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Introduccion

El presente trabajo investiga sobre el proceso de toma de decisiones en la politica educativa
uruguaya durante el primer gobierno del partido Frente Amplio (2006-2007), especificamente a
partir una iniciativa concreta: incorporar las Tecnologias de la Informacién y Comunicacion (TICs)
de manera universal a la educacion publica primaria, a través de un “modelo 1:1” —una
computadora por nifio- que se vio plasmado en lo que se denomind: “Plan Ceibal” (Plan
“Conectividad Educativa de Informatica Béasica para el Aprendizaje en Linea”). La negociacion
por la implementacion de una alternativa de tales caracteristicas, requirié la participacion de
diversos actores que lograran acordar un conjunto minimo de estrategias para dejar sentada la
decision por adoptar este modelo en Uruguay. Durante este proceso se presentaron distintas
posturas entre los actores-clave para la implementacién del Plan: (a) del sistema politico; (b) de los
organismos  publicos convocados; y, (c) del sistema educativo. Si bien la iniciativa conto
mayoritariamente con el apoyo de estos actores, en el seno del sistema educativo se suscitaron
varias divergencias respecto a la definicion de esta politica que no terminaron de saldarse ni
negociarse durante el proceso de formulacion. Tratandose del primer gobierno de izquierda en
Uruguay y en un contexto politico que propicié la participacion de los actores educativos en
diversas instancias consultivas, resulta paradéjico que la definicion de una de las politicas de
mayor trascendencia y connotacion para la educacion durante el periodo, se tramitara sin el
consenso de los actores del sistema educativo.

Comprender este fenémeno implica profundizar en el analisis de cémo se toman las decisiones
de politica educativa en Uruguay: conocer quiénes participan en la toma de decisiones, y como se
saldan las divergencias entre los distintos actores cuando estas se presentan. A los efectos de esta
investigacion, interesa obtener respuesta a las siguientes interrogantes: ¢;cual es el rol que cumple
el sistema educativo en la definicion de las politicas publicas de su sector en Uruguay?, ¢;cuan
participativo fue el proceso de decisiones del Plan Ceibal?, ¢quiénes participaron efectivamente en
la instancia de formulacion?; y ¢por qué el gobierno descarto lograr un acuerdo con los actores
educativos previo a la definicién del Plan?

Ademas, se deben considerar los factores que determinaron que se optara por esta politica
especifica y no por otra alternativa de inclusién digital escolar. En tal sentido es menester
preguntarse: ;cémo fue la incorporacion del tema en la agenda del gobierno? y concretamente
Jquienes propusieron la iniciativa “un computador por nifio”?, ¢cual fue el rol de estos actores en
el disefio de la propuesta?, ;se plantearon alternativas?, ;quiénes participaron en dicha instancia?;
y especialmente: ;qué motivd que la iniciativa pasara a ser prioridad del gobierno de turno?

Si bien ya son numerosos los estudios que analizan el fenomeno social que engloba el Plan




Ceibal desde diversas disciplinas, aun no se han desarrollado analisis desde una mirada
politologica en cuanto al problema de la tramitacidn de esta innovacién en la educacion uruguaya.
El interés en ello radica en la conviccidn de que la participacion, y mas aun, el consenso de los
actores educativos en la definicion de las decisiones que implican innovaciones o reformas al
quehacer educativo es siempre una variable que condiciona el éxito de la implementacién y los
resultados de la politica (Pedrod; Puig, 1998). Siguiendo a Scartascini “el potencial de las recetas
de politica para lograr resultados positivos depende, en gran medida, de la calidad del proceso de
formulacion de politicas a través del cual se debaten, se aprueban y se implementan. Aun las
mejores politicas pueden no lograr sus frutos si el proceso no es el adecuado” (Scartascini et al,
2010: 2). Esta es la razon principal que motiva el estudio que aqui se presenta: lograr dar una
explicacion al como se toman las decisiones respecto a las politicas educativas del pais y a qué
responden las mismas.

Mas aln, como se vera a lo largo de este trabajo, la tramitacion politica del Plan Ceibal se
caracterizo por romper con el modelo tradicional de hechura de politicas educativas del pais y con
la tonica gradualista imperante durante el primer gobierno de izquierda (2005-2010); es por ello
que se intenta con esta investigacion dar respuesta a la siguiente pregunta general: ;como es
posible que esta innovacion, que rompid con el path dependence del sistema educativo uruguayo,
con la logica gradualista del gobierno de turno, y con los determinantes teéricos relevados, pudiera
finalmente concretarse?

El objetivo general que se plantea es entonces, analizar la tramitacion politica del Plan Ceibal
durante los procesos de agenda y formulacion, y explicar: (i) los factores que Ilevaron al gobierno
uruguayo de turno a aprobar esta iniciativa y a tramitarla sin el consenso de los actores del sistema
educativo; y (ii) aquellos factores que hicieron que la iniciativa finalmente se concretara a pesar de
las caracteristicas de su tramitacion.

Para ello este estudio se propone reconstruir el proceso de elaboracion politica que va desde la
incorporacion de este tema en la agenda de gobierno en el afio 2006, hasta la promulgacion del
decreto presidencial que crea el Plan Ceibal en abril de 2007. Esto implica especificamente (a)
identificar a los actores que participaron durante estas etapas, sus caracteristicas, recursos y
ambitos de accion; (b) examinar la secuencia y tipo de interacciones que se suscitaron entre los
diversos actores; (c) registrar las opiniones, preferencias e intereses de los actores-clave respecto a
la alternativa Plan Ceibal; (d) analizar las estrategias y comportamientos que evidenciaron los
distintos actores para hacer valer sus preferencias; y (e) determinar los factores que causaron la
participacién (mayor o menor) de los actores en el entramado de la formulacion del Plan Ceibal.

Para una mejor comprension del estudio de caso que aqui se plantea, el trabajo se estructura en

los capitulos que se presentan a continuacion:




En el primer capitulo, se establece el marco teodrico de referencia para el estudio de la hechura
de las politicas publicas, las perspectivas interpretativas de estos procesos y los esquemas
analiticos aplicables a un estudio de caso como el que se pretende.

En el capitulo dos, se describe el escenario de la educacion en Uruguay profundizando en el
entramado del “juego politico” del sistema educativo, su marco institucional, sus actores y su
relacionamiento; asi como en el contexto educativo que se planted durante el primer gobierno del
Frente Amplio en el pais.

En el tercer capitulo, se establece una aproximacion tedrica a la construcciéon de politicas
educativas y la introduccion de TICs a la ensefianza, y un primer acercamiento al Plan Ceibal en
términos generales —como politica educativa innovadora- y en términos particulares — sus
caracteristicas, breves antecedentes, y surgimiento de la iniciativa. Se deja sentado aqui también el
mapeo de actores participantes en su elaboracion y sus caracteristicas principales.

En el capitulo cuatro se presenta la descripcién y sistematizaciéon de la formulacién del Plan
Ceibal. Se esbozara la reconstruccion del proceso de agenda y formulacion a partir de los datos
obtenidos tras la aplicacion de las técnicas de estudio seleccionadas.

En el quinto capitulo se realiza el analisis de los datos obtenidos y se interpretan los resultados
respecto al marco teorico de referencia.

Por ultimo se presenta un capitulo dedicado a las conclusiones del trabajo y a reflexiones sobre

el tema de estudio propuesto.

Capitulo I. Marco conceptual y delimitacion del campo de estudio

1.1 Aproximacion al analisis de las politicas publicas

El presente apartado pretende exponer un marco conceptual de referencia, que dé cuenta de los
abordajes analiticos desde la ciencia politica capaces de brindar explicaciones teoricas sobre coémo
interpretar los procesos de elaboracién de la politica publica. Con esta finalidad se hard mencion,
en primer lugar, al concepto de “politica publica” y sus caracteristicas, y posteriormente se
presentaran las perspectivas para el analisis de su proceso de elaboracion que seran utilizadas en el
transcurso de esta investigacion.

Se entenderé en términos generales por politicas publicas a: aquellas decisiones/acciones® del

! En términos de Dye (1992), las politicas publicas pueden considerarse como decisiones 0 no decisiones de

los poderes publicos. Esta apreciacion manifiesta que no todos los asuntos pablicos pasibles de ser considerados en la
arena politica se incorporan finalmente a la agenda publica. No decidir sobre algin tema especifico también es una

forma de hacer politica segun el autor.




gobierno que “corresponden a soluciones especificas de como manejar los asuntos publicos”
(Lahera, 2004: 7) (Busquets, 1996; Lahera, 2004). Esta definicion, aunque amplia, permite
considerar y distinguir tres aspectos fundamentales de las politicas publicas: (a) son
decisiones/acciones; (b) corresponden a asuntos publicos; y (c) son emitidas por actores
gubernamentales. A los efectos de esta investigacion, interesa analizar tanto qué
decisiones/acciones —la politica pablica como producto de un proceso de elaboracion - y mas
enfaticamente como se forman las decisiones politicas en torno a un asunto publico concreto —
analizar el proceso de elaboracion politica en si mismo-.

Siguiendo a Subirats et al (2008), existen ciertos elementos constitutivos de cualquier politica
publica, que se presentan aqui de forma resumida y categorizada correspondiendo a lo definido
anteriormente: (a) aquellos elementos propios del proceso de elaboracion politica: existencia de
diversas decisiones y actividades; existencia de algun programa de intervenciones; existencia de
actos formales de implementacion de lo decidido (b) aquellos elementos que refieren a la solucién
de un asunto publico concreto: existencia o percepcion de una situacion considerada insatisfactoria
pasible de intervencidn politica; existencia de cierta base conceptual de partida o “modelo causal”
para la resolucion del problema; existencia de grupos-objetivo cuya conducta pretende modificarse
a través de la puesta en marcha de la politica; y, (c) aquellos elementos relativos al tipo de
decision: quienes son responsables por estas decisiones lo son en su condicion de actores publicos;
y estas decisiones tienen naturaleza obligatoria. La consideracion de estos elementos en su
conjunto, habla de la complejidad del concepto y del desafio analitico que se enfrenta a la hora de
realizar un trabajo interpretativo exhaustivo de cualquier politica publica concreta. Pero también,
pone de manifiesto dos salvedades a tener en cuenta: en primer término, el estudio de una politica
publica especifica debe interrelacionar estos elementos constitutivos de manera integrada al
analisis; y, en segundo lugar, los elementos que refieren a la elaboracion de una politica publica
son constitutivos de la misma; esto implica que la politica publica puede ser analizada como
concepto dindmico, en accion, ligado en su desarrollo a un proceso de decisiones/acciones y no
solo como resultado de las mismas.

Esta ultima apreciacion es el catalizador para el analisis que la presente investigacion propone:
estudiar el proceso de elaboracién de la politica publica, explicandola desde su l6gica de accion.
Con este proposito se presenta a continuacion un marco de referencia analitico, que integra dos
perspectivas preponderantes en la materia, a saber: una concepcion interactiva y participativa del
proceso de toma de decisiones (policy-making process); y un enfogque neoinstitucionalista historico
sobre el comportamiento de los actores y sus interacciones.

La concepcion interactiva y participativa de la toma de decisiones, mas que enfatizar en fases o

momentos de un proceso de elaboracidn politica, hace hincapié en los agentes que participan en el




proceso decisorio y a sus interacciones en la definicion de las decisiones y acciones politicas. Se
encuentra en Charles E. Lindblom al mayor exponente de esta concepcion.

Lindblom (1980) advierte criticamente que las diversas etapas del llamado proceso de la politica
manifiestan y plantean reiteradamente las mismas cuestiones y que éstas (conflicto, cooperacién o
ajuste, analisis racional o transaccién politica, burocracia o pluralismo) son el objeto propio y
principal de estudio. [...] Por eso, [...] prefiere hablar de policy-making process, en sentido politizado
de describir y explicar el proceso mediante el cual las fuerzas politicas se arreglan y al hacerlo
confeccionan de hecho la politica (Lindblom, 1980: cap. 1) (Aguilar Villanueva, 1993: 17).

Lo importante para el autor no son entonces las etapas analiticas que se puedan identificar en un
proceso de elaboracion, sino las relaciones e interacciones entre los distintos agentes que
participan en la hechura de las decisiones. Importa entonces conocer y explicar como hacen valer
sus intereses, cuales son sus concepciones, y que recursos movilizan en aras de influir en la toma
de decisiones en torno al asunto politico que los convoca. Asi, interesa analizar el juego politico
intrinseco a la toma de decisiones de toda politica publica.

Cuando hablamos de “politica publica”, nos estamos refiriendo a “procesos”, “decisiones”,
“resultados”, ..., pero sin que ello excluya conflictos entre intereses presentes en cada momento,
tensiones entre diferentes definiciones del problema a resolver, entre diferentes racionalidades
organizativas y de accion, y entre diferentes baremos y perspectivas evaluadoras. Estamos pues ante un
panorama lleno de “poderes” en conflicto, enfrentandose y colaborando ante opciones y cursos de
accion especificos (Lindblom, 1991: 7).

Son estas tensiones cooperativas-conflictivas entre actores y racionalidades las que determinan
la toma de decisiones, y en consecuencia la politica publica. De este modo la politica publica
puede entenderse como el resultado del juego politico entre los agentes participantes; pero ademas,
puede aplicarse el mismo razonamiento a cada una de las fases del proceso de elaboracion politica.
Toda fase del proceso de elaboracién implica una instancia decisoria en la que participan distintos
agentes y racionalidades. Para que un asunto se incorpore a la agenda gubernamental se requiere
una toma de decisiones; la formulacion de una politica remite también a una toma de decisiones
respecto a objetivos a alcanzar, propuesta de estrategias de accion, y la eleccién de una alternativa
o varias de ellas; lo mismo podemos decir de la implementacion y las otras fases del proceso.

Retomando las palabras de Subirats et al, cada momento del proceso de elaboracién politica es
pasible de ser analizado bajo estos parametros: el marco de referencia ciclico —la consideracion
analitica de distintas fases por las que pasa la elaboracion de una politica- es una herramienta
analitica que tiene que ser complementada con un analisis transversal. “Dicho analisis transversal
reposa en el analisis profundo de las principales claves de lectura de las politicas pablicas: los
actores, sus recursos y el marco institucional dentro del cual tienen lugar sus interacciones”

(Subirats et al, 2008: 50). En este sentido cabe sefialar que la transversalizacion también depende




del enfoque analitico que se considere para examinar el comportamiento de los agentes. Este
estudio se centrara tanto en los agentes participantes, como en el marco institucional en que se
encuentran, asi como en los recursos que posen y que movilizan (recursos institucionales y de
otros tipos), intentando identificar las distintas racionalidades que evidencian a la hora de influir en
el proceso de toma de decisiones. Siguiendo estas pretensiones, se eligio el enfoque
neoinstitucionalista historico para el abordaje del tema que se propone.

Segun Putnam (1993), las diversas corrientes neoinstitucionalistas acuerdan en dos postulados
fundamentales. En primer lugar, las instituciones influencian los productos politicos porque ellas —
las reglas y procedimientos normalizados que conforman las instituciones- estructuran el
comportamiento de los actores, es decir, sus identidades, su poder y sus estrategias. En segundo
lugar, las instituciones son construidas y moldeadas histéricamente, lo que les otorga inercia y
resistencia al paso del tiempo, y las hace dependientes de su propia trayectoria. Esto hace que
cualquier desarrollo futuro se encuentre condicionado por la trayectoria institucional pasada
(Putnam, 1993).

Dentro del neoinstitucionalismo se pueden encontrar diversas vertientes y clasificaciones, cada
una apoyada en cierta concepcion aceptada de lo que se entiende por “institucion”. Segun la
clasificacion de Hall y Taylor (1999), las principales corrientes institucionalistas son: el
institucionalismo histérico, el de la eleccién racional y el sociolégico®.

En los estudios de ciencia politica, especialmente cuando se trata de reconstruir el proceso de
elaboracion de una politica publica, la variante historica es generalmente la mas conveniente ya
que considera a las instituciones como aquellos “procedimientos formales o informales, rutinas,
normas y practicas insertadas en la estructura organizacional de la politica. Se incluyen,
entonces, las organizaciones y las reglas o convenciones promulgadas por una organizacion
formal (Hall y Taylor 1999: 17-18)” (Bentancur, 2008: 107). Segun esta perspectiva, las reglas,
procedimientos, rutinas y précticas formales e informales (institucionalizadas), habilitan la
constitucion de los actores y estructuran su comportamiento politico ya que delimitan las reglas de
juego, los recursos y atribuciones de cada actor, los &ambitos de competencia de cada uno de ellos,
sus mecanismos de control reciproco, y segun los casos, también establecen los modos de
interaccion con otros actores. Dado que las instituciones son ademas la principal fuente de
informacion de los actores, estas estructuran sus percepciones, modos de ser, preferencias,
incentivos y estrategias a la hora de seguir distintos cursos de accién y de interactuar con otros.

Por otra parte, el institucionalismo historico se preocupa por el “path dependence” institucional,
es decir, por el legado historico de las instituciones y, por lo tanto, pone especifica atencién en la

2 Clasificacion hecha por Hall y Taylor (1999), citados en: Bentancur, 2008: 106.




influencia de este legado en el comportamiento de los actores a través del tiempo. Esto implica
que, segun los casos, puedan encontrarse ciertos patrones de comportamiento normalizados o
institucionalizados en diversos actores, especialmente si estos se encuentran insertos en ambitos
publicos. Segun Peters (2003), “...dado que las organizaciones publicas tienden, tal vez con
mayor frecuencia que las del sector privado, a convertir sus actividades en rutina y a crear
procedimientos operativos estandares, la fuerza de la inercia suele ser importante en el gobierno”
(Peters, 2003: 101), y lo mismo puede decirse de los restantes actores que confluyen en el aparato
estatal. De este modo, el path dependence institucional actia como un predictor del
comportamiento de los agentes involucrados en cualquier arena politica, tanto desde la Optica del
investigador, como desde la dptica de los propios actores en interaccion.

En suma, esta perspectiva es de gran importancia para comprender el accionar de los actores
involucrados en la elaboracion de una politica publica concreta, ya que su comportamiento no sélo
dependera de sus posiciones y preferencias respecto al tema especifico que los convoca en un
momento dado, sino que, estard también muy determinado por las instituciones que forjan sus

modos habituales de ser e interactuar.

1.2 Agenda publica y formulacion politica: claves para el analisis

En el presente apartado se hace referencia a las etapas del proceso de elaboracion del Plan
Ceibal a examinar: su incorporacion a la agenda de gobierno y su formulacion politica. Como se
dijo anteriormente ambas etapas pueden distinguirse analiticamente, aunque en la realidad pueden
encontrarse intimamente entrelazadas y/o superpuestas. A continuacion se presentan algunas
aproximaciones conceptuales a estos terminos asi como claves para su posterior caracterizacion y
anélisis.

El concepto de agenda remite al “conjunto de los problemas que apelan a un debate puablico,
incluso a la intervencion (activa) de las autoridades publicas legitimas” (Meny; Thoenig, 1992:
114). No todo problema o asunto social es pasible de ser considerado por las autoridades publicas
correspondientes, y mas aun, de terminar generando una politica publica concreta, por lo que se
debe distinguir antes que nada, entre la situacién de percepcion de un problema social y su
incorporacion efectiva a la “agenda publica™. La fase de incorporacion a la agenda “corresponde a
que se tome en cuenta, por parte de los actores decisivos del sistema politico administrativo,
[cierto] problema de entre maltiples demandas ” (Subirats et al, 2008, 46). De este modo la agenda
acta como un filtro en que se jerarquizan diversos tipos de problemas sociales -existentes o

construidos®- en un momento dado.

®“La existencia de un problema social procede de dos fuentes posibles... las carencias objetivas de la sociedad;




El hecho de que un tema se encuentre en la agenda gubernamental no garantiza, sin embargo, la
generacion de una decision o accion politica sobre el mismo. Segun Kingdon (1995), se debe
distinguir por ello entre la agenda gubernamental —la lista de temas a los que el gobierno y
funcionarios publicos estan prestando seria atencidn- y la agenda de decision —la lista de temas de
la agenda gubernamental que son para una decision activa. Kingdon argumenta que:

...los problemas y el proceso politico pueden conformar la agenda de decisiones de politica publica
del gobierno, pero que la probabilidad de que un tema suba fuertemente en las prioridades de esta
agenda esta enormemente influida por la convergencia de las tres familias de procesos -—el
reconocimiento de un problema, la construccion de alternativas y el proceso politico (Olavarria, 2007:
70).

Cuando estas tres familias o corrientes de procesos son las adecuadas —existe un problema
socialmente relevante al que el gobierno presta suma atencion; existen alternativas viables,
factibles, aceptadas y/o recomendadas por expertos®, politicos y otros actores; y, existe el apoyo y
animosidad politica para llevar a cabo la medida- se produce o se abre lo que Kingdon denomina
una “ventana de oportunidad politica” en la agenda decisoria (Kingdon, 1995). De este modo,
existe una buena chance de que ocurra una politica publica cuando las fases de agenda y la fase de
formulacion han evolucionado favorablemente —y de cierto modo entrelazado-, es decir, cuando
los procesos que en ellas se desarrollan se han acoplado al punto de habilitar la generacién de un
cambio politico.

Sea que se hable de la agenda gubernamental o agenda de decisién, existen diversos factores
que influyen en la construccion de las agendas, factores que determinan su orientacion, aspectos
que favorecen la incorporacion de ciertos temas, y procesos prototipicos de acceso a la misma.

Segun Subirats et al (2008), existen cuatro dimensiones principales que favorecen la aparicion
de un problema o issue en la agenda, es decir, su ponderacidn subjetiva por sobre otros temas: la
intensidad del problema —la valoracion de las consecuencias si el problema no es atacado-, su
perimetro o audiencia —el alcance de sus efectos negativos, a qué poblacion, zona geografica, y
por cuanto tiempo-, su novedad —los problemas nuevos suelen ser mas atractivos para la opinion

publica y para el sistema politico-, y su urgencia —los problemas que refieren a situaciones de crisis

pero ante todo, la decision subjetiva de los que, en nombre de ésta, califican dicho fenémeno de problema social
(Becker, 1964) ” (Meny; Thoenig, 1992: 119).

* Durante las dltimas décadas se ha evidenciado una fuerte influencia de técnicos y saberes especializados en la
elaboracion de las politicas publicas. Si bien la participacién de los expertos suele ser méas significativa durante las
fases de monitoreo y evaluacion, se puede apreciar que aungue la formulacién concierne a una instancia propiamente
politica, el conocimiento experto puede llegar a sostener un rol fundamental en el planteo de las posibles alternativas a
los problemas sociales y particularmente en la justificacion técnica de las acciones a tomar (Stone, 2001 en: Bentancur,
2008).
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0 urgentes suelen estar presentes en la agenda por la necesidad de su resolucion inmediata-.

Estos problemas pueden acceder a la agenda o llamar la atencion de los decisores publicos a
partir de distintos procesos no excluyentes de “agenda setting”, tales como: (i) la mediatizacion, a
partir del lugar de preponderancia que le dan los medios de comunicacion o institutos de
encuestas; (ii) la movilizacion de los grupos de presion o por iniciativa externa, puede ser por la
presion de grupos organizados en el &mbito nacional o por definiciones que se discutieron a nivel
internacional y presionan para acceder a la agenda nacional®; (iii) la “oferta politica”, a través de la
competencia electoral entre partidos que plasman sus prioridades de agenda en algln tipo de
programa partidario en competencia; (iv) la “anticipacion interna”, es decir, a partir de la
percepcion de los decisores o funcionarios publicos, quienes siendo los que estan en mayor
contacto con las actividades publicas detectan los problemas o desajustes entre la accion estatal y
los problemas sociales; y/o (v) la “accion corporativa silenciosa”, a partir de influencias
neocorporativistas y relaciones clientelares que puedan tener los actores publicos (Subirats et al,
2008).

Una vez que un issue ha ingresado a la agenda publica, este puede pasar a lo que se denomina
segun la perspectiva ciclica fase de “formulacion politica”. La etapa propiamente de formulacién
remite al momento en que se discuten las eventuales soluciones a los problemas sociales
incorporados a la agenda, se definen los objetivos de la politica, se valorizan las distintas
alternativas posibles para alcanzarlos y finalmente se seleccionan las estrategias que se pondran en
marcha para lograr los objetivos propuestos. Esta fase esta signada por el analisis y la redefinicion
del problema publico, y la toma de decisiones referidas a la determinacion de alguna alternativa de
accion para modificar la situacion publica considerada problematica. En otras palabras,

...supone, ante todo, una definicién del modelo causal por parte de los actores publicos, definicion
en la que lo actores sociales tratan de influir en mayor o menor medida, y, posteriormente, una
formulacion del programa de actuacién politico-administrativo, es decir, la seleccién de los objetivos,
instrumentos y procesos que deberan ponerse en practica para resolver el problema en cuestion
(Subirats et al, 2008: 46).

Los modelos de andlisis propuestos en la disciplina para indagar en los procesos de formulacién
politica se disputan entre la perspectiva de la racionalidad limitada y la perspectiva incrementalista

de la toma de decisiones.

® En este tipo de influencias tienen un rol fundamental las instituciones financieras internacionales asi como
organismos internacionales de diverso tipo. Segun Filgueira (1997) se puede detectar la influencia de estos organismos
en las politicas sociales de América Latina a través de la concesion de préstamos condicionados al cumplimiento de
ciertos objetivos, la participacion conjunta en proyectos sociales y el asesoramiento de sus técnicos sobre la direccion
o receta de cierto tipo de politicas (Bentancur, 2008).
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El modelo de la racionalidad limitada enfatiza en un modelo racional de adopcién de
decisiones que lleve a los actores a optar por la mejor alternativa teniendo en cuenta las
restricciones que la realidad impone a los decisores politicos. EI modelo racional “puro” proponia
para ello una sucesion de pasos interdependientes y acumulativos, a saber: a partir de un andlisis
en profundidad se logran establecer objetivos ordenados por orden de importancia, se identifican
todas las alternativas posibles para lograr cada uno de ellos, se valorizan todos los posibles
impactos de las alternativas a aplicar y se comparan entre ellas, y finalmente se escogen las
mejores alternativas basadas en el andlisis anterior. Los estudiosos en la materia descartan la
préactica de un modelo decisional de este tipo en la realidad del juego politico, y proponen el
modelo racional “limitado” siendo que los decisores deben maniobrar con poca y costosa
informacidn, con escasez de criterios de eleccion, con escasa capacidad de generar distintos tipos
de alternativas, y deben lidiar con la tension de elegir alguna propuesta (Meny; Thoenig, 1992).
“En la elaboracion cotidiana de las politicas los directivos pablicos no aspiran a encontrar la
mejor politica —o el comportamiento 6ptimo, en términos de Simon-,[sino que] se conforman con
identificar politicas satisfactorias —comportamiento satisfactorio- " (Tamayo, 1997: 10, cap. I).

Por otro lado, se encuentra el modelo incremental de toma de decisiones. Este enfoque retoma
la importancia del juego politico entre los actores que interactian en el proceso decisorio, y
prescinde de cualquier explicacion de tipo racional para el analisis de las preferencias de los
decisores tal como se la describio anteriormente. EI modelo incremental propone el método de las
aproximaciones sucesivas y limitadas. Segun Aguilar,

...el decisor s6lo toma en consideracion aquellas alternativas que difieren muy poco de las politicas
que ya se llevan a cabo, rechazando las demas, y analiza sélo los aspectos en que la opcidn nueva y sus
consecuencias difieren de la situacién actual, obviando el resto. (Aguilar, 1993, citado en Tamayo,
1997: 12, cap. I).

De este modo las politicas se perpetian en el tiempo afinando cambios incrementales segun
cada momento de formulacion (o reformulacion). Esta explicacion, aunque bien puede
aproximarse mas a la realidad de las capacidades politicas en la elaboracion de las soluciones a los
problemas publicos, resulta escasa al momento de examinar procesos decisorios que deben
considerar la solucion de problemas complejos y relativamente novedosos o innovadores. La
importancia de este enfoque reside en que se ajusta a la perspectiva pluralista de la toma de
decisiones, en que la negociacién y el logro de acuerdos politicos son mas probables cuando se

trata de ajustes o pequefios cambios incrementales sobre una politica existente.

1.3 La configuracién de actores de las politicas publicas
Como se establece en los apartados precedentes, el estudio de la toma de decisiones politica

refiere al andlisis del comportamiento de los actores involucrados en un dmbito o espacio de
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actuacion respecto a un asunto publico, a las estrategias y recursos que movilizan para lograr
influir en una o varias decisiones determinadas. Siguiendo a Lindblom,

...para entender quién y como se elaboran las politicas, uno debe de entender las caracteristicas de
los participantes, en qué fases y qué papeles juegan, de qué autoridad u otro poder disfrutan y como se
relacionan y controlan unos a otros. Hay muchos tipos de participantes y cada uno cumple un papel
especial (Lindblom, 1991: 11).

Esto implica que el andlisis debe identificar (i) a los actores involucrados en el proceso de
elaboracion politica —en este caso durante las fases de agenda y de formulacién del Plan Ceibal-,
sus caracteristicas, recursos y ambitos de accion; (ii) sus intereses y preferencias; y (iii) sus
estrategias y modos de interaccion durante el proceso decisorio.

Todas estas cuestiones pueden responderse a través de la observacion e investigacion empirica,
pero primero hace falta dejar sentado un marco de analisis que estructure y otorgue sentido a los
datos que se puedan obtener en la realidad. Teniendo en cuenta lo anterior, en este apartado se
exponen dos modelos para el analisis de la toma de decisiones que se basan en la identificacion de
los actores-clave en la estructura analitica para reconstruir el proceso decisorio de la politica
publica: (1) el esquema de los jugadores con veto (Tsebelis, 2006); y (2) el esquema del “triangulo
de base” de las politicas publicas (Subirats et al, 2008). La combinacién de ambas perspectivas
brinda un buen punto de partida para estructurar el analisis de los diversos actores y acciones que
se desarrollaron durante la formulacién del Plan Ceibal.

El modelo que ofrece Tsebelis (2006), se basa en la afirmacion de que (1) toda politica publica
implica un cambio del statu quo (legislativo); (2) y para que este cambio pueda suscitarse, una
cierta cantidad de actores —sean estos individuales o colectivos- deberan de estar de acuerdo en el
cambio que se propone. A estos actores los denomina “jugadores con veto”, en el sentido de que su
consenso es necesario para cambiar el statu quo. En esta categoria, el autor propone dos tipos
principales de jugadores con veto, aquellos generados por la constitucion —jugadores con veto
institucionales; y aquellos generados por el juego politico; jugadores con veto partidarios. En lo
que respecta a otro tipo de actores, el esquema propone integrarlos al analisis especialmente
cuando se trate del estudio de una politica o caso concreto.

Lo interesante de este esquema es que Tsebelis hace la siguiente afirmacion: “Si conocemos las
preferencias de los jugadores con veto, la posicion del statu quo y la identidad del establecedor de
la agenda (la secuencia de movimientos de los diferentes actores), podremos vaticinar muy bien el
proceso de creacion de la politica” (Tsebelis, 2006: 3).

El autor enfatiza en el analisis secuencial que da surgimiento a la propuesta y sostiene que “el
jugador con veto que establece la agenda tiene una ventaja considerable: puede considerar el
conjunto ganador de los otros como su restriccion, y seleccionara de entre todos los puntos

contenidos en este conjunto ganador aquél que prefiera” (Tsebelis, 2006: 45). Es decir, el que
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establece la agenda tiene la ventaja de poder anticipar hasta donde estaran dispuestos a acordar los
actores-clave en cierta arena politica y por lo tanto hara una propuesta dentro de los parametros de
cambio mas o menos aceptables para todos los otros jugadores con veto. El o los jugadores con
veto a los que se les propone el cambio tienen la tarea de aceptar o rechazar la propuesta.

Este enfoque brinda dos herramientas fundamentales para el analisis de caso que se propone la
investigacion. En primer lugar, ofrece un parametro de bdsqueda de los actores fundamentales en
el proceso de elaboracion de una politica concreta: aquellos cuyo consenso es necesario para el
cambio; y en segundo lugar, brinda un buen esquema béasico que permite rastrear por un lado a
quiénes proponen la o las alternativas y por otro a quienes deben aceptar. En tal caso, es dable que
cuando se trate de varios actores que tengan que aceptar o rechazar la propuesta, se hara necesario
el consenso. Ahora bien, el analisis requerira entonces distinguir entre “jugadores con veto”, y
actores cuyo acuerdo puede ser deseable pero no necesario —en términos de condicidn necesaria-
para el cambio del statu quo. Por otra parte, este esquema enfatiza en la importancia secuencial y
determinante de una etapa sobre otra. En este caso, las caracteristicas de incorporacion de una
propuesta a la agenda deben tenerse en cuenta para analizar el momento propio de formulacién
politica.

El segundo modelo que se tendrd en cuenta para el analisis de la toma de decisiones es el
propuesto por Subirats et al (2008), quienes plantean la necesidad de determinar el “espacio de una
politica publica” y por lo tanto identificar lo que denominan “triangulo de base de toda
intervencion estatal” para poder verificar la hipétesis de intervencion subyacente a toda politica
publica concreta. El triangulo base de una politica estaria conformado por: (1) las autoridades
politico-administrativas; (2) los grupos objetivo y terceros afectados; y (3) por los beneficiarios
finales y terceros beneficiados. Cada uno de ellos se ubicaria en uno de los polos del triangulo
conformando la red de actores involucrados en el espacio de la politica.

Las autoridades politico-administrativas son los actores principales de cualquier politica
pUblica, cuyas decisiones estan dotadas de autoridad legitimada por el ordenamiento juridico®.

Para definir los actores publicos implicados en una politica, [se recurre a] la nocion de acuerdo
politico administrativo [...] entendido como el conjunto de actores publicos, estructurado por las reglas
de derecho [...], implicados en la elaboracion y ejecucion de una politica publica. Esta nocion se basa
en la existencia de una responsabilidad publica y el correspondiente control gubernamental directo

sobre tales actores, por lo que no incluye a los privados (Subirats et al, 2008: 62).

Segun Subirats et al, los actores privados que participan en el espacio de las politicas publicas

pueden categorizarse en tres tipos: (a) grupos-objetivo; (b) beneficiarios finales; (c) grupos

® En los regimenes democraticos la autoridad de los gobiernos esta legitimada por el voto de sus ciudadanos.
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terceros. Los grupos-objetivo son aquellos “...cuya conducta se considera politicamente como la
causa directa o indirecta del problema colectivo que la politica pablica intenta resolver ” (Subirats
et al, 2008: 63). Por lo tanto, son aquellos actores cuya conducta espera modificarse a partir de la
aplicacion de la politica publica en cuestion. Los beneficiarios finales son aquellos actores que se
considera que sufren los efectos negativos del problema publico y que se espera que su situacion
cambie a partir de la implementacion exitosa de la politica publica. Por dltimo, los grupos terceros
son aquellos actores que se ven afectados por la implementacion de la politica publica sin que esta
esté destinada a ellos de forma directa o indirecta. Estos grupos podran oponerse 0 no a la politica
publica dependiendo de los efectos negativos o positivos que consideren que ésta provocara en su
situacion particular. En consecuencia puede que se articulen con los grupos-objetivo o con los
beneficiarios finales segun el tipo de impactos de que se trate (Subirats et al, 2008).

El esquema anterior es de importante utilidad si se considera que el fendmeno social a explicar -
el resultado de la fase de formulacion durante la elaboracién politica del Plan Ceibal- requiere
recrear la hipdtesis causal y la hipdtesis de intervencion politica de esta solucidn concreta. Esto a
su vez precisa dejar sentado el triangulo base de intervencion, de quiénes se espera una
modificacion de conducta, a quiénes se espera beneficiar con la politica, quiénes fueron
considerados para definirla, etc. A partir de la aplicacion de ambos esquemas se constatara: 1) qué
actores participaron del espacio de la politica publica —caracteristicas, recursos, ambito de
actividad; 2) qué actores pueden considerarse jugadores con veto; 3) qué actor/es son los
establecedores de agenda; y, 4) qué rol ocupan los distintos actores en la hipotesis de intervencion

politica.

Capitulo I1. Escenario de la educaciéon en Uruguay

2.1 Marco institucional y gobierno de la educacion

En lo que refiere al marco institucional que regula la educacién en Uruguay, la norma de mayor
jerarquia data desde 1967 y se encuentra en la Constitucion de la Republica que estipula que la
ensefianza publica estard regida por uno o mas Consejos Directivos Autbnomos y que, la
regulacién de estos Consejos y la coordinacion de la ensefianza seran regulados por ley (Art. 202
Constitucion R.0.U.). Asi el gobierno y administracion de la educacion en Uruguay se divide en
dos Entes Auténomos con personeria juridica conducidos por Consejos Directivos: la Universidad
de la Republica —encargada de la ensefianza universitaria-, y la Administracion Nacional de
Educacion Publica (en adelante ANEP) —encargada de toda la ensefianza no universitaria-.

Esta caracteristica organizacional del sistema educativo uruguayo es de evidente particularidad

en comparacién con la de otros paises ya que supone que los entes autbnomos de ensefianza no
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quedan sometidos a supervision jerarquica del Presidente o del Poder Ejecutivo -salvo la
destitucion en los casos de ineptitud, omision o delito-, y por lo tanto son los que toman las
decisiones inherentes a la educacion dentro de su &mbito de accion. En el caso de la ANEP
...1os resortes efectivos de poder de los gobiernos sobre la arena educativa se reducen a tres: a) la
designacion de los jerarcas maximos de ese ente auténomo; b) la aprobacién por parte del Poder

Legislativo del presupuesto del ente para desarrollar su programa educativo; y c¢) la determinacién por

via legislativa de la forma de designacién de los miembros de los Consejos de Educacion, sus cometidos

y atribuciones (Bentancur, 2012b: 11).

La ley que da creacion a la ANEP —ley 15.739-, denominada “de emergencia” fue sancionada
en 1985 en el periodo de restauracién democratica del pais y perdurd hasta el afio 2008. En ella se
estipula el organigrama, composicion y competencias del ente, en cuya direccion cuenta con un
Consejo Directivo Central (en adelante CODICEN) compuesto por cinco miembros designados
por el Presidente de la Republica y avalados por el Parlamento® (de entre los cuales uno es
nombrado Director Nacional de Educacion Publica); y en un segundo nivel, es apoyado por una
Direccién de Formacion y Perfeccionamiento Docente y por tres Consejos Desconcentrados, uno
por cada subsistema —Consejo de educacién Primaria, Secundaria y Técnico-Profesional-,
compuestos cada uno por tres miembros designados por el CODICEN. En esa misma ley también
se establece la existencia de las Asambleas de docentes de los distintos institutos y centros
educativos, asi como las asambleas nacionales —Asambleas Técnico Docentes (ATD) - de cada
Consejo Desconcentrado. Por ley, estas asambleas tienen “derecho de iniciativa y funcion
consultiva en los problemas técnico pedagdgicos de la rama respectiva y en temas de la educacion
general ” (ley 15.739, cap. VII, inc. 8).

Por otra parte, hay otros dos organismos con competencia en la educacién no universitaria: el
Ministerio de Educacion y Cultura (MEC), y la Comision Coordinadora de la Educacion (CCE).

A partir de la ley de 1985 el MEC queda ‘“fuertemente retaceado en competencias si se lo
compara con sus pares de la regién, con excepcién de algunas areas particulares como la
educacion inicial y superior privadas” (Bentancur, 2012a: 7). Asi mismo, el MEC ha desarrollado
vinculos internacionales de importancia, especialmente aquellos que significan sustentos de

financiacion externa y/o convenios para el desarrollo de programas y proyectos educativos. Pero,

" La ley “de emergencia” de 1985 habia sido pensada para perdurar durante dos afios a modo de restauracion
inmediata del sistema educativo que habia sido socavado durante el periodo dictatorial. Sin embargo la ley de
emergencia rigid hasta diciembre de 2008 cuando una nueva ley de educacién es aprobada. A los efectos de la presente
investigacion se tendra en cuenta la ley de 1985 siendo que fue la que rigié durante el periodo de estudio que aqui se
propone.

8 La designacion se hace a propuesta del Presidente y deben tener la venia de dos tercios del Senado.
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el hecho de que la educacion basica y media estuviera gobernada por un ente autbnomo y no por
un Ministerio gestd “un sistema dual [que] ha derivado en conflictos entre el Director Nacional de
ANEP y el Ministro de turno en varias oportunidades, incluso en momentos en que ambas
autoridades pertenecian al mismo partido” (Mancebo; Torello, 2000: 38). Pese a ello, el MEC no
deja de ser un organismo con un alto potencial politico teniendo en cuenta su pertenencia al Poder
Ejecutivo y su visibilidad publica (Bentancur, 2012b).

Por su parte, segun la ley de 1985 la CCE —compuesta por representantes del CODICEN, de los
Consejos Desconcentrados, de la UdelaR, del MEC, de la ensefianza privada y de la Comision
Nacional de Educacion Fisica- tendria un rol de suma importancia como coordinadora de la
ensefianza publica y como espacio de proyeccion de las directivas de politicas educativas. Sin
embargo en los hechos, los intentos de protagonismo de la CCE tuvieron como contraparte la
defensa por parte de ANEP y de UdelaR de su status autondmico, y por tanto no logro incidir de
manera contundente en la direccidon de politicas tal y como se lo habia concebido (Bentancur,
2012b).

“En un primer diagnostico, [...] este sistema de gobierno de la educacion puede ser
caracterizado como fragmentado —aunque jerarquizado-, centralizado funcional y territorialmente

y de hegemonia estatal ” (Bentancur, 2008: 230)

2.2 Actores relevantes y caracteristicas del juego politico en la educacion

En nuestro pais se pueden distinguir tres grandes grupos de actores relevantes con capacidad de
influencia en lo que respecta a las politicas educativas: (a) autoridades; (b) partidos politicos; y (c)
sindicatos de la ensefianza (Bentancur, 2012a).

Entre las autoridades se encuentran los integrantes de los distintos Consejos de la ANEP, el
Poder Ejecutivo a través del MEC y otras instancias gubernamentales con competencias sobre el
sector u otros actores que sin tener competencias especificas sobre el sector educativo participen
en el desarrollo de politicas especificas. Por su parte, los partidos politicos son un canal natural de
representacion de preferencias e intereses, tanto en la arena parlamentaria, pero fundamentalmente
a través del partido que detente el poder a nivel ejecutivo.

Por dltimo, un tercer grupo lo ocupan los sindicatos de la ensefianza. En Uruguay, estos
sindicatos se encuentran organizados segun los subsistemas de ensefianza con una estructura
federal que agrupa asociaciones por territorio, en este caso departamentales. Cada una de estas
organizaciones es independiente entre si, pero se articulan en lo que ha dado a llamarse
Coordinadora de Sindicatos de la Ensefianza (CSEU). En el caso de la educacién publica primaria,
el sindicato aglutina tanto la representacion de docentes y de funcionarios en la denominada

Federacion Uruguaya de Magisterio - Trabajadores de Educacion Primaria (FUM-TEP). Asi
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mismo, la organizacion sindical no es la Gnica forma de participacion-representacion que tienen los
docentes. Las ATD, mencionadas anteriormente, también forman parte fundamental de la
representacion del colectivo docente, ya no a nivel gremial sino a nivel técnico-pedagogico v,
segun los casos, también pueden ejercer fuertes influencias en la definicion politica.

Ahora bien, cada uno de estos actores tiene distintas capacidades de influencia segun los
recursos que ostenten y segun el tipo de interaccion-alienacion que tengan con los otros actores.
En gran parte estos recursos se encuentran determinados por el marco institucional que los rige a
cada uno, pero ademas por las caracteristicas propias de cada tipo de actor y del sistema educativo
en términos generales.

En este sentido, se puede afirmar que tanto las autoridades gubernamentales como las de ANEP
son potencialmente los actores que institucionalmente tienen mayor posibilidad de influir en las
politicas educativas, en términos de Tsebelis, los jugadores con veto (institucionales) del sistema
educativo. Sin embargo, se puede constatar que histéricamente ha sido dificil para el sistema
politico (tanto a nivel ejecutivo como legislativo) incidir en las politicas educativas —mas alla de
los mecanismos de incidencia descritos en el apartado anterior- por varios motivos. En primer
lugar, porque la variable institucional con mayor peso en la gobernabilidad del sistema educativo
uruguayo ha sido su estatus autonémico (Bentancur, 2012b). En segundo lugar, el &mbito de la
ANEP se ha conformado en un espacio de importante apropiacion y arraigo de todos sus actores.

La educacion pablica uruguaya constituye una institucion cultural de profundo arraigo ciudadano.

El “Estado Docente ” cuenta con esa legitimacion politica y social como consecuencia de haber resuelto

eficazmente [...] en distintas etapas histéricas: la constitucion de una identidad nacional [...], el

favorecimiento de la integracion y la movilidad social, y la dotacidn a amplios sectores de la ciudadania
de recursos cognitivos que le permitieron un desempefio adecuado como ciudadanos y como agentes

productivos (Bentancur, 2008: 230).

En tercer lugar, por la escases de ideas o cuerpo de ideas de politica educativa. Segin constata
Luis Costa, las politicas educativas en Uruguay han demostrado histéricamente una dificultad
estructural: o bien se trata de politicas de Estado en que las lineas a seguir son postuladas de
manera muy general —hasta filos6ficamente-, o0 bien se trata de planes técnicos orientados a
resultados practicos que no terminan de constituir una “politica de gobierno” (Costa, 1992). Por
ultimo, la incidencia del sistema politico en la determinacién de politicas para el sistema educativo
ha estado condicionada, segun los casos, por el importante peso e influencia que el sector gremial
ejerce en la educacion.

Por su parte, la incidencia de las autoridades de la ANEP se efectla directamente desde los
Consejos y el CODICEN, a traves de los proyectos de presupuesto, ejecucion planes y programas,
formacion de docentes, etc. Ademas de su presencia en la CCE, su participacion también se

estipula en la Constitucion, para fines de asesoramiento de Comisiones Parlamentarias que
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elaboren leyes relativas a sus servicios (Constitucion ROU, art. 202).

Cabe destacar que por cierta ambigledad de la normativo, y por la propia incidencia de los factores
politicos, el verdadero equilibrio de poder y reparto de competencias entre el Consejo Central y los
desconcentrados ha variado en los ultimos veinte afios, asistiéndose a ecuaciones de mayor 0 menor
centralizacion-descentralizacion de las decisiones (Bentancur, 2008: 229).

En lo que respecta a la influencia de los colectivos docentes, se debe separar por un lado la
participacion gremial de la participacion técnico-pedagdgica. Si bien en ellas conviven muchas
veces los mismos docentes, sus logicas organizativas, lo mismo que los perfiles y prioridades que
destacan en cada uno de ellos pueden diferir.

Tradicionalmente, los sindicatos docentes han logrado en Uruguay una fuerte identidad y presencia
en la discusion de las politicas educativas, ejerciendo en algunas etapas un rol més integrado en el
circuito decisorio, o desarrollando en otras una actitud decididamente opositora a la implementacion de
politicas mediante medidas de lucha (Bentancur, 2012a: 24).

En tal sentido, la FUM-TEP ostenta recursos de incidencia de naturaleza societal, tal como su
capacidad de persuasion y amenaza, asi como de convocatoria y movilizacion de otros sectores y
docentes mas alla de sus afiliados, entre otros.

Por su lado, las ATD cuentan a su favor con una participacion institucionalizada por ley en los
distintos Consejos Desconcentrados al mismo tiempo que representan a la totalidad del cuerpo
docente. El peso de las ATD depende sin embargo de dos factores: “(i) su nivel técnico y la
independencia que exhibe respecto a las posturas de los sindicatos de la ensefianza; y (ii) el peso
relativo del respectivo Consejo en la elaboracién de las politicas educativas. En otras palabras, su
voz puede ser oida [...] o puede ser obviada” (Mancebo; Torello, 2000: 38)

Mas alla de los tipos de actores antes descritos y sus posibilidades de incidencia a partir de los
recursos que puedan movilizar para hacer valer sus intereses en la elaboracion de las politicas,
también interesa conocer las identidades y preferencias que se forjan en la arena educativa a modo
de identificar el tipo de interacciones y alienaciones que se puedan suscitar entre los actores. Con
tal propdsito Bentancur propone una segunda categorizacién o tipologia de actores segin su
posicidn respecto a ciertos ejes transversales de controversias y preferencias educativas. Estos ejes
son: (a) gobierno de la educacion, en el que se disputan el modelo autonomista de un modelo mas
ligado al sistema politico-partidario; (b) modalidad y estrategia de construccién de las politicas,
en torno al que se disputa la modalidad incrementalista —gradual y en base a amplios acuerdos-
contra un modo mas racionalista de construccion politica —con proposicion de cambios de mayor
envergadura y en plazos mas cortos-; (c) fines de la educacion, en que se contrapone una vision
culturalista de la educacion contra una visién que integra a la politica educativa a las politicas
sociales; y (d) el protagonismo en la gestion del servicio educativo, en que se disputan el rol

hegemdnico del Estado contra la visién mixta de diversificacion de instancias de ese poder. A
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partir del posicionamiento respecto a estos cuatro ejes se pueden identificar los siguientes tipos de
actores: “autonomistas”, “societalistas-articulacionastas”, “incrementalistas” y “liberales”
(Bentancur, 2012a).

Segun esta clasificacion, los “autonomistas” son aquellos actores que se caracterizan por:

...una adscripcion decidida a parte de la “path dependence” nacional y al marco normativo que
define la autonomia de gobierno de la ensefianza, pero también a un rol docente protagénico dentro del
mismo, en la medida en que constituiria el Unico actor colectivo que ademés de estar dotado de un
saber especializado en la tematica, preservaria al sector de las de las influencias de otras
racionalidades que se estiman disfuncionales con los propésitos educativos” (Bentancur, 2012a: 25).

En este grupo se puede ubicar a gran parte de los colectivos docentes (tanto desde el ambito
gremial como desde las ATD), a los académicos ligados a las ciencias de la educacion, y a gran
parte de la izquierda politica que tras afios encontrandose en el rol de oposicion a los gobiernos
nacionales aseguraba de esta forma el no condicionamiento de la educacion a las preferencias de

los partidos tradicionales (Bentancur, 2012a).

Cuadro I. Ejes de controversias y preferencias de actores

GOBIERNO |HECHURA FINES GESTION
AUTONOMISTAS autonomia gradualismo | culturales |estatal
SOCIETALISTAS d|re,C_C|on racionalismo | sociales mix

politica
INCREMENTALISTAS | mix gradualismo | mix estatal
LIBERALES dlrgc_uon racionalismo | mix privada/social

politica

Fuente: Bentancur, 2012a: 35. Cuadro 111

La categoria de “societalistas-articulacionistas” se adjudica a aquellos actores que preocupados
por problemas sociales tales como la pobreza y la exclusién, que encuentran a la educacion como
causa a la vez que remedio para estas problematicas, son proclives a priorizar los fines sociales de
la educacion mas alla de los propiamente culturales, y enfatizan en la necesidad de articulacion
con otros actores asi como a la construccion politica racionalista para alcanzar mejores resultados
desde una vision mas amplia y mas alla de las ldgicas del propio sector. En esta categoria se
encuentran algunos sectores sindicales, algunos actores de la esfera gubernativa y algunos
intelectuales ligados a la gestion de programas sociales (Bentancur, 2012a).

Por su parte, los incrementalistas son aquellos que adscriben al modelo de construccion politica
incremental —tal como se lo describe en el Capitulo I- y que priorizan la necesidad de avanzar en
torno al logro de amplios acuerdos entre los diversos actores representativos y consecuentemente
procuran politicas que impliquen cambios graduales e incrementales respecto a las politicas ya

establecidas. Entre estos se puede encontrar a algunos actores gubernamentales y/o partidarios
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(Bentancur, 2012a).

Por ultimo, se identifican como “liberales” a aquellos actores que, en parte insatisfechos con el
desempefio del sistema educativo durante los Gltimos afios, conciben la necesidad de pluralizar los
ambitos de gestion educativa y de prestacion del servicio educativo mas alld del Estado y de los
actores concebidos institucionalmente. Este tipo de actores sostienen que la intervencion estatal
debe ser subsidiaria y no hegemonica. En esta categoria pueden encontrarse algunos intelectuales y
partidarios de orientacion mas tradicional (Bentancur, 2012a).

A partir de la caracterizacion del sistema educativo uruguayo y de sus actores relevantes se
pueden identificar tres claras dimensiones que afectan el comportamiento de los actores en la
elaboracion de cualquier politica educativa especifica y que se veran reflejadas en el analisis: (i)
las posibilidades de accion que otorga el marco institucional; (ii) las capacidades de influencia —de
movilizacion de recursos para hacer valer su posicion- a partir de las caracteristicas propias de

cada actor; y (iii) sus identidades y preferencias ante aspectos mas genéricos de la educacion.

2.3 Coyuntura educativa y lineamientos para el periodo 2005-2010

La situacion de la ensefianza no universitaria hacia el afio 2005 planteaba en términos
generales, si bien no de forma critica, ya varios déficit a los que el nuevo gobierno debia hacer
frente.

En lo que respecta a la educacién primaria, este sector se presentaba como el subsistema mas
consolidado y con cobertura casi universal de la poblacion en edad escolar. Pese a ello, tenia varios
desafios pendientes tales como “completar su carécter universal, mejorar su rendimiento interno,
superar su calidad, extender progresivamente el tiempo pedagdgico, dotar de recursos
pedagogicos y didacticos actualizados” (ANEP-CODICEN, 2006: 5). Uno de los principales
problemas que evidenciaba el sector fue el alto grado de repeticion escolar, que se manifestaba en
su mayoria en el primer afio de escuela -la tasa de repeticion era de 16% en primer afio- y por lo
tanto hacia clara la necesidad de universalizar y fortalecer la ensefianza inicial (de 4 y 5 afios)
previa al ingreso a primaria. Pero ademas, este desfasaje tenia su repercusion en la duracion total
del tiempo escolar en muchos de los alumnos: el 30% de escolares finalizaban primaria (de ler a
6° grado) en mas de seis afios. Esta tendencia repercutia y se profundizaba en educacion media
(Bentancur; Mancebo, 2010). En cuanto a la calidad del aprendizaje los estudios realizados hasta
el momento demostraban “bajos rendimientos educativos en matematicas e idioma castellano,
reducida capacidad de comprension del lenguaje escrito y grandes distancias entre los logros
educativos de nifios y jovenes provenientes de hogares de ingresos altos, medianos y bajos”
(ANEP-CODICEN, 2006: 3).

En lo que refiere a la educacion secundaria, dos grandes problematicas aparecian sobre la mesa:
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la calidad de los aprendizajes y la cobertura. Uno de sus mayores desafios era enfrentar el enorme
fendomeno de desercion estudiantil dado especialmente en los ultimos afios de curso. En lo que
respecta a la calidad de los aprendizajes, un buen parametro de medicion fue la prueba PISA
aplicada en nuestro pais en el afio 2003°. Uruguay obtuvo puntajes notoriamente inferiores a los de
paises de la OCDE y mas preocupante aun, se evidencié una muy alta dispersion en los resultados
obtenidos por los alumnos, demostrando con ello el amplio rango de disparidad en la calidad de
aprendizaje que presenta nuestro sistema educativo (Bentancur; Mancebo, 2010).

Por otra parte, uno de los aspectos clave que estaba afectando profundamente al sistema
educativo era la situacion de sus docentes y maestros y las malas condiciones laborales —
especialmente los bajos salarios- en que debian desarrollar la tarea de ensefianza.

El descenso del salario docente, medido en términos de costo de vida, empobrecié a las columnas
vertebrales de cualquier esfuerzo educativo [...] Estos fueron obligados a buscar estrategias de
supervivencia -por ejemplo el doble o triple empleo- que generaron cansancio y frustracion en los
docentes y concluyeron minando la funcion educadora (ANEP-CODICEN, 2006: 2).

Adicionalmente, este malestar tendria que ver con la disconformidad del sector en cuanto a la
escasa participacion que se le daba en la definicion de las politicas y a causa de la alta
conflictividad estudiantil (Bentancur; Mancebo, 2010).

Tras la asuncion del Frente Amplio en el gobierno nacional se abrié una nueva etapa que apunté
a forjar grandes reformas que apostaran a la redistribucion y mejor eficiencia de los recursos tales
como la reforma tributaria, reforma del sistema de salud, reforma del Estado, entre otras; y a la
integralidad de las politicas sociales y sectoriales como estrategia politica, o mismo que a la
centralizacion de la coordinacion de las mismas —a través de la creacion del Ministerio de
Desarrollo Social-. Entre los grandes lineamientos que se proyectaban para el periodo de gobierno
-el Uruguay productivo, social, innovador, democratico, integrado y cultural- la educacion
aparecia como uno de los puntos clave para alcanzar tales objetivos. En el documento de transicion
responsable hacia el nuevo gobierno, Vazquez afirmaba: “la educacion es el eje de toda nuestra
estrategia de integracion social ” (Vazquez, 2004: 21). Las principales lineas de cambio y mejora
educativa tendrian que ver con la reformulacién del disefio juridico del sistema educativo tras la
discusion y aprobacién de una nueva ley de educacion, un incremento significativo del

presupuesto nacional destinado a la educacién alcanzando el 4,5% del PBI, y un conjunto de

% Program for International Student Assessment es una prueba de rendimiento estandar sobre varias éareas de
conocimiento que se aplica a estudiantes de 15 afios de edad y se utiliza para la comparacion de la calidad del

aprendizaje entre paises. Esta prueba se aplica internacionalmente cada tres afios.
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medidas destinadas al mejoramiento de la situacion educativa en términos de cobertura, calidad y
eficiencia™.

En lo que respecta al estilo de hechura de las politicas educativas, la estrategia general fue la
apuesta al gradualismo y la apertura a la participacion de diversos actores. En el &mbito de la
ANEP se otorgd una mayor participacion tanto a los gremios como a las ATD, reinstaurandose la
presencia del “delegado” por ATD en cada uno de los consejos desconcentrados. Ademas, se abrio
la participacion a otros actores de la sociedad —tal es el caso del Debate Educativo (2006), en torno
al cual se recopilaron las propuestas de mdaltiples actores vinculados e interesados en las
transformaciones de la educacién-; lo mismo que se cedi6 espacio a otros actores publicos en la
construccién de la agenda educativa y en la promocion de transformaciones —como el MIDES, el
LATU, el MSP- (Bentancur; Mancebo, 2010).

En referencia al problema especifico de la incorporacion de la tecnologia a la educacion, en el
documento de transicion de Vazquez este objetivo no aparece delimitado bajo ninguna propuesta
de incorporacion especifica, aunque si se afirma el propoésito y la necesidad de conjugar ambos
objetivos bajo el eje “Uruguay innovador”. Entre los desafios educativos presentados por el
Ministerio de Educacion y Cultura en el documento que se realizaria como base para el Debate
Educativo, se destaca:

“la democratizacién del acceso a las TIC es ante todo un imperativo de la democracia, pero para la
educacion el desafio esta en lograr el desarrollo de las capacidades que permitan su uso critico,
responsable y socialmente Util” y se deja abierta la interrogante hacia el debate: “;cémo deben
incorporarse las TICs a la educacion? ” (MEC, 2005: 31-34).

Capitulo I11. El Plan Ceibal: una politica educativa innovadora

3.1 Las politicas educativas y la introduccion de innovaciones en la ensefianza

En los parrafos que siguen se presentan algunas aproximaciones conceptuales a las politicas
educativas, sus caracteristicas distintivas entre las otras policies del Estado, sus particularidades
durante los procesos de elaboracion politica con énfasis en los procesos de introduccion de
innovaciones a nivel escolar.

Las politicas educativas comparten las mismas caracteristicas, elementos constitutivos y fases

10 Avanzar en la universalizacion de la educacion inicial, extender escuelas de tiempo completo con el objetivo a
largo plazo y de establecer este sistema como matriz de ensefianza primaria; universalizar el acceso y el egreso del
ciclo bésico de educacion secundaria, extender y fortalecer la red de proteccién social de la educacion primaria y
secundaria, potenciar la educacién técnico profesional y tecnoldgica en consonancia con la estrategia nacional de

desarrollo productivo (Vazquez, 2004).
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de elaboracion que el resto de las politicas publicas; pero presentan algunas especificidades
sectoriales a tener en cuenta. Antes que nada, es menester ajustarse a alguna definicion mas
concreta, por lo que se entendera aqui por politicas educativas “...un conjunto de lineas de accion
disefiadas, decididas y efectivamente seguidas por la autoridad educativa en el ambito de su
competencia...Una politica educativa integra una diada representada por el contenido y el
proceso” (Mancebo, 2002: 140). El contenido de la politica - justificacion del problema que se
quiere afrontar, los objetivos a ser logrados por el sistema educativo, y las lineas de accidn que se
emprenderan para alcanzar las metas propuestas- estd generalmente orientado por grandes
“principios rectores” tales como equidad, calidad, eficiencia, etc. (Mancebo, 2002). Por su tipo de
contenido y por la funcién social que ejerce la educacion, las politicas educativas cumplen un rol
central entre las actividades del Estado (Costa Bonino, 1992).

Segun Pedr6 y Puig, las politicas educativas evidencian dos tipos de particularidades, el
primero refiere a ciertas caracteristicas especificas que se plantean durante las distintas fases del
proceso de elaboracion politica, y el segundo refiere a los efectos de las mismas. En lo que
respecta al primer tipo de particularidades y en lo que atafia a los momentos que interesa analizar
en este estudio, los autores afirman que en la fase de incorporacion de un tema en la agenda, “el
origen de la intervencion estatal en el sector suele provenir de un desfasaje entre las orientaciones
y objetivos del sistema escolar y los requerimientos del sistema social ” (citados en: ANEP, 2010:
69), es decir, proviene de la constatacion de una incongruencia entre el ser y el deber ser del
sistema escolar respecto a algin tema concreto. Por otra parte, en lo que refiere a la fase de
formulacién politica los autores sostienen que existen dos particularidades a tener en cuenta: en
primer lugar, cualquier politica que modifique o altere los métodos, curriculum o contenidos de la
ensefianza deben pasar por un periodo de prueba adecuado que permita evaluar en base a esta
etapa de experimentacién la posibilidad de una implementacion concreta; y en segundo lugar, la
formulacién debe basarse en el mas amplio consenso.

Las politicas educativas de mayor enjundia no pueden resolverse por via administrativa y ni siquiera
legal, sino que siempre es necesaria una negociacion tendiente a conseguir los apoyos de los diferentes
actores del sistema escolar. Estas peculiaridades le confieren a las politicas educativas una cierta
parsimonia que las distingue de otras politicas (ANEP, 2010: 70).

En lo que respecta a los efectos de las politicas educativas, los autores de referencia constatan
las siguientes particularidades: (i) sus objetivos son mas bien de tipo cualitativo y esto hace que
sea dificultoso medir el impacto de una politica educativa; (ii) los efectos de las politicas
educativas se producen (y se reconocen) bastante tiempo despues de aplicada la politica en
cuestion; (iii) sus resultados no guardan una relacién lineal con los recursos asignados; y (iv) se
ligan estrechamente con otro tipo de politicas sociales, es decir, una politica educativa puede
mejorar sus efectos si a su vez se integra a la ejecucion de otras politicas sociales (ANEP, 2010).
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Pedr6 y Puig han enfatizado en el analisis de las reformas educativas, sus procesos Yy
caracteristicas, del mismo modo que distinguen las reformas educativas de la introduccion de
innovaciones a la educacion. Antes que nada postulan que si bien ambas remiten a la introduccién
de cambios al status quo existente, se producen a escalas diferentes: las reformas por lo general
implican una modificacion legal y/o estructural o una transformacion de tipo global de la
educacion como servicio publico, mientras que las innovaciones son cambios que se introducen a
una escala menor y “aun [tratandose de] un cambio mas o menos sustancial, no modifica la
actuacion en el aula o en la escuela mas alla de lo que estd previsto en la legislacion y es
admisible sin modificar el status quo del sistema escolar” (Pedrd; Puig, 1998: 41). Los aspectos
que se ven afectados por la introduccion de la innovacion en los centros escolares son: la
incorporacion de nuevos contenidos; la utilizacién de nuevas metodologias o materiales; la
aplicacion de nuevos procesos de ensefianza-aprendizaje, la transformacion de los presupuestos
pedagogicos sobre el rol de los actores educativos (Pedrd; Puig, 1998).

En base a las definiciones anteriores, la incorporacion de TICs a los sistemas educativos puede
distinguirse claramente como una innovacién mas que una reforma. La introduccion de TICs a los
sistemas escolares a nivel internacional data desde aproximadamente mediados de 1980 y en la
actualidad ha alcanzado colocarse en la agenda de casi todos los paises del globo. Estas iniciativas
corresponden con el valor que se les atribuye a estas tecnologias —especialmente el uso de
ordenadores y de internet- como herramientas fundamentales para la integracion de los paises en la
sociedad del conocimiento. Es innegable la influencia que actualmente tienen las TICs en todos los
aspectos de la vida humana y las posibilidades que brinda en términos de formacion en sus mas
amplios sentidos™.

Segun Benavides y Pedrd, las estrategias basicas para alcanzar los objetivos de acceso, uso y
apropiacién de las TICs en el ambito escolar, han sido coincidentes y son dos: (i) la inversion en
infraestructuras y equipos: asignacion de ordenadores y garantia de la conectividad de los mismos

y (ii) la creacién de condiciones propicias para su uso en las aulas —formacién apropiada de los

1 La Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacién (CMSI) —Ginebra 2003; Tunez 2005- reconoce la

importancia de las TIC para el desarrollo de las naciones: [...] La educacion, el conocimiento, la informacion y la
comunicacion son esenciales para el progreso, la iniciativa y el bienestar de los seres humanos. Es mas, las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC) tienen inmensas repercusiones en practicamente todos los
aspectos de nuestras vidas. El rapido progreso de estas tecnologias brinda oportunidades sin precedentes para
alcanzar niveles més elevados de desarrollo. La capacidad de las TIC para reducir muchos obstaculos tradicionales,
especialmente el tiempo y la distancia, posibilitan, por primera vez en la historia, el uso del potencial de estas
tecnologias en beneficio de millones de personas en todo el mundo” (Declaracion de Principios, 2004 inciso 8. VVéase
en: http://www.itu.int/wsis/docs/geneva/official/dop-es.html. Ultimo acceso: 26/11/2012).
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docentes, disponibilidad de contenidos y aplicaciones, desarrollo de estructuras o redes de apoyo,
desarrollo de investigacion sobre la tematica- (Benavides; Pedro, 2007). La generacion de este tipo
de politicas requiere por supuesto una importante intervencion del Estado especialmente en lo que
respecta a la dotacion de recursos necesarios para asegurar el acceso a estas tecnologias (banda
ancha, computadores). Los autores identifican sin embargo que en aquellos paises en que se ha
alcanzado un amplio desarrollo en materia de introduccion de TICs en la educacion
....en buena medida [...] los planes de dotaciones parecen haber alcanzado su cenit y [...] las
expectativas de ganancias en términos de calidad educativa siguen sin poder ser suficientemente
acreditadas”. [A partir de esto han constatado que] “... el interés politico ha evolucionado desde una

I6gica cuantitativa (cuantos ordenadores, cuantas escuelas conectadas, etc.) a otra cualitativa donde

adquieren mayor relevancia los aportes de la investigacion educativa (TIC si, pero en qué materias, con

gué métodos y bajo qué condiciones) (Benavides; Pedr6, 2007: 30).

Estos planteos dan la pauta de la dificultad que implica incorporar tecnologias al aula,
especialmente cuando las estrategias mas “‘cuantitativas” no dejan espacio a una discusion mas
conceptual sobre el cdmo lograr una apropiacion cabal de las TICs.

Como ocurre con todas las innovaciones, es posible que las nuevas oportunidades ofrecidas por los
cambios tecnolégicos movilicen inicialmente a un porcentaje limitado de potenciales usuarios, entre el

10 y el 20%, o también llamados early adopters. Lo verdaderamente dificil es cruzar esta barrera para

conseguir una adopcién generalizada que solo puede llegar por la via de la creacién de un sistema de

incentivos apropiado. Y, en este sentido, algunas de las condiciones necesarias parecen todavia lejanas

(Benavides; Pedrd, 2007: 66).

3.2 Modalidad 1:1 como estrategia de inclusion digital: la iniciativa Plan Ceibal

El Plan Ceibal represent6 una de las politicas mas importantes del periodo de gobierno Vazquez
(2005-2010) y de mayor trascendencia nacional e internacional. Esta politica se inscribe en un
conjunto de medidas adoptadas por el Frente Amplio signadas por la reformulacién de las
estrategias de desarrollo del pais, con una fuerte inclinacion hacia la inclusion social y hacia la
incorporacion de la poblacion uruguaya en la Sociedad de la Informaciéon y el Conocimiento
(Rivoir, 2008). Toma como modelo la propuesta “One Laptop per Child” (OLPC) impulsada por
Nicholas Negroponte del Instituto Tecnoldgico de Massachussetts. El objetivo principal del Plan es
la reduccion de la brecha digital en el Uruguay a través de un proyecto socio-educativo de alcance
nacional que universalice el acceso y uso de a las TICs a toda la poblacion escolar (a todos los
nifios de 1° a 6° afio de educacién primaria y a sus maestros), que garantice el uso educativo de

estos recursos durante la formacién primaria, y que promueva la participacién familiar y social*?.

12 \/gase la pagina web oficial de Plan Ceibal: www.ceibal.org.uy (Ultimo acceso: 26/11/2012)
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Es una politica pablica de caracter multidimensional que integra objetivos tecnoldgicos,
educativos, y sociales, de manera innovadora y sin precedentes en nuestro pais, y que se aplica
especificamente en un ndcleo de socializacion y ensefianza-aprendizaje particular: la escuela
primaria.

En lo que respecta a la experiencia uruguaya en introduccion de TICs al sector escolar, los
antecedentes son escasos y datan desde el afio 1985. Las primeras experiencias estuvieron
destinadas a proyectos experimentales de diverso alcance. En el afio 2000 el proyecto INFED
instala la experiencia de “aulas informaticas™ a partir del cual se incorpora la figura del “docente
de computacion”. Esta experiencia fue variable segin los casos y signific6 una primera
aproximacion a las TICs que requirio una gran inversion en recursos humanos y materiales. En el
afo 2001 se inicia el Programa de Conectividad Educativa (PCE) conducido por Presidencia de la
Republica, ANEP y ANTEL, que entre sus actividades destacables estuvo el desarrollo del portal
educativo TodosEnRed, la evaluacion de sitios y plataformas para la educacion, y el concurso de
contenidos. Este Programa tuvo gran incidencia en la educacion media y formacion docente, en lo
que respecta a primaria solo un tercio de las escuelas evidenciaron uso de estas herramientas
(Grompone et al, 2007).

Pese a estos intentos, la incorporacion de las TICs en Uruguay no se vio modificada en términos
de acceso a computadoras 0 a conectividad y sus indicadores méas favorables refirieron a la
incorporacion de telefonia fija y movil (Rivero Illa, 2008). Sera recién con la iniciativa del Plan
Ceibal que se garantizara el acceso a los ordenadores y conexion a internet de toda la poblacion
escolar, y mediante ella a sus respectivos entornos familiares. EI Proyecto OLPC recién es
presentado a la comunidad mundial en 2005 y a fines de 2006 Vazquez presentaria la iniciativa
publicamente para ser aplicada en Uruguay.

En términos estratégicos de incorporacion de TICs al ambito educativo, el modelo 1:1 se
destaca por varias particularidades con énfasis en dos caracteristicas. En primer lugar, se basa en la
dotacion de un computador personal a cada nifio, nifia y maestro de la escuela publica, es decir, los
ordenadores pasan a ser propiedad individual y no propiedad de la institucion educativa. Segun
Benavides y Pedro:

...las medidas destinadas a fomentar el uso de los ordenadores a un nivel mas personal, ofreciendo
los equipamientos apropiados (como ordenadores portatiles o domésticos) son [poco]... frecuentes.
Cuando acontecen, acostumbran a dirigirse exclusivamente al profesorado y se acompafan, por regla
general de programas de formacion, mientras que iniciativas similares destinadas a los alumnos
contintan siendo muy raras (Benavides; Pedrd, 2007: 36).

En segundo lugar, el modelo “un computador por nifio” se basa en una hipotesis de intervencion
particular: la idea que los alumnos podran incorporar habilidades de uso de las TICs por si solos,

por el simple hecho de tener acceso a las mismas. Este es el fundamento tedrico del proyecto
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OLPC (Grompone, 2008). Aunque si es cierto que ante la incorporacion de TICs al aula escolar
gran parte del cuerpo docente suele encontrarse en situacion desventajosa respecto a sus alumnos
(Benavides; Pedro, 2007) la hipdtesis de Negroponte no estaba corroborada ain de forma
concluyente. Los estudios realizados en los Ultimos afios evidencian una capacidad de
incorporacion de habilidades en TICs mucho mayor en los nifios que en los docentes, sin embargo,
no se evidencia estabilidad o crecimiento en el interés por el uso de las TICs si no es por la
creatividad e iniciativa del docente o un individuo dinamizador® (Benavides; Pedrd, 2007;
Quiroga, 2008; Hernaiz, 2010). Considerando el rol fundamental que cumplen los docentes en los
procesos de apropiacién y uso con sentido de TICs, parece ser que su participacion en los procesos
de elaboracion politica debiera estar garantizada a los efectos de considerar todos los aspectos que

se deben tener en cuenta para su efectiva puesta en marcha.

3.3 La “constelacion de actores” del Plan Ceibal

A partir de lo sefialado en los apartados de este capitulo, cabe ahora precisar la “constelacion de
actores” del Plan Ceibal a fin de identificar lo que Subirats et al (2008) denominan: triangulo base
de intervencién estatal. Considerando las caracteristicas que presenta el Plan Ceibal, sus
fundamentos tedricos y su ambito de aplicacion, se pueden reconocer para este caso que los
grupos-objetivo, los actores que se considera deben cambiar su conducta para que el problema
“brecha digital” desaparezca, son los nifios y nifias en edad escolar. Si sélo se tiene en cuenta la
hipétesis de Negroponte, estos son los Unicos actores privados que requieren modificar su modo de
actuar. Sin embargo, el hecho de que esta politica sea implementada directamente en el ambito
escolar implica también una modificacion de conducta de los centros escolares en si mismos,
especialmente de sus maestros: deben modificar los procesos, ideas, contenidos y metodologias a
partir de la introduccion de las TICs. Por otra parte, los beneficiarios finales del Plan Ceibal
también son los alumnos y los maestros. En términos distributivos, a todos ellos se los haré
beneficiarios de un computador portatil de propiedad personal el cual se supone coadyuvara
mediante su uso paulatino a la mejoria de la calidad y eficiencia de la educacion en el ambito
escolar. Por derrame, esta situacion beneficiosa se traspasara a los centros escolares (considerados
como unidad), a las familias de los alumnos, y a la sociedad entera. Se constata entonces que esta

3 “Los chicos [pueden estar] muy familiarizados con las nuevas tecnologias, pero es el docente quien sigue siendo
el eje del sistema educativo: es quien genera el vinculo con los estudiantes, quien los motiva, quien los introduce a
determinados conocimientos que se convierten en aprendizajes gracias a las herramientas facilitadoras que les
brindan y al intercambio en la tarea pedagodgica” (Hernaiz, 2010: 4). Uruguay comprobaria esto una vez aplicada la
primera fase de implementacion del Plan Ceibal —fase de experimentacion en Villa Cardal- a través de la cual se

llegaria a las mismas conclusiones (Grompone et al, 2007; Grompone, 2008).
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iniciativa concreta al igual que varias politicas de caracter social requiere que el beneficiario final
sea a su vez quien modifique su conducta para hacerse acreedor de tal beneficio. En este caso, a
partir de una modificacion de conducta respecto a las TICs se espera beneficiar a estos grupos con
su uso, apropiacion y uso con sentido de las tecnologias. En tal caso, estos actores se ubicarian en
los dos Vértices de actores privados del triangulo de intervencion.

En lo que refiere a las autoridades politico-administrativas, la elaboracion del Plan Ceibal
implicé la colaboracién de mdltiples participantes que interactuaran entre si en el disefio y
definicion de los objetivos, soluciones aplicables, y etapas de intervencidén. Consecuentemente el
sistema educativo debid interrelacionarse con otros actores decisores para hacer valer sus intereses,
perspectivas y prerrogativas. En base al decreto presidencial de abril de 2007 se puede afirmar que
conjugaron en ese transcurso actores de diversa indole: Presidencia de la Republica, ANEP (a
través del Consejo Directivo Central -CODICEN- y el Consejo de Educacion Primaria —CEP-), el
Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), el Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (LATU), la
Administracion Nacional de Comunicaciones (ANTEL), la Agencia para el Gobierno de Gestién
Electrénica y la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento (AGESIC) y la Agencia Nacional
de Investigacion e Innovacion (ANII). Todos ellos gozaron formalmente con la potestad de
proponer y acordar acciones en la fase de implementacion del Plan Ceibal, de la que estaria a cargo
el LATU (Decreto 18-04-07). No esta claro, sin embargo, cual fue la participacion real de los
distintos actores durante la etapa previa a la sancion del decreto; es decir, durante el lapso que
hubo desde la incorporacion de la iniciativa en la agenda de gobierno y su sancion en abril del
2007. Es de suponer que todos tuvieron que tener algin grado de intervencion durante ese periodo
en virtud de concretar la existencia de posibilidades para llevar a cabo tal iniciativa. En tal caso el

triangulo base de intervencion del Plan Ceibal quedaria conformado como muestra el cuadro I1.

Cuadro Il. Tridngulo base de intervencion estatal

Autoridades politico-administrativas:

AGESIC PRESIDENCIA

Dable ANER
LATU institucionalidad
[CODICEN - CEP)

Grupos Objetivo: Beneficiarios finales:

ESCOLARES DOCENTES
ESCOLARES DOCENTES SOCIEDAD

Fuente: elaboracion propia
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Cuadro 111. Autoridades politico-administrativas en el disefio del Plan Ceibal

Actor Tipo de actor Atribuciones

Presidencia de la Republica Presidente Tanto el Presidente como los Ministros tienen entre sus

atribuciones la posibilidad de actuar por Consejo de Ministros o
por accion del Presidente junto a los Ministros correspondientes
para cada tema. El Consejo tiene competencia privativa en todos
los actos del gobierno y administracion que planteen en su seno
el Presidente de la Republica o sus Ministros en temas de sus
respectivas carteras. Pueden enviar proyectos de ley al

parlamento o actuar por decreto.
Ministerio de Educacion y Cultura (MEC Ministerio

Administracion Nacional de Servicio Unica empresa estatal de telecomunicaciones. Es la empresa en
Telecomunicaciones descentralizado el rubro mas importante del pais. Sus principales servicios son
(ANTEL) la prestacion de telefonia fija, mdvil, y conectividad a internet.
Agencia de Gobierno Electronico y Organismo Tiene como objetivo procurar la mejora de los servicios al
Sociedad de la Informacion dependiente de ciudadano, utilizando las posibilidades que brindan las
(AGESIC) Presidencia de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (TIC).
la Republica.
Unidad
ejecutora 010
dentro del inciso
02)
Agencia Nacional de Investigacion e  Persona juridica ~ La ANII tiene como mision ejecutar los lineamientos politico-
Innovacion de derecho estratégicos del Estado en materia de Investigacion e Innovacion
(ANIID) publico no promoviendo, articulando y fortaleciendo las capacidades del
estatal. Sistema Nacional de Innovacion para alcanzar el desarrollo

productivo y social del pais. Se comunica con el Poder
Ejecutivo a través del MEC que preside el Gabinete Ministerial
para la Innovacion.

Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay  Persona juridica Su misidn es impulsar el desarrollo sustentable del pais y su

(LATU) de derecho insercion internacional, a través de la innovacion y la
publico no transferencia de soluciones de valor en servicios analiticos,
estatal metroldgicos, tecnoldgicos, de gestidn y evaluacion de la

conformidad de acuerdo a la normativa aplicable. Est4
conformado por Un representante del Poder Ejecutivo
(Ministerio de Industria, Energia y Mineria), que ocupa la
presidencia; y dos representantes de la Camara de Industrias del
Uruguay Yy el Banco Republica, en calidad de directores.
Administracion Nacional de Educacion Ente Auténomo
Publica
(ANEP)

La Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP) es el
organismo estatal responsable de la planificacion, gestion y
administracion del sistema educativo publico en sus niveles de
educacion inicial, primaria, media, técnicay formacion en
educacion terciaria en todo el territorio uruguayo. Tiene a su
cargo la administracion de la educacion estatal y el control de la
privada en todos los niveles antes mencionados y —al igual que
la Universidad de la Republica, que es la encargada de la
educacion universitaria estatal— tiene el caracter de un ente
auténomo (Tomado de http//:anep.edu.uy)

Fuente: elaboracion propia

Los actores publicos aqui mencionados corresponden a distintas estructuras y ordenes dentro
del aparato estatal uruguayo. A nivel gubernamental se encuentra Presidencia de la Republica y el

Ministerio de Educacién (rama ejecutiva del gobierno); ANEP corresponde al orden de entes
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autonomos del Estado; ANTEL corresponde al orden de Servicios Descentralizados del Estado,
ANII y el LATU son personas juridicas de derecho publico no estatales —los lineamientos de la
ANII los establece el Poder Ejecutivo, mientras que los del LATU los establece un directorio
conformado por un miembro del Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM) y dos
miembros de la Camara de Industrias y del Banco Republica (BROU). Por su parte la AGESIC es
un organismo dependiente de la Presidencia de la Republica.

En base al ordenamiento juridico uruguayo, cada uno de estos actores se desempefia con
distintos grados de autonomia y nivel de competencias, del mismo modo, participan en distintos
aspectos de la elaboracién del Plan Ceibal. Por otra parte, actores como la ANEP y el MEC forman
parte del sistema educativo del Uruguay. Tal como se vio en el Capitulo II, el sistema educativo
plantea sus arreglos institucionales y dinamicas propias en el juego politico, por ello se importante
destacar que dentro del sistema educativo las autoridades deben interactuar con los colectivos
docentes -con las Asambleas Técnico Docentes (ATD) y con los gremios de maestros- por lo que
se los debe tener en cuenta en el analisis de interacciones para conocer la participacion que
tuvieron todos los actores educativos. En el cuadro IlIl se esquematizan las principales

caracteristicas de los actores publicos participantes en la elaboracion del Plan Ceibal.

Capitulo V. Reconstruccion del proceso de toma de decisiones del Plan
Ceibal

En el siguiente capitulo se presenta la reconstruccion del proceso de elaboracion politica que
siguid el Plan Ceibal estrictamente durante las fases de agenda y formulacion segln las
delimitaciones que ofrece el marco tedrico expuesto en el Capitulo I. La sistematizacion de este
proceso se ha hecho en base a dos técnicas de investigacion: (a) la realizacion de entrevistas en
profundidad a los actores relevantes que participaron activamente durante estas fases; y (b) analisis
de datos secundarios.

Para la realizacion de las entrevistas se consider6 como criterio fundamental, la
representatividad de los distintos aspectos participantes durante el proceso, a modo de dar cuenta
de las visiones y acciones desde el ambito politico; desde el ambito técnico, y desde el
propiamente educativo, sin perder el énfasis en la poblacion objeto de estudio que es el sistema
educativo. Con este objetivo se entrevisto a los siguientes actores: Luis Yarzabal (Presidente del
CODICEN, periodo 2005-2010); Héctor Florit (miembro del CODICEN, periodo 2005-2010);
Edith Moraes (Directora del CEP, periodo 2005-2010); Teresita Capurro (Mesa ejecutiva de la
FUM-TEP, periodo 2005-2010); Danae Sartou (representante en la ATD del CEP, periodo 2005-
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2010); Luis Garibaldi (Director de Educacion del MEC, periodo 2005 a la fecha), Juan Grompone
(Asesor Técnico del Plan Ceibal hasta fines del 2007); y se aplico un cuestionario abierto a Miguel
Brechner'* (Presidente del LATU, periodo 2005-2010).

Para el analisis de datos secundarios se tuvo en cuenta (i) documentacion oficial relevante
originada en el periodo, en su mayoria actas o informes del &mbito educativo -actas del
CODICEN, actas e informes de la ATD de primaria, resolucion del Congreso de FUM-TEP, actas
de la CCE-; vy, (ii) se realiz6 un relevamiento de prensa —de los Semanarios “Brecha” y
“Busqueda” - correspondiente al periodo que va desde finales del afio 2005 hasta mediados de
2007.

4.1. La secuencia de interacciones durante la agenda y formulacion del Plan Ceibal

La iniciativa OLPC, si bien se adecua a las lineas programaticas del partido de gobierno para el
periodo no rastrea antecedentes como este en su programa. Como se dijo anteriormente, este
modelo de reduccion de la brecha digital, es un modelo recién anunciado por sus patrocinantes -
Instituto Tecnoldgico de Massachussetts- en el afio 2005. OLPC es un proyecto internacional para
la venta de computadores portétiles de bajo costo a gobiernos de paises en subdesarrollo, disefiadas
exclusivamente para ser utilizadas por nifios. La premisa de Negroponte es que los nifios por si
solos pueden incorporar los conocimientos necesarios para su uso y manejo siendo que el disefio
de los computadores estaba destinado a ello; y con OLPC lo que se aseguraba era garantizar a un
costo comparativamente bajo en relacién a los precios del mercado, la compra de gran cantidad de
computadores a los paises que aun presentaban grandes brechas de inclusion digital. El proyecto
OLPC fue anunciado a fines de 2005 en la Convencion sobre Internet realizada en Tunez, y fue
presentado a principios de 2006 en el Foro Economico Mundial, en Davos, Suiza. Esto sugiere que
el problema “brecha digital” relacionado al modelo OLPC se incorpora en la agenda internacional
y en la agenda publica uruguaya en algin momento entre el afio 2005 y 2006.

Efectivamente sera a principios del 2006 y a través del Ing. Miguel Brechner que esta iniciativa
se vinculard a Uruguay. A partir de su presencia en el Foro realizado en Davos visualiza el
potencial de la propuesta de OLPC, e inmediatamente pone en conocimiento al MIEM, Jorge

Lepra —quien integra también el LATU-, solicitando autorizacién para avanzar en ver la

¥ El Ingeniero Miguel Brechner no accedi6 a la realizacién de una entrevista personal, pero si a completar un

esquematico cuestionario sobre el proceso de elaboracién del Plan CEIBAL. Dado que esto implicd un déficit
importante en la informacion a recolectar, se apuntd a relevar los aspectos méas bien técnicos a través de Juan
Grompone, y los estrictamente politicos a través de Luis Garibaldi. Ambos brindaron informacién de relevancia sobre
la gestion politica inicial del Plan y el rol del LATU durante estas etapas. El cuestionario enviado por el Ing. Brechner

acusd y reafirmé la informacion recogida mediante las entrevistas y mediante el analisis de datos secundarios.
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posibilidad de implementar esta iniciativa en Uruguay. En el convencimiento de las posibilidades
tecnologicas y el potencial educativo que presenta la propuesta de OLPC, desde Presidencia de la
Repulblica se apostara fuertemente a esta iniciativa, autorizando a las negociaciones necesarias
para participar del proyecto. A partir de ese momento se inician las primeras negociaciones y
Uruguay se propone a OLPC —a través de los Ministros del MIEM y MEC -para ser un pais
dispuesto a probar el modelo “un computador por nifio”. La primera respuesta de la organizacion
fue negativa, ya que se pretendia dirigir a paises de mayor tamafio que Uruguay; pero luego de
algunas negociaciones mas se accede a que Uruguay se incorpore a los paises que participarian de
esta experiencia. En estas negociaciones ademas de los Ministros, la presencia mas fuerte fue la
del Presidente del LATU, Miguel Brechner.

El ingreso de esta iniciativa a la agenda —o el modo de agenda setting- correspondid entonces a
la anticipacion interna de dos actores en particular: el Ing. Miguel Brechner; y al propio Presidente
de la Republica, Vazquez, quien otorga una inmediata determinacion y priorizacion politica a la

alternativa.

Una vez que la negociacion con OLPC estuvo saldada, comenzo el trabajo en “comisiones” o
grupos. Por un lado se encontraba un pequefio grupo asesor en informética ya existente en el que

1™ como asesor técnico e

participaba, entre otros, el Ingeniero en computacién Nicolas Joda
informatico. Por otra parte, el Ing. Miguel Brechner se reportaba directamente con Presidencia y
con el Ministerio de Economia y Finanzas, y entre estos actores delimitaban los lineamientos a
seqguir y las posibilidades de accion politicas y econdmicas. Por ultimo, se comenzé a formar un
grupo -primero muy informalmente y luego se consolidé en el grupo formal de implementacion
del plan- que estaria conformado por los diversos actores vinculados de alguna manera a la
incorporacion de la propuesta OLPC a Uruguay. Este grupo tendria como cometido acordar y
llegar a definiciones de como incorporar la tecnologia OLPC plasmandolo en un proyecto que
tendria en cuenta algunas salvedades ya definidas politicamente: (i) esta politica no podia estar
deslindada del ambito educativo por lo que se tenia que pensar en su aplicacién a las estructuras
educativas ya existentes; (ii) el proyecto estaria liderado —por su importancia técnica y logistica-
por el LATU; (iii) la politica tenia que ser ejecutada y haber finalizado con la fase de

implementacidn antes de la finalizacidn del gobierno de turno.

El trabajo en esta comision comenzo segun los entrevistados a principios del afio 2006 y en ella
se fue convocando a discrecién a distintos actores del &mbito educativo, técnico y politico. Segun

manifiesta Juan Grompone:

1> Co-fundador y vicepresidente de la empresa de software ARTech cuyo principal producto es GeneXus.
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A mi me invitd Miguel Brechner directamente. Yo a Miguel lo conocia desde hace muchos afios,
entonces cuando empez0 esto me invitd a participar... y bueno, Miguel Brechner se ocupaba de la parte
digamos “hacia arriba”, la parte de manejo de gobierno, que era donde él se movia y ademas como
autoridad del gobierno, en realidad no del gobierno porque el LATU es paraestatal pero digamos, era
la vinculacion, era quien hablaba con Tabaré Vazquez, y quien hablaba con el Ministro de Economia,
en fin trataba con esas cosas. En cambio, yo me empecé a ocupar “hacia abajo”, en como organizar
eso, es decir, cdmo acercarnos a primaria, como conseguir algunos maestros que colaboraran, quienes
habian trabajado antes en los antecedentes, y empezamos a hacer reuniones semanales para organizar
todo eso. (Entrevista a J. Grompone, julio/2012).

En estas primeras reuniones participaron Miguel Brechner, Juan Grompone, Luis Garibaldi,
Amilcar Davyt —por el MEC- Héctor Florit, Daniel Iglesias —por ANTEL- José Clastornik —por
AGESIC-, Sylvia Gonzélez —representante de HG-ANTEL, Ida Holz —por AGESIC-, y Graciela
Aramburu —inspectora técnica del CEPY-. La agregacién de los distintos participantes fue
paulatina y también informal. En lo que respecta a las autoridades de la ANEP hasta el momento
s6lo estaba participando Héctor Florit como miembro del CODICEN, sin embargo su participacion
no correspondia a una delegacion del Consejo sobre el maestro, ni a una resolucion del CODICEN

sobre la iniciativa concreta. En la entrevista realizada el maestro explica:

...1a relacién fue més compleja al comienzo porque yo habia sido invitado personalmente, luego el
CODICEN me inviste de esa representacion y efectivamente expresamos en el seno del CODICEN
opiniones del grupo que se estaba reuniendo para elaborar una propuesta. La relacion entre CODICEN
y la reunién promotora del Plan Ceibal era muy flexible, en algunos momentos se trasmitian las
opiniones pero el vinculo méas fuerte con ANEP se hacia a través de Primaria (Entrevista a H. Florit,
agosto/2012).

Sin embargo, la participacion de los actores correspondientes a Primaria no se constatara sino
hacia principios del afio 2007. Segun actas del CODICEN con fecha 5 de diciembre del 2006, el
Consejo Directivo en presencia del Desconcentrado de Primaria comunica e informa sobre el

proyecto.

® Hg S.A. es una empresa del grupo ANTEL de Uruguay, que se especializa en proyectos de integracion
tecnoldgica y servicios de valor agregado que faciliten el desarrollo de las tecnologias de la informacion y
comunicaciones. HG brinda servicios de desarrollo de sitios y aplicaciones WEB, incluyendo disefio, construccion e
implantacién, asi como su administracion, operacién y mantenimiento, ademas de conectividad, alojamiento,

explotacion y sindicacion de contenidos asociados. En: http://www.hg.com.uy

7 Al asumir el cargo de Inspectora Nacional Técnica se retira del grupo que estaba proyectando lo que serfa el Plan
Ceibal.
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Dando inicio a la reunidn el Presidente Dr. Luis Yarzabal manifiesta que el motivo de la misma es
informar sobre una actividad que estd llevando adelante el Consejero Mtro. Florit [ahora si] por
encomienda del CODICEN, en relacion a una propuesta que se genera fuera del Consejo, la entrega de
computadoras para alumnos de primaria... [Y en la que informa: ] ...se le transmitié como una decision
de ese instituto [en referencia al MIT] con los Ministros de Industria y Energia, de Economia y Finanzas
y de Educacion y Cultura y con una definicion del Presidente del LATU y el aval de la Presidencia de la
Republica (CODICEN, Acta n° EXT. 37/06).

La presentacion publica de este proyecto fue realizada por el Dr. Tabaré Vazquez, el 14 de
diciembre del afio 2006 en el marco del Programa de Equidad para el Acceso a la Informacion
Digital (PEAID). Sera recién a partir de este anuncio que los colectivos docentes tomaran
conocimiento de la iniciativa. Tanto Teresita Capurro -FUM-TEP- como Danae Sartou —ATD

Primaria- aseguran haberse enterado de esta iniciativa por la prensa.

A partir de enero de 2007 el CEP pasa a participar de la comisién planificadora del Ceibal
directamente a traves de su Directora Edith Moraes, quien pide a la ATD y a la FUM que deleguen
un representante para participar de estas reuniones. Ambos colectivos envian un delegado: la FUM
Ileva un representante con “apoyo critico” a la propuesta; la ATD envia también un delegado.
Ambos espacios consideran la propuesta a traves de sus érganos de decision a partir de los cuales
tomaran rumbos distintos: la ATD Nacional de Educacion Primaria de mayo de 2007 resolvera
retirar a sus delegados de la comision Pedagdgica del Plan Ceibal; el Congreso de la FUM-TEP de
ese mismo afio — posteriormente a la sancion del decreto presidencial- resuelve su apoyo pleno a la

iniciativa.

A través del decreto presidencial con fecha 18 de abril de 2007 se da creacion al proyecto y se
encomienda a los actores formalmente convocados a ‘“realizar los estudios, evaluaciones y
acciones necesarios para proporcionar a cada nifio en edad escolar y para cada maestro de la
escuela publica un computador portéatil, capacitar a los docentes en el uso de dicha herramienta y
promover la elaboracion de propuestas educativas acordes con las mismas” (Decreto 18-04-07).
Esto sin embargo, no implica que se esté convocando formalmente a los actores a analizar la
“posibilidad de” llevar a cabo el Plan Ceibal, sino que se los estd convocando a realizar estudios

sobre la marcha de la propia implementacion del Plan. En el mismo decreto se sostiene que:

...considerando: que existen propuestas tecnoldégicamente aceptables y econdmicamente posibles
para ofrecer a cada nifio en edad escolar un computador portatil con conexion a internet [...] la

Comisién [politica del Plan Ceibal*®] propondra las politicas aplicables al proyecto y acordara las

18 |La comisién establecida por el decreto era en definitiva la formalizacién de la comision que venia trabajando
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acciones a efectos de lograr en el afio 2009 que todos los escolares y maestros de escuelas publicas del

pais hayan recibido un computador portatil (Parrafo 3 y Articulo 3: Decreto 18-04-07).

Con este decreto quedan sentados los objetivos del Plan: alcanzar el reparto de computadores y
la infraestructura en conectividad para todo el pais para el afio 2009, y durante su implementacion
realizar estudios y acordar acciones para la mejor apropiacion del Plan (capacitaciones,

contenidos, etc.).

Se afirma asi que a partir de la sancién del decreto que da creacion al Plan se ingresa en la fase
de implementacién de la politica (los objetivos, instrumentos y estrategias ya se encuentran
definidas). Aunque en ella existen también elementos de formulacion estratégica para la
implementacion, se puede aceptar que la toma de decisiones referidas estrictamente a la
formulacion del Plan Ceibal se establecid entre la incorporacién del tema en la agenda en 2006

hasta la aprobacién del decreto de Presidencia en 2007.

4.2. Las decisiones de los actores-clave y los puntos de controversia

En vista de los diversos actores que se fueron sumando a lo que fue la etapa de formulacion del
Plan Ceibal, se delimitan aqui las opiniones y actitudes que fueron evidenciando durante este
proceso. Por un lado, se presentan las definiciones que claramente salieron de esta comision en
torno a las cuales se redacté posteriormente el decreto presidencial y que fueron la estrategia
politica que sustentd lo que seria la implementacion. Y en segundo lugar, se presentan los ejes de
mayor controversia en la formulacion del plan: (a) el disefio del proyecto pedagdgico; (b) la
cuestion de la autonomia de la ANEP; y (c) la valoracion de la propuesta “un computador por

nifio” en el orden de prioridades de la educacién para el periodo.

4.2.1. Definiciones del trabajo en comision

La comision politica que venia actuando desde principios de 2006 fue la encargada de delimitar
a grosso modo los objetivos del Plan Ceibal y las principales estrategias a seguir. En tal sentido
los puntos directrices que esta comision definio fueron los siguientes:

e Cobertura de la poblacion escolar. Luego de varias discusiones en torno a la cobertura del
plan se termind por definir que la politica se aplicaria —en principio- a todos los nifios de la escuela

publica, de 1° a 6° grado. Por un lado las computadoras de OLPC estaban disefiadas para ser

informalmente en el proyecto y que se subdividié en dos: por un lado qued6 la comision politica y por otro lado una

comisién pedagdgica en la que estarian representados los colectivos docentes, entre otros actores.
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usadas por nifios —que en definitiva era lo que se queria probar-, por otra parte no se querian crear
diferencias dentro de cada escuela, ni generar problematicas entre nifios y maestros que si les habia
llegado el plan y otros que no. Aqui jugé muy fuerte el argumento de la democratizacion y
universalizacion: habia que llegar a todos los nifios y la escuela primaria era el &mbito educativo
formal mas consolidado y con mayor cobertura.

e Un computador por nifio y por maestro. El Plan Ceibal se pensé como la version uruguaya
de la propuesta de OLPC. En este sentido hubo un fuerte convencimiento sobre el hecho de que el
plan tendria que adecuarse a las caracteristicas uruguayas y tendria que ser una experimentacion de
la propuesta pero no ser lo mismo a OLPC tal y como estaba planteado. Una de las definiciones
mas fuertes en este sentido era que los maestros no podian quedar por fuera de todo este proceso, y
que ellos serian ademas parte fundamental en la orientacion que queria darsele a la iniciativa.

e EIl computador como propiedad del nifio y del maestro. Otra definicion importante fue
entorno a la propiedad de los computadores. Hasta ahora todas las estrategias pre-existentes
dotaban de computadores a las instituciones, siendo éstas propiedad de la escuela y no de cada
alumno y maestro. Con esta definicion se apunt6 a la movilidad del computador de la escuela a la
casa, al acercamiento por parte de las familias y el entorno social, y a la disponibilidad del uso del
computador para cada nifio.

e Participacion de OLPC. Tras las primeras reuniones quedo en claro que la participacion de
la organizacion OLPC debia relegarse al s6lo hecho de la venta de maquinas al pais. Segun los
entrevistados la participacion de esta organizacidn casi no estuvo presente, aunque llegaron a hacer
sugerencias —tal es el caso de cubrir sélo a la poblacion escolar-, o que mas se tomé de OLPC
fueron algunas de las premisas de Negroponte, en especial aquella que afirmaba que los nifios se
apropiarian por si mismos del computador y el conocimiento mediante su uso. Segin Brechner, el
vinculo con la organizacion fue méas que nada comercial a partir de la venta de computadores. La
comision resolvié que mas alla de OLPC el Plan Ceibal tendria que Ilamar a licitacion y ver las
distintas propuestas que se ofrecian. Para primaria termind por optarse por OLPC por todas las
caracteristicas que presentaban las maquinas creadas para nifios y por supuesto el bajo costo al que
se vendian.

e Plazos y etapas. Los plazos del Plan Ceibal estuvieron muy claramente delimitados
politicamente. ElI Plan debia haberse completado para finales del afio 2009. Segun los
entrevistados, ya que el gobierno podia comprometerse econémicamente mientras durase su
mandato habia gran importancia en dar cumplimiento a ello. Por lo cual, el plan se penso de
manera inversa, es decir, pensando que a fines del 2009 se tenia que haber alcanzado todo el
reparto y toda la conectividad al territorio nacional, y alli se define hacer un pequefio piloto en el

medio y luego en dos etapas: dedicar el afio 2008 al reparto en todo el interior del pais y en 2009
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todo el cono urbano de Uruguay.

4.2.2. Ejes de controversia durante el proceso de formulacion

Entre los ejes de mayor controversia que hubo a lo largo de este proceso, tres fueron los que
predominaron. En distinto grado cada uno de ellos expresé connotaciones pedagdgicas, pero
también connotaciones fuertemente politicas y de procedimiento.

Respecto a la cuestion del proyecto pedagdgico que sustentara la incorporacién de TICs a través
del modelo 1:1, existian un conjunto de factores que generaban temor y resistencias entre los
docentes, y por supuesto preocupacién entre las autoridades educativas. Entre los maestros de
primaria el uso de las nuevas tecnologias era muy escaso, existia un gran temor de no poder estar a
la altura de las circunstancias ante esta politica, que incorporaba una nueva herramienta al aula sin
que el maestro tuviera habilidades para su uso ni manejo'®, y mas atn para un uso pedagégico del
mismo. Por su parte, hubo una posicion clara de la ATD de Primaria a rechazar el reparto de
maquinas sin previa formacion de los maestros, y una negativa declarativa a apoyar un proyecto
que no tenia un sustento pedagdgico detras. Ellos proponian que primero se definiera el modelo
pedagOgico que se queria y que luego se vieran las alternativas posibles para incorporar las
tecnologias a este modelo.

Frente a esta percepcion, el Director Garibaldi afirma:

Los compafieros de la ATD estaban mas pensando en una solucién mas tradicional, es decir, primero
formemos, después elaboremos el proyecto, y después vayamos a la solucion, y la opcion fue mas una
politica de shock que eso genera también cierto grado de incertidumbres (Entrevista a L. Garibaldi,
julio/2012).

Por su parte, el Ing. Grompone explica:

No hubo disefio pedagdgico. Eso tenia que ver con Negroponte también. La premisa de Negroponte
era que los nifios iban a aprender solos, los maestros no son necesarios. Esa es una premisa equivocada
¢no? Lo que van a adquirir son habilidades digitales, pero no lo van a convertir en un instrumento
educativo necesariamente. Ahi lo que paso fue eso, se creia demasiado en la premisa de Negroponte, en
segundo lugar no se creia en la evaluacién, es decir, una de las cosas que no se hizo fue evaluar lo que
habia pasado en Cardal [en referencia a la localidad donde se realizaria el piloto de 2007]. Tampoco

hubo un plan educativo de qué cosas hacer... (Entrevista a J. Grompone, julio/2012).

Un segundo aspecto refiere al como se fue tramitando esta alternativa de incorporacion de TICs

19

“«

El Censo docente de 2007 evidencia que “...son los docentes que cumplen funciones en el CEP quienes
declaran tener un manejo mas restringido [del uso y dominio de herramientas informaticas]: cerca del 40% manifiesta

tener un dominio muy limitado o directamente no tener ningun tipo de conocimiento” (ANEP, 2008).
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a la educacién, sobre lo cual también hubo distintas percepciones y posturas.
Las mayores resistencias las presento la ATD de Primaria:

Hay una consideracién que podemos Ilamar de politica educativa que tenia que ver con algo que
nosotros habiamos estado defendiendo desde nuestra creacion en el afio 1991 que era la autonomia de
los entes [...] lo que se reclamaba era que el ente del subsistema fuera auténomo, seria Primaria,
Secundaria, UTU, cada uno auténomo y que pudiera definir las politicas porque la centralizacion del
CODICEN no habia dado buenos resultados. Y ahora mas que centralizacion del CODICEN era
superacion del Ente Auténomo, entonces por ser violatorio de la autonomia teniamos una objecion

politica de como se definia (Entrevista a D. Sartou, julio/2012).

Desde la FUM también se cuestion6 el hecho de que la propuesta proviniera desde fuera de la
ANEP, y en base a ello en principio ofrecieron un “apoyo critico” que luego debia ser resuelto por
un Congreso que finalmente tomara una posicion frente a la iniciativa.

En el seno del CODICEN las perspectivas fueron diversas. Con fecha 22 de febrero de 2007 la
Consejera Central Lilian D’Elia se pronunciaba al respecto:

...advierte que aparece una institucionalidad que no le queda clara, el CODICEN como formando
parte del proyecto Ceibal, tema sobre el cual nunca [esa] administracion tomo resolucion, se participd
por el Consejero Florit a raiz de una invitacién personal que le hicieron y desde el momento que el
Presidente de la Republica hace el anuncio, pero de hecho como Consejo se enteran cuando se hizo ese
anuncio, por tanto considera que mal se puede hablar que forma parte del CODICEN (CODICEN, Acta
N° 7/07).

En esa misma instancia el Presidente del CODICEN manifestaba su impresién personal sobre
varias lineas de politicas que de alguna manera se estaban conduciendo desde fuera de la ANEP
aunque hasta el momento se los iba poniendo en conocimiento en algunos casos o se firmaban
convenios. Consideraba que ante las circunstancias que se planteaban

...es una obligacion del gobierno de la Educacion Publica, tal vez de manera informal, plantear esta
preocupacion al Poder Ejecutivo a través del Ministro de Educacion y Cultura. Lo entiende asi pues
puede ocurrir que el Consejo Directivo Central de la ANEP sea llamado a responsabilidad debido a que
no esta ejerciendo la defensa de la autonomia del ente autbnomo (CODICEN, Acta N° 7/07).

Por su parte, tanto Edith Moraes por Primaria como el Consejero Florit del CODICEN tenian
una concepcion mas abierta hacia el trabajo interinstitucional y este punto no afectaba en definitiva
su postura frente al proyecto. En la entrevista realizada el Consejero apunta en otra direccion:

Yo creo que en el Uruguay a veces se confunde la autonomia con la exclusividad. [...] .. la ANEP y el
principio de autonomia hacen a la definicion de las opciones técnicas en el marco de una politica
nacional. Definidas las opciones técnicas en ese marco, hay otros actores publicos y privados, que
respetando la politica que en un Estado democratico definen las instituciones parlamentarias u otras,

colabora, apoya y fortalece la implementacion técnica (Entrevista a H. Florit, agosto/2012).




Por ultimo, un tercer factor que dividi6 aguas entre los actores claves fue la valoracion que cada
uno hizo de la alternativa Plan Ceibal y su implementacion respecto al orden de prioridades o
preferencias para el sector educativo que se tenian para ese periodo de gobierno. Si bien todos los
entrevistados expresaron que no hubo dudas acerca de la necesidad de incorporacién de las TICs a
la educacion, las reacciones ante la alternativa concreta fueron desiguales y la politica fue
ponderada de distintas formas.

Las mayores preocupaciones parecieron evidenciarse desde el lado de la ATD y del CODICEN.
Al respecto de este tema Danae Sartou afirmaba:

En un sistema educativo con grandes carencias, parecia un muy costoso plan para las necesidades
que hasta el dia de hoy se esta viendo que no se pudieron cumplir: infraestructura, materiales, docentes,
salarios. Una serie de cuestiones que si bien no estaban contrapuestas, de hecho era dedicar muchisimo
dinero a una cosa y suponiamos que iba a faltar para la otra, por lo tanto pensdbamos que debian por
lo menos analizarse las prioridades; y eso tampoco habia ocurrido (Entrevista a D. Sartou, julio/2012).
Por su parte, Luis Yarzabal identifica como prioridad del CODICEN que se instalaba en 2005,

el fortalecimiento del vinculo entre docentes, sindicatos y estudiantes con las autoridades
educativas. Esto tenia que lograrse a partir de dos aspectos fundamentales: (a) la apertura a la
participacion de estos sectores en las definiciones del Ente, y (b) la mejora sustantiva de sus
condiciones de trabajo (especialmente en lo que respecta al salario). Es por ello que en cuanto a la
iniciativa Ceibal expresa:

...nuestra idea era que primero convenia crear las condiciones para los cambios. ;Cudles eran las
condiciones minimas para los cambios? Aumentar la participacion, la oferta de participacion a los
componentes del sistema y mejorar sus salarios, porque introducir innovaciones que suponen nuevas
cargas laborales tiene que estar apoyado en una mejora de la situacidn laboral (Entrevista a L.
Yarzabal, mayo/2012).

En cuanto a la Federacion de Magisterio, Teresita Capurro sostiene que las posiciones a la
interna estaban muy divididas y se planteaba la necesidad de llevar el tema a la instancia de un
Congreso —6rgano de mayor jerarquia dentro de la Federacién- el cual termina por priorizar los
objetivos de la iniciativa por sobre su tramitacion y otras prerrogativas.

En el otro extremo, la Directora del CEP, el Director de Educacion del MEC y Héctor Florit
dejaron sentado su entusiasmo personal ante la iniciativa y de alguin modo la congruencia de esta
con el orden de preferencias existente.

Segun Edith Moraes, los principios rectores del periodo fueron la equidad y el acceso al
conocimiento. Entre las lineas de accion que el CEP se propuso identifica: (a) el fortalecimiento de
la figura del maestro comunitario; (b) el desarrollo y universalizacion del “curriculum nulo” —
especialmente de la educacidn fisica y la segunda lengua-; (c) la reduccion de la superpoblacion
por clase a 25 nifios por aula-maestro; entre otros. En este marco, Moraes identifica que la
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propuesta Ceibal, aun llegando desde afuera “encaja, encuadra en el marco de principios de
quienes conduciamos la educacion y la escuela primaria en ese momento” (Entrevista a E.
Moraes, agosto/2012).

Por su parte, el Director Garibaldi afirma que entre las prioridades que tuvo la Direccion de
Educacion del MEC por un lado, pretendian la promocion de un concepto de educacién a lo largo
de toda la vida, y por otro, se queria contribuir a la coordinacién y articulaciéon de los distintos
sectores, especialmente con el sistema publico de educacion y constituir asi un verdadero
“sistema” educativo. Ante la iniciativa Ceibal, el Director sostiene que esta representaba una
oportunidad de incorporar las TICs de manera transversal, permanente y cotidiana a la labor
educativa, y que desde el comienzo la Direccion recibio la orientacion de que fuera una politica de

primera importancia. (Entrevista a L. Garibaldi, julio/2012).

Capitulo V: Caracterizacion y andlisis del proceso de toma de decisiones

En el presente capitulo se caracteriza y analiza el proceso de toma de decisiones del Plan Ceibal
durante las fases de agenda y formulacion, a partir de las interpretaciones tedricas disponibles
desarrolladas en los capitulos I, 11 y IlI; y la reconstruccion secuencial y sustantiva del proceso
decisorio presentada en el capitulo IV. Se retomaran aqui las interrogantes planteadas en el

capitulo introductorio y se esbozaran algunas interpretaciones y respuestas pertinentes.

5.1. Ponderacion politica y originalidad del proceso decisorio del Plan Ceibal

En lo que respecta a la ponderacion politica de esta iniciativa y al ingreso de la misma a lo que
Kingdon (1995) denominaria “agenda de decision”, se pueden mencionar al menos cuatro aspectos
que favorecieron su tramitacion. En primer lugar, teniendo en cuenta las dimensiones propuestas
por Subirats et al (2008) en el primer capitulo, se puede afirmar que la alternativa OLPC cumple
con las dimensiones de intensidad del problema, perimetro y novedad del issue “incorporacion de
TICs a la educacion” a partir de una alternativa que universaliza el acceso a las mismas a todos los
nifios. Si se piensa que la propuesta esta orientada a la incorporacion de la poblacién infantil en la
Sociedad de la Informacion y el Conocimiento y que desde Presidencia ademas se pretende que se
implemente dentro de la estructura del sistema educativo uruguayo existente, claramente se
advierte la potencialidad educativa, dinamizadora y transformadora de los aprendizajes de los
nifios a partir de la introduccion de una herramienta innovadora, y también de la innovacion en
términos del trabajo dentro del aula y contenidos educativos, entre otros aspectos novedosos.

En segundo lugar, considerando los débiles antecedentes nacionales de incorporacion de TICs a

la educacion y las alternativas implementadas a nivel internacional, la iniciativa Ceibal rompe con
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los formatos tradicionales de incorporacion de TICs en los paises desarrollados, y también rompe
con la propia premisa de OLPC; no se trata solo de garantizar el acceso a la tecnologia, se trata de
darle un sentido educativo e implementarlo dentro de la estructura pablica escolar existente. En ese
sentido, no solo se pondero la novedad de la alternativa, sino también la oportunidad histérica de
ser el primer pais a nivel mundial en aplicar OLPC dentro de un sistema educativo a nivel nacional
y de manera universal (a todos los nifios y nifias en edad escolar y sus maestros de 1° a 6° grado de
escuela).

En tercer lugar, la ponderacion politica de este issue tuvo que ver también con el momento
politico que estaba viviendo el pais. EI primer gobierno de la fuerza politica de izquierda se
caracterizo por ser un gobierno de grandes reformas, con especial hincapié en la concrecion de
politicas sociales orientadas a la equidad, redistribucion de recursos y la mejora de la calidad de
vida de la poblacion. Por otra parte, el gobierno también hizo una fuerte apuesta a la introduccion
de innovaciones y se planteaba entre sus objetivos la incorporacion de TICs a la educacion, aunque
sin alternativas concretas del como hacerlo. En tal direccion, la iniciativa parecia cumplir y
adecuarse a ambos propésitos de modo que la propuesta se alineaba a la orientacion y objetivos del
gobierno.

Por ultimo, y no menos importante, también se ponderd la disponibilidad de recursos, logistica
y liderazgo para llevar a cabo la iniciativa, es decir su factibilidad, entre ellos: (i) la existencia de
presupuesto suficiente para la compra de maquinas; (ii) el compromiso del LATU como organismo
paraestatal que podia hacerse cargo de la coordinacion e implementacion técnica del Plan; y (iii) la
garantia de la empresa estatal en comunicaciones —~ANTEL- para asegurar la conectividad de todos
los centros educativos. Dadas estas condiciones el gobierno se aseguraba tener las bases minimas

para sostener la infraestructura necesaria que suponia el proyecto.

En lo que respecta al proceso de toma de decisiones que involucra tanto a la fase de agenda
como a la de formulacion politica de la iniciativa, la tramitacion del Plan Ceibal estuvo signada
por caracteristicas distintivas en comparacion con los antecedentes de hechura de politica
educativa en nuestro pais, y también respecto al marco teérico de referencia utilizado en esta
investigacion. A continuacion se presentan cuatro aspectos que caracterizaron el proceso de toma
de decisiones, a partir de los cuales se dejan planteadas algunas interrogantes a las que se intenta
dar respuesta en los parrafos que siguen.

En primer lugar, la politica educativa uruguaya ha estado determinada durante su historia —
especialmente tras la reapertura democratica del pais y la aprobacién de la ley de emergencia en
1985- por el path dependence institucional (Putnam, 1993; Peters, 2003), el cual ha estado signado

por la autonomia del ente educativo ANEP, su especialidad constitucional sobre la cuestion
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educativa, la apropiacion de los actores participantes dentro del sistema, y una dinamica relacional
con el sistema politico caracterizada por la fuerte presencia de actores educativos “autonomistas” —
en el sentido que Bentancur (2012a) propone- especialmente en lo que respecta al colectivo
docente, y grandes dificultades del sistema politico para incidir en la definicion de politicas
educativas. La interrogante que surge es entonces: ;como fue posible esta innovacién que rompe
con el path dependence del sistema educativo uruguayo y con el modelo tradicional de hechura de
las politicas educativas?

En segundo lugar, la construccion politica del Plan Ceibal en tanto politica educativa, se
caracteriz6 por ser una iniciativa sumamente innovadora, y, dentro de la clasificacion de politicas
racionales o incrementales (Meny; Thoenig, 1992; Aguilar, 1993) a la que se hace referencia en el
capitulo I., ésta puede consignarse claramente como racional en su formulacion. Si se piensa en la
tonica gradualista predominante durante el primer gobierno de izquierda (Bentancur; Mancebo,
2010), la iniciativa Ceibal rompe también con el tipo de hechura de politicas educativas que
preponderd durante el periodo 2005-2010. Entonces cabe preguntarse ¢;cémo es que esta politica
pudo adecuarse a un modelo de formulacion de tipo racional frente a la ldgica gradualista
imperante durante el primer gobierno del Frente Amplio?

Tercero, la formulacion politica del Plan Ceibal no estuvo orientada por la busqueda de
consensos con los actores clave del sistema educativo, y la apertura a su participaciéon en tanto
tales se dio una vez que la mayor parte de las definiciones estuvieron tomadas. Si se piensa en el
esquema propuesto por Tsebelis (2006), en que todo cambio del status quo implica el acuerdo de
los jugadores con veto en cada arena politica, cabe preguntarse: ¢Y el CODICEN, el CEP, FUM-
TEP y la ATD no son jugadores con veto de esta politica? ¢Como se sorte6 el acuerdo con estos
actores? ¢ Cual fue el comportamiento de estos actores frente a la estrategia de los decisores?

Si ademas se considera que por implicar esta politica la introduccion de innovaciones a la
ensefianza se requiere de una amplia participacién y consenso entre los actores educativos para
garantizar el éxito de su implementacion (Pedrd; Puig, 1998), la interrogante que se plantea es ¢por
qué los decisores no tuvieron en cuenta la necesidad de lograr consensos con los actores
educativos previo a la sancion del decreto de creacion del Plan?

Por altimo, y a partir de la evidencia recolectada sobre las valoraciones, opiniones y
preferencias de los distintos actores durante el proceso de formulacidon politica, se pueden
verificar claramente dos de las agrupaciones de actores propuestas por Bentancur (2012a): un
grupo que puede catalogarse de autonomistas —conformado por ATD de Primaria, Presidente del
CODICEN, miembros del CODICEN, sectores de FUM-TEP- y un grupo de actores
articulacionistas — formado por Luis Garibaldi, Hector Florit, Edith Moraes, y sectores de FUM —

TEP-. Dadas estas agrupaciones la pregunta que surge es: ¢Cémo se interrelacionaron estos
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actores? Y, las agrupaciones ¢actuaron como tales durante la tramitacion del Plan?

La pregunta general que queda planteada como sintesis de las interrogantes anteriores es:
¢como fue posible una innovacién de tanta importancia, cuando parece que todos los factores
tedricos relevados jugaban en contra de su concrecion? En los parrafos que siguen se esbozan
algunas de las respuestas que pueden explicar la racionalidad detrds de la tramitacion del Plan
Ceibal, y con ello explicitar la logica de accion que tomaron los distintos actores involucrados

durante la toma de decisiones.

5.2. Construccion politica del Plan Ceibal y racionalidad de los actores durante el proceso
decisorio

Del analisis de la construccién politica del Plan Ceibal en términos estratégicos y desde la
perspectiva de los decisores politicos, se puede identificar una clara intencionalidad de by pass al
ente educativo ANEP en varias instancias de su tramitacion, a partir de lo cual pueden ensayarse
algunas explicaciones:

En primer lugar, se puede afirmar que el Presidente VVazquez decidi6é por una estrategia de by
pass al ente educativo para gestionar la definicion del Plan Ceibal a causa de la dificil tramitacion
de las innovaciones en el seno de la ANEP. Esto implica que la racionalidad del gobierno fue la de
anticiparse a las posibles reacciones y tramitaciones que podrian darse a la interna del ente si éste
era consultado a través de sus Consejos sobre la posibilidad de implementar la iniciativa. La
evidencia recogida es clara en este sentido, todos los entrevistados afirman que la propuesta OLPC
no hubiese tenido éxito (al menos no en los tiempos y forma en que se planted) si hubiese sido
tramitada y debatida por los canales normales de la ANEP, y todos declaran que en esta direccion
hubo una intencionalidad firme por parte del gobierno en que el proceso fuera externo al ente
educativo. Este dato describe fielmente la fuerza del factor institucional en la dinamica del juego
politico del sistema educativo. La racionalidad de los decisores politicos fue la de predecir el
comportamiento de los actores nucleados en la ANEP a partir del path dependence institucional
(Putnam, 1993; Peters, 2003) del sistema educativo —estrategia que se vincula intimamente con los
postulados del neoinstitucionalismo historico expuestos en el capitulo I-; posicionar la tramitacion
del Plan Ceibal en una “estructura” paralela en donde no pudieran jugar las Idgicas y dinamicas
que actuan a la interna de la ANEP, y con ello evitar especialmente los rechazos que pudieran
surgir: (a) por el caracter colegiado de los ambitos de decision (CODICEN y CEP), (b) por el
perfil de sus miembros —en su mayoria con una fuerte impronta autonomista-; y (c) por la
capacidad de veto de los colectivos docentes, tal como fueron descritos en el capitulo II.

En segundo lugar, la tramitacion politica de la iniciativa a través de una “estructura” paralela a

la ANEP permitié varias acciones estratégicas que el gobierno consideré convenientes y que
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permitieron romper con el tono gradualista en la hechura de las politicas educativas del periodo,
entre ellas se pueden enumerar al menos cuatro:

(@) Encomendar la coordinacion de la tramitacion del Ceibal a un agente externo al sistema
educativo como el LATU. Segun la entrevista mantenida con Luis Garibaldi, el rol protagonico del
LATU tuvo que vercon tres aspectos fundamentales: (i) fue quien tomd contacto y quien
desarroll6 las primeras comunicaciones con la organizaciéon OLPC; (ii) como organizacion
cumplia con las condiciones que requeria el Ceibal; por un lado es un organismo publico que se
dedica al avance tecnologico y que podia dedicarse a los aspectos mas técnicos de la
implementacion; y por otro lado su status de organismo publico no estatal le conferian cierta
agilidad para procesos de compra de maquinas y para la logistica organizativa que iba a requerir el
Plan segun los pasos pautados desde Presidencia; y, (iii) contaba con la presencia del Ingeniero

Miguel Brechner y su liderazgo a lo largo del proceso.

(b) Dotar de un fuerte protagonismo al MEC como actor representante del sistema educativo
en la hechura de esta politica. EI MEC estuvo presente a lo largo de todo el proceso, en la instancia
de agenda a traves de su Ministro, y a lo largo de la formulacion a traves Luis Garibaldi, Director
de Educacion. Si bien, la participacion de este actor en definitiva provenia de su pertenencia al
Poder Ejecutivo, se estaba impulsando a través de su presencia una reorientacién de la direccién de
las politicas educativas pasando de la l6gica autonomista en que las iniciativas se tramitaban a
través de las autoridades del ente a una légica direccionista en que la orientacion educativa de la

politica pasa a ser dirigida desde el sistema politico.

(c) Priorizar la interinstitucionalidad del proceso de tramitacion por sobre la especialidad de
ANEP en la cuestion educativa, y asegurar la participacion de diversos actores de manera
discrecional a lo largo del proceso. La tramitacion del Plan se caracteriz6 por la confluencia de
distintos individuos pertenecientes a diversos espacios institucionales del ambito pudblico y
privado, en la cual primé el caracter informal del trabajo en comision, al que paulatinamente se

fueron agregando actores de diversa indole a discrecion de los convocantes.

(d) Fomentar la participacion de actores educativos con fuerte sentido “articulacionista”. Tanto
Luis Garibaldi, como Hector Florit tuvieron una participacion activa en la comision que
planificaba y debatia la formulacion del Plan Ceibal. Por el MEC, Luis Garibaldi, quien ademaés de
formar parte del sistema educativo se encontraba en la Orbita del Poder Ejecutivo y tenia
orientaciones politicas de darle prioridad a la tramitacion de esta iniciativa; e informalmente el
Maestro Florit, miembro del CODICEN quien tuvo una opinién entusiasta sobre la iniciativa, y
parecia ser el integrante del CODICEN mas proclive al estilo de tramitacion que se estaba dando

para esta iniciativa y estaba dispuesto a apoyarla en el seno de la ANEP. De esta forma el gobierno
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se asegurd de ciertos apoyos dentro del sistema educativo sin tener que tramitar la iniciativa a

través de la estructura del ente?,

Ahora bien, para poder explicar la concrecion del Plan Ceibal a pesar de la falta de consensos
con los actores educativos durante la tramitacion de la iniciativa, se debe analizar la configuracion
de actores de esta politica segun los esquemas propuestos en el apartado 1.3.

En primer lugar, siguiendo el enfoque analitico propuesto por Tsebelis (2006), los jugadores con
veto de una politica publica son aquellos cuyo consenso es necesario para cambiar el statu quo
(legislativo). Esto es, aquellos actores que son necesarios para llegar a un acuerdo sobre la decision
a tomar. Desde esta perspectiva, uno de los jugadores con veto fundamentales fue el LATU.

Este rol tuvo que ver con dos aspectos principales: (i) Teniendo en cuenta la secuencia de
interacciones bajo los términos de Tsebelis, el LATU fue el actor establecedor de la agenda. En
este esquema, el Poder Ejecutivo, a través del Presidente VVazquez, fue quien debié aprobar o
rechazar la propuesta con todo lo que ello implicaba —la aprobacion hasta ese momento sélo
implicaba ahondar en las negociaciones necesarias para la compra de maquinas; pero, el rechazo a
iniciar negociaciones implicaba perder una oportunidad histdrica para el pais-. En otras palabras, el
LATU fue el actor que abrié una ventana de oportunidad politica (Kingdon, 1995) para el
gobierno, incorporando a la agenda una alternativa de introduccién de TICs que hasta ese
momento era inexistente para el &mbito politico del Uruguay. A la respuesta positiva del Presidente
Vazquez, el LATU tiene la certeza de que hay una afirmativa politica muy clara de avanzar en la
iniciativa, y que no se pondria a discusion. (ii) EI LATU era el organismo que el gobierno
considerd mas adecuado para la implementacion y coordinaciéon de una politica de caracteristicas
tecnoldgicas en la que habia mucho por desarrollar y sobre la cual no se tenia experiencia ni
antecedentes. Ni la ANEP, ni el MEC fueron considerados como organismos idoneos para llevar a
cabo la coordinacién ni la implementacion técnica que el plan requeria. Estos dos aspectos le
dieron al LATU un lugar privilegiado en las negociaciones y en la definicion de esta politica.

En referencia a los cuatro actores clave dentro del seno de ANEP, sus autoridades -CODICEN y
CEP-, y sus colectivos docentes —ATD de Primaria y FUM-TEP-, ;cuales son jugadores con veto
de la politica Ceibal? Si se piensa que los jugadores con veto son aquellos cuyo acuerdo es
imprescindible para generar el cambio del status quo legislativo, es decir, para generar una nueva
norma sea una ley o un decreto como fue el caso de Ceibal, en ese caso solo las autoridades
educativas de ANEP pueden denominarse estrictamente “jugadores con veto”. Es decir, el logro de

consensos con los actores del sistema educativo durante la formulacién politica en los términos

% o mismo puede decirse de la Inspectora de Primaria Graciela Aramburu quien abandonara la comision

negociadora muy tempranamente por los motivos expuestos en el capitulo V.
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que proponen Pedrd y Puig (1998), se asemeja a lo que Tsebelis (2006) entiende como acuerdos
necesarios para la buena y mejor implementacion de la politica pero no imprescindibles para la
toma de la decision. En tal sentido, se puede afirmar que el gobierno optd por lograr los acuerdos
imprescindibles sobre el final del proceso de formulacion politica, pero no logré consensos
necesarios durante la tramitacion de la iniciativa.

Si se analiza ademas el triangulo de intervencion estatal que supone la implementacion de esta
politica, el cuerpo docente en su totalidad es un agente fundamental para el logro de la
incorporacion y uso adecuado de las TICs a la educacion. Es decir, esta politica los coloca como
centro de la implementacion dado que actian como beneficiarios finales a la vez que grupos
objetivos. ¢Por qué entonces no se intentdé consensuar la modalidad de implementacion con los
colectivos mas representativos de los docentes, ATD y FUM-TEP?

La explicacion al comportamiento de los decisores nuevamente parece haber tenido que ver con
una anticipacion a la reaccion de los actores educativos. Esta vez en referencia a cuestiones que
hacen a la construccién mas sustantiva de la politica, su contenido y disefio pedagogico, y el rol
del docente en la hipotesis de intervencion politica.

Teniendo en cuenta que si bien la iniciativa Plan Ceibal fue desde un comienzo pensada para el
ambito educativo y un uso educativo de las TICs integrado al curriculum escolar existente, que
pretende incluir al maestro en la politica; también es cierto que en sus inicios el rol del maestro no
quedaba del todo claro y en ese sentido se planteaban incertidumbres sobre como iba a ser la
instrumentacién real del uso de las TICs en el aula. Esto tenia que ver principalmente con dos
factores: por un lado, predominé en la hipotesis de intervencién, la premisa de Negroponte de que
el uso de las TICs se generaria espontaneamente por los nifios y nifias a partir de garantizarles el
acceso a la tecnologia; y, por otro lado, el “proyecto pedagdgico” implicaba en definitiva un
cambio de paradigma en que se pasaba de una modalidad tradicional de ensefianza-aprendizaje a
una nueva en que predominara la bidireccionalidad de la relacion maestro-alumno y alumno-
maestro, el trabajo en red, el trabajo colaborativo y el aprendizaje con la familia y la comunidad.
Como en definitiva aquello que los maestros luego reclamaron -un proyecto pedagdgico con
contenidos, practicas con la computadora, iniciativas y formacion para el uso educativo- estaba
absolutamente ausente en la etapa de formulacion, y adn no se sabia cuan necesario iba a ser
generar todas estas herramientas adicionales; es probable que los propios decisores optaran por no
generar las discusiones sobre la instrumentacion pedagdgica del Plan en las fases tempranas de la
tramitacion politica.

Dadas estas premisas e incertidumbres sobre el aspecto educativo de la iniciativa y sobre el
nivel de apropiacion que podria llegar a darse, los decisores optaron por priorizar dos estrategias

basicas:
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La primera, consistio en dejar sentadas las bases materiales de acceso a las TICs para garantizar
en el corto plazo el acceso a las mismas. Es decir, asegurar que a partir de las definiciones que
negocid la comision que tramitaba la iniciativa -detalladas en el capitulo V-, pudiera efectivizarse
toda la infraestructura tecnoldgica necesaria para alcanzar tales metas - la conectividad de los
centros educativos de todo el territorio nacional, la compra y reparto de computadores suficientes
para todos los escolares y maestros de todas las escuelas publicas del pais, garantizar una operativa
agil y una logistica eficiente para cumplir con los plazos estipulados-. En otras palabras, y segun
los términos de Benavides y Pedr6 (2007), se priorizd una logica cuantitativa de incorporacion de
TICs por sobre una cualitativa que asegurara la creacion de condiciones para la apropiacion de las
tecnologias, mas alla de que su incorporacion se hiciera en el &mbito escolar.

La segunda estrategia fue la del “no disefio” pedagdgico. Algo que resaltaron todos los
entrevistados es que el Plan Ceibal fue pensado para “hacerse sobre la marcha”. En ese sentido,
hubo alli una intencionalidad de poner a prueba el proyecto OLPC e ir incorporando los cambios y
ajustes necesarios a medida que se avanzaba en la propia implementacion y no predeterminar su
avance. Después de todo, primero habia que comprobar la respuesta de los nifios ante la
incorporacion de la herramienta, es decir, verificar la premisa de Negroponte. Por otra parte, se
considerd que las incertidumbres o resistencias que podrian oponer los docentes se disiparian a
partir de la introduccion de la herramienta al aula y una convivencia con las TICs sostenida, y
consecuentemente cada maestro eventualmente comenzaria a darle distintos usos clase y
paulatinamente se apropiarian de las TICs.

Ante las particularidades que presentd la tramitacion de la iniciativa Ceibal, y para dar
respuesta a la pregunta guia del trabajo: ;,coOmo es posible que esta innovacion se concretara?; es
menester dar cuenta del comportamiento que sostuvieron los actores educativos adscritos a la
ANEP.

Recapitulando la secuencia de interacciones que se desarrollaron durante la tramitacion, se debe
tener en cuenta que a excepcion del CODICEN (a través de Florit) los actores educativos
enmarcados en la ANEP no tuvieron conocimiento sobre la propuesta sino hasta instancias en que
la misma ya estaba definida. Su participaciébn se concretdé para la coordinacién de la
implementacién a nivel educativo, en una instancia en la cual varias de las prerrogativas que
pudieran tenerse ya no tendrian sentido puesto que la decision ya estaba tomada y presentada a la
opinion publica.

Ante tal situacion, ¢cudl fue el comportamiento que evidenciaron los actores educativos?

A partir de la caracterizacion de los actores adscritos a la ANEP eran esperables varias
reacciones. Entre ellas, ante el nivel de discrepancias que presentaron los maestros, la del bloqueo

a la propuesta era una posibilidad; una segunda posibilidad era que aquellos que tenian afinidad de
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posicionamientos autonomistas aunaran fuerzas para intervenir en la formulacion de una propuesta
que no habia tenido en cuenta sus preferencias y opiniones. Sin embargo, la reaccion de los
distintos actores fue disimil, y en ese sentido, las agrupaciones que se evidenciaron -autonomistas
y articulacionistas- no actuaron en blogque u organizadamente.

Ni el CODICEN a pesar de su renuencia y las incertidumbres que le planteaba el procedimiento
en gue se habia tramitado la iniciativa y los objetivos instrumentales que se habian planteado, ni la
FUM-TE,P quien en principio con un apoyo critico a la propuesta termina por apoyarla en las
condiciones en que habia sido negociada, llegaron finalmente a expresar un rechazo a la iniciativa.

El Unico actor que defini6 y finalmente se declaré en su contra, abandonando la comision que
coordinara las acciones, fue la ATD de Primaria (representante del 100% de los maestros). Por su
parte, en el seno del CEP la iniciativa fue bien recibida y el CODICEN se abstuvo de ser un
obstaculo en el camino de la propuesta, mas aun si las autoridades de Primaria acordaban con la
misma. Lo que en definitiva hizo que tanto Primaria como la FUM-TEP no rechazaran de lleno la
propuesta y se colocaran en una posicién articulacionista -méas alla de las discrepancias con el
procedimiento en que se tramitd la propuesta- fue la priorizacion de los aspectos sociales y
educativos que estas herramienta podrian introducir al aula, la potencialidad que presentaba para el
acortamiento de brechas, la conviccion y apuesta a que si se incorporaba la innovacion por la via
de los hechos los maestros no harian resistencia en el aula dada la expectativa ya generada en el
alumnado, mas alla de la negativa declarada por la ATD.

Si bien, tanto el CODICEN como la FUM-TEP tuvieron motivos para oponerse a la iniciativa
especialmente por el procedimiento de su tramitacién y por el temor e incertidumbre que generaba
la ausencia —en la instancia de formulacion- de un sistema de incentivos adecuados para la
apropiacion de las TICs (en los términos de Benavides y Pedro, 2007); ambos terminaron por dar
el visto bueno a la iniciativa.

En cuanto al CODICEN, oponerse significaba hacerle frente al gobierno que en definitiva le
habia designado; pero también individualizaba los rechazos dado que tanto H. Florit como
posteriormente el CEP, habian dado su aprobacién a la medida. La estrategia del CODICEN fue
entonces la de transmitir sus reparos a través de Florit, pero no procurarse una posicion de
enfrentamiento con quienes estaban tramitando esta decision.

Por su parte, la estrategia de la FUM-TEP fue contraria a la de la ATD, y esto tuvo que ver
también con una priorizacion distinta de la iniciativa y la visualizacion de su rol en el desempefio
de la misma. La mayoria de los maestros nucleados en la federacion entendieron que dado que la
decision ya estaba tomada; que la iniciativa era en favor de los alumnos y maestros; y que el Plan
se llevaria a cabo con o sin su apoyo; la mejor estrategia era hacerse responsables de esta

innovacion y estar presentes en la comision educativa que asesoraria durante la implementacion.
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En suma, los actores educativos sopesaron sus propias incertidumbres sobre el éxito o fracaso
que podia tener la iniciativa y entendieron que su apoyo podria condicionar una politica cuyos
objetivos eran social y educativamente relevantes y afines a sus preferencias, y en esta direccion,
prevaleci6 la necesidad de sentirse parte del cambio y de ser generadores de las transformaciones
que prometia el Plan Ceibal.

Capitulo VI. Conclusiones

Para finalizar, se dejan esbozadas aqui algunas conclusiones sobre el tema de estudio propuesto
y reflexiones hacia futuros andlisis de hechura de politicas educativas.

Primero, en referencia a la incorporacion de la iniciativa Ceibal a la “agenda de decision” del
gobierno Vazquez, se puede afirmar que la misma significo la apertura de una “ventana de
oportunidad politica” en los términos que Kingdon (1995) propone. Ante la conjugacion de los tres
procesos —(a) la problemética de la incorporacion de las TICs a la educacion como un “asunto
pendiente” del sistema educativo y del gobierno, sobre el cual no se tenian soluciones factibles; (b)
la aparicion de una alternativa sustentable en costos e infraestructura, recomendada por expertos,
con un perfil sumamente innovador y dirigido especialmente a la poblacion infantil; y, (c) la
voluntad y el contexto politico para llevar a cabo la iniciativa-; la decision del gobierno obedecio a
la necesidad inmediata de tomar la posibilidad que se presentaba y no dejar cerrar esa ventana de
oportunidad.

Segundo, del analisis aqui desarrollado puede constatarse que sin la estrategia de bypass al ente
educativo el Plan Ceibal no hubiese sido posible. La voluntad y anticipacion politica de los
decisores fue fundamental para la concrecion de esta innovacion.

Tercero, segun la evidencia recogida en esta investigacion se demuestra que, pese a la estrategia
del gobierno de bypassear al ente educativo durante la fase de agenda y durante gran parte de la
formulacién politica, en cierta instancia del proceso fue necesario que las autoridades de ANEP
dieran el visto bueno a la iniciativa —al menos las autoridades del subsistema en el que seria
aplicada-. Es decir, se necesitd un apoyo (al menos tacito), y la omision de ciertas resistencias,
para la consecucién del Plan Ceibal.

Cuarto, respecto a las racionalidades evidenciadas por los diversos actores durante la
tramitacion de esta innovacion, preponderaron dos variables principales. En primer lugar, el path
dependence institucional (Putnam, 1993; Peters, 2003) prim6 como variable explicativa de la
racionalidad seguida por el gobierno —como predictor de las reacciones y comportamiento del

sistema educativo-; y por los actores declarados contundentemente como autonomistas en los
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términos de Bentancur (2012a) -y que ademas abogaban por el cogobierno del sistema educativo-
y que fueron los que permanecieron opositores a la iniciativa. En segundo lugar, la variable que
prim6 en el comportamiento y posicionamiento del resto de los actores, fue la “alineacién de
ideas” con el gobierno. En otras palabras, l0os objetivos politicos, sociales y educativos, que
sustentaron la iniciativa se alinearon en gran medida a las prerrogativas y directrices ideolégicas

de los actores del sistema educativo.

La particularidad del proceso de elaboracion politica del Plan Ceibal no deja de sentar un
precedente de suma importancia para el ambito educativo, y especialmente en lo que implica la
introduccién de innovaciones a la ensefianza. A partir de ello, es que cabe reflexionar a futuro:
¢qué aprendizajes pueden hacerse de esta estrategia de hechura de politicas educativas? ¢Deberian
ensayarse mas programas de este tipo, desde fuera de la ANEP para promover la reforma del
sistema, suponiendo que este subsistema las bloquea?; y, ¢es posible llevar adelante politicas
racionalistas y/o de shock en el marco de un sistema educativo autbnomo?

Dos conclusiones surgen a priori. En primer término, dadas las caracteristicas del sistema
educativo uruguayo, pareciera inevitable la necesidad de generar &mbitos de negociacion paralelos,
coordinadores o de mayor envergadura a la ANEP, para la introduccion de innovaciones a la
educacion en términos de Pedré y Puig (1998), que signifiquen la incorporacion de
transformaciones en el corto plazo e implementaciones de shock, como lo fue el Plan Ceibal. En
este sentido y dentro del marco legal aqui estudiado, corresponderia que este espacio lo ejerciera la
CCE, o se generara un espacio ad hoc que contemplara la participacién conjunta de ANEP con el
Poder Ejecutivo a modo de coordinar y definir politicas educativas para el periodo de gobierno,
y/o para el largo plazo, especialmente si se trata de politicas transversales. A esto debe agregarse,
que varias de las innovaciones posibles, pueden aparecer como alternativas en el marco de apoyos
interinstitucionales, y en tal sentido, el logro de acuerdos a un nivel inter-estructuras
necesariamente requiere superar los canales normales de tramitacion de la ANEP.

En segundo término, si bien la realidad del juego politico muchas veces termina por avanzar por
los carriles de la factibilidad de la tramitacion politica, también parece inevitable destacar la
necesidad de lograr consensos entre todos los actores relevantes respecto a los lineamientos
educativos y a las mejores estrategias para llevarlos a cabo. Esto corresponde con dos aspectos
principales. Por un lado, la participacion de los actores del sistema educativo, especialmente de
los docentes, debe contemplarse en cualquier proceso de elaboracién politica que los involucre
como elementos clave del cambio. Por otro lado, resulta imprescindible reflexionar acerca del rol
de los apoyos docentes en este tipo de tramitaciones politicas. Si bien en el caso del Plan Ceibal,

hubo una ruptura entre las dos grandes agrupaciones representantes del sentir de los maestros -la
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ATD y la FUM-TEP se pronunciaron de manera opuesta- es menester preguntarse si la iniciativa
se hubiese concretado si ambos colectivos se hubiesen posicionado en contra de su
implementacién y aunado fuerzas para bloquearla.

Estas observaciones, ponen de manifiesto la importancia de la representatividad de las
opiniones e intereses todos los actores educativos en la negociacion de cualquier transformacion
educativa que pretenda el éxito, tanto en la tramitacion, como en la posterior implementacion de la

politica en el corto, mediano y largo plazo.

En referencia a la promocion de este tipo de estrategias para la consecucién de
transformaciones de gran porte en el sistema educativo uruguayo, se debe considerar que los
factores determinantes en la elaboracion politica contindan siendo indefectiblemente tres: el juego
politico que se da en la interaccion entre los distintos actores clave; el marco institucional en el que
rigen sus interacciones y el path dependence que determina sus logicas de accién y modos de
actuar; y por ultimo, la posicién de los actores respecto cuestiones generales de la educacion, y a la
propuesta politica que se trate en cada instancia particular. En este sentido, si el juego politico esta
determinado en buena medida por el marco institucional y por las preferencias de los actores,
resulta imprescindible: (i) generar un marco institucional que normalice los ambitos de
coordinacion interinstitucional entre el sistema politico y el ente educativo; vy, (ii) generar
consensos sobre lineamientos educativos de nivel intermedio y micro —especificamente

estrategias- para alcanzar los objetivos planteados.

Para concluir, y quedando pendiente hacia un analisis a futuro, habra que determinar en qué
aspectos pudo influir el tipo de participacion que evidenciaron los actores del sistema educativo
durante la tramitacion del Plan Ceibal, en la posterior implementacion de la iniciativa un
computador por nifio en el sistema educativo uruguayo. Seria de gran importancia lograr un
diagnostico adecuado sobre el impacto que tuvo la introduccion de estas TICs al aula en sus
primeras etapas, e identificar aquellos indicadores que den cuenta de las dimensiones
instrumentales de la implementacion que pudieron haberse visto afectadas por la (no) participacion

temprana de los actores clave del sistema educativo durante la tramitacion de la alternativa.
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