reconfigurada en clave de interaccion con el Poder Ejecutivo y actores sociales en una
densa red de organismos de diverso tipo. Esto ademas otorga un papel especifico al
tradicionalmente débil Ministerio del area. Este ultimo aspecto fue cuestionado por los
actores mas autonomistas durante la discusion de la Ley y posteriormente.

A esta profusa construccion institucional hay que agregarle algunas innovaciones
especificas para atender algunas areas particularmente sensibles: el Instituto Nacional de
Evaluacion Educativa (INEEd), el Instituto Universitario de Educacién (IUDE) y el
Instituto Terciario Superior (ITS). Las caracteristicas que adopté el INEEd han sido
mencionadas al describir las capacidades estatales de producir informacién y conocimiento
en el sector. El derrotero de los proyectos de creacion de instituciones terciarias seran
considerados en el siguiente apartado.

Desenlace

Durante el tramite de elaboracidon del proyecto de ley, su discusion parlamentaria y su
posterior aprobacion, el texto fue ampliamente cuestionado por sectores de la oposicion y
de las organizaciones representativas de los docentes. Elocuentes fueron las
manifestaciones de los ex presidentes Jorge Batlle y Luis Alberto Lacalle que

94 La LGE establece para todos los integrantes del CODICEN vy de los consejos desconcentrados la condicion
de haber “actuado en la educacion publica por un lapso no menor de diez afios™ (articulos 58 y 65).
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respectivamente sefialaron: “en la educacion no manda el gobierno, manda el sindicato™ y
“se precisa una conduccion nacional de la educacion. Pero hoy en dia en la educacién no
funciona la democracia, porque el gobierno elegido por la ciudadania no gobierna la
educacion (...) Esta ANEP esta tefiida de corporativismo™® (Bentancur, 2014: 84). Los
“autonomistas”, como define Bentancur a quienes defienden un rol protagdénico de los
docentes en el gobierno de la educacion (Bentancur, 2014: 83), también se vieron
sumamente frustrados con el proyecto del MEC y con el texto aprobado. Esta posicion
sostiene que los docentes son el unico actor independiente desde el punto de vista
partidario y con un saber técnico especifico, y por lo tanto su participacion mayoritaria o
exclusiva seria la unica modalidad de gobierno que permitiria una cabal autonomia de la
ensefianza. Roque Faraone afirmé en esta linea que la existencia de tres miembros del
CODICEN designados por el gobierno suponia que “deberan ser sensibles a las tarjetas de
recomendacion, a los pedidos de ministros, legisladores, etc. de ‘prestar preferente
atencién’ a reclamos, traslados, ascensos, etc. Ademas de ser sensibles a otras presiones
politicas en la orientacion de la ensefianza que respondan a intereses electorales™ (Faraone,
2010: 125). En la misma linea se pronunciaron los sindicatos docentes:

pensamos que la autonomia y el cogobierno (...) garantizan la independencia del Gobierno de
turno porque la educacion debe ser una politica de Estado que trascienda cualquier bandera
politica. Por eso, no consideramos que nuestra participacion sea corporativista o que los

docentes vavan a estar en contra de lo que exprese el pueblo; por el contrario, creemos que los

realmente involucrados deben participar del gobierno de la ensefianza®’.

Pero la limitacion de la autonomia también fue denunciada en relacion a otras
disposiciones, como las atribuciones asignadas al MEC, la creacion de organismos como la
Comisiéon Nacional de Educacidon con potestades que avasallarian la autonomia de la
ANEP y la definicion de aspectos especificos de la politica educativa, que mas alla de ser
compartidos o no, violentaban las decisiones que deberia tomar el ente autonomo y no
deberian ser parte de la legislacion nacional.’® También fue discutido el tipo de tramitacion,
la falta de instancias de didlogo (reclamadas tanto por los partidos de oposicion como por
los sindicatos docentes) y que no hubieran sido tomadas en cuenta las resoluciones del
Congreso Nacional de Educacion. La oposicion sindical a la ley alcanzé al

95 Declaraciones de Jorge Batlle en el ciclo de ACDE “Uruguay 2030. Proyccto de Nacion™ (1/9/2011)

% Declaraciones de Luis Alberto Lacalle en el ciclo de ACDE *“Uruguay 2030. Proyecto de
Nacion™ (1/9/2011)

7 Intervencion de Gabriela Verde cn representacion de la Asociacion de Maestros del Uruguay en la
Comision de Educacion y Cultura de la Camara de Senadores (4/12/2008). En este mismo sentido se
pronunciaria el Congreso de la Federacion Nacional de Profesores de Ensefianza Secundaria al justificar la
participacion en la eleccion de consejeros: **;Qué nos conviene mas? ;Qué sean aspirantcs a tecnocratas
acomodados, al servicio de la autoridad y sus propios bolsillos? ;O que sean hombres y mujeres
consustanciados con los principios de nuestro sindicato y el movimiento popular? Los consejeros electos por
los docentes, aunque en franca minoria deben ser los voceros de las demandas populares y defender la
cducacion de los hijos de los trabajadores, marcar la voz discordante y controlar a las autoridades designadas
politicamente. Participar ocupando los cargos no implica dejar de lado las movilizaciones. Es necesario
utilizar los resquicios legales para dar la lucha y profundizarla, como asi lo ha hecho historicamente la
Federacion. Esto debe llevar a un mayor involucramiento y responsabilidad en la discusion y la
movilizacion.” (Federacion Nacional de Profesores de Ensefianza Secundaria, 2009).

%% Manifestaciones en este sentido son las de la delegacion de la Federacion Nacional de Profcsores en la
Comision de Educacion y Cultura de la Camara de Senadores el 5 de diciembre de 2008.



pronunciamiento de la central obrera PIT-CNT y estuvo acompafiada de importantes
movilizaciones.

Como ha senalado Bentancur “la Ley General de Educacion no introduce un esquema
alternativo de regulacion del sistema educativo, pero propicia importantes innovaciones de
naturaleza institucional” (Bentancur, 2014: 70). Las reglas de organizacion del sistema no
se modificaron, pero se introdujeron variantes en algunas estructuras. La prestacion del
servicio constitucionalmente debera depender de consejos autonomos y la LGE mantuvo la
estructura de un unico organismo (la ANEP) con consejos desconcentrados responsables de
prestar los servicios educativos de cada nivel, dependientes de un consejo central. Estas
caracteristicas se mantienen desde la ley 14.101 de 1973. En la medida en que la
implementacion de la LGE ha sido parcial, las innovaciones se limitaron aun mas.

Algunas de las innovaciones, como la designacion de consejeros de la ANEP por parte de
los docentes o la instalacién del INEEd se han ido concretando, sin embargo no hubo
avances en la creacién de los consejos de educacién media basica y educacion media
superior o en la conformacién de una nueva institucionalidad universitaria para la
foriacion docente. En el primero de los ejemplos la responsabilidad recae en la propia
ANEP que debia disponer de la creacion de los consejos; no pudiéndolo resolver en los
plazos previstos por la LGE, la ANEP solicité al Poder Ejecutivo y éste al Parlamento que
se modificaran los plazos para que sea el CODICEN el que los fije.”” Una modificacion
que implicaba una reconversion completa de instituciones que funcionaban
independientemente, pese a estar bajo la dependencia jerarquica de la ANEP, no pudo ser
resuelta por parte de los actores involucrados.

Por otra parte, la creacion de las nuevas instituciones terciarias (IUDE e ITS) se enfrento a
procesos de negociacidon parlamentaria que cuatro afios después de la aprobacion de la
LGE posibilitaron la creacion de la UTEC (ley 19.043) y en 2013 frenaron la creacion del
IUDE. La LGE habia previsto el proceso de construccion de estas instituciones a través de
comisiones de implantacion integradas por representantes del MEC y de los dos entes
auténomos (ANEP y Udelar). Para ambas instituciones el modelo que parecia seguirse era
el de creacion de nueva institucionalidad en base a la cooperacion de las instituciones
existentes conformando un sistema terciario publico que superara las deficiencias del
actual en base a las capacidades de las distintas instituciones. Entre mayo de 2009 y abril
de 2010 funcionaron estas dos comisiones. Pero sus informes finales no fueron las hojas de
ruta que se seguiria posteriormente. La creacion de la UTEC, la segunda universidad
publica tras mas de un siglo y medio de monopolio de la Udelar, fue resultado de una
iniciativa del presidente Mujica y un acuerdo con la oposicion'®. El proyecto fue fruto de
una coyuntura politica y el interés de Mujica por impulsar una nueva institucionalidad que

99 Ley 19.187 aprobada en dicicmbre de 2013 por la Asamblea General.

100 En este acucrdo fue central la instalacion de la UTEC en el intcrior y haber previsto participacion
delegados territoriales designados por el Congreso de Intendentes en los Conse jos de los Institutos Terciarios
Regionales.
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permitiria el desarrollo de formaciones terciarias de nuevo tipo y con descentralizacion
101

territorial de la oferta'’".
Prestar atencion a la forma en como se proceso la discusion sobre la formacion docente, es
interesante para nuestro objeto especifico.

Con respecto a la formacion de docentes, se creo el Consejo de Formacion en Educacion
(CFE) como consejo desconcentrado en la ANEP a cargo de la formacion de maestros,
profesores y educadores sociales. A nivel parlamentario no se acordo la creacion de la
nueva institucion que deberia funcionar autonomamente y con cardcter universitario. La
creacion del CFE estaba prevista en el Informe Final de la Comision de Implantacion para
la etapa de transicion, hasta la creacion del ente autonomo (IUDE). Sus cometidos serian
comenzar a aplicar las orientaciones que la Comision habia definido para la nueva
institucidon en materia curricular, perfiles de egreso, estructura académica y mecanismos de
contratacion de los docentes (Comision de Implantaciéon IUDE, 2019: 35). Nos
detendremos en esta discusion, en la medida en que refleja algunas caracteristicas
estructurantes del campo de estudios en educacion y contribuye a entender la relacion entre
identidades profesionales, saberes y posiciones de los actores.

Los acuerdos de la Comisién de Implantacion fueron ratificados por el CODICEN de la
ANEP y por el CDC de la Udelar (como estaba previsto en la LGE), pero no tuvieron el
pleno respaldo de los actores. La delegacion de la ANEP a dicha Comisidon presento
cuestionamientos a las definiciones adoptadas ya que se “invade la autonomia de la ANEP”
(Comision de Implantacidn, acta 08/2010), en la medida en que en el ambito de una
comision interinstitucional se adoptaron posiciones que debian ser resueltas por el ente
autonomo. Esta discrepancia refleja las dificultades que tuvo el proceso de negociacidn,
previamente a la discusion parlamentaria y a la falta de acuerdo interpartidario para
generar las mayorias especiales que son requeridas para crear un ente autonomo. El
proceso de negociacion de la Comision de Implantacion del IUDE enfrenté a las
delegaciones de la Udelar y de la ANEP en diversos temas, particularmente en relacion a la
participacion de la Universidad en las definiciones del IUDE (elaboracion de planes de
estudio, realizacion de programas conjuntos de formacidn, entre otras). En este sentido se
manifestaba publicamente Oruam Barboza, Director Ejecutivo de Forimacion Docente en el
periodo 2005-2009: “todo esto tiene la clara intencidén de institucionalizar la injerencia
directriz de la Universidad en Formacion Docente y limitar la capacidad de resolucion
autonoma del futuro IUDE. Si esto se aprueba y se realiza asi como estd, entonces
definitivamente Formacion Docente sera un satélite de la Universidad'®?”. Dicho jerarca
fue uno de los impulsores de la creacion de una nueva institucion universitaria durante la
discusion de la LGE y en diversas ocasiones se manifestd en contra de la injerencia de la

101 E] apartamiento de las reccomendaciones contenidas en Informa Final de la Comision de Implantacion del
ITS paracrear la UTEC fue sefialado por la Asamblea General del Claustro de la Udelar (29/02/2012). Alli se
manifiesta el acuerdo con la creacion de nucvas instituciones y con el Informe de la Comision de
Implantacion, pero se sefialan diferencias en varios aspectos con el proyecto de ley a estudio del Parlamento,
por ejemplo respecto al nivel de titulacion que se ofreceria (universitario en lugar de terciario) y a diversos
aspectos de la forma de organizacion (AGC-Udelar, 29/02/2012). El proyecto que termind siendo aprobado
no obligo a la coordinacion con la Udelar, en el extremo en que estaba previsto.

102 Carta abierta dcl 22/04/2010, disponible en: http://oruambarboza.blogspot.com.uy/2010/04/carta-abierta-
todos-los-miembros-de.html..
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Udelar que visualizaba como *“intromision autoritaria y dominante” cuando se trataba de la
formacion inicial. Barboza acusaba a la Facultad de Humanidades y Ciencias de la
Educacion y a la Facultad de Ciencias'® de tener intereses creados en la definicion de las
orientaciones de la formacion docente para solucionar problemas de insercion profesional
de sus egresados. Asimismo fustigo la incidencia de “los universitarios” en definiciones de
la LGE a nivel del MEC. En cambio reclamaba una colaboracion en areas como los
posgrados (que la ANEP debia desarrollar necesariamente en acuerdo con la Udelar por su
caracter no universitario) y reivindicaba la tradicion historica de la formacion de docentes
en la ANEP'™. Esta controversia alcanzo nivel publico y supone una manifestacion
actualizada de la construccion de identidades profesionales docentes que operan en el
sistema educativo uruguayo'®,

Un poco mas de dos afios después de aprobada la ley, uno de sus principales constructores,
el Director de Educacion del MEC, el maestro Luis Graibaldi declaraba: *“‘el problema es
como llegd el Frente Amplio al gobiermo en los temas de educacion. Llegamos con
posiciones divididas en la interna y por lo tanto no habia una politica comin. Y nos llevd
los cinco afios llegar a acercar las distintas posiciones que habia sobre educacion. Lo que
valoro de la Ley de Educacion es eso; es un texto que fue aprobado por el Frente Amplio,
aunque me hubiera gustado que se hubiese tenido una discusidn mas abierta y lo hubieran
aprobado todos los partidos. Pero es lo que se pudo hacer.”'%¢

193 Durante el tramite parlamentario, la Comision de Educacion y Cultura de la Camara de Senadores recibio
a una delegacion de la Udelar encabezada por el rector Arocena e integrada por los profesores José Seoane
(dccano de la Facultad de Humanidades) y Mario Wschebor (ex decano de la Faculta de Ciencias). Seoane
que integraria luego la Comision de Implantacién y presidiria el CODICEN de la ANEP entre 2010 y 2012,
habia afirmado: “ésta es una extraordinaria oportunidad de renovar la formacion docente nacional y, para
ello, creo imprescindible conjugar dos poderosas tradiciones existentes en el pais, que se han divorciado y no
han tenido la capacidad de dialogo necesaria para esa transformacion. Me refiero a la tradicion de formacion
docente que pertenece naturalmente a la ANEP y a la tradicion de creacion de conocimiento que se ubica, no
exclusivamente pero en forma fundamental, en la Universidad de la Republica (...) La Universidad ha
planteado (...) de forma muy clara que no quiere exclusividad ni monopolio, sino contribuir con lo que
sabemos hacer para vigorizar la formacion docente del pais como instrumento fundamental para el
fortalecimiento de la educacion publica nacional.” (Version taquigrafica, Comision de Educacion y Cultura,
Camara de Senadores, 5/12/2008)

104 Intervenciones disponibles en: http://oruambarboza.blogspot.com.uy/search/label/IUDE

15 E] alcance de este trabajo no lo permite, pero mecrece anotarse que la construccion de una identidad
unificada dc la “formacion docente™ es una operacion relativamente reciente en términos histéricos. Recién
en el afio 1977 durante la dictadura civico-militar s¢ unificaron institucionalmente los Institutos Normales de
Montevideo, el Instituto de Profesores Artigas y los Institutos de Formacion Docente del Interior. El plan de
estudios de cse afio fue el primero que incluyé un “tronco comun” de materias obligatorias para las carreras
de magisterio y profesorado.

106 Entrevista a Luis Garibaldi en el semanario Voces (7/3/2011) disponible en http://www.voces.com.uy/
e n t r e v i s t a s - 1 /
luisgaribaldidirectordeeducaciondelmecelfrentellegoalgobiernoconposicionesdivididaseneducacionynohabiau
napoliticacomun
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5. CHILE
5.1. Trayectoria historica de la politica educativa chilena.

Entre 1842 y 1880 en Chile se constituyen las bases de un sistema educativo nacional (Cox
& Gysling, 2009). La primera ley de instruccidn primaria que establecia en 1860 la
gratuidad, instaurd un régimen estatal y centralizado bajo la influencia francesa. La
obligatoriedad recién seria consagrada con una nueva ley en 1920 (Soto Roa, 1997). Las
escuelas estatales de nivel primario destinadas a los sectores populares sufrieron una
importante expansion en los ultimos afios del siglo XIX. Pese a la presencia de la Iglesia
Catolica en la sociedad, la educacion estatal tuvo caracter laico (Ministerio de Educacion
de Chile y OEI, 1993). En la primera mitad del siglo XX la expansion de la escuela
primaria fue muy importante. El analfabetismo paso del 60 % en 1907 al 19,8 % en 1952
(Ministerio de Educacion de Chile & OEI, 1993: 2). Entre 1940 y la mitad de la década
siguiente la matricula de primaria se expande 68 %, la de secundaria 157 % y la
universitaria 226 % (Nunez, 1984: 18).

La primera escuela normal de formacidon de maestros en Chile habia sido fundada en 1842
gracias al impulso de Domingo Faustino Sarmiento, orientada al funcionamiento de un
sistema escolar dirigido a la formacion elemental, principalmente moral, de los sectores
populares. Con la ley de 1860 la ensefianza normal pas6 de depender de la Universidad de
Chile al Estado nacional.

A finales del siglo XIX se produciria un viraje en la formacién de maestros y profesores
desde la influencia francesa hacia la influencia alemana, promovida por un grupo de
politicos liberales encabezado por Valentin Letelier, que habian conocido directamente la
experiencia prusiana. Este cambio fue llevado a cabo por pedagogos alemanes que se
trasladaron a Chile (Alarcén, 2010). En 1889 se crearia el Instituto Pedagogico,
dependiente de la Universidad de Chile, como resultado de un proceso de “transferencia
educativa” desde Alemania (Alarcon, 2010: 25). Se trataba de una institucion destinada a la
formacion de profesores secundarios que aplicaria el modelo pedagdgico herbartiano, con
un marcado énfasis cientificista. De acuerdo a las orientaciones de la universidad
humboldtiana, el contacto con la actividad cientifica debia ser parte de la formacién
superior. La pedagogia en esta tradicion era considerada una disciplina cientifica
especifica. La llamada “reforma alemana™ implicé también cambios curriculares en la
ensefianza primaria, secundaria y normal. La presencia de maestros alemanes en las
escuelas normales chilenas fue incluso anterior a la creacion del Instituto Pedagogico
(entrevista con lvan Nuifiez, 2015).

Durante el siglo XIX y en las primeras dos décadas del siglo XX se denunciaron
dificultades en la prestacion de los servicios educativos y debilidades institucionales en la
organizacion del sistema. La politizacion y la centralizacion eran dos debilidades de la
inspeccion general de instruccion primaria dependiente de los sucesivos ministerios a los
que se le asignd competencia en materia educativa (Soto Roa, 1997). Se crearon en la
orbita ministerial una Comision de Instruccion Primaria en 1892 y un Consejo de
Instruccion Primaria en 1920, y entre 1879 y 1927 funcion6 un Consejo de Instruccion
Publica a cargo de la educacion secundaria y superior (Soto Roa, 1997). En 1927 se crea,
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con la llamada tercera ley de ministerios, el Ministerio de Educacion Publica que pasaria a
concentrar administrativamente los servicios educativos en el marco del Estado de
Compromiso. Tras diversas reestructuras internas en la década de 1930, en el ministerio
terminaron funcionando tres direcciones generales semiautonomas que administraban la
ensefianza primaria, secundaria y profesional.

La primera mitad del siglo XX fue prolifica en movimientos intelectuales en materia
educacional que promovieron las ideas de la escuela nueva y elaboraron propuestas de
reforma. Algunos de estos movimientos mantuvieron conexiones directas con centros de
produccion intelectual en el exterior, particularmente en EEUU. En 1920 la obligatoriedad
escolar fue promovida por Dario Salas y por el movimiento gremial del magisterio. Salas
fue maestro normalista y profesor egresado del Instituto Pedagogico, estaba vinculado al
Partido Radical y habia realizado un doctorado en EEUU gracias a una beca
gubernamental dirigida a maestros. Fue el gran difusor de las ideas de John Dewey en
Chile y su trabajo de 1917, “El problema nacional”, tenia un abordaje empirico y
comparado (entrevista a [van Nuiiez, 2015).

En 1928 qued¢ trunca una reforma impulsada desde la Asociacion General de Profesores
de filiacion anarco-libertaria que habia impulsado una intensa labor de lectura y difusion
de nuevas ideas en materia de organizacion del sistema y de técnicas de ensefianza (Nuiiez,
2004). La creacién de escuelas experimentales al influjo de las ideas de la escuela nueva
abrio un nuevo capitulo en la materia, institucionalizando y regulando desde el Estado las
iniciativas de experimentacion durante el gobierno de Ibafiez. Todos estos constituyen
antecedentes significativos de una tradicion técnica en relacidn a los problemas educativos
en el pais, ya sea desde el Estado o desde ambitos de accion colectiva de los docentes.

La hija de Dario Salas, Irma Salas, también se doctoré en EEUU, en el Teacher’s College
de la Universidad de Columbia en 1930 con una tesis empirica sobre el cardcter selectivo
del liceo chileno. A su cargo estuvo el primer liceo experimental del pais fundado en 1932,
y en 1945 impulsé y lider6 una Comision de Renovacién Gradual de la Ensefianza
Secundaria integrada por expertos que expandio la experiencia de liceos experimentales.
Para ello se conformd un equipo técnico con asesores norteamericanos por disciplina
(entrevista con Ivan Nufiez, 2015).

En 1953 se pone en funcionamiento la Superintendencia de Educacién Publica que habia
estado prevista constitucionalmente desde 1833. Su finalidad era asesorar técnicamente al
ministro, coordinar a las diferentes ramas y dar continuidad en el tiempo a las politicas. Se
buscaba responder a las debilidades organizacionales del ministerio, dotandolo de
capacidades técnicas. Ivan Nufiez ha subrayado que la segmentacion institucional del
sistema educativo trascendia los problemas de coordinacion técnica, y en realidad reflejaba
la segmentacion social del sistema educativo con un circuito primario orientado a los
sectores populares, uno secundario dirigido a las elites y una formacion técnica
desprestigiada y postergada. La preocupacién por la unidad del sistema educativo fue
también una lucha por la integracion democrética (entrevista a Ivan Nufiez, 2015). La
Superintendencia ofreceria, a partir de su cardcter técnico, las posibilidades de trascender
las miradas fragmentadas. También se cre6 un Consejo Nacional de Educacion integrado
por el ministro, el superintendente, los directores de cada rama, con representantes de las
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autoridades, las organizaciones gremiales, la educacion particular, los empresarios, etc.
(Nuiiez, 1984: 17).

Hasta la década de 1960 se producen variadas experiencias de experimentacion pedagogica
en los diferentes niveles a cargo de especialistas de educacidn, pero no puede hablarse de
un proceso de reforma. A partir de 1961, la influencia del planeamiento y de la Alianza
para el Progreso, generardn una experiencia reformista significativa que se llevé a cabo
durante el gobierno de Frei. Con esta experiencia entran en escena nuevos especialistas en
planeamiento integral provenientes de distintas disciplinas sociales (Nufiez, 1984: 21). Se
perseguian al mismo tiempo objetivos de igualacion de oportunidades, modernizacion de
practicas escolares y adecuacion del sistema a los cambios econdmico-sociales y politicos.
Se modifico la duracion de los ciclos buscando la unidad de la trayectoria entre el nivel
primario y el medio, se modernizaron las universidades, se incrementaron las tasas de
escolarizacion en todos los niveles, aumento la inversidn estatal, pero no se avanzé en una
reestructura administrativa. Existio oposicion gremial a la propuesta y a partir de 1968
aumentaron las restricciones presupuestales. En 1967 se crea el Centro de
Perfeccionamiento, Experimentacion e Investigaciones Pedagdgicas desde donde se
aplicaron criterios curriculares recientemente elaborados por la teoria curricular
norteamericana.

El gobierno de la Unidad Popular, previo al Golpe de Estado, implementé una fuerte
expansion de la inversion y la cobertura, y redirecciono la politica educativa a favor de
mecanismos de participacion segun los lineamientos de un Congreso Nacional de
Educacion (1971) y con un Decreto de Democratizacion que creaba Consejos de
Comunidad Escolar y Consejos Locales, Provinciales y Regionales de Educacion con
caracter consultivo. Las resistencias provinieron al mismo tiempo de la oposicion politica y
de la estructura burocratica tradicional del sistema. Los docentes vieron incrementado su
salario y las posibilidades de intervenir en los procesos decisorios. Pero el proyecto
emblematico de este periodo fue el de la Escuela Nacional Unificada (ENU), formulado
durante 1972 con influencias de la “tradicion democratizante™ del magisterio, del enfoque
marxista y de recomendaciones de la UNESCO. Proponia integrar el sistema educativo
segmentando manteniendo autonomias locales y establecia la integracion de la formacion
general y politécnica (Nufiez, 1984).

La institucionalidad y la estructura del sistema educativo chileno fueron transformadas
drasticamente durante la dictadura militar que finalizo en 1990, al punto que este cambio
ha sido considerado como *“‘uno de los mas radicales experimentos en materia de politica
educacional que se conozcan en el mundo” (Bellei, 2015: 23). La dictadura aplicé una serie
de instrumentos de mercado para organizar los servicios educativos, en el entendido de que
debia mejorarse la eficacia y la eficiencia de los mismos. La administracion de las escuelas
publicas pasé del ministerio a los municipios'?’, se promovio la prestacion del servicio por
parte de actores privados, se establecid6 un mecanismo de competencia entre los

107 E| problema de la centralizacion tenia larga data. Soto (1997) recoge algunos antccedentes de
regionalizacion previos, por ejemplo, la creacion de Coordinaciones Regionales en 1968 y la incorporacion
dc nuevas coordinaciones e¢n 1971. Las coordinaciones regionales fucron sustituidas por 13 Secrctarias
Regionales Ministeriales de Educacion en 1974. Entre 1979 y 1980 sc traspasa a los municipios la
administracion dc las cscuclas, un proceso que sc extendid hasta 1978.



proveedores para captar matricula mediante un sistema de subsidio estatal por alumno, se
cred un sistema de medicion de resultados de aprendizaje (prueba SIMCE), se desregulo el
trabajo docente que tenia fuertes protecciones laborales y se flexibilizo el curriculm. El
financiamiento publico pasé a realizarse mediante una subvencion a la demanda, sin
discriminar el caracter municipal o particular del prestador, instalando un mecanismo de
competencia entre escuelas. Se trato de un paquete de medidas aplicadas conjuntamente
que revoluciond el paisaje educativo chileno. Uno de los resultados de este redisefio
institucional fue el crecimiento del nimero de colegios particulares subvencionados, que
paso de 1674 en 1980 a 2643 en 1985 (Valenzuela, Labarrera, & Rodriguez, 2008: 133) y a
casi 3.000 en 1990 (Cox, 2003). La matricula en establecimientos privados paso del 24,7 %
en 1982 al 39,4 % en 1990 (Cox, 2003: 27); en 2013 el sector privado abarcaba al 60 % de
la matricula (Bellei, 2015: 25). El retiro del Estado también se reflejé en los recursos
destinados a la educacion. Entre 1982 y 1990 el gasto publico en educacion se redujo un 27
%, pasando del 4,9 al 2,5 % del PBI (Cox, 2003: 31). Bellei, como resultado de una
revision de la evidencia disponible, concluye que “la calidad general del sistema escolar no
parece haberse elevado como consecuencia de estas reformas (...), las escuelas privadas
subvencionadas no han demostrado ser, en promedio, mas efectivas que las escuelas
municipales (...), ha aumentado la segregacion socioecondmica de las escuelas y liceos, y
la inequidad educativa” (Bellei, 2015: 25).

Las caracteristicas de la transicion chilena en la arena educativa impusieron limites a la
agenda de la politica educativa, al menos hasta la segunda mitad de la década de 2000. En
esta transicion, como veremos, el papel de los expertos en educacion fue protagdnico,
actuando primero en centros académicos independientes y, luego, desde el gobierno. El
papel politico de estos técnicos sera muy importante en la construccion de la nueva etapa
de la politica educativa a partir de 1990.

5.2. Policy-making regime. Instituciones y actores

Con la transforimacion acaecida entre 1980 y 1990, las reglas que estructuran la politica
educativa chilena se vieron modificadas. Fruto de la combinacién de privatizacion y
descentralizacion, el Estado paso a desempeiiarse subsidiariamente y en funcion de logicas
de mercado. Esto afectd la organizacion interna de las instituciones involucradas, dando
protagonismo a los municipios, de quienes pasaron a depender los centros de estudio, y
altero el papel del Ministerio de Educacion (Mineduc). Las nuevas formas de
financiamiento, junto con las nuevas formas de concebir el curriculum o la evaluacion,
colocaron al Ministerio en un lugar de regulacion externa, a cargo del financiamiento, en
un escenario de multiplicacion de agentes a regular (Mancebo, 2012). La intencion de
desarrollar una prueba de evaluacion estandarizada de aprendizajes en 1988'® o Ia
creacion de un Sistema Nacional de Supervision y una Unidad de Inspeccion de
Subvenciones en 1982 (Picazo, 2013), respondieron a estos nuevos roles del Mineduc.

El Mineduc es el “organo rector” de la educacion en todos los niveles y es el ambito desde
el cual se procesan las principales decisiones sobre orientaciones generales de la politica

%8 En 1988 fuc crcado cl SIMCE, pero existian anteccdentes previos. En 1982 se creo el Programa de
Evaluacion del Rendimiento Escolar; en 1985 el Sistema de Evaluacion de la Calidad de la Educacion.
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educativa. Muchos de los procesos decisorios del periodo implicaron sanciones
legislativas. En estos procesos el Mineduc ha ejercido el liderazgo, algo que también
sucedid en los procesos de negociacion que se han abierto con los actores sociales. Desde
1990 el Ministerio ha incrementado sus actividades de disefio y ejecucién de planes y
programas para lo cual vio fortalecidas sus capacidades técnicas. De todos modos, en la
decision de algunas reformas con fuerte impacto en la distribucién de recursos tuvieron
participacion directa otras agencias del gobierno como el Ministerio de Hacienda.'?

Al interior del Mineduc, con la Ley Orgénica Constitucional del Ensefianza (LOCE) de
1990 se suprimid la Superintendencia de Educacién y se cred una Division de
Planificacién y Presupuesto, se cred una Division de Educacion General y una Division de
Educacion Superior y se establecio una “desconcentracion funcional y territorial” a través
de las Secretarias Regionales Ministeriales de quienes dependerian Departamentos
Provinciales de Educacion para asesorar y supervisar técnica, administrativa vy
financieramente a los establecimientos subvencionados de cada jurisdiccion (Soto, 1997).

La gobernanza de mercado ha primado en el periodo posterior a 1980. El chileno es un
Estado activo en el disefio y evaluacion de politicas y en el financiamiento; en menor grado
en la implementacion de politicas y se ha retirado de la prestacion dando importantes
margenes a un mercado tripartito de escuelas municipales, escuelas particulares
subvencionadas por el Estado y escuelas particulares pagas (Mancebo, 2012). Esto provoco
un escenario dual entre el ministerio regulador/financiador, los municipios como
prestadores publicos y un conglomerado de prestadores privados. El financiamiento se
convirtié en un instrumento privilegiado de regulacion publica. La introduccion en 1993 de
mecanismos de financiamiento compartido (“copago”) fue una de las principales
correcciones que se produjeron en el periodo democratico. Un paso siguiente en este
sentido se produjo en 2008 cuando se establecid una modalidad preferencial de subvencion
(SEP, Subvencion Escolar Preferencial) dirigida a sectores con vulnerabilidades,
identificados como poblaciones prioritarias. Manteniendo las reglas basicas del
funcionamiento del sistema como un mercado, desde la politica se introdujeron
correcciones, buscando incidir en los resultados. Las instancias estatales permanecieron
limitadas a la utilizacion de instrumentos que corrigieran defectos resultantes de las
condiciones en que se produce la competencia, regulando e introduciendo incentivos de
diferente tipo. Ademas se mantuvieron las prerrogativas en materia curricular en el
Ministerio aunque con margenes de autonomia a nivel de los centros de ensefianza.

Hacia 2016 se han creado una serie de instancias estatales con alcance nacional, ademas
del Ministerio de Educacion que sigue siendo el organo rector. El escenario actual puede
verse como resultado de un proceso de acumulacion y complejizacion de la gestion, pero
debe ser entendido también como resultado de un periodo de intensas revisiones,
impugnaciones del modelo y negociacidon entre actores. A partir de 2006 el disefio

109 Tal es el caso de la aprobacion del financiamiento compartido en 1993 que permitié que las familias
complementaran cl pago de la subvencion estatal. La propuesta fue disefiada por el Ministerio de Hacienda
como resultado de una negociacion con la oposicion sobre temas fiscales, provocando la oposicion de las
autoridades del Mineduc.
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institucional y las bases de organizacion del sistema entraron en la agenda de la politica
educativa y como resultado se produjeron innovaciones en la institucionalidad publica.

En 2011 la ley 20.529 creo el Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion
Escolar integrado por la Superintendencia de Educacion, la Agencia de Calidad de la
Educacion y el Consejo Nacional de Educacién. La Superintendencia, que es un servicio
publico funcionalmente descentralizado y territorialmente desconcentrado, fiscaliza que los
“sostenedores” de establecimientos educacionales cumplan con la reglamentacion,
especialmente en la utilizacion de recursos estatales. La Agencia esta presidida por un
Consejo de cinco miembros designados por el Ministerio previa seleccion del Sistema de
Alta Direccion Publica y un Secretario Ejecutivo. Se encarga de evaluar y orientar el
sistema educativo para la mejora de la calidad y equidad del mismo. Recae en la Agencia
la aplicacion de los instrumentos de evaluacion nacionales y la coordinacion de la
aplicacion de las pruebas internacionales y realiza tareas de orientacion hacia los
establecimientos a partir del uso de la informacion disponible. EI Consejo Nacional de
Educacion habia sido creado por la Ley General de Educacion de 2009 como un organismo
autonomo que tiene atribuciones en materia de educacién escolar y de educacién superior.
El Consejo entiende en las definiciones curriculares de la educacion escolar, en el
licenciamiento de nuevas instituciones de educacién superior y como instancia de
apelacion de las acreditaciones que competen a la Comisidon Nacional de Acreditacion. El
Consejo esta integrado por un académico o profesional de reconocida trayectoria
designado por el Presidente de la Republica, dos profesionales de la educacion del ambito
particular y municipal (uno de ellos designado previa consulta a la gremial representativa),
cuatro académicos y/o profesionales de reconocido prestigio en el drea de la educacion
parvularia, basica o media, tres académicos designados uno por el Consejo de Rectores,
uno por las universidades privadas autonomas acreditadas y otro por los institutos
profesionales y centros de formacion técnica acreditados.

Existen otros organos con competencias especificas. Entre ellos, el Centro de
Perfeccionamiento, Experimentacion e Investigaciones Pedagdgicas que recientemente ha
recibido atribuciones en el Sistema Nacional de Desarrollo Profesional Docente. ElI Centro
fue creado en 1967 durante el gobierno de Frei Montalva para impulsar la reforma liderada
por el ministro y ex rector de la Universidad de Chile Gomez Mila. El primer director de
este centro fue Mario Leyton (Premio Nacional de Educacion, 2009), que ocupo el cargo
tras regresar de realizar su Doctorado en la Universidad de Chicago.

La principal organizacion gremial de los docentes es el Colegio de Profesores, que fue
creado en 1974 por el régimen militar como organizacion profesional de afiliacion
obligatoria (Nuiiez 2005). El Colegio es la asociacion docente mds grande y con cobertura
nacional, sin embargo su representatividad hacia 2016 es parcial, incluso en el sector
municipal donde es mas fuerte. Esto ha limitado las posibilidades de articulaciéon con
nuevos sectores muy dinamicos, por ejemplo del sector particular. Esta situacion contrasta
con la pluralidad de articulaciones que se desplegaron desde el movimiento estudiantil
donde sectores de la izquierda mas radical realizaron alianzas transversales como parte de
la disputa con la izquierda tradicional, desde 2001. Desde 2011 la CONFECH
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(Confederacion de Estudiantes del Chile) reune transversalmente a federaciones de
universidades publicas, tradicionales y privadas.

En Chile, previo a la ultima dictadura, habia existido una densa tradicion de asociaciones
docentes que combinaron la vertiente gremial y la profesional con diversa intensidad en
distintos momentos. En el proceso historico de constitucion de una cultura docente''?, la
“simbiosis docentes-Estado” (Nufiez, 2003) fue central. La dictadura militar implico
persecucion y control autoritario, pero también un debilitamiento y modificacion
estructural de las condiciones que habian hecho posible la tradicion precedente. Esto
ultimo fue resultado del proceso de privatizacion y de municipalizacion de las escuelas, asi
como del pasaje de un régimen laboral de funcionario de la administracion central del
Estado a un régimen privado tanto en el sector particular como en el municipal.

Pese a su nacimiento para sustituir a las organizaciones gremiales precedentes, en 1985 el
Colegio fue controlado por el sector opositor al régimen y una vez recuperada la
democracia fue la organizacion que dio continuidad a dicha tradicion en el nuevo
escenario. Nufiez (2005) identifica una primera etapa en la que el Colegio principalmente
tuvo posturas confrontativas con los gobiernos concertacionistas, pese a haber obtenido
algunos logros como el nuevo Estatuto Docente aprobado en 1990, la recuperacion salarial
y algunas politicas dirigidas a al fortalecimiento de la profesion docente'''. De todos
modos se ha sefialado que los niveles de conflicto fueron comparativamente bajos (Nuifiez,
2005)"'2. El acuerdo alcanzado en el afio 2000 puede reconocerse como un momento de
inflexion, tras una experiencia de conflicto prolongado y desgastante en 1998. En esta
nueva etapa el Colegio desarrollo estrategias negociadoras tanto en materia salarial y de
condiciones de trabajo como en procesos de discusion de politicas educativas. Una de las
areas que han formado parte de este proceso de negociacion es la evaluacion docente y los
mecanismos de incentivo. Nufiez (2005) sefiala entre los factores que posibilitaron esta
novedad *‘el caracter técnico que adquirio la discusion”.

La tendencia a la negociacion que se constata en el giro del Colegio de Profesores ha
tenido diversas manifestaciones en la arena educativa, en buena medida como reflejo de
formas mas generales de tramitar los acuerdos y los desacuerdos politicos. Las instancias
de negociacion fueron importantes, tanto en el periodo en que no estuvieron en cuestion las
reglas del juego estructurantes de la politica educativa, como a partir del periodo que se
abre con la impugnacion del modelo de la transicion. En esos ambitos el peso jugado por el
saber experto fue significativo.

19 Como parte de un sistema educativo fuertemente segregado. la cultura docente tradicional chilena que
hunde raices en las ultimas décadas del siglo XIX, incluyd varias sub-culturas entre las que sc destacaron el
normalismo y la tradicion de los profesores secundarios. Se trataba de universos que sc diferenciaban en las
instituciones cn que se formaban sus miembros, las formas de concebir la tarea, el origen social y el
reconocimiento que recibian (Nufez, 2003).

1 Se destacan entre cllas las politicas dirigidas hacia la formacion inicial y programas de pasantias en el
exterior (Nutiez, 2003)

12 Entre 1990 y 2001 se habian registrado 26 dias dc paro nacional docente, de los cuales 14 se dieron en
1998. Estas cifras son scnsiblemente menores al contexto latinoamericano y a la experiencia chilena entre las
décadas de 1940 y 1970 (Nufiez, 2003).
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En los eventos de cambio que analizaremos para el caso chileno, ocuparon un lugar
destacado este tipo de instancias como la Comision Nacional de Modemizacion de la
Educacion y el Comité Técnico Asesor presidido por Brunner en 1994, o el Consejo Asesor
Presidencial designado por Bachelet en 2006. Si en 1994 el ambito de negociacién habia
permitido construir un consenso, poco mas de una década después esto no fue posible. El
movimiento estudiantil y algunos de sus aliados se retiraron del Consejo y denunciaron el
informe final. Sin embargo, a partir de este proceso el gobierno elaboré el proyecto de Ley
General de Educacion que modificaba la LOCE y que resultaria aprobado en 2009.

A partir de las movilizaciones estudiantiles que tuvieron su pico en 2006 y 2011 se abrid
una nueva etapa en la politica educativa chilena, con efectos generales mas alla del campo
educativo. Ademas de poner en cuestion las reglas de juego heredadas de la transicion, este
periodo se caracterizé por el protagonismo del movimiento estudiantil que altero el juego
de actores de la arena educativa chilena. Algunos detalles de este proceso seran
presentados mas adelante. Aqui se debe considerar la participacion de este actor que no
habia tenido hasta mediados de los 2000 el peso que pasé a tener. La agenda del
movimiento estudiantil durante 2006 logrd articular una impugnacion al modelo,
incorporando reivindicaciones que trascendieron las demandas inmediatas y corporativas
que iniciaron el proceso de movilizacion (Domedel & Pena y Lillo, 2008; Bellei, 2015).
Pero, ademas, este movimiento tuvo formas horizontales de organizacion que modificaron
las formas tradicionales jerarquicas de otras etapas del movimiento estudiantil o de otros
movimientos sociales. Esta fue una de sus notas caracteristicas, que por otra parte, le
facilito realizar articulaciones de demandas diversas e incorporacién amplia de sectores.

También por sus propias caracteristicas, el nivel de movilizacion no fue constante. Hacia
mediados de la década de 2010 puede constatarse que algunos lideres de las
movilizaciones de estudiantes universitarios de 2011 ingresaron al parlamento como
representantes de diversos grupos. Pero también se constata la irrupcion de nuevas
organizaciones que combinan diferente tipo de actividades: se trata de organizaciones
sociales sectoriales, con plataformas propias, pero que en general actian como think tanks,
reuniendo informacidn, elaborando propuestas y debatiendo publicamente a través de los
medios de comunicacion y las redes sociales. Algunas de ellas han puesto en marcha
sofisticados procesos de consulta y participacion ciudadana, como el Plan Maestro, que
sometio a un amplio intercambio propuestas referidas a la profesion docente, que es una de
las reformas introducidas en 2016 por el gobierno. El Plan Maestro fue promovido por la
organizacion “Elige Educar” creada en 2009, pero reunid para su puesta en marcha a un
conjunto amplio de organizaciones sociales, universidades, el Colegio de Profesores y la
UNESCO. Otra organizacion que ha tenido fuerte incidencia es “Educacion 2020, una
fundacidn creada en 2008 a partir del liderazgo de Mario Waissbluth. Educacion 2020
impulsa una agenda de reformas mediante la elaboracion de propuestas de politica
educativa, pero también desarrolla intervenciones en escuelas, promoviendo innovaciones.
Se reconoce que esta fundacion se ha mantenido cercana al segundo gobierno de Bachelet,
al punto que la subsecretaria de educacion desde 2014 es Valentina Quiroga, fundadora de
Educacion 2020 y referente del drea educacion en la elaboracion programatica de la Nueva
Mayoria. En otra posicion ideologica se ubica Nodo XXI, una fundacion vinculada al
grupo Izquierda Autonoma, creado en 2008 a partir de agrupaciones del movimiento
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estudiantil universitario. Se trata de un espacio critico de las politicas de la Concertacion y
de la Nueva Mayoria. En las elecciones de 2013, el dirigente Gabriel Boric fue electo
diputado independiente, pero abandono la organizacion en 2015. Algunas de las diferencias
que se produjeron en el bloque refieren a las posiciones a adoptar frente a las reformas
educativas impulsadas por el gobierno de la Nueva Mayoria. Las actividades de Nodo XXI
abarcan la realizacion de debates, divulgacion de estudios, participacion en el debate
publico y formaciéon de dirigentes sociales. La defensa de la educacion publica y las
criticas al modelo aplicado desde 1990 son uno de sus ejes centrales de actuacion.

5.3. Valoracion de la ciencia.

En el periodo 1990-2016 hubo un promedio de tres ministros en cada periodo de gobierno.
La mayor parte de los ministros de educacion chilenos entre 1990 y 2015 fueron personas
con alto nivel de formacion y con inscripcion partidaria. Mas de la mitad tienen estudios de
maestria, un nimero menor tiene estudios de doctorado, pero la amplia mayoria tiene
estudios en el exterior (14 de 17), especialmente en Estados Unidos (10 de 17). Un niimero
importante tiene estudios de economia ya sea de grado como de posgrado, hay tres
abogados y tres profesores.

La mayoria no desarroll6 carreras parlamentarias, pero sin embargo, todos tienen filiacion
partidaria conocida. Se destaca la trayectoria politica del primer ministro del gobierno de
Patricio Aylwin que fue Ricardo Lagos, quien seria electo presidente ocho afios mas tarde,
ejerciendo una importante influencia politica e intelectual durante todo el periodo.
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Ministros de Educacion de Chile (1990-2016)

' Gobierno Periodo de | Nombre Formacion y antecedentes

‘ actuacion

| Aylwin 1990-1992 | Ricardo Lagos Abogado. Doctorado (Duke)

i Aylwin 1992-1994 | Jorge Arrate Abogado. Maestria en economia (Harvard)

| Frei 1994-1994 | Ermnesto Schiefelbein | Profesor e Ingeniero Comercial. Doctorado eni

educacion (Harvard)

Frei 1994-1996 | Sergio Molina Ingeniero comercial. Ex decano Economia (U.
de Chile)
| Frei 1996-2000 | José Pablo Arellano | Economista. Doctorado en economia
(Harvard)
| Lagos 2000-2003 | Mariana Aylwin Profesora de historia, geografia y educacion
| civica.
Lagos 2003-2005 | Sergio Bitar Ingeniero civil. Estudios en Francia y EEUU.
Lagos 2005-2006 = Marigen Hornkohl | Asistente Social. Maestria en historia
(Alemania)
| Bachelet (1) | 2006-2006 | Martin Zilic Médico. Maestria en Lovaina (cirugia,
cuidados intensivos)
' Bachelet (1) | 2006-2008 @ Yasna Provoste Profesora de educacion fisica
Bachelet (1) | 2008-2010 | Modnica Jiménez Asistente social. Maestria en educacion para

el trabajo social (EEUU)

| Pifiera 2010-2011 | Joaquin Lavin Ingeniero comercial. Maestria en economia
(U. Chicago)
| Pifiera 2011-2011 | Felipe Blunes Abogado. Maestria en derecho (Harvard)
Pifiera 2011-2013 | Harald Beyer Ingeniero comercial. Doctorado en economia
(UCLA)
| Pifera 2013-2014 | Carolina Schmidt Ingeniera comercial. Diploma en marketing

(EEUU). Empresaria

| Bachelet (2) | 2014-2015 | Nicolas Eyzaguirre | Economista. Estudios de posgrado en EEUU
(macroeconomia)

' Bachelet (2) | 2015- Adriana Delpiano Asistente social
continua

Fuente: claboracion propia.

El campo de estudios académicos sobre problemas del sistema educativo tiene una
tradicion relativamente profusa en Chile. EI impulso expansivo de la escolarizacion que los
paises de la region vivieron a fines del siglo XIX y principios del siglo XX estuvo a cargo
en buena medida de una elite intelectual y politica inserta internacionalmente y con
experiencias formativas en los centros europeos y norteamericanos. A fines del siglo XIX
el caso de Valentin Letelier y la transferencia del modelo aleman de formacion de
profesores es un ejemplo claro. Pero en Chile, ademads, se constata la existencia temprana
de figuras con formaciones de posgrado especificas en educacion, como fue el caso de
Dario Salas. Esto permitio tomar contacto directamente con ideas y experiencias
renovadoras, asi como la profesionalizacion del trabajo académico. Los abanderados del
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positivismo, que ademas estaban vinculados al Partido Radical y a la masoneria, tuvieron
experiencias de formacion sistematica y especifica en el campo educativo.

El movimiento de renovacion pedagogica y de difusion de las ideas escolanovistas que
acontecid en toda la region, en Chile tuvo manifestaciones fuertemente académicas. or
ejemplo, Irma Salas, habiendo realizado un doctorado en educacion en EEUU como su
padre, impulso el movimiento de renovacion pedagogica en secundaria en las décadas de
1930 y 1940, y también dirigid la fundacion del Instituto de Investigaciones Educacionales
de la Universidad de Chile en la década siguiente. La modernizacion de las universidades
chilenas de fines de los afios 60 fue una oportunidad para la construccion institucional de
centros de investigacion. Esto se produjo paralelamente al fortalecimiento de las
capacidades técnicas en el Estado, especialmente con el impulso que recibio la
Superintendencia de Educacion en los gobiernos previos al golpe de estado de 1973. En la
segunda mitad de la década de 1960, durante el gobierno de Eduardo Frei, Ernesto
Schiefelbein lider6 una reforma educativa y luego seria ministro en 1994 y Premio
Nacional de Educacion en 2007. Schiefelbein también era doctor en educacion, en este
caso por Harvard, y junto con Beatrice Avalos (doctora en educacion por St Louis
University, EEUU, en 1961 y Premio Nacional de Educacion 2013) lideraron la creacion
del Programa Interdisciplinario de Investigaciones en Educacion (PIIE) en 1971 en la
Universidad Catolica en el contexto de la reforma universitaria de esa casa de estudios tras
la movilizacion estudiantil de fines de los 60. Contemporaneamente, y en buena medida
para participar del impulso reformista del gobierno de Frei, la Iglesia Catdlica promovi6 la
creacion del Centro de Investigacion y Desarrollo de la Educacion (CIDE) con el liderazgo
del jesuita Patricio Cariola (master en educacion por Harvard, Premio Nacional de
Educacion en 1999).

Los centros académicos independientes -tanto el PIIE, el CIDE, como la FLACSO-,
desempenaron un rol destacado durante la dictadura de Pinochet. No solo mantuvieron
actividades académicas y técnicas, sino que funcionaron como espacios de socializacion y
construccion de nuevos consensos en materia de politica educativa, que se traducirian en
los acuerdos programaticos de la Concertacién de Partidos por la Democracia (Picazo,
2013). Los centros independientes combinaron la preocupacion por desarrollar actividades
propiamente académicas y hacerlo de forma profesional, con la busqueda por incidir en el
mundo de las politicas educativas. Esto puede verse en sus agendas de investigacion y en
las trayectorias de sus principales referentes que han pasado de la academia a la gestion
publica en diferentes oportunidades.

A partir de la década de 1990 el campo académico de estudios en educacion se desarrolla
principalmente en la esfera universitaria en desmedro de los centros independientes.
Asimismo, la economia cobra centralidad como disciplina y el Estado pasa a ser un actor
relevante como productor de informacién e investigaciones y como demandante de
estudios (CIDE, 2007). En la década del 2000 el Estado desarrolla nuevos instrumentos de
fomento de la investigacion educativa con la creacion del FONIDE y la convocatoria del
CONICYT a la creacion de centros de investigacion.
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Un estudio encargado por el MINEDUC (CIDE, 2007) establecié que entre 1995 y 2007 se
invirtieron 35 millones de dodlares en investigacion educativa''. El principal organismo
financiador fue el Estado a través del Mineduc y los fondos FONDEF y FONDECYT del
CONICYT (69,8 %; 30 % solo el Mineduc) y las universidades (12,3 %), mientras que los
organismos internacionales y las fundaciones financiaron una proporcion menor (4,6 % y
7.5 %, respectivamente). Las tematicas se concentraron en la eficacia y eficiencia
educativa (24,2 %), formacion y perfeccionamiento docente (13,9 %) y pedagogia (14,1
%). Segun el mismo trabajo el 78,8 % de los estudios fue ejecutado por 34 instituciones,
entre las que se destacan el Mineduc, la Universidad Catolica de Chile, el CIDE y la
Universidad de Chile''®. Las principales instituciones que realizan estudios se especializan
en temas educativos, tienen un alto nimero de profesionales trabajando (80 personas en
promedio), mayoritariamente con cargos temporales. En la consulta realizada en ese
estudio a los responsables institucionales se identifican insuficiencias en la cantidad de
investigacion y en los recursos para llevarlas a cabo, asi como debilidades en el nivel de
formacion de los investigadores en el pais.

Un relevamiento bibliométrico de la produccion resultante de la investigacion educativa
arroja que se trata de un campo concentrado en el que 26 autores son responsables del 50
% de los trabajos publicados entre 1970 y 2007 que recibieron al menos una citacion, y
121 autores, practicamente la mitad del universo de autores relevado, explican el 90 % de
las publicaciones (Brunner y Salazar, 2009). El fenomeno de la concentracion de las
autorias también fue constatado para el periodo 1995-2007 por el estudio del CIDE (2007),
utilizando otra estrategia metodoldgica.

La investigacion educativa ha desarrollado programas de formacion de posgrado
especificos. Actualmente, existen programas de doctorado en educacién en 15
universidades chilenas (Base de datos Oferta Académica 2016, Mineduc)''s. Debe
considerarse que los investigadores en educacion no solamente realizan programas de
formacion disciplinar en educacion, sino que en muchos casos son investigadores de
diversas areas disciplinares que se dedican a problemas educativos. Esto aumenta el
volumen de programas de formacion que inciden en la formacion de investigadores de este
campo, pero la existencia de doctorados en educacién en un numero significativo de
instituciones, da cuenta de un desarrollo nacional de la investigacion educativa como una
disciplina con altos grados de autonomia.

Por ultimo debe mencionarse la existencia de redes académicas especificas. Por un lado, se
constata la existencia de ambitos de intercambio y divulgacion de resultados. Pero por otro
lado, se pueden reconocer tendencias y circuitos divergentes. Algunos informantes han

13 El dato surge de un catastro de investigaciones publicadas. El estudio estimod el costo del 25 % de las
investigaciones catastradas (CIDE, 2007).

"4 El 37,3 % de los estudios fue realizado por universidades del Consejo de Rectores, 6,5 % por otras
universidades, 18 % por el Mineduc, 3,3 % por otros organismos estatales y 21,3 % por centros académicos
no universitarios (CIDE, 2007).

115 En este dato se incluyen doctorados en educacion (10) en ciencias de la educacion (2), en ciencias de la
cducacion mencion cducacion intercultural (1), en educacion superior (1), en educacion matematica (1), en
cducacion con mencion en aprendizaje transformacional (1). Ademas, en 43 universidades hay programas de
maestria en el area de conocimiento “educacion”. Esta oferta sin embargo incluye programas de muy variado
tipo, tanto de perfil académico, como profesional (Base de Datos Oferta Académica 2016, Mineduc)
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sefialado que el campo académico esta escasamente estructurado y que existen realidades
muy heterogéneas, por ejemplo en relacion a la capacidad de incidencia en las politicas
publicas. Una vision extrema de esta separacion plantea que la investigacion realizada en
las facultades de educacion, vinculadas a la formacion de profesores no ha tenido ninguna
relevancia politica, a diferencia de los estudios que hoy se reliinen en los centros
universitarios de reciente creacion (CEPPE''®, CIAE'"7, CPCE''®).

El CEPPE y el CIAE, organizaron en 2010, 2012 y 2014 el Congreso Interdisciplinario en
Educacion''®. Este evento retne a los nucleos de investigadores de dichos centros, creados
en la segunda mitad de la década del 2000. Durante el Congreso de 2014 se realizo el
lanzamiento de la Sociedad Chilena de Investigadores en Educacion que procura
constituirse en una red de alcance nacional. Dichos centros comparten una estructura
transversal al interior de las universidades de las que dependen y entre universidades,
tienen fuerte vocacion por incidir en la discusion publica y en el disefio de politicas
educativas y tienen estrategias de insercidon académica internacional.

Otro evento que reune a la tradicion investigativa que se desarrolla en las carreras de
formacion de profesores es el Encuentro Nacional de Investigadores en Educacién, cuyo
origen se remonta a 1969 en el marco del Centro de Perfeccionamiento, Experimentacion e
Investigaciones Pedagogicas (CPEIP) creado para impulsar la reforma en el gobierno de
Frei.

El Estado chileno, a partir de 1990, ha desarrollado capacidades técnicas de diferente tipo.
El proceso inicial se concentrd en el fortalecimiento del Mineduc que debia llevar adelante
las iniciativas de la Concertacidn, con las que se procuraba corregir los problemas de
calidad y equidad del sistema educativo. La introduccion de variantes en los instrumentos
de financiamiento y el desarrollo de programas focalizados demandaron informacion de
nuevo tipo. Segun integrantes del equipo que ingreso al ministerio en 1990, éste no contaba
practicamente con capacidades técnicas, una realidad alineada con las 1deas de
subsidiariedad del Estado. A partir de la municipalizacion de las escuelas se habia

16 E| Centro de Estudios de Politicas y Practicas en Educacion de la Pontificia Universidad Catolica
desarrolla investigacion multidisciplinaria e interdisciplinaria en dos areas: investigacion avanzada a través
de cuatro nucleos de investigacion (educacion superior; cquidad y politica educativa; ambientes digitales y
primera infancia) ¢ investigacion aplicada. Integran cl CEPPE las facultades de Educacion, de Ciencias
Sociales, de Ingenieria y de Historia, Geografia y Cicncia Politica. Entre 2008 y 2014 recibi6 financiamiento
del Programa de Investigacion Aplicada del CONICYT en ¢l Primer Concurso de Centros de Investigacion
Educacional Avanzada. (http://www.ceppeuc.cl/)

"7 En elCentro de Investigacion Avanzada cn Educacion de la Universidad de Chile participan también la
Universidad de Concepcion y la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso. Esta integrado por mas de 50
investigadores dc diversa formacion disciplinaria. Las arcas de investigacion que desarrolla son: educacion
inicial; politicas cducacionales; formacion docentc; cnsefianza y aprendizaje; neurociencia y cognicion;
tecnologia y educacion. El CIAE comenzd a funcionar en 2008 a partir del financiamicnto recibido a través
del Programa de Investigacion Aplicada del CONICYT en el Primer Concurso de Centros de Investigacion
Educacional Avanzada. (http://www.ciae.uchile.cl/)

18 E] Centro de Politicas Comparadas en Educacion de la Universidad Diego Portales tienc por objetivos
contribuir “mediante la produccion y transmision de conocimiento e informacion especializados al analisis,
disefio, ejecucidn y evaluacion de las politicas educacionales, ademas de participar activamente en el debate
publico al que estas politicas den origen.” Comenzo a funcionar en 2008 bajo la direccion de José Joaquin
Brunner hasta 2011, entre 20011 y 2016 fue dirigido por Ernesto Trevifio y a partir de 2016 por Cristian Cox.
(http://cpce.udp.cl/)

119 Paralelamente, ¢l CEPPE y el CIAE co-organizaron con ¢l CPCE, el Congreso en Educacion Superior.



desarrollado un sistema de supervision que ocupaba a un tercio de los funcionarios del
organismo, con quienes el nuevo gobierno se propuso trabajar, pese a las dudas acerca de
su papel politico en el periodo anterior (Picazo, 2013). La prueba SIMCE era realizada por
la Universidad Catdlica mediante un convenio vigente hasta 1992. Es en este afio que se
decide desarrollar el principal instrumento de evaluacion con capacidades propias del
ministerio. Hacia 1998 se crea la Unidad de Curriculum y Evaluaciéon (UCE) que seria
dirigida por Cristian Cox hasta 2006. La creacion de esta Unidad refleja una segunda etapa
en la organizacion del ministerio, que privilegio la institucionalizaciéon de actividades que
se realizaron durante mas de una década fundamentalmente a través de programas de
mejoramiento, cuyas etapas iniciales a su vez contaron con financiamiento y aporte técnico
externo (programas MECE, con apoyo del Banco Mundial). En materia de evaluacion y de
disefio curricular, el desarrollo de capacidades técnicas fue muy importante, siendo
dimensiones neuralgicas del sistema, tal como se lo concibid en esa primera etapa. En
2016, tras un proceso de discusidon en una Mesa de Trabajo sobre desarrollo curricular, se
establecid como recomendacion que la UCE pasara a ser una Division del Mineduc que
dependa directamente del Ministro, otorgandole mayor jerarquia institucional. Esto se
produce en un contexto en que tanto la Agencia de la Calidad, como el Consejo Nacional
de Educacion han asumido nuevas funciones, que antes eran competencia directa del
Ministerio.

A partir de 2012 comenzo a funcionar la Agencia de Calidad de la Educacion que se hace
cargo de la prueba SIMCE y del conjunto de los sistemas de evaluacion, como parte del
nuevo Sistema de Aseguramiento de la Calidad aprobado legalmente en 2011. Chile
participa de PISA, de las pruebas del LLECE y de cuatro pruebas de la International
Association for the Evaluation of Educational Achievement: un estudio sobre matematica
y ciencias (TIMSS), otro sobre lectura (PIRLS), uno sobre educacion civica y formacion
ciudadana (ICCS), y una prueba sobre TICs (ICILS).

Otro ambito con capacidades de generacidon de informacion y analisis sobre educacion es el
Centro de Estudios que funciona en la orbita del Mineduc. Es competencia del Centro
generar informacion estadistica del conjunto del sistema y la realizacion de estudios que
alimenten los procesos decisorios. Una linea especifica que desarrolla estd orientada a
promover la investigacion con impacto en las politicas educativas. Para ello se ejecuta
desde 2006 el Fondo de Investigacion y Desarrollo en Educacion (FONIDE) que realiza
periddicamente convocatorias concursables a instituciones de educacion superior y centros
de investigacion. En cada convocatoria anual se financian promedialmente mas de diez
proyectos como resultado de un proceso de evaluacién que incluye una evaluacion ciega
por técnicos del Mineduc y por un Comité Técnico integrado por jerarcas del Ministerio y
expertos externos'?0.

Ya fue mencionada la convocatoria a la conformacion de centros de investigacion avanzada
en educacion realizada por el Comisidon Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica

120 E] Conscjo Nacional de Educacion también realiza una convocatoria anual a proyectos de investigacion en
educacion, dando continuidad a una convocatoria que originalmente estaba dedicada exclusivamente a
educacion superior en la orbita del Consejo Superior de Educacion (luego CNE). Esta convocatoria financia
menos proyectos (5 en 2016) de menor duracion que el FONIDE (10 meses en lugar de 12) y por un monto
mcenor (6 millones de pesos chilenes en lugad de 45). (CNE, 2016; Mineduc, 2016).
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(CONICYT) a través del Programa de Investigacion Asociativa. La primera convocatoria
de este tipo permiti6 el financiamiento de dos centros a partir de 2008, y en 2016 se realizo
una segunda convocatoria. Ademas, la investigacion en educacion se ve beneficiada por
otros instrumentos del CONICYT no dirigidos especialmente a esta area de conocimiento.
Por ejemplo, en 2014 fueron aprobados 25 proyectos de la disciplina “educacion” en el
Programa Regular del Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico, 20
proyectos en el Concurso de Iniciaciéon a la Investigacion 2013 y 5 en el Concurso de
Postdoctorado 2014 (CONICYT, 2014).

El trabajo sistematico de investigacion presenta en la segunda década del siglo XXI altos
niveles de institucionalizacion académica en las universidades. Sin embargo, existen un
conjunto de instancias de la sociedad civil que desarrollan diversas funciones relacionadas
con la produccion, analisis y difusion de informacion, con la intencién de incidir en el
debate publico y en los procesos de toma de decisiones. En este grupo puede considerarse a
las fundaciones relativamente recientes que han sido mencionadas como parte de nuevas
formas de movilizacion social (Educaciéon 2020, Nodo XXI, Elige Educar, entre otras).
También desarrollan actividades vinculadas con educacidn otras instituciones cuyo foco no
es esta area, como puede ser el centro de estudios Libertad y Desarrollo (LyD) o el Centro
de Estudios Publicos (CEP). Ambos centros, vinculados a la derecha, tienen un area de
educacion y han sido espacios de provision de cuadros técnicos e ideas para el debate
politico tanto de parlamentarios como del gobierno de Sebastian Pifiera. Sobresale el papel
de Harald Beyer como ministro de educacion de dicho gobierno, doctor en economia por la
UCLA y director del CEP. Libertad y Desarrollo ha definido una linea ideoldégicamente
clara en la que “la libertad de ensefianza es el primer y mds importante principio que a lo
largo de estos afios Libertad y Desarrollo ha buscado proteger y reforzar, con la conviccién
de que son los padres quienes tienen el derecho preferente de decidir sobre la educacién de
sus hijos, considerando sus propios valores y preferencias” (Arzola & Matte, 2015: 62). La
subvencion a la demanda es el mecanismo de mercado que garantiza este principio y es el
“segundo pilar fundamental del ideario de Libertad y Desarrollo” (2015: 65), junto con la
descentralizacion de la gestidn del sistema educativo que ofrezca amplias potestades a cada
establecimiento escolar. Segun LyD, la “intromision del Estado” (2015: 64) ha puesto en
riesgo tanto la libertad de eleccion de las familias como la libertad de ofrecer propuestas
educativas, frente a lo cual este centro ha movilizado recursos técnicos de distinto tipo:
elaboracion de documentos, discusion publica, asesoramiento a parlamentarios.

5.4 Evento 1: la reforma educativa en Chile y el Dialogo para la Modernizacion de la
Educacion (1994)

Problema

No es sino hasta 1996 que en Chile empieza a utilizarse el término “reforma educativa™?'.

Durante el segundo gobierno posterior a la transicion se impulsa un paquete de medidas
“de innovacion propiamente” (Cox, 2012: 20), pero que necesariamente debe ser

12! La aparicion del términos “reforma™ habria sido practicamente casual. Hasta ese momento se lo queria
evitar para instalar la idea de un cambio incremental permanente. La palabra se habria utilizada para titular a
posteriori un discurso del ministro Sergio Molina en 1996. (entrevista a Garcia Huidobro en Bentancur, 2003:
185).
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comprendido en relacion con el periodo inaugurado en 1990 que sentd las bases de la
politica educativa chilena por, al menos, 15 afos. Los gobiernos de la Concertacion
lograron construir importantes consensos en la elite politica en torno a una agenda de
politica educativa. Si bien nos detendremos en un hito que fue concebido como “reforma”,
el proceso de mediana duracion es determinante. Corresponde, por lo tanto, repasar como
cobra forma el programa reformista en los afios previos al hito fundamental: el informe de
la Comisién Nacional para Modernizacion de la Educacion de 1994.

En 1987 la oposicion al régimen autoritario inicia una etapa de construccion de pactos y de
consensos con el objetivo de la democratizacion (Picazo, 2013: 168). En este proceso
primo el pragmatismo y la construccion de un nuevo proyecto politico concreto, en lo que
se ha denominado “pasiéon programatica”, sobre todo a fines de 1988 y de cara a la
eleccion del afio siguiente (Picazo, 2013: 171). Democracia y “economia social de
mercado” fueron los ideales que impulsaron la elite politico-intelectual que lideré desde la
oposicion el proceso de transicion (Picazo, 2013: 172). Esto implicé un viraje ideoldgico
en algunos sectores de centro-izquierda, que respondi6 a diversos factores, entre los que se
destacan el aprendizaje politico tras la ruptura institucional autoritaria o la influencia de
nuevas ideas provenientes de la socialdemocracia europea (Picazo, 2013:178-181), ademas
de la existencia de limites institucionales impuestos por el régimen (constitucion,
senadores designados, LOCE, entre otros). La hipotesis sobre la que avanza Inés Picazo es
que, en este escenario, tuvieron fuerte incidencia los cambios en las formas de entender la
investigacion social en general y educativa en particular. En este contexto se desarrollo un
nuevo tipo de investigacion empirica, cuya agenda paulatinamente se orientd al abordaje
de los problemas del sistema escolar para contribuir a la elaboracion de politicas
educativas'??.

La construccion de un horizonte politico para el sector educacidon formo parte de este clima
de transicion. El resultado obtenido guarda estrecha relacion con las capacidades y
dinamicas que se habian generado en los centros académicos independientes desde antes de
1973. *“La renovacion ideologica de la elite politica e intelectual chilena produjo
modificaciones en el tipo, las estrategias y el impacto de la investigacion. A partir de la
segunda mitad de la década de los ochenta, la investigacion va asocidandose menos al
cuestionamiento y al diagnostico del sistema existente (‘investigacion critica’), que al
debate y al esfuerzo de imaginar, de predecir y sugerir las condiciones y caracteristicas de
un futuro régimen democrdtico o un nuevo modelo educativo para un contexto en
democracia (‘investigacion prospectiva’)” (Picazo, 2013: 186). La agenda de investigacion
paso de centrarse en la educacion popular a la educacion escolar e incorpord una agenda
bastante exhaustiva de los problemas del sistema para la elaboracion de un programa de

122«

Al mismo tiempo quc hacian el duelo de las pérdidas educativas que resultaron de las medidas
modernizadoras dec los militares, los investigadores educacionales revisaron criticamente ciertos
plancamicntos histéricos que en matcria educativa eran propios de la intelligentsia de centroizquierda cn
general y, en particular, de los expertos en educacion. El fenomeno de aprendizaje politico, cl desarrollo de
una conciencia democratica y el conocimiento producido por la propia investigacion en los CAl, permiticron
romper con algunas ideas que la cultura politica habia elevado a la categoria de ‘mitos’ durante las décadas
precedentes, al tiempo que sc hacia la critica de las ‘parodias modernizantes’ de los Chicago Boys. La critica
era, por lo demas, también constructiva, ya que se intentd aprovechar cicrtas transformaciones de las
modernizaciones autoritarias.” (Picazo, 2013: 234).



gobierno. Esto quedo reflejado en algunos voliumenes que reunieron la produccién del PIIE
y el CIDE que concentraron la reflexion sobre educacion escolar.

En 1984 el CIDE organizé un seminario de seis sesiones de trabajo dirigido a analizar los
principales problemas del sistema educativo, pero con el objetivo manifiesto de contribuir
a la construccion de los consensos amplios que se creian imprescindibles para “restablecer
la politica donde ha estado imperando la guerra™ (Cox, 1985: 3). Participaron politicos,
educadores y especialistas con diferentes posiciones ideoldgicas, inserciones
institucionales y formacidn, incluyendo jerarcas de los gobiernos de Frei, Allende y de la
propia dictadura'?}. Cristian Cox, uno de los organizadores, expresa con elocuencia la
combinacion entre agenda de problemas concretos y busqueda de consensos: “la
modalidad de funcionamiento elegida procuro6 abordar los problemas desde sus rasgos mas
concretos y especificos evitando que, desde el inicio, el debate ideologico fuera el foco de
discusiéon. No es que ‘lo especifico y lo concreto’ de por si fuera visto como un nivel
menos atravesado por valoraciones, como creeria una vision tecnocratica ingenua, pero si
es un nivel donde los limites de lo que une y separa a los grupos son mas tenues y
flexibles” (Cox (ed), 1985: 8). Los problemas de la educacion escolar destacados fueron:
déficits de calidad en los resultados de aprendizaje, desigualdad social en los resultados (la
educacion ni iguala ni reproduce, potencia la desigualdad cultural), falta de resultados de la
municipalizacién respecto de la calidad, ausencia de politicas nacionales
(perfeccionamiento docente, supervision), insuficiencia de recursos, y necesidad de
politicas compensatorias (Cox (ed), 1985: 8-9). También se recogieron acuerdos en torno a
las necesidades de perfeccionamiento y profesionalizacion del trabajo docente, afectado

por el proceso de desregulacidon que se aplicé junto con la municipalizacion de las escuelas
(Cox (ed), 1985: 10).

Un tema clave fue la municipalizacion y la descentralizacion que aquella implicaba. En el
seminario se recogieron argumentos provenientes de la izquierda y de la derecha,
tendientes a valorar la descentralizacion. De parte del arco opositor de centro-izquierda,
este posicionamiento junto con la conviccion de que el Estado debia asumir un papel
activo, produjeron como resultado la orientacion general que luego desarrollarian los
gobiernos concertacionistas. Si bien hubo posiciones que defendieron que los colegios
volvieran a depender del Estado nacional (Colegio de Profesores, Partido Comunista y al
interior de la Concertacion el Partido Radical muy ligado al Estado Docente), la formula
resultante fue la de la descentralizacion combinada con un Estado activo en la promocion
de politicas que incidieran sobre el quehacer educativo y corrigieran desigualdades.

Por su parte el PIIE, bajo la coordinacion académica de Ivan Nufez'?4, en 1988 publico la
primera edicion de “Ruptura y construccion de consensos en la educacion chilena™ (PIIE,

123 Participaron de forma permanente: Alfonso Bravo, José Joaquin Brunncr, Eugenio Céceres, Patricio
Cariola, Mariana Chadwick, Cristian Cox, Juan Eduardo Garcia-Huidobro, Maria Teresa Infante, Aida
Mignone, Ivan Nuifiez, Fidel Oteiza, Alfrcdo Rojas, Emesto Schiefelbein, Heran Vera, Caros Vergara,
Gonzalo Vial. Y como invitados: Luis Bravo, Johanna Filp, Ricado Hevia, Hugo Lavados, Fernando Leyton,
Nicolas Majluf, Ester Precht (Cox (ed), 1985: v-viii)

124 lvan Nonez fue Superintendente de Educacion durante el gobierno de Allende y participd de la
elaboracion del proyecto de Escuela Nacional Unificada (ENU); a partir de 1990 sc desempefio como asesor
de los sucesivos ministros de educacion hasta 2008. En 2015 recibié el Premio Nacional de Educacion.
También participaron de la coordinacion del trabajo Rodrigo Vera y Carlos Eugenio Beca.
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1989a), un breve tomo dedicado al analisis de la reforma aplicada por la dictadura que ya
esbozaba posibles lineas de accion. Se trata de un esfuerzo por construir una mirada de
conjunto de la reforma, que es duramente criticada. Pero también se propone avanzar en la
identificacion de los puntos centrales de un *“debate nacional amplio” que se creia
necesario para construir nuevos consensos. En cambio, al afio siguiente, el mismo centro
publica “Educacién y transicion democratica. Propuestas de politicas
educacionales” (PIIE, 1989b), un trabajo colectivo que reune textos de mas de veinte
especialistas, que se ocupan de dreas muy especificas del sistema educativo'?>. En todos
los casos se establecen antecedentes, se describe la situacion actual y sus problemas, se
plantean medidas concretas y en algunos se realiza un analisis de costos, dificultades y
actores involucrados. Son textos cortos, con expresa vocacion de incidir en las politicas
educativas desde la investigacion y la reflexion acumulada'?6. En esta linea se declara en la
introduccion: “no ha sido facil para los investigadores pasar a la proposicioén de politicas
publicas. Por una parte, por su oficio, estan calificados y acostumbrados a describir e
interpretar lo existente y no necesariamente a prever el futuro, ni menos a intervenir sobre
¢l. Por otra parte han vivido muchos afios en la marginalidad propia de una institucion no
gubernamental que se manifestaba independiente y critica respecto al régimen dictatorial vy,
en consecuencia, ajena al aparato publico y a la elaboracion de politicas de Estado” (PIIE,
1989b: 10).

Los acercamientos y las coincidencias que se produjeron en los centros académicos
independientes en la segunda mitad de la década de 1980 culminaron en la elaboracion del
programa de gobierno de la Concertacion de Partidos por la Democracia. El programa con
que la coalicion comparecid a las elecciones combinaba el crecimiento econdmico, la
justicia social y la democracia. El programa del sector educativo fue integrado a la
orientacion general del gobierno, en buena medida gracias a los expertos que actuaron en
los centros académicos y en los espacios partidarios de discusion del programa durante
1989 (Picazo, 2013: 226). La influencia que lograron ejercer estos actores estuvo dada por
su capacidad de construir una vision global comin de los problemas del sistema y proponer
instrumentos para intervenir sobre ellos. Pero también Picazo ha destacado la capacidad
para elaborar estas propuestas a partir de la nueva configuracion que habia resultado de la
reforma anterior (2013: 260). Esto implicaba no modificar las reglas basicas de
funcionamiento del sistema escolar y, en cambio, inaugurar una nueva forma de accion
estatal bajo esas reglas con una importante inyeccion de recursos publicos. El emblema de
esta continuidad fue la no modificacion de la LOCE, que habria requerido mayorias
especiales, dificiles de obtener con el sistema electoral vigente. La LOCE, al igual que la
Constitucidon funcioné como “enclave autoritario” (Garreton & Garreton, 2010) en una
“transicion con continuidad” (Brunner, 1995). Sin embargo, analisis como el realizado por

125 Se abordaron temas como descentralizacion, infancia, juventud, calidad de las escuelas en sectores

populares, practicas escolares, educacion rural, educacion de minorias étnicas, derechos humanos,
perspectiva de género cn las politicas educacionales, profesion docente, formacion y perfeccionamicnto
docente, renovacion pedagogica ¢ innovacion, educacion de adultos, educadores comunitarios, educacion
popular y salud, centre otros (PIIE, 1989b).

126 Las manifestaciones dc principios del PIIE que se encuentran cn estas publicacioncs, destacan la
cspecificidad de su tarea en materia de investigacion: se trata de una institucion que se propone “contribuir al
cambio social a través de la busqueda y promocion del cambio educacional™ mediante investigacion,
experimentacion y apoyo técnico a actores y organizaciones sociales del mundo educativo (PIIE, 1989b: 7).
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Picazo (2013), dan cuenta del complejo juego de posiciones que convergieron en torno al
programa de la Concertacion, en parte como resultado de las condicionantes politicas
impuestas y en parte por las preferencias que se originaron en el trabajo de los centros
académicos independientes. La convergencia, que logré construir una clara hegemonia,
nunca fue unanime. Ademdas de las discusiones programaticas acerca de la
municipalizacion, durante el gobierno se manifestaron dos tendencias al interior de la
Concertacion: de un lado quienes creian valioso un retorno al estado docente, y del otro,
quienes reconocian virtudes en la municipalizacion y la subvencion a la demanda como
base para llevar adelante nuevas politicas (Bellei, 2015: 26). Elacqua y Gonzalez han
distinguido entre las posiciones de economistas y educadores al interior de la coalicion de
gobierno, donde los primeros “han intentado regular el mercado educacional creado por la
dictadura, mientras que [los] educadores han enfatizado la necesidad de inversion (2014:
i) R

El primer periodo de gobierno de la Concertacion estuvo orientado a la redemocratizacion
del Estado y la sociedad, y también del sistema educativo. Pero el programa impulsado por
la coalicion que lidero la transicion suponia un paquete de nuevas medidas que, al tiempo
que modificaba el funcionamiento del sistema educativo puesto en marcha durante la
dictadura, no reinstald el viejo “estado docente™. Para ello el gobierno se sirvio de algunos
aspectos institucionales de la reforma neoliberal de los 80, que no fueron sometidos a
revision. Los impulsores valoran que se redefinio la funcion del Estado, que debia pasar de
ser “‘subsidiario” a “promotor” (Cox, 2012: 15), un tercer camino que no equivalia a volver
a concentrar todas las funciones en un unico ministerio nacional. La descentralizacion
promovida en la década anterior ofrecia buenas condiciones para esta nueva estrategia. Los
objetivos de la politica educativa estuvieron motivados por las nociones de calidad y
equidad. Esta ultima, particularinente, habia estado “ausente del vocabulario de las
politicas educacionales del periodo autoritario” (Cox, 2012: 14).

En el sentido restaurador sobresale la modificacion de la condicion laboral de los docentes
a través de la aprobaciéon de un Estatuto de los Profesionales de la Educacion'?® que
restituyd condiciones especiales para las relaciones laborales del sector -como la
estabilidad- que habia sido desregulado en la década anterior. Esta accion, a la que se
comprometio el propio presidente Aylwin, implicaba restaurar derechos laborales
adquiridos previamente por un gremio fuerte, pero también se ha sefialado que implico
algo asi como una paz sindical con el Colegio de Profesores que facilito la aplicacion de

127 Respecto a la discusion de reforma curricular que se zanjo en 1994, Sergio Molina, entonces Ministro de¢
Educacion describe un enfrentamiento de posicioncs al interior del Ministerio en torno a la propuesta inicial,
si bien se enfrentaban “escuelas de pensamiento™, las diferencias eran generacionales y de procedencia
profesional: “Por una partc, los pedagogos no reconocian idoneidad técnica a quienes no habian estudiado
pedagogia y, por otra, los que venian de otras disciplinas consideraban que la vision puramente pedagogica
era insuficiente y, en algunos casos, anticuada.” (Scrgio Molina, en: Espinola & Moura, 199: 69)

128 Se trata de la ley 19.070 de junio de 1991, que Inés Picazo describe de la siguiente manera: “La norma
reguld a cscala nacional las condiciones de empleo (jornada laboral, horario maximo, régimen de
vacaciones), una cstructura comun y mecjorada de remuneraciones, estimulos eccondmicos al
perfeccionamiento, a la antigiiedad y al ejercicio en condiciones dificiles, y asegurd una gran estabilidad cn el
cargo. Se traslado la regulacion desde el Codigo de Trabajo, que pasd a ser una norma supletoria, a un
estatuto nacional al que estarian sujctos los profesores de la cducacion publica y privada, tanto
subvencionada como pagada™ (Picazo, 2013: 286)
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medidas de reforma en los afios posteriores (Picazo, 2013: 288). Se tratd de la politica mas
inspirada en el “estado docente”, que habia regido durante la mayor parte del siglo XX, y
habria sido objeto de discusion al interior del gobierno, ya que desde el area econdmica no
se la veia alineada con un programa de reforma que implicaba rasgos liberalizadores
(Bentancur, 2008: 183). También se incluyeron aspectos novedosos, como el pago de
incentivos por el trabajo en zonas definidas “dificiles” o por perfeccionamiento.
Posteriormente, en 1995'?° el estatuto volvido a ser reformado, incluyendo nuevas
flexibilizaciones e incentivos por desempefio (Picazo, 2013: 291).

Otro conjunto de politicas nacionales estuvo dirigido al apoyo a las escuelas mediante
programas universales y focalizados. Se tratd de una nueva forma de intervencion estatal:
al MINEDUC ya no le correspondia la prestacion directa de los servicios escolares, pero en
cambio su accionar se dirigi6 a la aplicacién de lo que se denomind “‘programas de
mejora”. Un programa emblemético aplicado desde el primer dia del gobierno democratico
fue el Programa de Mejoramiento de la Calidad de las Escuelas Basicas de Sectores
Pobres, conocido como P-900, por su alcance a las 900 escuelas con peores resultados'*.
El punto de partida de este programa fue la constatacion de los problemas de calidad de la
ensefianza, especialmente en el aprendizaje de lengua y matemadtica, y en las diferencias de
resultados por nivel socio economico (Garcia Huidobro & Jara, 1994: 43-45). El P-900
instald la idea de que el accionar estatal debia aplicar criterios de “discriminacion positiva”
en algunas de sus politicas, para revertir desigualdades: “para que la escuela sea justa en
sus resultados no basta que ella dé un tratamiento igual a todos los nifios, ya que no todos
los niflos son iguales. Para lograr la justicia y la democracia la escuela debe operar con un
mecanismo de discriminacion positiva, dando mas apoyo al que tiene mayores dificultades
para aprender” (Garcia Huidobro & Jara, 1994: 46). Esto suponia un trato que compensara
las desigualdades de origen tanto de nifios como de escuelas, con un direccionamiento de
recursos'?' que requeriria instrumentos precisos de focalizacion. En tal sentido, la
existencia de las pruebas SIMCE permitieron tanto el diagnostico de los problemas de
calidad, como la focalizacion de una politica de este tipo. El programa fue definido en el
seno de la comision encargada de elaborar el programa de la Concertacion y en buena
medida como fruto de las investigaciones realizadas en el CIDE'32. Las gestiones para su
financiamiento se desarrollaron previamente a la asuncién del nuevo gobierno y la firma
del acuerdo con el gobierno sueco, a cargo de la financiacion, se produjo el 13 de marzo de
1990, al otro dia de haber asumido las nuevas autoridades. (Garcia Huidobro & Jara, 1994:
41). La implementacion del P-900 se realizd a través de la estructura del Mineduc, su
personal de supervision y sus oficinas regionales, mediante la contratacion de personal

129 Ley 19.410 de agosto de 1995.

130 participaron inicialmente el 10 % de las escuelas de cada region con peores resultados académicos segun
la prueba SIMCE de 1988 y con niveles socioecondmicos mas bajos (Garcia Huidobro & Jara, 1994: 60-61).
131 Las lincas de accion que llevo adelante el P-900 fueron: mejoramiento de infraestructura, distribucion de
textos escolares, bibliotecas y material didactico, talleres de perfeccionamiento docente cn servicio a nivel de
las escuelas, talleres de aprendizaje para nifios con atraso escolar con monitores comunitarios (Garcia
Huidobro & Jara, 1994: 47-53).

132 Juan Eduardo Garcia Huidobro pasaria del CIDE al Mineduc como responsable del P-900. Habia
realizado estudios de doctorado en Lovaina y participaba del CIDE desde 1969. Entre 1994 y 2000 dirigio la
Division Educacion General del Mineduc, a partir de 2000 se desempeiid en la Universidad Alberto Hurtado
(a la que se integro el CIDE cn 2004), en 2006 presidio cl Consejo Ascsor Presidencial para la Calidad de la
Educacion y en 2015 volvié como asesor al Mineduc.
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externo y de centros académicos como el PIIE (implementacion de talleres de aprendizaje)
y el CIDE (evaluacion) que estuvieron a cargo de algunos componentes.

Mientras se implementaba el P-900 se disefid una estrategia de mayor alcance, que daba
continuidad a algunas lineas del programa focalizado y expandia otras. Ambos compartian
la idea de mejora de los desempefios de los centros educativos para lograr superar los
niveles de calidad y equidad (Garcia Huidobro & Jara, 1994: 65). Entre 1992 y 1997
funciono el Programa de Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educaciéon Bésica
(MECE Baésica) dirigido a las escuelas subvencionadas (municipales y particulares) y a
partir de 1995 se cred una programa similar dirigido a la educacion media (MECE Media,
hasta 2000)'3*. Ambos fueron financiados parcialmente por el Banco Mundial, pero si en el
primero el financiamiento externo alcanzéo el 62 %, en el segundo éste fue
significativamente menor, llegando al 15 % (Cox, 2003: 60). Los responsables de estas
politicas han destacado que el financiamiento externo fue relevante en un primer
momento'*, pero que luego su papel mas destacado fue el de aporte técnico y de
conocimiento (Cox, 2003: 40-41). A través de estos programas se conformo un equipo de
profesionales en el Mineduc, que trabajé bajo nuevas pautas, bajo las exigencias de los
mecanismos de monitoreo, evaluacion y rendicion de cuentas que establecia el Banco
Mundial, segin surge de las entrevistas. Esto permitidé modificar sustantivamente las
capacidades técnicas del Ministerio que al asumir el gobierno en 1990 eran practicamente
inexistentes para este tipo de tareas.

Las nociones de calidad y equidad fueron estelares en este periodo. Estas se fueron
instalando en los diagndsticos elaborados en los centros independientes, formaron parte del
programa de la Concertacion, y cobraron fuerza a lo largo del periodo en el discurso de las
autoridades. El gobierno chileno quedaria fuertemente alineado a las propuestas que
CEPAL y UNESCO desarrollarian con sus documentos “Transformacion productiva con
equidad” de 1990 y “Educacion y conocimiento: eje de la transformacion productiva con
equidad™ de 1992.

De esta forma se inicio un periodo de 15 afios con importantes continuidades en la politica
educativa. Para algunos protagonistas esto vino de la mano de un nuevo paradigma (Cox,
2003: 20) que establecia un franco quiebre con las politicas aplicadas en la dictadura, tanto
por sus orientaciones como por los instrumentos aplicados. Sin embargo hay lecturas que

133 Cox describe a los programas MECE como *“‘una intervencion de apoyo a escuelas y liccos de maltiples
componentes: inversiones cn infraestructura de edificios y recursos de aprendizaje (textos, bibliotccas,
material didactico. computadores); apoyo asistencial (salud) a alumnado de basica y educativo a alumnado de
media (talleres dec jovencs); organizacion de reglas de juego para incentivar y financiar la generacion de
proyectos de mcjoramiento educativo por cquipos docentes tanto en basica como en media; tallercs de
desarrollo docente en media. A este caracter intcgral de las acciones de fomento MECE, se suma el que las
mismas tienen una cobertura practicamente universal, o del conjunto de la educacion subvencionada. Los
objetivos de ambos programas MECE fucron mejorar las condiciones, procesos y resultados dc las escuclas
municipales y privadas subvencionadas por medio de la combinacion de los medios y estrategias
mencionados.” (Cox, 2012: 22-23). Cristian Cox, tras realizar estudios de doctorado en Londres, habia
trabajado como investigador en ¢l CIDE y en FLACSO en la segunda mitad de los 80. Participd de la
elaboracion programatica de la Concertacion, se integro al equipo del Mineduc en 1990, dirigié cl Programa
MECE Basica y el disefio del Programa MECE Media y luego dirigio la Unidad de Curriculum y Evaluacion
hasta 2006.

134 Debe considerarse que el gobicrno que asume en 1990 tenia un presupucsto definido el afio anterior por el
gobicrno dictatorial (Garcia Huidobro & Jara, 1994: 56).
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enfatizan que se trato de un unico proceso iniciado en 1980. Esta segunda interpretacion ha
sido sostenida o bien por analisis que valoran positivamente el proceso reformista chileno
y su continuidad (Espinola & De Moura, 1999: 1), o bien por los criticos de la continuidad
con el esquema neoliberal en la democracia (Villalobos, 2015)'3%. Esta ultima vision es la
que cobraria fuerza recién en 2006 como resultado de las reivindicaciones del movimiento
estudiantil.

Tras el primer periodo de gobierno que instalé nuevas condiciones para la politica
educativa, se dio paso a un periodo en que se formuld un paquete de propuestas que fue
denominado como “reforma” y que introducia modificaciones especialmente en el
curriculum y en la organizacion del tiempo escolar. La continuidad estaria dada por el
marco programatico comun que se mantuvo, pero era hora de realizar cambios en aspectos
medulares del sistema, que no se habian visto especialmente alterados con la estrategia de
programas de mejora del primer gobierno. Para el segundo gobierno, los actores plantearon
la necesidad de pasar de una etapa de transicion a una de “modernizacion” (Picazo, 2007:
324). La educacion paso al primer plano de la agenda gubernamental, siendo su reforma la
condicidn para lograr los desafios de desarrollo e insercion internacional del pais.

Las deudas en materia de pobreza, productividad y competitividad, y en general la idea de
que el sistema educativo no funcionaba acorde a los desafios del siglo XXI formo parte del
diagndstico compartido en el Didlogo por la Modernizacidn de la Educacion que se inicio
en 1994 (Picazo, 2007: 326). Dicho diagnostico destaco la expansion de la cobertura del
sistema en las décadas anteriores, que permitio mejoras en el acceso a la escolarizacion,
pero en cambo establecia con dureza las limitaciones de ese crecimiento:

A pesar de los adelantos logrados no tenemos motivos para estar satisfechos. Nuestros sistema
escolar adolece de graves fallas v su desemperio es de baja calidad, inequitativo e ineficiente.
Sus resultados son mediocres, especialmente para los nifios v jovenes que provienen de los
sectores de menores ingresos. Mas aun. los avances obtenidos, cualquiera sea el juicio sobre
su magnitud, se empequeriecen frente a los enormes desafios que el pais tiene frente a si al
aproximarse a un nuevo siglo. (Comité Técnico Asesor, 1994: 27).

La incidencia de la condicidn social de los estudiantes en sus resultados fue uno de los
puntos destacados a través de diversos indicadores; en la ensefianza media se agregaba una
furibunda critica a su inadecuacion al mundo contemporaneo (Comité Técnico Asesor,
1994, 34). El diagndstico abarcaba un abanico amplio de topicos que iba desde los
indicadores basicos de cada nivel, la situacion del profesorado y el financiamiento. Cada
uno era ilustrado con un cimulo importante de datos que se interpretaban a la luz de las
exigencias modernizadoras.

En suma, nuestro andlisis nos lleva a concluir que el sistema escolar chileno se ha quedado
atrds con respecto a los requerimientos del pais. Ofrece una cobertura amplia pero de calidad
pobre y desigual; es por eso inequitativo v, ademas, es poco eficiente. Sus logros son, en
general, insatisfactorios. Para la mavoria de los alumnos provenientes de los hogares de
menores recursos, los niveles de logro son francamente malos. La formacion que ofrecen los

135 “Mientras en ¢l plano ideoldgico y de las politicas publicas se desarrollaron maltiples logicas en el campo
educativo, la mantencion y profundizacion de la arquitectura neoliberal en el funcionamiento, financiamiento
y organizacion del mismo jugo un rol preponderante en la mantencion y consolidacion de un campo escolar
que, a pesar de sus matices, siguid entendiéndose de manera general como una continuacién de las
transformaciones neoliberales comenzadas en los afios ochenta.” (Villalobos, 2015: 266)
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establecimientos escolares es rutinaria; no cultiva las capacidades del alumno v no ensenia a
aprender. Existen diversos programas de mejoramiento en curso que apuntan en la direccion
adecuada, pero no son suficientes. La gestion del sistema, a pesar de los avances en la
descentralizacion, es todavia inflexible. Los profesores v los alumnos trabajan en un ambiente
que. en general, es poco estimulante. En esas condiciones Chile no podra desarrollarse con
Juerza en el futuro. Perdera la oportunidad historica que tiene de convertirse en una sociedad
moderna y equitativa. (Comité Técnico Asesor, 1994: 53).

Oportunidad

El cambio de gobierno que se produjo en 1994 permitio instaurar la idea de una nueva
etapa en la politica educativa, tras un periodo inicial de transicion. La reforma, sin
embargo, se produciria en un marco de continuidad en las orientaciones generales, como se
ha sefialado. Si bien en el programa de gobierno la politica educativa no estaba
especialmente jerarquizada, en mayo de 1994 el Presidente Frei incluyd dentro de las
cuatro prioridades del gobierno a la educacion y en setiembre el Ministro de Hacienda la
elevo a la primera prioridad (Espinola & Moura, 1999: 59). El nuevo gobierno llevé a cabo
una estrategia de “concertacion plural” (Picazo, 2007: 325), impulsando *“el gran esfuerzo
de concertacion” (Espinola & Moura, 1999: 80) del periodo. De esta forma se procuraba
superar las dificultades que habia tenido el gobierno anterior para tramitar la reforma
curricular (Picazo, 2007) y, sobre todo, se intentaba precisar “una agenda ambiciosa de
politicas” (Bellei, 2015: 29).

Los técnicos volvieron a ofrecer condiciones de viabilidad al tramite de la reforma: el
gobierno de Frei convocd a una comision de expertos, ideoldgicamente plural, para el
estudio de los diagnosticos y la elaboracion de propuestas de accion. Ernesto Schiefelbein,
quien fuera ministro de educacion durante 1994, afirmo que tanto el Comité Técnico, como
la mision internacional de diez expertos convocada ese afio'3¢, sirvieron para confirmar el
diagndstico de problemas, asi como la adecuacion de las estrategias que se habian trazado
desde el Ministerio (Espinola & Moura, 1999: 60).

El Comité Técnico estuvo coordinado por José Joaquin Brunner, un mediador de primera
linea entre el campo académico y el campo politico durante esos afios, que a partir de
setiembre de 1994 ocuparia el cargo de Ministro Secretario General de la Presidencia'?’.

136 Se tratd de una mision Internacional de expertos del Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo,
Instituto Internacional de Planificacion y UNICEF (Espinola & Moura, 1999: 60).

137 Del papel del Brunner, el ministro Schiefelbein destacd: *“José Joaquin Brunner tuvo un rol clave. (...) era
un hombre capaz dc lograr un consenso. José¢ Joaquin desempefio un rol maravilloso. La gran cosa es que €l
se sento con veinte personas, desde el Partido Comunista hasta el Partido Liberal, empresarios, trabajadores,
académicos, practicos, sindicalistas, investigadores ¢ Iglesia y logré unanimidad respecto de lo que habia que
hacer en Chile en cducacion. (Schiefelbein en: Espinola & Moura, 1999: 66)
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Integrantes del Comité Técnico Asesor del Didlogo Nacional sobre la Modernizacion

de la Educacion Chilena

José Joaquin Brunner
(coordinador)

Ministro Secretario General de Gobierno

Fernando Rios
(secretario cjccutivo)

Mineduc

Eduardo Boeningar

Corporacion Tiempo 2000

Enrique Correa

FLACSO

Juan De Castro

Vicario para la Educacion. PUC.

Gabricl De Pujadas

Universidad Educares

Veronica Edwards

PIIE

Gonzalo Figueroa

Embajador de Chile ante UNESCO

Cristian Larroulet

Instituto Libertad y Desarrollo

Antonio Snachio

Instituto Libertad y Desarrollo

Fernando Léniz

Empresario

Sergio Markmann

Empresario

Alfonso Muga

Universidad de Valparaiso

Andrés Navarro

Empresario

Teresa Segure

Universidad de Concepcion

Claudio Teitelboim

Centro de Estudios Cientificos

Manucl Valdés

Confederacion de la Produccion y el Comercio

Gonzalo Vial

Historiador

Fuente: Comité Técnico Asesor (1994)

Picazo ha sefialado, ademas, que el tipo de formulacion de propuestas que ofrecieron estos
expertos facilitd la construccion de un amplio acuerdo: “Ciertamente, el ‘Informe Brunner’
es bastante economicista, pragmatico, instrumental, casi sin ‘“alma”, casi sin
ethos” (Picazo, 2007: 327). Se valoraban las posibilidades que ofrecia la acumulacion de
investigacion en educacion fuertemente influenciada por la economia y la sociologia, que
habia permitido dejar fuera otras dimensiones del quehacer educativo vinculadas con
valores o principios, que hubieran generado desacuerdos profundos. El camino que se
habia abierto a mitad de los 80 en los centros académicos independientes, lograba en esta
nueva coyuntura volver a provocar consensos, esta vez a escala nacional.

Schiefelbein  describié de esta manera la estrategia de construccion del acuerdo: “Mi
esquema de trabajo fue el siguiente: sensibilizacion de la opinion publica a través de los
medios de comunicacion; consenso nacional gracias al trabajo del grupo Brunner;
convencimiento del Ministerio de Hacienda de que el proyecto era factible, economico,
rentable para que asegurara que los fondos estuviesen ahi; convencer a los profesores, a
través de visitas a las experiencias de cambio y el concurso de guias de
aprendizaje” (Schiefelbein en: Espinola & Moura, 1999: 66).
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Tras el trabajo del Comité Técnico, el gobierno convocé a una comision de caracter
politico-institucional'*® presidida por el ministro que entonces era Sergio Molina, un
economista que si bien no era especialista en educacion, jugo un papel importante en la
negociacion con la oposicion y el Colegio de Profesores, al tiempo que lograba una
sintonia fina con el Ministerio de Hacienda (Espinola & Moura, 1999: 74-77). Esta
Comision hizo suyo el informe que habia surgido del Comité Técnico presidido por
Brunner, blindando al maximo nivel el acuerdo alcanzado. Este seria el principal hito en la
construccion de la hoja de ruta de la reforma educativa de la década de 1990 en el pais.

Alternativa

La propuesta que emano del Didlogo para la Modernizacidn, en primer lugar establecia
“desafios™ a) superar la extrema pobreza y asegurar iguales oportunidades; b) desarrollo
competitivo; ¢) modernizacion de la sociedad (Comité Técnico Asesor, 1994: 55-56). La
educacion ocupaba un lugar sobresaliente en relacion a cada uno de estos grandes objetivos
y por lo tanto se entendia prioritaria la necesidad de construir un “proyecto nacional”
dirigido a mejorar los déficit educativos, que debia estar acompafiado de una dotacion de
recursos acorde a la magnitud de lo que estaba en juego: “Para hacer frente con éxito a los
retos del futuro, el pais debe asumir como una prioridad absoluta la modernizacion y
reforima de su educacion.” (Comité Técnico Asesor, 1994: 66).

Las lineas de accion previstas se estructuraron de la siguiente manera:

a) “Maxima prioridad: proporcionar una formacién general de calidad para todos.” Se
debia preparar para la vida y no para la acumulacion de conocimiento con criterio
enciclopédico; se establecia la necesidad de precisar las competencias basicas a
través de un nuevo disefio curricular, adoptar modalidades de “aprendizaje activo”,
mejorar la dotacién de materiales de las escuelas y apoyar especialmente a las que
atienden a los segmentos mds pobres. Aqui se incluia una medida que a la postre
seria emblematica del periodo: extender el tiempo de la jornada escolar.

b) *“Una tarea impostergable: reformar y diversificar la educacion media.” Se proponia
suprimir el dualismo entre formacion técnica y académica, extendiendo tanto la
formacion general como la forimacion para el trabajo en todas las modalidades; se
defendia la flexibilidad curricular y la diversidad de trayectos en el nivel medio,
evitando la segmentacion e inequidades. Tanto para la ensefianza bésica como
media se establecia la importancia de la apertura de los centros a la comunidad.

138 Estuvieron representadas en la Comision las siguientes instituciones: Mineduc, Comision de Educacion
del Senado y de la Camara de Diputados, Universidad de Chile, Universidad Catolica, Universidad de
Concepcion, FLACSO, Asociacion Chilena de Municipalidades, Colegio de Profcsorcs de Chile, Central
Unitaria de Trabajadores, Confederacion de la Produccion y el Comercio, Asociacion de Bancos e
Instituciones Financiaras, Conferencia Episcopal de Chile, Confraternidad Cristiana de Iglesias, Masoneria,
Federacion de Institutos dec Educacion Secundaria, Corporacion de Educacion Particular, Instituto de Chile,
Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo, Consejo Nacional del Libro y la Lectura, Asociacion de
Radiodifusores de Chile, organizaciones de padres y apoderados, organizaciones estudiantiles del nivel
sccundario y universitario (Comision Nacional para la Modernizacion de la Educacion, 1994).
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¢) “Una condicion necesaria: fortalecer la profesion docente.” Se proponian acciones
dirigidas a la formacion, el perfeccionamiento en servicio, las condiciones de
trabajo, la organizacion de los establecimientos, y las remuneraciones e incentivos.

d) “Un requisito basico: otorgar mayor autonomia y flexibilidad de gestion, y mas
informacion publica sobre sus resultados, para tener escuelas efectivas.” Se
invocaba la centralidad de la escuela como unidad central de la toma de decisiones,
para lo cual debia contar con autonomia con modalidades de gestion basadas en el
liderazgo de directores.

e) “Un compromiso de la Nacion: aumentar la inversién educacional, tanto publica
como privada, junto con impulsar la modernizacién educacional.” El incremento de
recursos asociado a la propuesta debia acompaiiarse con una mejora en su gestion
para un uso eficaz de los mismos. Se proponia pasar de 4,5 % PBI a 8 % en ocho
afos, mejorando significativamente la subvencion escolar y el salario docente. El
incremento estaria dado por el aumento de la inversion publica, la inversion privada
(extendiendo y fortaleciendo el financiamiento compartido) y mediante un Fondo
Nacional para la Educacion que manejaria recursos de venta de activos publicos,
donaciones y cooperacion internacional. Para esto se defendia a la subvencion
escolar como “principal mecanismo” para transferir recursos fiscales. El capitulo
financiamiento refleja con claridad neta el alcance de la reforma en este aspecto: se
trataba de corregir los instrumentos de mercado vigentes, que no serian
transforimados radicalmente.

El informe del Comité Técnico Asesor que fue aprobado en términos generales, merecio
observaciones de parte de algunas de las instituciones participantes del Dialogo. Las
mismas también fueron consignadas en los documentos publicados y se ordenaron de la
siguiente manera: carencia de una concepcion antropoldgica, sesgo pragmatico e
inmediatistas de la educacidon, ambigiiedad de la idea de modernizacion y de democracia,
caracter lineal y simple del modelo de cambio educativo y rol del Estado en la educacién y
riesgo de desaparicion de la educacion publica. (Comision Nacional para la Modernizacién
de la Educacion, 1994: 162-164). Se trata de sefiales de fisuras en el tipo de discurso que
cobrd fuerza en ese contexto, muy ligado a las formas hegemonicas de investigacion
académica.

“Este marco de ideas y criterios funciona como referente concordado de las politicas
educacionales, durante el ejercicio de tres gobiernos, hasta el afio 2006 (Cox, 2012: 16).
En esta etapa las politicas se pueden ordenar en cuatro pilares: expansion y fortalecimiento
de los programas de mejora implementados en la primera mitad de la década de 1990; un
conjunto heterogéneo de medidas dirigidas al apoyo de la profesion docente'?’; la reforma

curricular; y la universalizacion de la jornada escolar completa (Bellei, 2015: 30-31; Cox,

13 Ademas dc la modificacion inicial del Estatuto dcl Profesor, se introdujeron variaciones que lo
flexibilizaron y crecaron mecanismos de incentivo (antigiiedad, perfeccionamiento. resultados del
establecimiento, excelencia, desempefio con contextos dificiles); el incremento salarial fue importante y
sostenido; se crearon programas de formacion y un programa de pasantias en el exterior que hacia 1999
alcanzaba a mas de 900 docentes (OCDE, 2004: 55). Esta ultima mecdida evidencia el peso de la
internacionalizacion de la discusion en cl periodo.
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2012: 20). Estas medidas estuvieron acompafiadas de un incremento significativo de
recursos, particularmente en lo que refiere a la extension del tiempo escolar.

Desenlace

La reforma iniciada en el segundo gobierno democratico y, en general, el proceso que se
inicio en 1990, produjeron alteraciones en los resultados del sistema provocando mejoras
en algunas dimensiones, al tiempo que tuvo que enfrentar importantes limitaciones y
problemas. Los resultados fueron contradictorios.

Por un lado, algunos resultados permitieron a los impulsores de la agenda reformista
mostrar una serie de logros. La cobertura del sistema se vio ampliada, especialmente en el
nivel preescolar que se duplico, y en educacion superior, que eran los que presentaban mas
dificultades de acceso. Pero también se modifico la cobertura del nivel medio, debido
fundamentalmente a la incorporacion de los sectores de nivel socioecondmico mas bajo, lo
que acorto la brecha entre pobres y ricos en acceso a este nivel clave de la expansion
educativa (Cox, 2012: 28). En materia de aprendizajes se constata una constante mejora en
los resultados de las pruebas nacionales en lengua a lo largo de la década del 2000, en
todos los niveles socioeconomicos. Los resultados de matematica no presentan esta
tendencia con claridad. Las mejoras en los quintiles mas bajos fueron superiores, lo que
permitidé acortar también esta brecha socioecondmica hacia finales de la década (Cox,
2012: 29-30).

Los mismos autores que tienen compromisos fuertes con el proceso reformista han
subrayado los efectos no deseados de las politicas. En palabras de Cox: “dos efectos no
buscados por las politicas de la Concertacion y de gran relevancia politica desde las
protestas de 2006, renovadas a escala expandida por el estudiantado universitario en 2011,
son la segregacion social del sistema y la disminucién de la matricula de la educacion
municipal.” (Cox, 2012: 32). El esquema de mercado, que se vio reforzado por la
introduccién del financiamiento compartido (copago) en 1993, produjo importantes efectos
en la composicion homogénea de la matricula de los centros educativos y estimuld un
corrimiento de la educacion municipal hacia el sector privado subvencionado. El conjunto
de practicas asociadas a la segregacion (seleccion de alumnos, criterios de eleccion de
escuela de los padres, la capacidad de pago de las familias) pasé a formar parte de la
agenda académica desde inicios de la década de 2000'% y cobraria fuerza inusitada a
mediados de la década, como veremos a continuacion. Puede afirmarse que en la
valoracion de los resultados de la reforma, jugaron un papel importante las mediciones
técnicas de los mismos llevadas a cabo desde el Estado y cada vez mas desde la academia.

5.5. Evento 2: la movilizacion estudiantil y el Consejo Asesor Presidencial (2006)
Problema

Los analisis de la politica educativa chilena tienden en general a coincidir en sefialar que a
partir de 2006 se abre una nueva etapa que termind con un proceso de importantes
continuidades y de intensos cambios graduales a partir de multiples instrumentos alineados

140 Por ejemplo: Bellei & Garcia Huidobro (2003)
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(Cox, 2012). La imagen de ruptura que impone el fendmeno de movilizacién estudiantil en
2006 y 2011, con la literal irrupcidon de un actor social en las calles, es contrastante con la
politica de acuerdos nacionales liderada desde el aparato estatal por actores partidarios con
fuerte andamiaje técnico. Su caracter de estallido le permitid modificar la agenda de la
politica sectorial, pasando a incluir, con posibilidades reales de transformacion, a las
condiciones institucionales de organizacidn del sistema educativo. Incluso mas, a partir de
la impugnacion del programa general que orientd la politica educativa a partir de la
transicion, se pusieron en cuestion aspectos mas generales de la cultura politica. La
comprension de la construccion ‘“‘del problema™ requiere entender como el movimiento
estudiantil, que hasta entonces no habia ocupado un lugar protagdnico, utilizo ideas que
provenian de diagnosticos previos sobre el funcionamiento del sistema y las articuld con
demandas con fuerte capacidad de penetracion en la sociedad. Nos ocuparemos de la
primera de estas movilizaciones (2006), que tuvo como centro a la educacion escolar
(secundaria) y que dio inicio al nuevo periodo de politica educativa.

Tras un periodo de escasa organizacion y falta de incidencia en el espacio publico, en la
primera mitad de la década de 2000 el movimiento estudiantil cobrd vigor en Chile. En
2001 se produjo una movilizaciéon denominada “Mochilazo” que ha sido sefialada como
antecedente muy cercano a la experiencia de 2006. El Mochilazo se habia originado por
dificultades de acceso a los pases escolares por cambios en el sistema de transporte durante
el gobierno de Lagos y termino exigiendo que la gestion de dichos pases pasara de las
empresas del transporte al Ministerio de Educacion.

Ya en 2005 en un ambito de negociacion entre el Ministerio de Educacion, la Asamblea
Coordinadora de Estudiantes Secundarios (ACES) y la Asamblea de Centros de Alumnos
de Santiago (ACAS), la agenda tenia dos niveles: demandas de corto y de largo plazo.
Entre las primeras estaban las condiciones del pase escolar de transporte, y los costos de
entrada a la universidad. Entre las segundas estaba la LOCE y la municipalizacion de la
educacion escolar. Este didlogo quedo trunco con el cambio de gobierno y este hecho fue
determinante para que se desencadenaran las movilizaciones de inicios de 2006 (Donoso,
2014: 24).

El inicio de la ola de movilizaciones de 2006 estuvo ligado fundamentalmente a la agenda
de corto plazo: gratuidad de la Prueba de Seleccion Universitaria y eliminacion de las
restricciones en la cantidad de viajes diarios en que se podria usar el pase escolar de
transporte. Las marchas en el centro de Santiago que se iniciaron a fines de abril tuvieron
cada vez mas participacion y los enfrentamientos con la policia fueron in crescendo. Frente
al descontrol de las movilizaciones, varios colegios de la capital iniciaron
“tomas” (ocupaciones), como una forma de encausar el movimiento, evitando asi, la
violencia de las marchas callejeras que erosionaba su legitimidad. Esto permitio que los
estudiantes profundizaran en su agenda de demandas y que los medios de comunicacion le
dieran a esta agenda el espacio que antes habian ocupado los enfrentamientos violentos
(Domedel & Pena y Lillo, 2008: 23-24; Donoso, 2014: 25). También quedé en evidencia la
“flexibilidad tactica™ de los estudiantes (Garcia Huidobro, 2008: 89), lo que les permitio
decodificar el escenario en que actuaban, logrando niveles inesperados de efectividad.
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En mayo la Comisién Politica de la AES elaboré un petitorio con varios puntos que
profundizaba los reclamos y sobre todo ampliaba la agenda hacia cuestiones estructurales.
El petitorio incluyo: gratuidad de la Prueba de Seleccion Universitaria (PSU) que debian
enfrentar todos los estudiantes para acceder a los estudios universitarios; gratuidad del pase
escolar que permitia utilizar el transporte publico; ampliar la validez de los pases escolares;
mejorar la infraestructura de los colegios; revisar el sistema de raciones alimenticias;
implementar de otra manera la Jornada Escolar Completa (JEC) que segtin el movimiento
se hacia sin respetar su idea inicial, continuando con clases tradicionales en el horario
extendido; terminar con la municipalizacién implantada en la reforma de la dictadura;
derogar la LOCE, emblema de la reforma del gobierno militar y evidencia del limite de la

politica educativa de la Concertacion hasta el momento (Domedel & Pefia y Lillo, 2008:
33-39).

En definitiva, el diagnostico de los estudiantes era que el sistema estaba en crisis y la
desigualdad era su manifestacion palmaria. Las causas de la desigualdad se entendia que
eran el marco legal vigente (LOCE), el neoliberalismo que daba sostén ideoldgico a la
dindmica institucional mercantilizada, y la administracién municipal de los centros
educativos publicos (Garcia Huidobro, 2008: 93). Maria Jesus Sanhueza, vocera de la
ACES, declaraba a la BBC, horas antes de que se conformara el Consejo Asesor
Presidencial: “Hoy en dia la mayoria de los estudiantes chilenos estan inforimados de por
qué la educacion chilena esta en crisis. (...) La desigualdad que existe en la educacion
chilena es abismal. Los alumnos de colegios municipalizados obtienen resultados muy
inferiores que los de colegios privados. Es un nimero muy reducido de estudiantes que
provienen de colegios municipales y que ingresan a la universidad. Y asi se va perpetuando
la desigualdad en la educacion.”!*!.

La agenda tenia un bloque de reivindicaciones de corto plazo asociado a la disposicion de
recursos. Pero se fue incorporando paulatinamente, y no sin contradicciones, una agenda
de largo plazo con aspectos institucionales. La discusidn institucional suponia una logica
mucho mas sofisticada, requeria inforimacion para el debate. En este sentido se ha
destacado la implacable capacidad de plantear temas de fondo claramente articulados con
los problemas mas inmediatos, que por otra parte son los que mas rapidamente activan una
movilizacion estudiantil masiva en el nivel secundario. Explicar este fendomeno ha sido un
desafio importante, en la medida en que un actor que hasta entonces no habia formado
parte de la conversacion central de la arena, lograba lo que otros actores con posiciones
relevantes no habian podido en afios. Tal era el caso de los sectores de la Concertacion que
habian preferido un retormo al “estado docente” en 1990, o el propio Colegio de Profesores
que habia criticado estos aspectos de la politica de los 90.

Donoso ha enfatizado el peso que tuvo en la conformacion de este actor como movimiento
social su diferenciacion de las formas tradicionales de la izquierda, tanto comunista como
concertacionista (Donoso, 2014: 38). Esto le permitio, a su vez, incluir dentro de las
mismas demandas a jovenes identificados con diversas manifestaciones de izquierda,
militantes de partidos que integraban la Concertacion y también sectores de derecha

141 Entrevista a Maria Jesis Sanhueza (5/6/2006). Disponible cn: http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/
latin_amecrica/newsid_5047000/5047920.stm
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(Garcia Huidobro, 2008). Garcia Huidobro, ademas, hace foco en la capacidad de
posicionarse en el corazén de los problemas del sistema educativo chileno: la desigualdad.
La educacidn estaba en crisis, pese a mas de una década de reformas (Garcia Huidobro,
2008: 92). En esta linea, Cristian Bellei sefiala respecto al alcance de la formulacion del
problema que

en 2006, los estudiantes secundarios no solo se tomaron sus liceos, sino que también se
apoderaron por un momento del campo de discusion sobre politica educacional en Chile. Visto
en perspectiva, el movimiento estudiantil logro romper la inercia que se habia instalado en las
politicas educacionales, que no dejaban lugar a cuestionamientos mas estructurales sobre los
cambios que requeria el sistema escolar debido al empate politico (Bellei, 2015: 37).

Cox ha sefialado que el giro fundamental fue la introduccion de los limites institucionales
del sector en la agenda de discusidn de la politica publica, y que esto es el resultado de la
accion de un agente externo al gobierno y a la burocracia estatal, a diferencia del periodo
inmediatamente anterior (Cox, 2012: 18). El movimiento estudiantil puso en duda el
“orden educativo™ y con €l “cambia el escenario de la educacion chilena porque termina
con todos los silencios” (Garcia Huidobro, 2008: 107).

Este cambio implicé un estallido, tanto por sus formas de intervencion en la escena publica
como por el violento y rapido viraje que tuvo la agenda. En setiembre de 2005 “calidad y
acceso a la educacidon™ ocupaba el cuarto lugar de los problemas mas importantes que
debia solucionar el gobierno (compartido con *“‘pobreza y extrema pobreza”, ambos con 17
%), con amplia distancia de los primeros: “delincuencia, inseguridad™ (48 %), “‘desempleo,
cesantia” (45 %), “calidad y acceso a la salud” (35 %)'4?. El programa con el que Bachelet
comparecio a las elecciones de aquel afio no jerarquizé especialmente el tema, sobre el que
habia referencias mas bien generales que no introducian cambios sustantivos en la
orientacion de la politica respecto de los gobiernos anteriores'*. El tono de las propuestas
para el sector educativo contrasta con propuestas reformistas de mayor alcance en otras
areas, como la revision del sistema electoral binominal, también heredado de la dictadura.

Fue a mediados de los afios 2000 que se empezd a reunir evidencia acerca de los problemas
persistentes del sistema educativo, tras el intenso periodo de reforma. Varios entrevistados
sefialaron la importancia particular que tuvo un inforine realizado por el gobierno y por la
OCDE publicado en 2004 (OECD, 2004). Esto no quiere decir que no haya habido miradas
criticas durante el proceso de reforma, incluso desde los elencos técnicos que estuvieron a
cargo del disefio e implementacion de las mismas. Algunos entrevistados destacaron, por
ejemplo, que los equipos del Mineduc no estuvieron de acuerdo con la instalacion del
mecanismo de “copago”, uno de los ejemplos meridianos de la estrategia de correccion de
instrumentos de mercado que fue impulsada desde el Ministerio de Hacienda. Pero el

142 Datos de Mori, setiembre 2005, en: Gerber (2005: 20).

143 El programa de gobierno identificaba los logros en materia cducativa de las administraciones anteriorcs
(cobertura, ampliacion del acceso a la universidad y avances en cquidad) y se rcafirmaba la preocupacion por
la calidad y la equidad de los resultados. La educacion preescolar estaba jerarquizada en estrecha relacién
con el fortalecimiento del esquema de proteccion social y la reduccion de incquidades al inicio de la vida. En
esa linea, sobresale la propuesta de implementar montos diferenciados en la subvencion para poblaciones
prioritarias, desde el prekinder hasta cuarto basico. El resto de las propuestas implicaban profundizacion de
reformas ya en marcha (expansion y mcjora de la JEC, por cjemplo) e introducir mejoras dc distinto tipo
(disminuir nimero de alumnos por clasc, promover la innovacion pedagogica, etc.) (Bachelet, Programa de
Gobierno 2006-2010).
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informe de 2004, que incluia un informe a cargo de un equipo del Mineduc dirigido por
Cristidn Cox y un informe de una mision de técnicos extranjeros liderada por Martin
Camoy, establecio un punto de inflexion. Al respecto, un entrevistado afirma: “Cuando uno
mira el inforime nacional a la OCDE es muy autocritico. (...) Es la primera vez que hay un
informe oficial autocritico. Cuando viene la mision es todavia mas critica. Los dos
informes en 2004 dicen cosas como que Chile tiene mucho compromiso con politicas de
equidad pero estd en una estructura de mercado que replica la estructura de clases en el
sistema escolar y eso no tiene solucion en este modelo. De hecho es tan critico que el
movimiento estudiantil del 2006 citaba el informe de la OCDE. jNo sé donde mas un
movimiento estudiantil anda con informes de la OCDE!”. El papel que ocupo la
investigacion critica con los resultados de la competencia en el sistema educativo chileno
permitio robustecer la argumentacion del movimiento social. Las posiciones mads criticas
del movimiento estudiantil no son efecto de la lectura de articulos académicos, sin
embargo la investigacidn fue incorporada rapidamente, por ejemplo durante la deliberacion
del Consejo Asesor Presidencial que actuo en el segundo semestre de 2006.

El informe nacional elaborado en el Mineduc en 2004 en el marco del acuerdo con la
OCDE, ademas de una vision panoramica, hace foco en cinco factores estratégicos:
profesores, equidad, administracion y gestion, educacion técnica y evaluacion.

A la postre, los diagndsticos en tormo a la segregacion resultaron fundamentales. La
valoracion de la equidad lograda con las reformas presenta contradicciones para el
Mineduc: se habia mejorado la diferencia del promedio de afios de escolaridad entre los
grupos altos y bajos de nivel socioecondmico; la mejora de los resultados de aprendizaje de
los mas pobres habia sido superior a la del resto; sin embargo la “segmentacion social” se
habia profundizado (OCDE, 2004: 60). Este ultimo fendomeno estaba asociado al sistema
de financiamiento compartido instalado en 1993. La correccion introducida en 1999 que
obligaba a otorgar becas en un nimero creciente en funcion de los cobros realizados
mediante el copago, no habia dado los resultados esperados: el numero de centros
educativos particulares subvencionados crecio a partir de 1994 y la fuga del sector
municipal se agudizd. Este fenomeno estaba asociado a los procedimientos de seleccidn
aplicados en el sector particular. El “efecto pares” aparece enunciado como una
consecuencia directa de la segmentacion social del sistema sobre los aprendizajes (OCDE
2004: 66-67). En este contexto, el tradicional combate a las inequidades a través de la
discriminacién positiva en la asignacion de recursos resultaba insuficiente para reducir
desigualdades estructurales que requeririan un “enfoque sistémico”.

Los desafios respecto al profesorado son colocados en el primer lugar. Segun el
diagnostico este es el limite principal en un sistema que habia reformado el curriculum y
presentaba deudas en la calidad de la ensefianza (OCDE, 2004: 47). La mejora en las
politicas de incentivo, que debian alinearse con el desarrollo profesional, era la principal
via sefialada (OCDE, 2004: 57-58). Ademas se sefialan debilidades del sistema
municipalizado debido a las diferencias en tamafios y recursos entre los municipios. Las
logicas de “descreme”, fruto de la seleccion en centros particulares subvencionados,
constituia una erosion constante del sector municipal. También se sefialaban desigualdades
en las capacidades técnicas de gestion asociadas a los recursos y riqueza de la comuna.
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Estas diferencias refuerzan debilidades sociales y econdmicas presentes en cada comuna y
determinan diferencias en el aprovechamiento de las herramientas que ofrece la reforma.
El documento es critico ademas con la estructura dual en que los aspectos técnicos
dependen del Ministerio y los administrativos de los municipios, que implicaba
dificultades en la introduccién de mejoras y dilucion de las responsabilidades entre
agencias estatales (OCDE, 2004: 74-77).

El informe de la mision de expertos de la OCDE es exhaustivo y también critico. Analiza
las politicas implementadas y sus resultados a lo largo de mas de 200 paginas. El trabajo
incorpora aspectos sistémicos e interroga, muy especialmente, al conjunto de instrumentos
de mercado vigentes tras las reformas de las décadas de 1980 y 1990. A ello se dedica un
capitulo entero. Se revisa tanto los efectos de la competencia entre escuelas en la mejora de
los resultados (efectividad) y en la disminucion de costos (eficiencia), asi como la
aplicacion de incentivos monetarios a los docentes. Los investigadores concluyen que no
hay evidencia suficiente que dé cuenta de que los mecanismos de mercado han provocado
mejoras significativas: los resultados de los colegios particulares subvencionados no
mejoraron especialmente en relacion a los municipales si se toma en cuenta la seleccion
que aplican; la competencia por los resultados en la practica no seria significativa; no es
claro que sean mas eficientes en el gasto, si lo son se debe en buena medida a que
contratan profesores mas jovenes y a tiempo parcial; no existe evidencia clara de los
efectos del sistema de incentivos a los docentes (OCDE, 2004: 177-193).

El estudio de la OCDE concluiria, no sin elocuencia, que los mecanismos de mercado
impedian que las politicas impulsadas mediante la estrategia reformista produjeran
resultados:

La educacion chilena esta influenciada por una ideologia que da una importancia indebida a
los mecanismos de mercado para mejorar la ensenanza v el aprendizaje. Por lo tanto, el
intervencionismo activo del centro, esta limitado por mecanismos de mercado. Los
mecanismos de mercado, en la practica, son generalmente deébiles estimulos para la
implementacion o mejoramiento educacional, por numerosas razones. La mas importante de
ellas es que en el sistema hay una capacidad inadecuada de respuesta a los estimulos del
mercado para producir un mayor aprendizaje estudiantil. La falta de capacidad de liderazgo
instruccional y administrativo entre los directores de escuelas, se une a la falta de autoridad de
supervision (aun en las escuelas privadas), para entregar la mayor parte del poder en las
manos de los profesores para que puedan implementar reformas y mejorar el aprendizaje. Los
profesores mas capaces pueden realizar esto, pero no los de baja capacidad.

(...) Las bien intencionadas reformas del Ministerio estan débilmente ligadas a la practica
escolar real, porque no hay asesoria supervisora/instruccional para asegurar que las reformas
sean implementadas como se anticipa en el programa de la reforma. Mas aun, la educacion de
profesores es muy importante para influir en la naturaleza de la practica escolar, pero las
reformas del Ministerio estan débilmente ligadas a la formacion de profesores, de manera que
la preparacion universitaria de los profesores no esta necesariamente de acuerdo con las
capacidades que requieren las reformas del Ministerio. Finalmente, la practica en la escuela
influye de manera importante en los resultados de los estudiantes. de manera que la débil
implementacion de las reformas del Ministerio no se traduce en mejores practicas en la
escuela, lo que tiene bajos resultados en los logros de los estudiantes (OCDE, 2004: 290).

Las ideas en torno a las limitaciones estructurales de la organizacion del sistema educativo
se empezaban a acumular en la primera mitad de los 2000. Sin embargo, no fue hasta la
irrupcion del movimiento estudiantil en 2006 que pasarian a pautar la agenda de la politica
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educativa. Las caracteristicas de este nuevo actor y el contexto en el que actud son
relevantes para comprender como esto fue posible.

Oportunidad

Durante la década de 1990 convivieron en las principales organizaciones estudiantiles
tendencias vinculadas a la Concertacion y sectores de izquierda no vinculadas a la
coalicion gobernante'*. Esto llevd a que en general se mantuvieran posiciones criticas
respecto de los gobiernos, pero sobre todo concentradas en aspectos sectoriales:
financiacion, pases escolares, becas (Donoso, 2014: 15). El movimiento estudiantil no fue
en esa etapa un actor con capacidad de incidencia en la dindmica politica de la educacion.
La sociedad civil se vio relegada en el proceso de “transicion pactada™ (Garcia Huidobro,
2008: 106).

Hacia la década del 2000 la valoracion critica de los dirigentes estudiantiles mas alejados
del gobierno respecto a la transicidn democratica y las posibilidades de incidencia desde
los movimientos sociales eran importantes. Por ejemplo, Nicolds Grau, presidente de la
FECH entre 2005 y 2006 sefialaba:

la democracia se reconstituyo en Chile desconociendo el rol de las organizaciones sociales en
la profundizacion de ésta y en la identificacion de injusticias vy definicion de estrategias de
superacion de tales problemas. A4 esto se le debe sumar que la coalicion de gobierno no ha
desarrollado un programa que revierta los cambios revolucionarios que realizé la dictadura en
el plano econémico-social, la Concertacion ha sido un gobierno, de 16 afnos. que ha
privilegiado sistematicamente la gobernabilidad a la justicia social (...) el espacio politico de
las organizaciones sociales esta en crisis (...) no ha existido un cuestionamiento politico de los
aspectos fundamentales que determiné la dictadura, a saber, vivimos en democracia, pero en
nuestra forma de vivir, sus caracteristicas principales, fueron definidas en dictadura (Grau,

2005: 198-199).

El movimiento de estudiantes secundarios estaba dividido en varias organizaciones'®.

Como resultado de criticas de su representatividad, en 2000 se cred la Asamblea
Coordinadora de Estudiantes Secundarios (ACES) que formulé demandas mas inmediatas,
dirigidas a problemas de la vida cotidiana de los estudiantes, con una estructura
organizativa horizontal (Donoso, 2014: 21-22; Domedel & Pefia y Lillo, 2008: 49). Esta
organizacion fue la protagonista del “Mochilazo” de 2001, la movilizacion que giré en
torno a los pases escolares de transporte. Un entrevistado sefiala que el Mochilazo “fue una
expresion de organizacion social que era socialmente mas plural, era educacion publica y
particular subvencionada; no tenia este ethos de izquierda muy tradicional presidencialista,
tenia un codigo medio anarquista, de asamblea (...) Desempolvarnos de la tradicion de la
izquierda nos permitia otra base social de apoyo con estos sectores nuevos, emergentes,

144 Los presidentes de la FECH, por cjemplo, pertenccieron a la Democracia Cristiana Universitaria entre
1990 y 1992 y lucgo a la Juventud Socialista hasta 1994. Entre 1994 y 1995 se produjo una crisis interna con
falta dc participacion que dejo vacante la direccion de la Federacidn y a partir de 1996 la presidencia estuvo
vinculada a la Juventud Comunista hasta el periodo 2003-2009 en que se sucedieron otros grupos de
izquierda: Nueva lzquierda Universitaria, SurDa-lzquierda Auténoma, Universidad Social-lzquierda
Autonoma, excepto durante 2003-2004 que la FECH fue controlada por un grupo de derecha (Donoso, 2014:
16-17).

'43 Federacion de Estudiantes Secundarios de Chile (FESES) creada en 1948 y “dominada por la Juventud
Comunista™, la Asamblea de Centros de Alumnos de Santiago (ACAS) creada por un decreto de la dictadura
y en gran mcdida controlada por partidos de la Concertacion y el Parlamento Juvenil creado por el Congreso
en 1997 (Donoso, 2014: 20).



que no tenian tradicion de politizaciéon. Ese es el derrotero que explica el 2006.” Garcia
Huidobro destaca, en ese sentido, la independencia del movimiento de 2006 y su
organizacion asamblearia (Garcia Huidobro, 2008: 89).

El antecedente de 2001 y la creacion de nuevas formas de organizacion'4® permitieron un

proceso de acumulacion que fortalecido al movimiento estudiantil, y que desembocaria
gradualmente en un cuestionamiento radical a la forma en que estaba estructurado el
sistema educativo chileno. Pertenecer a una generacion que no habia vivido la dictadura y
que no se sentia parte del consenso de la transicion, habria sido determinante (Garcia
Huidobro, 2008: 106). Para algunos protagonistas del proceso de reforma educativa de la
década de 1990, sin esta reforma no podria explicarse la capacidad critica de esta
generacion (Cox, 2012).

El protagonismo, especialmente durante el primer semestre de 2006, fue del movimiento
social. Al gobierno le corresponderia reaccionar, no sin dificultades. Frente a las primeras
demandas, el gobierno propuso otorgar becas para rendir la PSU a los estudiantes de los
tres primeros quintiles y eliminar las restricciones del pase escolar. Al mismo tiempo, las
autoridades, incluyendo a la Presidenta Bachelet, condenaron los desbordes violentos de
las manifestaciones. Las primeras reacciones se centraron en estos aspectos, en un gesto
que reflejo desconcierto en el elenco gobernante y también en los politicos de la oposicion
(Falabella, 2008: 11). Luego del periodo de agudizacién de la movilizacion, se formularon
nuevas respuestas a las demandas estudiantiles mas inmediatas'4’ y se anuncid una
denominada *“‘agenda larga” referida a las demandas sobre aspectos institucionales. En este
segundo plano, el gobierno se comprometia a una revision del funcionamiento de la
Jornada Escolar Completa a través de un proceso participativo a nivel de las escuelas y
mediante la promocion de proyectos innovadores para la utilizacion del tiempo adicional
de esta modalidad escolar. Ademas se manifestaba la voluntad de proponer modificaciones
a la LOCE dirigidas a *“consagrar el derecho de todo ciudadano a una educacion de
calidad” y el compromiso se convocar un Consejo Asesor Presidencial con una agenda
amplia: curriculo, practicas pedagogicas, politicas de desarrollo y formacion docente,
evaluacion, calidad, equidad, integracion social, entre otras. (Carta respuesta del Ministro
Zilic, 1/6/2006).

Con su respuesta, el gobierno procuraba construir un discurso receptivo a las demandas de
cambios estructurales, asumiendo las debilidades del sistema: “no podemos ser

146 A la ACES se incorporaron los dirigentes comunistas que terminaron disolviendo la Federacion de
Estudiantes Secundarios tras el Mochilazo (Donoso, 2014 23). Hacia 2005 coexistian la ACES y la ACAS
que crearon la Asamblea de Estudiantes Sccundarios (AES) al afio siguientc que mantuvo la forma
organizativa horizontal (Domedel & Pefia y Lillo, 2008: 59).

147 El gobierno dispuso una scrie de medidas: otorgar becas de arancel para rendir la PSU a estudiantes de
familias pertenccientes a los cuatro primeros quintiles de ingreso que egresaran de escuelas municipales o
particulares subvencionadas; implementar una credencial cstudiantil para estos mismos estudiantes con
beneficios culturales discfiada entre el Mineduc y la AES; climinar las restricciones horarias para el uso del
pase escolar de transporte; incremento de subsidios para el transportc escolar (negando el pedido de
gratuidad); expansion del programa de alimentacion escolar en escuelas y liceos subvencionados con JEC
que alcanzaria a todos los estudiantes de ensciianza media de los tres primeros quintiles de ingreso; mcjoras
de infraestructura cn 520 cstablecimientos; creacion de becas para estudiantes de ensefianza media técnico-
profesional que rcalizan practicas en empresas; modificacion de reglamentacion sobre centros de alumnos. .
(Carta respuesta del Ministro Zilic, 1/6/2006).
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complacientes con la enorme disparidad que hoy existe en la calidad de la educacion que
reciben nuestros nifios y jovenes (...). Por ello somos sensibles a los planteamientos que
ustedes nos han hecho llegar.” (Carta respuesta del Ministro Zilic, 1/6/2006). La
sensibilidad del gobierno Bachelet hacia los mecanismos de participacién ciudadana,
reforzd las posibilidades de una salida que involucrara instancias de deliberacion (Cox,
2012).

De esta forma, el cuarto periodo de gobierno sucesivo en manos de la Concertacion veia
modificada su agenda con un tema que no habia ocupado un especial destaque en la
campaiia electoral'*®, pero que sin embargo tendria un masivo apoyo de la ciudadania,
llegando a niveles de respaldo de 87 % (OCDE, 2009: 29).

Alternativa

El Consejo Asesor Presidencial fue el mecanismo que el gobierno puso en marcha para
tramitar el malestar generalizado con el sistema educativo por parte de un movimiento
estudiantil ampliamente respaldado.

El Consejo se instald el 8 de junio, fue integrado por 81 miembros y presidido por Juan
Eduardo Garcia Huidobro. Entrego su inforime el 11 de diciembre de 2006. En los dias
previos a su instalacion los estudiantes reclamaron que la mitad de sus componentes fueran
representantes del movimiento y que sus conclusiones tuvieran caracter vinculante
(Donoso, 2014: 27). Si bien esta no fue la proporcion que se fijo, este Consejo Asesor
Presidencial tuvo una composicion que priorizo a los “grupos de interés y movimientos
sociales” (64,2 %) sobre los “expertos” (32,1 %). Esto modificd significativamente la
tendencia de los consejos asesores que no fueron instalados en respuesta a movilizaciones
sociales, en los que mas del 85 % de sus integrantes eran expertos (Aguilera, 2009: 25). En
la instalacion Bachelet afirmaria: “Los he invitado a participar de este consejo, que es de
un alto nivel técnico, pero también de vasta representacion ciudadana (...) hemos querido
construir este consejo como un consejo ciudadano que analiza, discute, propone” (en
Garcia Huidobro, 2008: 99). Garcia Huidobro destaca el perfil dialoguista de la presidenta
y la impronta participativa que le procurd dar a su administracion. En el mismo mes de
junio Bachelet afirmaba: “La mirada del pais no se construye, a mi juicio, a puertas
cerradas; se construye con los ojos de todos. Lo que una autoridad tiene que hacer es
escuchar, dialogar, decidir, luego actuar™*’. El papel del conocimiento experto habia
pasado a ocupar otro lugar. No desaparece de la conversacion, e incluso mantiene un lugar
relevante, pero ya no es la llave maestra para la construccion de los consensos. La propia
presidenta se pronunciaba en este sentido respecto a la composicidn de este Consejo: “(...)
unimos gente que sabe de los temas con gente que estd inmersa dentro, que es protagonista,
y con eso vamos a tener mejores politicas™'*°,

148

149 Discurso en el lanzamicnto del Informe de Desarrollo Humano (29/6/2006). En Garcia Huidobro (2008:
99)
'50 Intervencion en el Seminario Internacional Sobre Dialogo Social (15/6/2006). En Garcia Huidobro (2008:
99)
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La composicion del Consejo y que no estuviera restringida la agenda, evidencia el peso
que tuvo el discurso de crisis y la necesidad de transformaciones profundas que habia
instalado la movilizacion social. El inicio de las deliberaciones estuvo tefiido por estas
ideas. Algunos participantes han sefialado que cudnto mas lejos en el tiempo de las
movilizaciones, las posiciones volvieron a su cauce anterior y lo que parecia ser un
acuerdo en torno a una agenda de transformaciones profundas no fue tal. En este punto
algunos expertos ligados a la Concertacion y a las reformas iniciadas en 1990 jugaron un
papel relevante, proponiendo una interpretacion diferente de las disconformidades, con el
argumento de que se trataba de nuevas exigencias, fruto de las posibilidades de avance que
habia abierto el proceso reformista. Una vez mas se proponia la profundizacion de las
reformas. Nicolds Grau denunciaba en una columna de opiniéon en El Mercurio este papel
desempefiado por los expertos. Para el entonces presidente de la FECH, la democracia
chilena de la post democracia habia privilegiado a los expertos en desmedro de la
deliberacion ciudadana y los movimientos sociales. Y un episodio vivido durante el
Consejo reflejaba esto. Segun Grau, Brunner,

tratando de obviar el haber asistido solamente a las ultimas tres sesiones, pretendio incluir en
el informe final un texto "complementario” que en un tono conformista, casi panfletario. nos
hablaba de las maravillas de la experiencia chilena v de la necesidad de emprender unos
pequerios ajustes que nos permitieran avanzar hacia el inexorable éxito.

En tal acto se expresan dos elementos. Por un lado, el académico ha intuido que sus ideas
valen mas en el contexto del Consejo que en sus propios meéritos. En democracia no tiene la
misma legitimidad una propuesta que ha sido producto de un debate social que una fraguada
en la certeza que da la soledad. Por otro lado, su acto denota cierta melancolia de los tiempos
en que los "sabios" podian llegar a ultima hora y, sin importar cuanta agua hubiera pasado
bajo el puente, lograban que sus posiciones fueran las que finalmente primaran.'*!

En el Consejo se manifestaron, segiin Cox (2012) tres “coaliciones programaticas”:

la de centro-izquierda (gobierno Concertacion), proponiendo un rol estatal mas fuerte, con
mantencion de la educacion municipal (o descentralizada), v con contradicciones internas (a
favor v en contra) respecto al lucro en escuelas subvencionadas; la izquierda, defendiendo la
re-centralizacion estatal de la educacion y oponiéndose a la existencia del lucro en educacion
con financiamiento publico; v la derecha defendiendo la primacia de la regulacion por el
mercado v la presencia subsidiaria del estado. como la defensa del lucro en el sector
subvencionado (Cox, 2012: 18)

Algunos entrevistados establecieron otros alineamientos, al menos en la etapa inicial,
sefialando una importante division al interior de la Concertacion. En el Consejo, por
primera vez tuvo peso un grupo de integrantes de partidos de la Concertaciéon que habia
bregado por transformaciones sistémicas desde 1990, sin éxito. Esta posicion se acercd a la
de los estudiantes, quienes habian tenido la capacidad de dar vigor a viejas banderas. Es lo
que sucedio con el Colegio de Profesores que adhirié a las movilizaciones estudiantiles de
2006. Este grupo recibio ademas el apoyo de algunos académicos. Esta vision lograba al
menos dos cualidades que la posicion reformista habia desarrollado en los 90: construir
una vision sistémica y tener respaldo de conocimiento experto. La coalicion que impulsaba
el desmantelamiento del mercado educativo, el fin al lucro y el fortalecimiento de la

/51 “La vuelta a la democracia: el Conscjo Asesor y el ocaso de los Brunner™. El Mercurio 18/10/2006.
Disponible en: http://g80.cl/noticias/columna_completa.php?varid=688
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educacion publica empezaba a jugar con algunas de las reglas que se habian instalado en la
discusion politica.

Garcia Huidobro (2008: 100-102) identifica diez puntos sobre los que hubo *“un nivel
importante de consenso’”:

a.

Ley sustitutiva de la LOCE. Las convergencias en este punto provenian de
argumentos diferentes: en un extremo se denunciaba la ilegitimidad de una
regulacidon impuesta en dictadura; en el otro se asumia la necesidad de iniciar una
nueva etapa en el camino de mejora de la educacion, para lo cual era necesario
adecuar la legislacion.

Mejorar la educacion publica, manteniendo un sistema de prestacion mixto que
preserve la libertad de ensefianza.

Crear una agencia publica de aseguramiento de la calidad con capacidad de aplicar
controles y sanciones en base a estandares exigentes.

Mayor financiamiento, mejor distribucion con criterios de equidad.

Educacion mas democratica, evitando discriminacion arbitraria y segregacion, y
mejorando canales de participacion.

Politicas de mejoramiento centradas en los establecimientos educacionales.
Atraer, formar y retener buenos profesores y directivos, en tanto son actores clave.
Necesidad de desarrollar una carrera profesional docente.

Mejorar la formacion docente inicial y continua.

El mismo autor, protagonista del proceso enumera los siguientes disensos:

a.

Modo de administracion de los establecimientos publicos. Se propusieron tres
soluciones: nuevas instituciones desde las municipalidades para una o mas
comunas; crear administradoras de educacién publica fuera de los municipios pero
con autonomia, manteniendo la descentralizacion y previendo integracién de
diversos actores en su organo de decision (municipios, gobiemos regionales,
ministerio, establecimientos); crear entidades regionales.

Existencia de establecimientos con financiamiento estatal y lucro. Fue de las
discrepancias mds nitidas entre quienes defendieron que se debia impedir el lucro
con fondos publicos y quienes sostuvieron que esto limitaria las opciones y por lo
tanto la libertad de ensefianza.

Trato igual o diferenciado entre instituciones publicas y particulares
subvencionadas. Nuevamente aqui hubo dos posiciones: o bien que el Estado debia
favorecer la educacion publica estatal gratuita, o bien que el trato debia ser
igualitario evitando diferenciar la forma de administracion.
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d. Prohibir o no la seleccidon de estudiantes por parte de los establecimientos. Una
posicion condena la seleccién y propone mecanismos ciegos de admisidn; otra
posicion establece excepciones a un sistema de ese tipo para los liceos de
excelencia que garantizan posibilidades de movilidad social; la tercera posicion
defiende la posibilidad de seleccionar pero mediante criterios objetivos vy
transparentes que eviten la arbitrariedad.

Finalmente, las organizaciones estudiantiles se retiraron del Consejo y no apoyaron su
informe final. Este fue entregado a la Presidenta indicando los acuerdos y los disensos.
Corresponderia al gobierno decidir los siguientes cursos de accion.

Desenlace

A partir de la movilizacién estudiantil de 2006, que tuvo un segundo momento de
intensidad en 2011, se produjo un punto de inflexion en la historia de la politica chilena
reciente. La politica educativa habia cambiado. El movimiento estudiantil ensanché la
agenda de la politica educativa al trascender las reivindicaciones inmediatas que afectaban
a los estudiantes de forma directa y en el corto plazo. Pero el discurso de malestar que se
fue conformando rebaso la arena sectorial y alcanzo al modelo politico y economico. El
respaldo masivo y la capacidad de incidencia que lograron estas propuestas fueron
sustantivamente mayores al logrado hasta entonces por posiciones con tal grado de
radicalidad'*?.

En la politica educativa, como se ha dicho, el giro fue la inclusion de las formas de
organizacion del sistema escolar, dentro de los limites de la agenda. Se habia roto el amplio
acuerdo que las habia excluido. Tras el Consejo Asesor Presidencial y los acuerdos
alcanzados por los partidos en el gobierno y en la oposicion, se han desencadenado una
serie de innovaciones que se extendieron a lo largo de la década.

En 2007, un acuerdo entre la Concertacion y la opositora Alianza, permitid la aprobacién
de una Ley General de Educacion que seria aprobada en setiembre de 2009 (ley 20.470). El
denominado “Acuerdo Nacional por la Educacion” fue resultado de un proceso arduo de
negociacion a partir de la negativa recibida por la oposicion a las propuestas legales
enviadas por el gobierno al parlamento. El acuerdo fue vivido como una traicion por parte
de los movimientos sociales que habian apoyado las movilizaciones del afio anterior, en la
medida en que las demandas de transformacion sustantiva no se verian reflejadas. En

132 La magnitud de la movilizacion estudiantil y su alcance ha sido expresado de diferentes maneras. *(...)
una movilizacion de estudiantes secundarios de una amplitud tal que no se veia en Chile desde 1957 (Garcia
Huidobro, 2008: 87); “se ha instalado como el mas importante actor social del panorama politico
contemporaneo™ (Donoso 2014: 40); “una de las protestas mas grandes en la historia de Chile™ (Gonzalez &
Delacqua, 2014: 273) "El movimiento secundario marca un hito trascendental en un contexto de supuesta
apatia politica. (...) Cuestionaron sentidos comunes instalados y desnaturalizaron lo “normal™ (Falabella,
2008: 8); “Fueron los movimientos estudiantes, de 2006, y en especial el de 2011, y no la Concertacion los
que cuestionaron toda la logica impulsada por el mercado y la estructura del sistema educativo
chileno” (Gonzalez & Delacqua, 2014: 276); “la movilizacion de los jovenes abre un espacio politico que
lleva a discutir y poner en duda un ‘orden educativo’ que ya parecia natural e intocable (Garcia Huidobro,
2008: 107): “Después de las protestas de los estudiantes secundarios, todos los cambios parecieron posibles.™
(Bellei, 2015: 38).
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cambio, el sistema politico avanzé en la incorporacion de nuevos mecanismos de
regulacion, al tiempo que derogaba la discutida ley de la dictadura.

En esta misma linea, en 2011 se aprobé otra ley que cre un Sistema de Aseguramiento de
la Calidad de la educacion parvularia, basica y media (ley 10.529). El sistema regulaba el
trabajo de la Agencia de Calidad de la Educacion y la Superintendencia de Educacién que
habia creado la LGE. De esta forma se dividian las responsabilidades de elaboracion de la
politica y apoyo a los establecimientos (Ministerio), evaluar la calidad (Agencia) y
fiscalizar a los establecimientos que reciben financiamiento estatal en el cumplimiento de
la normativa (Superintendencia). La nueva institucionalidad esté4 orientada al control de la
calidad del servicio que prestan los establecimientos escolares, previendo mecanismos de
sancion.

Para combatir los problemas de equidad que habia generado el financiamiento mediante
subvencion por alumno y copago de las familias, en 2008 se aprobo también por ley la
Subvencion Escolar Preferencial (ley 20.248 de enero de 2008). Se introdujo un
incremento significativo en el valor de la subvencion por alumno para los sectores mas
pobres que debia estar asociado a un plan de mejora del establecimiento al cual se
destinarian los recursos obtenidos por este instrumento.

Las movilizaciones estudiantiles de 2011 enfrentaron esta estrategia de regulacién y
reafirmaron el compromiso de las organizaciones sociales con un programa que eliminara
la l6gica de mercado en el sistema educativo. El programa que llevo a Bachelet a la
presidencia nuevamente en 2014 asumia esta demanda y proponia un ‘“‘cambio de
paradigma” basado en la idea de que la educacion es un derecho social y por lo tanto no
debe ser un bien transado en el mercado (Bellei, 2016: 234). El programa de cambios para
el sistema educativo se articuld con una agenda mas amplia de reformas estructurales que
aspiraba a alcanzar el texto constitucional.

Las medidas que impulsé el segundo gobierno de Bachelet abarcaron: eliminar el lucro en
escuelas que reciben financiamiento estatal, volver gratuita la educacion subvencionada
por el Estado sin importar la naturaleza del establecimiento, prohibir la discriminacion en
la seleccion de alumnos, modificar la institucionalidad de la que dependen los
establecimientos publicos y crear una “nueva carrera docente” (Bellei, 2016: 234). El fin
del lucro, la seleccion y el copago formaron parte de la llamada Ley de Inclusién Escolar
(n® 20.845 de mayo de 2015). Estrictamente se prohibio el lucro, la seleccidon y expulsion
de alumnos (salvo excepciones) y se crearon fuertes incentivos para evitar el
financiamiento compartido (copago). En 2015 el gobierno envié al parlamento un proyecto
de ley que se propone sacar de la orbita municipal a los establecimientos publicos, creando
una nueva institucionalidad (Direccion de Educacion Publica, Servicios Locales de
Educacion y Consejo Locales). También recibid sancion una nueva ley que regula la
carrera docente y se inicio en 2016 el tratamiento de una ley de educacién superior.

Estas medidas han enfrentado al gobierno a fuertes discusiones, especialmente con la
oposicion durante los tramites parlamentarios y con actores interesados en el sistema
educativo privado subvencionado. La Ley de Inclusion, por ejemplo, fue sometida al
procedimiento de inconstitucionalidad por parte de la oposicion, resultando a favor del
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texto aprobado. Las reforias impulsadas buscan desmercantilizar el sistema educativo
chileno, desmontando un conjunto imbricado de mecanismos que a lo largo de mas de tres
décadas construyeron el experimento neoliberal. Esto enfrenta conflictos politicos con
actores que ven amenazadas sus condiciones de existencia. Se han enfrentado dos grandes
discursos: uno que sostiene que la educacidn en tanto derecho social debe ser garantizado
por el estado que debe actuar orientado por el bien comun; mientras la otra posicion
defiende la libertad de ensefianza y los beneficios que tiene un sistema de competencia en
el que el estado deberia ser un agente mas en igualdad de condiciones respecto de los
prestadores privados. Bellei también ha sefialado que no todos los mecanismos de mercado
seran levantados en caso de avanzar la reforima del gobierno Bachelet. La persistencia del
subsidio a la demanda y su reforzamiento mediante el establecimiento de poblaciones
prioritarias, plantea un limite a la desmercantilizacion en curso (Bellei, 2016: 244).

Por ultimo, debe sefalarse un proceso interesante que se produjo en el campo intelectual,
acompanando el giro de la politica educativa iniciado en 2006. Identificamos en este
sentido tres manifestaciones del cambio que se produce en la relacion entre conocimiento
experto y politica a partir de 2006. Hemos mencionado que los estudiantes movilizados
acudieron a textos académicos que ofrecian evidencia y argumentos para defender sus
posiciones. Esto se volvid un lugar comun en las manifestaciones de 2011, donde algunos
intelectuales fueron protagonistas de primera linea de la construccion discursiva que
profundizaba las criticas al mercado educativo. Un ejemplo de ello fueron las
intervenciones de Fernando Atria en la prensa, en diversos foros o mediante libros'33. Un
conjunto de intelectuales acompaiid el debate publico y cobré fuerza cuando la discusién
trascendio de la arena educativa. Muchas de estas posiciones habian sido sostenidas en el
pasado, tanto desde dentro como desde fuera de la Concertacion, pero a partir de mediados
de los 2000 estas posiciones visualizaron una oportunidad renovada de incidir en las
decisiones'*®. Una segunda vertiente de este fendmeno lo representan los estudios
empiricos que se ocupan de los fenomenos de segregacion escolar y en general de los
efectos de los instrumentos de mercado en el sistema educativo. Si bien estos trabajos se
remontan a fines de la década de 1990, su volumen y profundidad se han visto afectados'?>.
En tercer lugar debe mencionarse un fendmeno que fue presentado anteriormente: los
movimientos sociales han adquirido formas tipicas del lenguaje técnico y de sus formas de
comunicacion. Tal es el caso de la creacion de fundaciones identificadas con posiciones de
izquierda, que buscan incidir en el debate publico mediante el manejo de informacién y
evidencia. La creacion de la Nueva Mayoria para las elecciones de 2013 reflejo este giro.
José Joaquin Brunner, un critico de este proceso y representante de la tradicidon tecnocratica
concertacionista desplazada, afirma:
Sin duda. habia en ese discurso un elemento anti-intelectual que, curiosamente, era proclamado por

nuevos grupos intelectuales contendientes que movilizaban, al interior de la Nueva Mayoria, la
ideologia de la politica contra la técnica: de la participacion contra la racionalidad

153 Atria (2012) rcune diversas intervenciones en prensa de 2011; Atria (2014) reunc intervenciones de
caracter mas académico sobre educacion y derechos sociales.

154 Un claro ejemplo de este esfuerzo es Atria et al (2013)

153 Bellei (2015) sistematiza esta discusion académica. Los dos volumenes que resultaron dc la colaboracion
entre UNICEF y el CIAE (Universidad de Chile) reflejan una diversidad de enfoques sobre diferentes
aspectos de la rcalidad abierta en esta ctapa (Bellci, Contreras & Valenzucla 2008 y 2010).
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tecnoburocrdtica; de la deliberacion ciudadana y la soberania popular contra las decisiones a
puertas cerradas entre representantes de saberes esoléricos.

(...) La querella por sustituir a la Concertacion por la Nueva Mavoria tenia, al menos como uno de
sus ejes centrales, la lucha entre incumbentes y contendientes en el plano de la tecnopolitica, y, por
esta via, la posibilidad de dotar a la administracion Bachelet de su propio estamento tecnocrdtico.
teoria del cambio y estilo de accion. (Brunner, 2016: 268-269).

En las conclusiones s¢ rctomara la discusion accrca del alcance de este giro de la politica chilena
reciente que, interesantemente, tuvo en la arena cducativa uno de sus motores.
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6. Conclusiones

Hasta aqui se priorizd la reconstruccion de cada uno de los casos a la luz de la historia, las
principales variables del régimen politico de conocimiento y los eventos de cambio
seleccionados para el periodo post-dictadura. En este apartado se busca realizar un analisis
comparado a la luz de la evidencia empirica recogida para cada pais, y formular algunas
conclusiones acerca del régimen politico de conocimiento y la politica sectorial para Chile
y Uruguay.

En primer lugar nos interesa revisar las diferencias y similitudes de ambos casos. Esto se
hard haciendo foco en la trayectoria historica de larga duracién y en las variaciones
recientes. De esta manera se introduce una cuestion relevante tedricamente que también
nos interesa abordar: en qué medida y como se producen cambios en los regimenes
politicos de conocimiento. En segundo lugar subrayaremos algunas particularidades de la
relacion entre conocimiento especializado y politicas educativas. Esto contribuye a una
discusion también relevante para nuestro tema: en qué medida puede hablarse de
regimenes politicos de conocimiento como una tipologia que engloba al conjunto de arenas
de politicas publicas, o en qué medida es necesario discutir esta cuestion por sectores.

En términos generales, el régimen de elaboracidn de politicas y la valoracion de la ciencia,
las dos variables que determinan el régimen politico de conocimiento segun lo propuesto
por Garcé (2014), se comportan diferente en cada uno de los paises. La existencia de un
campo académico mas denso, mayores capacidades en el Estado de producir informacion y
mayor peso de las credenciales académicas en las carreras politicas, dan cuenta de una
mayor valoracion del conocimiento especializado en Chile que en Uruguay. El fuerte papel
desempeiiado por la investigacion y la experticia técnica de los investigadores puede
reconocerse en los dos eventos estudiados, incluso, cuando el segundo de ellos ha
implicado un giro préacticamente copernicano en la politica chilena. El régimen
centralizado de elaboracién de las politicas favorece la entrada del saber experto como
medio para construir la legitimidad de las decisiones. En Uruguay, en cambio, la
intervencion de multiples actores y la dispersion de la toma de decisiones favorece que el
conocimiento experto quede instrumentalizado en las estrategias de los actores. La falta de
valoracion del conocimiento académico queda manifiesta por las debilidades en la
estructuracion de un campo de estudios especifico.

De acuerdo a lo anterior, la politica educativa en Chile y en Uruguay se comporta segun lo
esperado para los respectivos regimenes politicos de conocimiento, segun la tipologia. En
Chile, un régimen cerrado de elaboracion de politicas y alta valoracion de la actividad
académica producen un régimen tecnocratico. Mientras que en Uruguay, la apertura en la
elaboracion de politicas y la baja valoracion del saber experto producen un régimen
pluralista plebeyo.

Sin embargo, hay algunas caracteristicas historicas y algunos de los eventos analizados que
obligan a revisar mejor estas afirmaciones. Si se tienen en cuenta las trayectorias
historicas, el caso uruguayo, en la larga duracidn, tiene un comportamiento mas
tecnocratico de lo que se le reconoce tradicionalmente. Pero se trata de una forma
particular de tecnocracia, en la medida en que el papel de los docentes y del saber
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profesional que los identifica ocupa un lugar central en la historia del sistema educativo.
Del mismo modo, los episodios mds recientes ponen en cuestion las permanencias en el
caso chileno. Sin embargo, mirado en detalle, en el giro chileno conviven la permanencia y
el cambio.

Las trayectorias historicas de la politica educativa en Chile y en Uruguay tuvieron en
comun altos niveles de expansion en la primera mitad del siglo XX y una densa tradicion
de “Estado docente” hasta la interrupcion autoritaria de 1973. A partir de la reforma que
introdujo la dictadura chilena a principios de la década de 1980, se produjo una importante
divergencia en materia de disefio institucional. Sin embargo, pese a estas similitudes
iniciales, deben reconocerse algunas diferencias en las forrmas en que se construyeron los
sistemas en relacion al conocimiento especializado desde el tltimo cuarto del siglos XIX
hasta mediados del siglo XX. EIl repaso historico permite apreciar una modalidad
tecnocratica fuertemente ligada al campo académico en Chile durante ese periodo.

Mientras en Uruguay los organos responsables de la administracion de los servicios
publicos de educacion tuvieron importantes niveles de autonomia en relacidon a las
instancias centrales del Poder Ejecutivo, en Chile el Ministerio tradicionalmente ocup6 un
lugar central. Sin embargo, los mismos problemas de coordinacion entre los niveles
educativos afectaron a los consejos autonomos uruguayos y a las direcciones ministeriales
chilenas. La solucién chilena implicd, ademas de la creacién de un Consejo con amplia
representacion, la puesta en marcha de un dérgano eminentemente técnico que ofrecio la
posibilidad de coordinar y dar continuidad a las politicas: la Superintendencia de
Educacion. En Uruguay, en cambio, la solucién a la que se arribo en 1973 consistid en la
creacion de un unico organismo que reuniera a los distintos niveles educativos. Este érgano
mantenia la autonomia consagrada en la Constitucion, pero el gobierno pasaba a designar
directamente a todas sus autoridades. La solucion de la descoordinacion fue mas politica
que técnica en este pais. En ese mismo sentido, las formas en que se tramitaron algunos
intentos de reforma en la década de 1960, también evidencian diferencias respecto a como
se desarrollaron las capacidades técnicas para impulsar los cambios. Mientras en Chile se
creaba un organismo como el Centro de Perfeccionamiento, Experimentacion e
Investigaciones Pedagodgicas, en Uruguay las iniciativas de reforma en el nivel medio
estuvieron impulsadas desde una peculiar estructura de participacion del conjunto del
cuerpo docente mediante las Asambleas de Profesores, un mecanismo de representacion
que en 1985 se extenderia a los demds subsistemas como Asambleas Técnico Docentes.

La formacion de docentes también refleja tradiciones diferentes. Ambos paises
desarrollaron sistemas de formacion de los cuerpos docentes desde el siglo XIX y la
profesion se desarrollo conjuntamente con el crecimiento del sistema y de las capas medias
de la sociedad. Sin embargo, el modelo chileno estuvo estrechamente conectado con la
Universidad de Chile y, tras la expansion del sistema universitario, otras instituciones de
este tipo participaron en la formacion de profesores. Fue en las universidades que hacia
mediados del siglo XX se institucionalizaron espacios de investigacion en temas
educativos, conjuntamente con la institucionalizacion de otras ciencias sociales. Esta
tradicion académica no tuvo lugar en el sistema uruguayo, donde se desarrollo la
formacion magisterial mediante institutos normales y se institucionalizo tardiamente la
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formacidén de profesores del nivel medio por fuera de la universidad. A su vez, en Uruguay,
los estudios académicos sobre educacion fueron escasos y su profesionalizacion fue tardia
y débil, concretandose recién hacia fines del siglo XX y principios del siglo XXI. En el
mismo sentido, una de las caracteristicas chilenas desde la primera mitad del siglo XX fue
la influencia que ejercieron quienes habian obtenido titulos de posgrado en educacion en el
exterior, particularmente en universidades de Estados Unidos. Este fendmeno no se
produjo en Uruguay, donde la formacién en el exterior no estuvo asociada a la
participacion en programas de doctorado.

En funcién de lo anterior, puede afirmarse que en la politica educativa chilena estuvo
presente un estilo tecnocratico a lo largo de su historia. Este fendomeno se corresponde con
la tesis de Patricio Silva (2010) que identifica una fuerte presencia de tecnodcratas en la
administracion publica chilena desde 1920. Esta linea argumental sostiene que la
tecnificacion de la discusidn politica no es propia del ascenso de los economistas de la
mano del neoliberalismo. En la arena educativa este fendmeno también se manifiesta y
cobra vigor en el periodo que se abre tras la restauracion democratica. Hemos presentado
el papel que desempefio el grupo de expertos vinculado a los gobiernos de la Concertacion,
primero desde ambitos académicos independientes durante la dictadura, y luego, desde el
gobierno. Sin embargo, este papel quedo en entredicho a partir del giro que tuvo la politica
educativa en la segunda mitad de los 2000.

En contraste, el particular disefio institucional del sistema educativo uruguayo parece haber
producido un distanciamiento, tanto de los ambitos académicos, como del sistema politico
y de los partidos. El valor otorgado a la autonomia en la construccion de la estatalidad en el
Uruguay tuvo caracteristicas especificas en el sistema educativo. Ademas de otorgar
margenes de autonomia para la administracion del servicio, se otorgd a los docentes
responsabilidades en la conduccion del sistema, particularmente en secundaria. Al amparo
de esta forma de organizacion se desarrollo una cultura institucional que, si bien ha ido
variando en el tiempo, tuvo un origen claramente ligado al caracter técnico que exigia la
direccion de los destinos de la educacion. La actividad cultural del Estado debia estar
preservada de los intereses partidarios que se identificaban con disputas de bajo alcance,
ajenas a principios generales. La falta de articulacion entre el liderazgo politico y el trabajo
intelectual hacia imprescindible la separacion de estas esferas, para los defensores de la
autonomia. Este asunto requiere una indagacion historica mucho mas profunda, pero
parece claro que algunas de las formulaciones iniciales de la autonomia en la ensefianza
secundaria tuvieron un cardacter tecnocratico. Esta forma de entender el funcionamiento del
sistema fue resignificada con el paso del tiempo, conforme se masificaba la matricula del
nivel medio y consecuentemente el nimero de profesores. Si bien Secundaria enfrenté a lo
largo de la década de 1960 serias debilidades en materia de profesionalizacion y de
consolidacidn burocrética del organismo, el profesorado continu6 levantando las banderas
de la autonomia, e incorporo practicas que pueden ser consideradas como corporativas. Ni
el normalismo del magisterio, ni la tradicion autonomista de secundaria, ofrecieron buenas
condiciones para el desarrollo de un campo académico denso que impulsara la
profesionalizacion de la investigacion sobre asuntos educativos. Pero este punto no deberia
impedir considerar el componente tecnocratico de la tradicion autonomista del sistema
uruguayo que hunde sus raices en las manifestaciones relevadas de la década de 1930.
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Podemos distinguir, entonces, dos manifestaciones del fendmeno tecnocratico en la arena
educativa a lo largo de la historia de los sistemas uruguayo y chileno, una de perfil
académico y la otra de perfil burocratico-profesional. Esta distincion se vuelve posible por
la falta de unidad disciplinar del campo académico de la educaciéon y por la importancia
que tuvo el saber experto en la formacion de los cuerpos docentes, previo al desarrollo
profesional de la investigacion social como campo académico.

Si la tecnocracia de perfil académico estuvo muy ligada a la vida de los partidos politicos
chilenos, en Uruguay la tecnocracia docente se desarrollé en oposicion a las organizaciones
politicas. Una vez mas el vinculo de los partidos politicos uruguayos con los agentes del
sistema educativo merece un estudio pormenorizado. En el periodo de reformas de la
década de 1990 el conocimiento especializado de un grupo de expertos en educacion fue
protagonista y legitimé el consenso que blindd politicamente el programa reformista en
Chile. Los expertos, siendo parte de los partidos, fueron los que tejieron ese discurso. En
cambio en Uruguay los partidos tuvieron serias limitaciones para instalar procesos de
reforma de mediano plazo. El climax reformista estuvo asociado a un estilo tecnocratico de
gestidn, pero no se tratd de un proceso lo suficientemente enraizado en el sistema politico
como para perdurar. La reforma que lider6 Rama quedd fuertemente asociada a su
liderazgo personalista y limitada a una administracion de gobierno. El conflicto que Rama
mantuvo con las organizaciones docentes expreso un conflicto de intereses, pero también
implicé una disputa por la voz autorizada para diagnosticar y orientar las politicas
educativas. El saber docente era impugnado por el saber socioldgico, pero también lo eran
las formas burocraticas tradicionales de organizar el sistema y de tramitar las decisiones.

En suma, la mirada historica obliga a introducir dos matices. En Uruguay existié una
tradicion tecnocratica en la esfera educativa que tuvo fuerte incidencia en la conformacion
de una cultura institucional y en la propia arquitectura del sistema educativo. Esta
consideracion obliga a revisar qué se entiende por conocimiento especializado en
educacion. La segunda afirmacion que puede realizarse refiere al caracter disputado de este
conocimiento y a la coexistencia de tradiciones intelectuales ligadas al ejercicio
profesional, conjuntamente con saberes propiamente académicos.

Si volvemos la mirada al periodo mas reciente, el caso chileno nos obliga a una revisar el
lugar de los expertos, especialmente en su capacidad de construccion de consensos.

El giro que se produjo en Chile a partir de 2006 también pone en cuestion la capacidad
explicativa de la tipologia. Los técnicos desempefiaron diversos papeles durante los
primeros gobiernos de la Concertacion, no solo en la elaboracion de una agenda de
reformas, sino que facilitaron acuerdos entre partidos, internacionalizaron la discusion de
las politicas, las legitimaron en la discusion publica y articularon la politica sectorial con
otras arenas. Pero hacia 2006, el acuerdo programatico se puso en cuestion. El mundo
experto habria dejado de cumplir la funcion de construir un acuerdo transversal que
ordenara el conjunto de acciones estatales en la materia. Sin embargo, otras funciones que
ejercen los técnicos presentan continuidades, pese a no permanecer intactas.

Como se ha sefialado, las organizaciones sociales que protagonizaron la impugnacién del
modelo de la transicion en Chile han recurrido al conocimiento experto para construir su
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argumentacion y han estructurado nuevos centros de estudios en los que la argumentacion
técnica desempefia un papel clave. Pero ademas, la agenda académica incorpord un
conjunto de problemas que derivan directamente de los resultados deficientes de dicho
modelo, por ejemplo, la segregacién escolar o, mds en general, los efectos de los
mecanismos de mercado. Un entrevistado afirmé que los expertos en este nuevo contexto
actuan “legitimando académica y técnicamente una demanda social transformada en
prioridad politica”. La incorporacion de estos nuevos problemas a la agenda académica
contribuyd a poner en cuestion el consenso. Pero la efectividad politica de este
cuestionamiento so6lo vino dada a partir de la movilizacién social.

Es interesante destacar que el campo académico al mismo tiempo ha sufrido cambios en
Chile. La investigacidon en educacion crecid y se profesionalizé. Las universidades juegan
un rol central en este proceso, asi como las politicas de incentivo a la investigacion. Entre
la Comision Técnica Asesora que presidio Brunner en 1994 y el Consejo Asesor
Presidencial presidido por Garcia Huidobro en 2006 hay un quiebre. Si en el primero los
expertos cristalizaron una hoja de ruta de reformas, en el segundo divergieron
acompafando coaliciones programaticas con horizontes diferentes. Estas divergencias en el
terreno politico han sido acompafadas en la diversificacion de los &mbitos académicos. La
coalicidon que promovia los cambios mas profundos, ha tenido una gran oportunidad con el
gobierno de la Nueva Mayoria y estd frente al desafio de construir una nueva matriz de
politicas publicas de educacion en el periodo de gobierno que comenzo en 2014.

La pregunta es si los cambios en el paradigma de politicas (Hall) estan acompanados de un
cambio en el régimen politico de conocimiento. De un lado, la discusion de la politica
educativa se abrio a nuevos actores que conquistaron una posicion de poder que no habian
tenido. La agenda de la politica educativa cambiod, las ideas en juego pasaron de la
discusion de instrumentos a la discusidon de paradigmas y esto se debe a que cambio la
ecuacion de poder en el sector educacion. El régimen de elaboracion de politicas no
permanecio inalterado. Sin embargo, por otro lado, hay algunas permanencias que no
debieran pasar inadvertidas. La valoracion de recursos de informacion y evidencia
cientifica para sostener posiciones no parece haber sufrido tantos cambios. El
conocimiento especializado sigue ocupando un lugar relevante en la discusion publica y en
la toma de decisiones. La pugna de paradigmas recurre a expertos, los convoca al
parlamento, discute en base a los resultados de investigaciones empiricas y justifica leyes
citando articulos publicados en revistas cientificas. El resultado es un cambio sustancial: se
rompid el consenso. Pero esto se debe mas a un cambio en la dindmica de los actores y en
la estructura del proceso de toma de decisiones, que en la valoracion del conocimiento
cientifico. La historia reciente de Chile muestra como el cambio en una de las variables del
régimen politico de conocimiento lo modifica.

Por ultimo, nos preguntamos por el alcance de la tipologia de regimenes politicos de
conocimiento para entender la dinamica del conocimiento especializado en la politica
educativa.

Los estudios en educacion no se estructuraron historicamente como una disciplina
unificada y su autonomia como campo cientifico fue muchas veces horadada por las
demandas de los sistemas educativos (Suasnabar, 2013). Podemos decir que se trata de un
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area de conocimiento en la que existen disputas por ocupar el lugar del saber experto, algo
que no ocurre con la economia, donde tras la institucionalizacion académica de la
disciplina hay un claro monopolio. En educacién conviven con distintos grados de
cooperacion y conflicto los espacios académicos especificos (tal como se desarrollaron en
Chile), junto con otros saberes de las ciencias sociales, y la experticia profesional de los
cuerpos docentes. En términos historicos, también es importante el hecho de que la
burocracia experta, identificada con areas de conocimiento especializado como la
pedagogia o la didactica, precedio a la modernizacidn de las ciencias sociales.

La forma que historicamente adopto el conocimiento especializado en el sector dificulta
algunas simplificaciones que el modelo requiere. Como se ha sostenido, definir a qué
conocimiento nos referimos es problematico. Esta es una primera particularidad de la arena
que ofrece limites a la aplicacion de la tipologia, al menos sin realizar advertencias. Esto es
lo que sucede con Uruguay a lo largo de su historia. El origen tecnocratico del régimen de
elaboracion de politicas uruguayo es previo a la profesionalizacion de las ciencias sociales
e involucro a otros saberes mas ligados al quehacer docente.

Esto nos enfrenta a otra cuestion clave con la que el modelo debe lidiar: la relacion entre
las ideas y los intereses de los actores. La variable “valoracion de la ciencia”, ademas de
enfrentar desafios en su operacionalizacion, requiere precisar codmo se relacionan
fenomenos culturales (la valoracion) con intereses especificos de grupos. El saber experto
de las burocracias docentes es un buen ejemplo de este fendmeno que entrelaza
conocimiento especializado, identidades profesionales e intereses especificos en la disputa
de recursos de poder.

En definitiva, el trabajo realizado permite una revision de conjunto de la cuestién para
ambos casos nacionales, avanza en algunos problemas teodricos de la tipologia de
regimenes politicos de conocimiento, pero ademas deja abiertas varias lineas de
indagacion. La construccion de indicadores que permitan capturar mejor la naturaleza de
los regimenes politicos de conocimiento es una tarea que admite nuevos desarrollos. Pero
también queda en evidencia la utilidad de trabajos que combinen la modelizacién teorica
con la indagacion historica. El tipo de fenomenos que se busca explicar requieren
descripciones densas de sus diversas manifestaciones. Seguramente haya en este didlogo
un camino fértil.
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