Aun cuando el andlisis de la evolucion de la educacién uruguaya en las Ultimas décadas podria
llevar a un balance relativamente insatisfactorio con relacion al incremento de los niveles de
graduacion o egreso de la educaciéon media y terciaria (en particular si se compara a Uruguay con
otros paises), en ese periodo, y mas claramente desde la restauracion democratica, el acceso a la
educacion inicial, media general, media técnica y terciaria ha crecido en forma muy significativa.
Para decirlo en forma mas simple: en el presente muchos mas ninos, adolescentes, jovenes y
adultos acceden a la educacion en Uruguay que en décadas atras.

En todo caso, no es posible hacer un balance de avances y cuentas pendientes sin colocar la
evolucion de la educacion uruguaya en el marco mas amplio de las transformaciones sociales,
politicas y econdmicas del pais. A su manera, amortiguadamente, como diria Carlos Real de Azua,
a lo largo de medio siglo Uruguay vivio cambios profundos en planos muy diversos. Cambiaron
la demografia, la distribucion de la poblacion, la composicion de las clases sociales y nucleos
familiares. De la mano de la revolucion tecnoldgica, cambiaron profundamente los medios de
comunicacion y la circulacién de informacion. Cambiaron la economia, la estructura del mundo
empresarial y del mercado laboral. La politica, sus instituciones y actores también cambiaron
(nuevas reglas de juego, reformas en empresas publicas y otras estructuras del Estado, formato
y mecanica del sistema de partidos, lideres y fracciones).

Laeducacion no permanecio ajena a estos procesos. Las transformaciones politicas, econémicasy
sociales generaron oportunidades y problemas. A su vez, la educacidon también cambid. El sistema
educativo fue tomando nota de los nuevos problemas, aprendiendo de sus propias practicas y
necesidades e incorporando los desafios planteados desde fuera. Visualizar la educacion mas
alla de un sistema de ensenanza formal ha sido —y continta siendo— uno de los desafios mas
recurrentes. Y el desempeno del sistema educativo, tanto en sus éxitos como en sus fracasos,
incidid sobre la economia, la sociedad y la politica.

El objetivo principal de este capitulo es, precisamente, reconstruir a grandes rasgos estas
interacciones entre educacion, economia, sociedad y politica. Conectar estas dimensiones
permitird entender mejor de donde venimos y cuales son los desafios y perspectivas de la
educacion en Uruguay. Para ello se sequira un orden cronoldgico, distinguiendo las etapas
siguientes: de la CIDE al autoritarismo (1961-1984), redemocratizacion y primer ciclo de reformas
(1985-2004), y segundo ciclo de reformas y cuentas pendientes (2005-2014).



Graciasalesfuerzode diagnéstico realizado por la Comisidn de Inversionesy Desarrollo Econdmico
(CIDE) durante los primeros afos de la década de 1960 (en el marco de la Alianza para el Progreso)
la sociedad uruguaya logro tener una nocién global de la entidad de sus problemas. Los asuntos
que debian ser abordados simultdneamente por el sistema politico eran muy diversos: Uruguay
debia enfrentar el latifundio, pero también el minifundio; moderar el proteccionismo, pero al
mismo tiempo seguir promoviendo la actividad industrial; reactivar el dinamismo econdmico y a
la vez incrementar la presion fiscal para financiar politicas sociales mas ambiciosas; atacar los
excesos del “dirigismo” pero fortaleciendo simultdaneamente la capacidad del Estado (CIDE, 1965).
Todas las reformas propuestas tenian como requisito una transformacion del Estado y un cambio
en la forma de tomar decisiones y de gestionar las politicas publicas. La nueva Constitucion de
1967 establecid la necesidad de afirmar el poder del presidente sobre el parlamento y el de los
partidos sobre las corporaciones.

Los desafios de la educacion fueron interpretados a partir del mismo prisma analitico. No seria
posible poner la educacion al servicio del desarrollo (del crecimiento econémico y del incremento
del bienestar sociall sin mejorar su gobierno, sin una direccién coordinada y sin politicas
planificadas, esto es, elaboradas pensando en el mediano plazo y sobre la base de informacion.
Estas son las ideas mas importantes que recorren la propuesta de educacion elaborada por la
CIDE, adoptada y adaptada por el sistema de partidos durante estos anos.

Para la educacion mantuvo la autonomia de los consejos e incluyd la coordinacion que seria
resuelta por la ley. Las escasas disposiciones constitucionales en materia de los organismos de
educacion se conservaron, pero se introdujo la coordinacidn, cuestion jerarquizada por parte del
desarrollismo. La educacion tenia que ponerse al servicio del desarrollo. Desde el Plan Nacional
de Desarrollo se insistio en que, sin perjuicio de su aporte a la formacidon integral del individuo,
el sistema educativo tenia que contribuir al desarrollo econdmico. Para convertir a la educacion
en una palanca del desarrollo econdmico y social era necesario tomar las siguientes “medidas y
acciones”:

en la educacion primaria, a) “Extensién de la ensefanza preescolar al 50% de las edades de
cuatro y cinco afos, b) Ensefianza de tiempo completo para el 20% del alumnado de las escuelas
urbanas, a aplicarse prioritariamente en aquellas escuelas que por el medio social en que se
encuentran, ostentan bajos rendimientos [...], c) Extensiéon del periodo de clases a doscientos
dias; d) extension del horario de clases en media hora diaria [...]" (CIDE, 1966: 192-193);

en la ensefanza media, a) creacion de aulas, b) “politica educativa diferenciada por medios
socio-culturales, compensando [...] las insuficiencias culturales del alumnado de nivel méas bajo
[..]1" (CIDE, 1966: 193);

en la ensefnanza técnica, “El desarrollo de la educacion técnica de nivel medio es uno de los
objetivos basicos del sistema, particularmente por su influencia sobre el desarrollo” (CIDE, 1966:
194);

en la ensenanza superior se recomendaba “racionalizar la estructura del alumnado por
profesiones de acuerdo con las necesidades nacionales de recursos humanos”, para lo que
se sugeria, entre otras medidas, a) “selecciéon del alumnado a través de los promedios de
calificaciones en los Ultimos tres cursos de ensefianza media o, en su defecto, examen de ingreso”,
b) “politica de becas asignadas al nivel de la ensefianza media para asegurar el acceso de los
alumnos con menores disponibilidades econdémicas”, c] “estimulo a la mayor dedicacién docente
y a la investigacion cientifica y tecnoldgica”, d] “organizaciéon de una Facultad de Educacion”
(CIDE, 1966: 194-195).



Para instrumentar estas medidas era imprescindible cambiar el sistema de gobierno del
sistema educativo. No seria posible hacerlo sin planificar la politica educativa y sin superar
la fragmentacion del sistema educativo. Proponia la creacion de una Oficina de Planeamiento
Educativo encargada del “estudio de soluciones integradas para los problemas educativos y de
la elaboracion de planes permanentes para la ejecucion de la funcidn escolar o la prestacion del
servicio educativo, a ser sometidos al Consejo Superior de Educacién” (CIDE, 1965: 200).

A pesar de haber sido formalmente aprobado por el Consejo Nacional de Gobierno de la
época, el plan de la CIDE nunca llegé a ser aplicado tal como fue concebido, es decir, como
un complejo mecanismo de relojeria en el que cada parte dependia de las otras. Sin
embargo, muchas de las ideas-fuerza elaboradas en ese contexto terminaron permeando
tanto el debate publico como las posturas de importantes actores politicos. Una de las
nociones que logrd arraigar mas profundamente fue, precisamente, que entre desarrollo y
educacion existe un vinculo muy estrecho, perspectiva influenciada por el perfil desarrollista.

Economia y sociedad

Una rapida mirada a la historia econdmica reciente permite concluir que tenia sentido vincular
estrechamente educacion y desarrollo tal como argumentaron los expertos que elaboraron la
propuesta de reforma educativa contenida en el Plan Nacional de Desarrollo de la CIDE. Desde
que se dispone de estimaciones histéricas del producto interno bruto (PIB) uruguayo anterior a
1955 (Bértola, 1998; Bertinoy Tajam, 1999) se ha sefialado que Uruguay exhibe durante la sequnda
mitad del siglo XX una tasa de crecimiento econdmico muy baja en términos comparados, que
evidencia un proceso de divergencia respecto de los paises lideres de la economia internacional
(Bértola, 2000). Como resultado de ello, incluso creciendo, la sociedad uruguaya asistio, en
términos comparativos, a un largo “declive” (Oddone, 2010).
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Se ha sefnalado que la tasa de crecimiento de largo plazo de la economia uruguaya ha sido pobre
como resultado del escaso aumento de la productividad global de la economia y del insuficiente
aumento de la dotacion de capital fisico, asi como del volumen y la calidad de la fuerza de trabajo
(CINVE, 2006). Durante la segunda mitad del siglo XX puede decirse que la baja tasa de crecimiento
econdmico se asocia a un incremento comparativamente bajo del volumen y calificacion de
la fuerza de trabajo, la baja tasa de inversidon en capital fisico y un pobre nivel de innovacion
tecnoldgica.

El primero y el tercero de estos factores estan directamente relacionados con la educacion. De
hecho, la forma mas basica de medir la contribucion —en cantidad y calidad— del trabajo al
crecimiento econémico es a través de la evolucion del volumen de la poblacion econdmicamente
activa y de la cantidad de afos de educacidon promedio de los individuos que la integran. En
cuanto a lo primero, si bien la sociedad uruguaya ha experimentado desde los ahos setenta los
efectos de la creciente incorporacion de la mujer al mercado de trabajo, el descenso de la tasa
de natalidad hasta niveles cercanos a la tasa de reemplazo demografico y el signo negativo que
los flujos migratorios asumieron desde los sesenta dan por resultado un bajo crecimiento del
tamano de la poblacion econdmicamente activa. En cuanto a la calificacion, si bien Uruguay ha
estado desde la década de 1970 mas cerca, aunque por debajo, de los paises lideres en términos
de matriculacion y alfabetismo, el ritmo de aumento de los anos de educacion promedio de
la poblacion activa ha sido inferior tanto con relacion a los paises de mayor desarrollo como
a otros de la region que estaban o todavia estan por debajo de Uruguay. Asimismo, es muy
importante el rezago uruguayo en cuanto al porcentaje de personas con educacion terciaria
terminada, lo cual tiene directa relacion con el bajo dinamismo de la innovacion tecnoldgica.
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Proceso politico: ascenso autoritario y quiebre institucional

Los ultimos anos de la década del sesenta y los primeros afos de la década siguiente estuvieron
signados por el ascenso autoritario y la tramitacidon violenta de los conflictos politicos y sociales.
La educacion fue un escenario privilegiado de esta conflictividad. Hacia 1968 los jovenes, a través
del movimiento estudiantil, diversas organizaciones de izquierda y manifestaciones culturales,
se convirtieron en un actor politico de primer orden (Markarian, 2012). Romano (2010a) ha
analizado las particularidades del proceso autoritario en el sistema educativo y ha presentado una
periodizacion especifica que tiene a 1970y 1975 como los momentos clave de ruptura institucional
con las intervenciones de los organismos de la educacion por parte del Poder Ejecutivo. Se
trata de un hecho previo al golpe de 1973 y uno posterior que muestran un devenir especifico
del autoritarismo en el ambito educativo. La autonomia fue puesta en entredicho y se inicid una
escalada de disputas por el control politico de los organismos de conduccién de la ensenanza
desde el Poder Ejecutivo, como parte de una estrategia de combate a la llamada “subversion”.

Tras la intervencion, en 1971 la designacion de autoridades en los consejos se saldd con la
sancion de la ley 13.971, que designoé a los consejos interinos y que al mismo tiempo legislo
la existencia de la Comision Coordinadora de la Ensefanza de acuerdo a lo establecido en la
Constitucion (antes habia funcionado gracias a decretos del Poder Ejecutivo). Se traté de un
ambito en que el Ministerio de Instruccion Publica, los consejos de Primaria, Secundaria y UTU,
y la Universidad confluirian con fines de coordinacion del sistema. La preocupacion planificadora
por la coordinacion encontrd aqui una articulacion con una politica de intervencion del Poder
Ejecutivo sobre la ensefianza, que se profundizé en 1973.

¢ Este apartado estd tomado del estudio “Evolucion de la estructura institucional y de la gestion de la educacion publica en
los ultimos 50 afos. Desafios para la préxima década”, realizado por Lucas D'Avenia en el marco del concurso de becas para
investigadores jovenes “El Informe de Educacidon de la CIDE 50 afos después”, convocado por el INEEd en 2013. Parte de este
trabajo fue publicado por la Fundacién Astur en 2014. Ver D'Avenia (2014).



La ley 14.101 es quiza el principal hito en materia juridica en el periodo por las novedades que
introdujo y por sus efectos en el tiempo en materia de arquitectura institucional. El contexto
autoritario incidio fuertemente en las caracteristicas sobresalientes de la ley con respecto al
discurso desarrollista: hubo una incorporacion de ciertos aspectos del desarrollismo, pero
fuertemente mediados por el programa autoritario que se desplegé en la nueva coyuntura.

La ley incorporo la retérica desarrollista en diversos pasajes del articulado, pero en un marco
regulativo que presentaba un nuevo programa, con nuevas fuentes y finalidades. Hubo una
presencia muy fuerte del intento disciplinador y regulador de las conductas de todos los actores
del sistema. Este ha sido el aspecto mas destacado, en lo que Romano (2010a) define como
modificacion de la nociéon de autoridad, basada en el miedo, la sospecha y la arbitrariedad
(Romano, 2010a: 112). La ley es un mojon relevante en el proceso autoritario que en el plano
politico encontrd su maxima expresion con el golpe de Estado de junio de 1973.

Sin embargo, los temas de autoridad, orden y regulacion de los comportamientos convivian con
nuevos conceptos que no estaban presentes en las anteriores legislaciones de las tres ramas
involucradas. Los conceptos “desarrollo nacional”, “coordinaciéon”y “politica educativa” se utilizan
en la ley, asi como otros mas especificos como la necesidad de “programas de compensacion y
complementacién, en ambientes familiares socialmente deficitarios” (articulo 11). El discurso
desarrollista definitivamente habia permeado, aunque la “solucion” institucional de la nueva ley
se distancid de las propuestas de la CIDE. La principal innovacion, que a primera vista encuentra
continuidad con el Plan de la CIDE, fue la creacion del Consejo Nacional de Educacion (CONAE],
responsable de regir, coordinar y administrar la ensefanza primaria, normal, secundaria e
industrial (articulo 7). Tenia un caracter auténomo con respecto al Poder Ejecutivo, aunque este
designaba a los integrantes del consejo directivo. Del CONAE dependian tres consejos de tres
miembros para administrar las ramas tradicionales de la ensenanza.

Son al menos tres las grandes diferencias de la ley de 1973 con la propuesta de la CIDE: no se
cred el Consejo Nacional de Ensefianza Media y se mantuvo la administracion separada de la
ensefnanza técnica y la ensefanza secundaria; no se cred un ambito de coordinacion, sino que
se unificd en un ente auténomo a las tres ramas, creando un dambito comun del cual dependen
administrativamente; las designaciones de las autoridades pasaron a ser hechas en su totalidad
por el Poder Ejecutivo y se limito la participacion docente. Este ultimo aspecto fue fuertemente
criticado junto con el caracter represivo y no garantista de la ley.

La educaciony la actividad politico-partidariay de gobierno habian sido entendidas de una manera
excluyente por una tradicion pedagogica de peso en el pais. La autonomia, presente en diversos
organismos del Estado, cobraba un valor de principio en la arena educativa. La desconfianza
hacia el sistema politico y la falta de garantias desde el Estado conducian al escepticismo de los
actores docentes, en muchos casos identificados con la izquierda.

Elinforme en minoria de la Comision de Instruccion Publica de la Camara de Diputados integrada
con la de Constitucion, Codigos, Legislacion General y Administracion fue expresamente critico
con la aplicacion del criterio de coordinacion. Segun la voz minoritaria, la coordinacion habilitaba
la concentracion del poder en el CONAE y se fortalecian las capacidades de represion de la
accion individual y colectiva de los docentes y estudiantes. También discutia la causalidad de la
autonomia respecto a la crisis de la educacion, identificando a la asfixia financiera por parte del
Poder Ejecutivo como la variable central. Solo a modo ilustrativo, este tipo de argumentacion
evidencia la centralidad del caracter autonomo de la educacion y las formas de accidn politica del
gobierno sobre ella.

Las formas de intervencion de las distintas reparticiones estatales por parte del régimen civico-
militar con funcionarios militares y civiles fue una tonica general en todo el Estado. Los primeros



afos de la dictadura estuvieron fuertemente caracterizados por la persecucién a docentes y
estudiantes, desarrollando una politica sistematica de persecuciény destitucion de funcionarios.’
La intervencion de 1975 se produjo en el momento de giro de la dictadura, cuando el régimen
cobraba un caracter fundacional y ya no solo represivo (Marchesi, 2009). EL Coronel Julio R. Soto,
designado vicerrector del CONAE, fue el responsable de formular el programa pedagégico del
régimen, decididamente conservador (Romano, 2010a). El caracter fundacional de esta etapa
tuvo fuertes connotaciones pedagdgicas en el intento de refundar la “nacionalidad oriental” y la
condicion de “uruguayo”. El embate conservador operd en materia de institucionalidad a través
de la intervencion y la sancion de regulaciones férreas a la actividad educativa en todas sus
dimensiones.

El régimen civico-militar termind por cortar la mayor parte de los circuitos de reproduccion del
capital cultural acumulados en el cuerpo docente e inspectivo, y afectd en el largo plazo la calidad
de los recursos humanos del sistema educativo.

En un contexto politico y social signado por la busqueda de la restauracién, la preocupacion por
el “despegue” de la economia, que la CIDE habia dejado planteada, volvié a emerger luego de la
dictadura. Pero, junto a ella, probablemente como consecuencia de la crisis econdmica de los
anos 80, se instald muy intensamente la preocupacion por la igualdad y la equidad.

Todos estos temas estuvieron presentes durante las deliberaciones y negociaciones de la
Concertacion Nacional Programatica (CONAPROQ] que caracterizaron la transicion. La CONAPRO
constituyd ungranacuerdo interpartidario que permitio recomponer rapidamente las instituciones
a la salida de la dictadura. La reorganizacion del sistema educativo, después de casi dos décadas
de autoritarismo, conflictos violentos y dictadura, fue uno de sus componentes centrales. En ese
momento se logrd construir un amplio consenso interpartidario y social, que dio lugar a la ley
de educacion votada en marzo de 1985, concebida como ley de emergencia por un plazo de dos
anos. Este acuerdo constituyd un hito en la historia educativa del pais, si bien estuvo condicionado
por la urgencia de retomar el funcionamiento del sistema educativo en un corto plazo. Luego la
realidad mostro que los acuerdos eran mas dificiles en tiempos de democraciay la ley, que a texto
expreso indicaba que tendria una vigencia de dos anos, quedé firme por mas de 20 afios hasta la
sancion de la Ley General de Educacion en 2008.

7 Los datos de destituciones no parecen ser exhaustivos, sin embargo, Marchesi (2009: 333) sefala que las destituciones
habrian alcanzado al 20% de los docentes de primariay al 30% de los de secundaria.



Economia y sociedad

El grafico 1.2 muestra cdmo entre 1963 y 1983 se produjo una caida casi ininterrumpida del
salario real. Se trata de una tendencia que venia registrandose desde mediados de los afos
cincuenta y que recién se detuvo treinta afos después, cuando el salario real se estabilizé en un
nivel que era nada menos que la mitad del de 1963. Tras volver a caer, en 2002 y 2003 comenzd
una recuperacion que recién en 2010 super¢ el nivel del afno 2001 y en 2013 recién lo ubicaba en
un nivel cercano al de 1976.
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Fuente: UdelaR - CCEEA - Instituto de Economia (1969) y web del INE.
(1) Indice: 1968 =100.

Frente a esta enorme caida del salario real y con la reorganizacion del movimiento sindical, los
individuosy sus familias desplegaron desde los anos sesenta diversas estrategias para compensar
sus efectos: incremento del total de horas trabajadas, incorporacion al mercado de trabajo de
mas integrantes del hogar, busqueda de oportunidades fuera del pais. Asi, entre los sesenta
y los noventa pudo verificarse el incremento del multiempleo, de la economia informal, de la
participacion femenina en el mercado de trabajo y, finalmente, de la emigracidon de importantes
contingentes de la fuerza de trabajo, los que superaron persistente y ampliamente los ingresos
de inmigrantes, ya exiguos desde varias décadas atras. Ciertamente, estos dos ultimos factores
se vinculan a otras causas, de tipo cultural en el primer caso y de tipo politico (entre 1968y 1984)
en el segundo, pero también a motivos econdmicos.

Si en la década previa al golpe de Estado el sistema educativo sufrié muy fuertemente la
exigencia de contribuir al demorado “despegue” de la economia, a partir de la restauracion de
la democracia recibié la demanda adicional de contribuir a corregir la desigualdad social. Asi
como el estancamiento y la inflacion fueron caracteristicas del periodo inmediatamente anterior
al derrumbe del sistema democratico, la agudizacion de los problemas sociales (pobreza,
marginacion, desigualdad) fue el telén de fondo sobre el que necesariamente habia que proyectar



los debates e intentos de reforma del sistema educativo en el proceso de la restauracion
democratica. En un contexto de aumento relativamente persistente de la desigualdad de
ingresos hasta 2008 y una reversion de esta tendencia después, la incidencia de la pobreza ha
experimentado cambios significativos ligados fuertemente a la marcha de la economia, si bien
en los ultimos afos su reduccion también se ha ligado a la aplicacidn de un conjunto de politicas
redistributivas (Amarante, Colafransechiy Vigorito, 2011).

Grafico 1.3 Evolucion de la distribucion del ingreso. 1986-2013 (1) (2)
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Grafico 1.4 Evolucion de la incidencia de la pobreza i)
por tramos de edad (0 a 17 afios) en %. 1986-2013 (2
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Fuente: informes de evolucién de la pobreza del INE, a partir de la encuesta continua de hogares (ECH).

(1) La estimacién de poblacién en situacion de pobreza entre los afios 1986 a 2005 se realiza de acuerdo con la Metodologia 2002 del
INE. La estimacion para los afios 2006 a 2012 de acuerdo con la Metodologia 2006 del INE.

(2) La informacion corresponde a pais urbano (localidades de 5.000 o mas habitantes).

Grafico 1.5 Evolucion de la incidencia de la pobreza (1)
por tramos de edad (18 afios y mas) en %. 1986-2013 (2)
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Fuente: informes de evolucién de la pobreza del INE, a partir de la ECH.

(1) La estimacion de poblacién en situacion de pobreza entre los afios 1986 a 2005 se realiza de acuerdo con la Metodologia 2002 del
INE. La estimacién para los afos 2006 a 2012 de acuerdo con la Metodologia 2006 del INE.

(2) La informacién corresponde a pais urbano (localidades de 5.000 o mas habitantes).



Los niveles mds altos de pobreza se registraron al iniciarse el periodo desde el cual se cuenta
con informacion, que coincide con el retorno del pais a la vida politica democratica a mediados
de la década de 1980. En ese momento la pobreza alcanzaba a casi la mitad de la poblacion
urbana (46,3%), con una fuerte concentracién en los nifios. Acompanando la tendencia de la
poblacion total, la pobreza entre nifos y adolescentes tuvo su maximo en 1986, cuando casi las
dos terceras partes de los menores de 18 anos se encontraban en situacion de pobreza. Los
estudios de entonces (Terra y Hopenhaym, 1986; Terra, 1988; Terra, 2000) alertaban sobre los
problemas de desnutricion y psicomotricidad que generaba la alta concentraciéon de pobreza en
edades tempranas. La importancia de este hecho es que, casi cuarenta anos después, aquellos
ninos y ninas son los padres y las madres de los que hoy concurren al sistema educativo. Quienes
fueron criados en la pobreza tienden a tener menos oportunidades educativas que los de niveles
socioecondomicos mas acomodados. El nivel educativo de cada persona, a su vez, tiene un alto
impacto en el tipo de empleo [y, por ende, en el nivel del ingreso). Los nifios de hogares pobres
terminan teniendo menos trabajo y de peor calidad que los demas. Sus hijos tienen una alta
probabilidad de, también ellos, criarse en la pobreza. No es facil romper este ciclo, el de la
reproduccion intergeneracional de la pobreza.

Proceso politico

El primer gobierno democratico, ademas de estas demandas en el plano econdmico y social,
tenia por delante una agenda de caracter politico especialmente delicada, porque debia lidiar
con las consecuencias del régimen autoritario. El levantamiento de las proscripciones a partidos
y medios de prensa, la amnistia a los presos politicos, la Ley de Caducidad,® la reparacion a los
funcionarios destituidos y el restablecimiento de los consejos de salarios fueron algunas de las
medidas que mas claramente se orientaron hacia la normalizacion de la vida institucional del
pais. En general, la tonica del momento fue la restauracion de las normas vigentes antes del
golpe de Estado.

A nivel legislativo, uno de los primeros aspectos en que se procurd restituir la legalidad
democratica, y con caracter de emergencia, fue en educacion. La ley 15.739 refleja el caracter
concertado de la transicion democratica, despeja del ordenamiento juridico las controversiales
disposiciones de regulacion de la actividad gremial y busca garantizar las libertades civiles y
de ensenanza. Sin embargo, no introduce variaciones significativas en materia institucional. La
creacion de la Administracion Nacional de Educacién Publica (ANEP), dirigida por un Consejo
Directivo Central (CODICEN) presidido por el director nacional de educacion publica, del que
dependen “consejos desconcentrados” para cada una de las ramas —primaria, secundaria y
ensefanza técnica—, no reviste novedad respecto del CONAE de la ley 14.101. Se reiteran casi
textualmente varias de las atribuciones de los organismos’ y se reiteran las caracteristicas de
la Comisién Coordinadora de la Educacidn, aunque se cambian algunos nombres (CONAE por
CODICEN de la ANEP, rector por director nacional de educacién publica).

Como fue mencionado, entre 1984y 1985 la CONAPRO constituyé un gran acuerdo interpartidario
que permitiéo recomponer rapidamente las instituciones a la salida de la dictadura. La designacion
de las nuevas autoridades de la ensefianza era un desafio clave para el nuevo gobierno. Juan
Pivel Devoto, que habia sido ministro durante el segundo colegiado del Partido Nacional y jugado,
en esa época, un papel muy importante en la elaboracién del Plan de Educacion de la CIDE, fue
convocado por el presidente Julio Maria Sanguinetti para presidir el CODICEN (1985-1989). Aldo
Solari, también colaborador de la CIDE y figura de gran prestigio en las ciencias sociales de la

® En 1986 la Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado (ley 15.848) determiné la suspension del “ejercicio de la
pretension punitiva del Estado respecto de los delitos cometidos hasta el 1° de marzo de 1985 por funcionarios militares 'y
policiales, equiparados y asimilados por méviles politicos o en ocasién del cumplimiento de sus funciones y en ocasién de
acciones ordenadas por los mandos que actuaron durante el periodo de facto”.

? Una novedad relativamente secundaria es la mencion expresa a la evaluacién entre los cometidos de la Comisién
Coordinadora (ley 15.739, articulo 24), aspecto que cobra interés si se nota la relevancia que ha ido tomando esta funcién en las
Ultimas décadas, tanto técnica como politicamente.



época, fue designado como vicepresidente del nuevo organismo coordinador. Bajo la orientacidn
general de este CODICEN, las politicas educativas del periodo combinaron restauracién con
innovacidn (Corbo, 2008).

Por un lado, fueron adoptadas decisiones orientadas a la re-institucionalizacion democratica del
sistema educativo. Entre ellas: supresidon de programas (de educacion primaria y media) y de
textos de estudio de caracter antidemocratico; habilitacion de espacios de funcionamiento para
las organizaciones estudiantiles (pero estableciendo limites, ya que las autoridades consideraban
que debian evitarse situaciones similares a las de los afos previos al golpe de Estadol; reposicion
y reparacion de la carrera funcional de los destituidos (hubo 7.147 restituciones); aprobacién de
un Estatuto del Funcionario Docente que procurd incentivar la formacion docente sistematica
(esto es, la realizada en los institutos especializados], privilegiar el mecanismo del concurso
para el ingreso y ascenso en la carrera, y favorecer el funcionamiento de las Asambleas Técnico
Docentes (ATD).

Por otro lado, se impulsaron medidas enfocadas a la innovacion: reforma de los programas de
educacion primaria, fijando objetivos especificos y sugerencias didacticas por grado y asignatura;
medidas para abatir la repeticion escolar, proyectando la universalizacion de la educacidn inicial
(la extension del Servicio de Educacion Inicial, apuntando a su universalizacion, fue propuesta
en la Rendicion de Cuentas de 1987, pero vetada por el Poder Ejecutivo por restricciones
presupuestarias), disminuyendo el nimero de grupos superpoblados, aumentando el sistema de
alimentacion escolar y extendiendo el horario escolar;™ reforma del ciclo basico unico (CBU Plan
86), apuntando a unificar los ciclos basicos de secundariay técnica, luego del cual los estudiantes
deberian optar o por el bachillerato ofrecido en los liceos o por la formaciéon técnica; extension de
la educacion media al area rural, mediante la instalacion de 10 liceos rurales y la creacién de un
ciclo basico rural que buscé ajustar la oferta educativa al contexto especifico del medio; reforma
de la ensenanza técnica, renovando y jerarquizando la formacidén tecnoldgica.

Desde comienzos de los noventa, las principales preocupaciones vinculadas a la educacion
primaria han girado en torno a la calidad y la equidad de los resultados. En ese marco, los
aprendizajes alcanzados por los alumnos se han constituido en uno de los focos principales de
atencion.

En educacion media, durante las Ultimas tres décadas se ha producido un sostenido crecimiento
de la matricula, que determina un cambio en la composicién socioecondmica del alumnado, en
tanto han ingresado en forma masiva adolescentes de los estratos socioecondmicos mas bajos,
quienes hasta la década de 1970 accedian en una proporcion muy baja a este nivel educativo. Estos
datos contribuyen a desmitificar la idea de que en el Uruguay de las décadas de 1950y 1960 (esa
suerte de “edad de oro” de la educacién publica uruguaya) todos o casi todos los adolescentes, y
por lo tanto todas las clases sociales, podian acceder a la educacion media.

Durante la presidencia de Luis Alberto Lacalle (1990-1995) el énfasis del gobierno estuvo puesto
en otros desafios, que también venian de muy lejos: estabilizacion de precios, apertura de la
economia (integracion al MERCOSUR), privatizaciones, modernizacion de la gestion publica, entre
otros. Mientras el sistema politico procesabay debatia estas reformas, el CODICEN, presidido por
Juan Gabito Zéboli, impulsé algunas iniciativas muy importantes. La politica que, con el paso del
tiempo, termino dejando la huella mas profunda, fue la de expansion de las escuelas de tiempo

10 Decia el Proyecto de Rendicién de Cuentas y Balance de Ejecucion Presupuestal Ejercicio 1986 de la ANEP: “La necesidad

del aumento del horario escolar surge de las cifras y porcentajes relacionados precedentemente, y su fundamentacién fue
adelantada en el proyecto de presupuesto [...] presentado por el Ente en agosto de 1985, en cuyas paginas 9y 10 expresaba:
‘Es un deber sefalar que este proyecto de presupuesto no contempla una necesidad fundamental del sistema educativo: el
aumento del horario escolar en Ensefanza Primaria a 30 horas semanales, al menos. [...]. Sin embargo, es propésito de este
Consejo llegar durante su mandato a alcanzar tal objetivo, propuesto hace mas de veinte afios en el informe de la CIDE, para
acortar la inmensa distancia que en la materia existe con los paises desarrollados y, sobre todo, porque es un instrumento
indispensable para tener alguna posibilidad de que el sistema educacional asista, de una manera efectiva, a los nifios
provenientes de los estratos sociales més desfavorecidos’™ (ANEP, 1989al.



completo. La necesidad de extender el horario escolar fue iniciada en el primer CODICEN. La
resolucion n® 1 adoptada por el CODICEN el 4 de setiembre de 1989 aprobd el funcionamiento de
7 escuelas de tiempo completo con caracter experimental (ANEP, 1989b: 53). A partir de 1990, las
escuelas de tiempo completo se extendieron y se hicieron permanentes. De las 7 iniciales en 1989
sepasdoallen1991ya34en 1994

Al mismo tiempo que desde los organismos de direccion de la ensefanza se tomaban las medidas
mencionadas, en la oficina de la CEPAL en Montevideo comenzaban a sentarse las bases de un
nuevo e intenso impulso reformista. Bajo la direccion de German Rama se llevd adelante un
conjunto de investigaciones sobre los problemas de la educacion en Uruguay. Las conclusiones
de estos trabajos fueron ampliamente divulgadas y tuvieron un impacto profundo en la opinion
publica. Las publicaciones de la CEPAL pusieron de manifiesto los graves problemas de equidad
existentes, asi como la estrecha relacion entre entorno socioeconémico y resultados educativos.
Los partidos politicos, entre 1993y 1994, incorporaron los desafios planteados por este diagndstico
en sus plataformas electorales y planes de gobierno.

Fue de este modo que la reforma educativa termind convirtiéndose en uno de los asuntos mas
importantes de la agenda del gobierno electo en 1994. German Rama fue designado por Julio
Maria Sanguinetti en su segundo mandato presidencial (1995-2000) como nuevo presidente del
CODICEN. La ley de presupuesto aprobada durante el primer ano de la nueva legislatura asigno
un incremento de rubros muy significativo. Pero esta no fue la Gnica innovacion. Se impulso la
universalizacion de la ensefnanza inicial, se reformularon y expandieron las escuelas de tiempo
completo, se establecieron los centros regionales de profesores (CERP) y se reform¢ el ciclo
basico de educacion media. La reforma, al menos en sus inicios, logré un apoyo significativo
en el sistema politico. Pesaron al menos dos factores: en primer lugar, lejos de cuestionar el
paradigma estatista propio de la tradicion educativa uruguaya, tendia a reforzarlo; en segundo
lugar, algunas de las innovaciones planteadas ya habian sido formuladas en el Plan de Educacion
de la CIDE (como la universalizacién de la educacion inicial] y empezado a ser implementadas
durante los gobiernos anteriores (como las escuelas de tiempo completo).

A pesar de estar en sintonia con la tradicion estatista, la reforma no logroé el apoyo ni de los
sindicatos de la ensefianza ni de los gremios estudiantiles. Ademas de las diferencias sustantivas
con el contenido de la propuesta, estas organizaciones interpretaron que la reforma educativa, al
ser liderada por los partidos tradicionales, no recogia sus intereses y se opusieron a los cambios
propuestos. La estrategia de by-pass a las estructuras burocraticas del sistema educativo
y a las corporaciones de la ensenanza elegida por las autoridades se reveld mas funcional
para el lanzamiento de la reforma que para su implementacion. Es probable, ademas, que
para comprender las sospechas que la propuesta reformista desperté en los sindicatos de la
ensenanza haya que tener en cuenta el contexto regional, donde predominaron en esos anos las
iniciativas de cambio orientadas a disminuir la participacion del Estado como proveedory garante
de la calidad de la educacion.

Durante la presidencia de Jorge Batlle (2000-2005) el tema educativo no desaparecio
completamente de la agenda, pero qued6 opacado por otros asuntos que cobraron especial
centralidad. La creacion de la Comision para la Paz y la epidemia de fiebre aftosa, durante
los primeros dos anos del mandato, y el largo proceso de la crisis financiera, durante los tres
restantes, dejaron poco espacio al debate sobre los desafios de la educacion. De todos modos,
algunas politicas se mantuvieron bajo la direccién del CODICEN que presidié Javier Bonilla.
En particular, se sostuvo el fuerte impulso a las escuelas de tiempo completo: se paso de 77
en 2000 (con 13.517 alumnos) a 104 en 2005 (con 20.844 alumnos). Ademas, las escuelas de
tiempo completo conocieron innovaciones pedagdgicas como la experiencia de bilinglismo por
inmersion, las tecnologias educativas en el aula y el programa de fortalecimiento del vinculo
escuela/familia/comunidad (financiado por el Banco Mundial a través del Proyecto MECAEP).
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En2005elFrente Ampliollegé por primeravezagobernarelpais. Sibienelprocesode recuperacion
econdmica habia comenzado unos afos antes, en este periodo se consolidd. El nuevo gobierno
dio un giro a las politicas sociales y educativas. En la educacion uno de los cambios centrales que
debia encarar era la creacion de una nueva ley de educacion que sustituyera a la de la restauracion
democratica. Esto no solo respondia a una reivindicacion histérica de esta fuerza politica, sino
que también era necesario debido a los cambios que estaban ocurriendo en el plano social.

Economia y sociedad

En los inicios del siglo XXl el pais ha experimentado un crecimiento econdmico destacable, no solo
por el ritmo de crecimiento, histdricamente alto, sino también por su persistencia en el tiempo.
Ambos factores (ritmo y persistencia) indicarian que este resultado no se explica solamente por
factores coyunturales o ciclicos, sino que también existieron cambios estructurales en la economia
uruguaya que se asocian a un cambio en la tendencia de crecimiento econémico (CINVE, 2013].

Un mayor ritmo de acumulacién de capital fisico y humano ha impulsado el fuerte crecimiento
econdémico de la ultima década. El stock de capital fisico en Uruguay ha crecido en forma
constante desde 2004, en particular estimulado por el fuerte aumento de la inversion en
maquinaria y equipos. En cuanto al capital humano, su crecimiento en la Ultima década se derivd
fundamentalmente de un mayor nivel de ocupacion, si bien también de un moderado aumento
de la calificacion entre los ocupados (Dominguez, Rego y Regueira, 2013). La contribucién de la
productividad total de los factores —que refleja la eficiencia del uso de los factores productivos y
esta fuertemente ligada al cambio tecnoldgico y la innovacion— fue menor a la del capital fisicoy
humano, pero con una participacion creciente en la explicacion del crecimiento econdmico de los
Gltimos anos (Dominguez y otros, 2014).

Cabe destacar que la contribucidn al crecimiento econdmico del capital humano, derivada de un
mayor nivel de ocupacion, enfrenta las restricciones del crecimiento demografico. Por lo tanto,
el mantenimiento del crecimiento econémico observado en los Ultimos anos depende en buena
medida del aumento del nivel educativo de la poblacidn, asi como también de la formacion en el
ambito laboral.

En este contexto Uruguay presenta algunas caracteristicas demograficas que deben ser
consideradas al momento de comprender algunos procesos analizados en el periodo. En primer
término, el pais presenta una muy baja tasa de crecimiento demografico en los ultimos 50 afos. En
el casi medio siglo comprendido entre los censos de 1963y 2011 la poblacidn residente aumento
en 690.804 personas, pasando aproximadamente de 2.600.000 a 3.300.000, lo cual representa que
en cinco décadas el pais crecié a una tasa acumulativa anual de apenas 0,5% frente a una tasa
del 1,7% entre 1908 y 1963.



Cuadro 1.1 Evolucion del volumen y distribucion de poblacion, por areas y tramos de edad
segun anos (1. 1963, 1975, 1985, 1996, 2004 y 2011

Areas Tramos de edad
c Total de
enso o . : 2

poblacion Urbana Rural Montevideo Interior 0a17 18 y mas
1963 2.595.510 81,0 19,0 46,0 54,0 33,0 67,0
1975 2.788.429 83,0 17,0 44,0 56,0 32,0 68,0
1985 2.955.241 87,0 13,0 44,0 56,0 32,0 68,0
1996 3.235.549 92,0 8,0 43,0 58,0 29,0 71,0
2004 3.241.003 92,0 8,0 41,0 59.0 29,0 71,0
2011 3.286.314 95,0 5,0 40,0 60,0 27,0 73,0

Fuente: Varela (2008) e INE (2005 y 2012).
(1) Los afios corresponden a la realizacion de los dltimos Censos de Poblacion en Uruguay.

Un segundo aspecto refiere al alto grado de urbanizacién de la sociedad uruguaya, que ya era
muy elevado en 1963 (80%]) y continud profundizandose censo tras censo hasta llegar al valor
maximo de 95% en 2011. En tercer lugar, el pais presenta una alta concentracién demografica

en su capital, el departamento mas pequeno del pais, aunque también se observa que ha ido
disminuyendo durante el ultimo medio siglo.

Grafico 1.6 Evolucion del volumen de poblacion menor de 20 aios,
por tramos de edad, segun anos. 1963, 1975, 1985, 1996, 2004 y 2011
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Finalmente, en el ultimo medio siglo la sociedad uruguaya no solo se ha ido aproximando a
una situacion de casi estancamiento en su ritmo de crecimiento, sino que ademas se ha ido
envejeciendo. La poblacion de 65 afos y mas casi duplicd su participacion porcentual en el
total, pasando del 7,6% en 1963 al 14,1% en 2011. Por el contrario, ha disminuido el peso de la
poblacion menor de 18 afios, que paso del 33% en 1963 al 27% en 2011. Este es el resultado de
dos fendmenos que se han producido simultaneamente a lo largo del siglo XX y lo que va del XXI.
Por un lado, la sociedad uruguaya experimenté una fuerte caida de la tasa de natalidad. Por el
otro, la expectativa de vida crecid notablemente. Como consecuencia, aumentd el niUmero de
personas con edades superiores, mientras que los menores de edad se incorporan a la sociedad
en cantidades cada vez mas pequenas. Este segundo factor es el que, junto con los saldos
migratorios negativos verificados durante las Ultimas cinco décadas, explica el enlentecimiento
del ritmo de crecimiento demografico.

El enlentecimiento del crecimiento demografico tiene consecuencias importantes sobre el
Estado y las politicas publicas. En particular, se ha sefialado que incrementa la presion sobre
el sistema previsional. Sin embargo, desde la perspectiva del sistema educativo puede ser visto
como una oportunidad en la medida que el lento crecimiento de la matricula no demanda del
sistema educativo respuestas urgentes en términos de formacion de docentes y de inversion en
infraestructura.

Luego de varias oscilaciones, un marcado descenso hasta 1994 y un incremento muy fuerte hasta
desembocar en la crisis del 2002, recién a partir de 2006 se reduce la pobreza de los menores
de edad hasta ubicarse en 2013 en el 20%. Aunque son los valores mas bajos verificados desde
mediados de los ochenta, todavia uno de cada cinco nifios y adolescentes en Uruguay integra
hogares pobres. Los cambios en los niveles globales de pobreza contrastan, por tanto, con la
persistencia de este sesgo, que afecta muy especialmente a la educacidon. Una parte muy
importante de los nifios que asisten a los niveles inicial, primario y medio provienen de hogares
que sufren o han sufrido privaciones basicas que los colocan en una situacidon por debajo de
la requerida para el desarrollo fisico e intelectual que la educacion debe promover. Si bien los
esfuerzos realizados por el pais han logrado bajar considerablemente el porcentaje de poblacion
en condiciones de pobreza, hay aspectos que requieren tiempo para que se reviertan. El hecho de
pertenecer a hogares que han vivido por generaciones en asentamientos o en viviendas precarias,
sin condiciones minimas para un correcto desarrollo fisico e intelectual, requiere de un disefo de
acciones de mediano y largo plazo que permitan que las nuevas generaciones logren integrarse
socialmente. Los procesos vinculados a la fuerte segregacion residencial que ha vivido el pais
dan cuenta de las dificultades estructurales a las que se hace referencia: ausencia de espacios
comunes de socializacion y de pautas de convivencia comunes que respeten la diversidad de
perspectivas son algunos de los aspectos que Unicamente con politicas de largo aliento pueden
revertirse.

Enconsecuencia, las dificultades para que el sistema educativo contribuya aimpulsar el desarrollo
de las capacidades intelectuales con las que los individuos se puedan desempenar activamente
requieren de esfuerzos cada vez mayores, pero no son exclusivas del ambito educativo.

Proceso politico

Tabaré Vazquez (2005-2010) llegé a la presidencia con una amplia agenda de innovaciones entre las
que se destacaban la reforma tributaria, la creacién de un Sistema Nacional de Salud y la reingenieria
del Sistema Nacional de Innovacidn (instalacion de la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion).
Ademas, buscando enfatizar la centralidad que habrian de tener durante su mandato las politicas de
combate a la pobrezay de promocion de la igualdad de oportunidades, creé el Ministerio de Desarrollo
Social (MIDES), que tuvo como principal cometido disefar e implementar el Plan de Atencién Nacional
a la Emergencia Social (PANES), sustituido en 2008 por el Plan de Equidad.



En materia educativa el nuevo gobierno tuvo diversas iniciativas. Su primer gran objetivo fue
reformar el marco legal. Mientras Luis Yarzabal era el presidente del CODICEN se convocd a una
Comision Coordinadora del Debate Educativo (CODE). La CODE debia promover la mas amplia
discusion sobre los contenidos de la nueva ley, sistematizar los planteos y organizar un Congreso
Educativo con la finalidad de cotejar y debatir los diferentes puntos de vista. Las resoluciones de
este evento servirian, a su vez, de insumo para la redaccion de la nueva ley.

Al cabo de este proceso, en el medio de una intensa controversia acerca de si las decisiones
del Congreso Educativo debian o no ser consideradas un mandato imperativo, el Parlamento
aprobd en 2008 la Ley General de Educacion (18.437), que sustituyé tanto la Ley 15.739 de 1985
como la Ley 16.115 de 1990. La nueva ley, que instaura la concepcion de la educaciéon como
derecho, contiene otras innovaciones nada triviales. Entre ellas, cabe destacar la creacion de
los consejos de participacion de los centros educativos, la promocion de la educacion no formal
y de la educacidn de jovenes y adultos y la creacion del INEEd. La nueva ley, de todos modos, no
termino de conformar ni a los sindicatos de la ensefianza ni a los partidos de oposicion, e incluso
dentro del partido de gobierno generd algunas resistencias.

Al formularse la nueva ley de educacion el Frente Amplio tom¢ distancia del punto de vista
predominante enelCongresode laEducacién' enun punto fundamental. Luego de habersostenido
durante décadas una postura favorable a la mas completa autonomia de la ensefanza y, por
ende, radicalmente contraria a la doctrina segun la cual la ensefianza tiene que ser gobernada
politicamente por los representantes del Poder Ejecutivo), termind votando un proyecto de ley
que combina el viejo principio de la autonomia con el de la direcciéon politica, similar al proyecto
de la ley de emergencia, pero con la incorporacion de los docentes en los consejos. Una solucion
de transaccion entre quienes se oponian y quienes querian que todo el gobierno quedara en
manos de los docentes. Si bien no se lograron acuerdos interpartidarios para la sancion de la ley,
esta constituye un avance en materia de legislacion educativa: una ley de educacién actualizada,
que instaura la concepcion de la educacion como derecho.

La elaboracion de la nueva ley de educacion fue un tema central de este gobierno. Sin embargo,
hubo otras innovaciones. Como se destaca en este informe, se registré un incremento significativo
del presupuesto orientado a la educacion que se vio reflejado en un importante aumento salarial
de los docentes. Por otro lado, el gobierno llevo adelante la implantacion del Plan Ceibal. Este
proyecto logré un fuerte impacto en la opinidon publica tanto nacional como internacional y en
la inclusion digital de nifios y familias de sectores populares. De todos modos, también hubo
dudas y resistencias, especialmente en algunos sectores del magisterio. Para acelerar la
implementacion del proyecto, el gobierno acudié al by-pass usado por otras administraciones: en
lugar de tramitarlo por medio de las estructuras burocraticas existentes en la ANEP, se conformo
una institucionalidad ad-hoc dirigida desde la Presidencia de la RepuUblica. Finalmente, hay que
destacar que comenzd un proceso de creacion de ofertas educativas de caracter interinstitucional,
articulando esfuerzos y acciones de diversos organismos publicos (Banco de Prevision Social,
MIDES, intendencias])'?y de la sociedad civil.”

Durante la presidencia de José Mujica (2010-2015), con José Seoane como presidente del
CODICEN en primera instancia (2010-2012]) y luego con Wilson Netto (a partir de 2012), el tema
educativo mantuvo la centralidad del periodo anterior. En este caso, el principal responsable de la
instalacion delasunto en laagenda publica fue el presidente electo, que propuso la creacion de una
comision de educacion compuesta por representantes de los cuatro partidos con representacion
parlamentaria. Esta comision alcanzo algunos acuerdos significativos en mayo de 2010.

" Creado por el articulo 44 de la ley 18.437, el Congreso propicié la participacion de grupos locales y generé un espacio para el
debate sobre la educacién en la sociedad.

12 Entre otras acciones, se incorpord la educacion fisica a todas las escuelas publicas del pais.

'3 Mediante algunas organizaciones no gubernamentales se realizaron esfuerzos por articular experiencias de educacion no
formal con el sistema educativo.



El documento elaborado por aquella comisidon se estructurd en torno a un conjunto de lineas
transversales de innegable trascendencia: la fuerte preocupacion por corregir las inequidades
existentes, la importancia de mejorar la infraestructura, la necesidad de profesionalizar el
plantel docente en todos los niveles de la ensefanza, mejorar rapidamente los sistemas de
evaluacion educativa, incrementar la calidad de la gestion de los centros educativos y avanzar en
la descentralizacion. Elacuerdo dejo de manifiesto hasta qué punto existen zonas de convergencia
en las visiones de los partidos sobre los problemas y sus posibles soluciones. Sin embargo,
no llegé a plasmarse o lo hizo muy parcialmente, y tampoco logré incorporar a los sindicatos
de la educacion. Esto, a su vez, muestra hasta qué punto la gobernanza del sistema educativo
(dispersion del poder en diversas instituciones y actores con visiones e intereses distintos) y las
reglasy estructuras de gestion de la ensefianza pueden enlentecer la adopcion e implementacion
de innovaciones.

En particular, a lo largo de todos estos afios, en el contexto de la irrupcion de una fuerte demanda
de cambios instalada tanto en los partidos como en la opinidn publica, el problema de la autonomia
se ha convertido en central. Desde el sistema politico se ha reclamado, en momentos distintos
y por partidos diferentes, poder gobernar la ensenanza.’™ Desde los actores educativos, sobre la
base de la tradicion de la autonomia, se ha insistido en que nadie puede saber mejor que ellos
cuales son los problemas existentes en la educacion.

A lo largo de este primer capitulo se ha realizado una rapida —e inevitablemente incompleta—
revision del recorrido politico, econémico, social y educativo realizado por el pais desde mediados
del siglo pasado. Esta primera aproximacion permite identificar algunos rasgos relevantes de la
situacion.

En el plano de la politica educativa es posible observar la progresiva implementacién de una serie
de iniciativas propuestas en el Plan de desarrollo educativo de la CIDE (como la expansidn de la
educacidn inicial y las escuelas de tiempo completo); cuestiones vitales que no terminan de ser
resueltas (como el sentido y organizacion de la educaciéon medial; y temas nuevos (como el Plan
CEIBAL y las politicas de inclusion social y educativa).

Otras dos cuestiones politicas han sido caracteristicas constantes de la educacién uruguaya en
este medio siglo. Por un lado, el acuerdo en torno al rol principal del Estado en la educaciény la
apuesta a la educacion publica. Por otro, las dificultades y desacuerdos en torno a la gobernanza
del sistema educativo y la distribucion de responsabilidades en la construccion y conduccion de
las politicas educativas.

En el plano social dos aspectos son especialmente relevantes. La pobreza, que se traslado del
campo a las periferias urbanas, alcanzo cifras superiores al 60% entre los menores de 12 anos al
final de la dictadura militar, y superiores al 50% en el afio 2004 (en ambos casos, luego de fuertes
crisis econdmicas). Si bien se redujo notoriamente en la Gltima década, continta afectando a
un 20% de los nifios y adolescentes, es decir, de los estudiantes. Es importante, ademas, notar
que la reduccion de la pobreza refleja principalmente un cambio en los ingresos de los hogares,
pero que hay condiciones de vida asociadas a ella —vivienda, habitos, acumulacién cultural—
cuya reversion requiere mas tiempo. Este es un problema central para la democratizacion de la
educacion, tanto en términos de finalizacion de ciclos como de acceso a saberes y habilidades
socialmente relevantes, cuya solucion no depende exclusivamente del sistema educativo.

“En este periodo, y por primera vez en la historia de la educacion, el sistema politico sustituyd las autoridades del CODICEN y
del Consejo de Secundaria en mas de una ocasion.



Un segundo aspecto social particularmente relevante es el relativo a los cambios en la composicidn
de edades de la poblacién uruguaya. La progresiva disminucién de la cantidad de nifos y
adolescentes, mas alla de que no sea deseable, implica una disminucion de la presion derivada
del incremento constante de las matriculas. Este hecho, conocido como “bono demogréafico”,
coloca al sistema educativo en una oportunidad histérica para reestructurarse antes de que la
natalidad retome una tendencia ascendente. Ello requiere de decisiones complejas y apropiadas
para la inversion inteligente del margen de recursos que esta situacion genera.

En el plano econémico se destaca el crecimiento sostenido del pais en la Ultima década, asi
como la transformacidn productiva y la creciente incorporacién de tecnologia. Este crecimiento
econdmico ha sido acompanado por la voluntad politica de incrementar los recursos destinados
a la educacion y de mejorar las remuneraciones en el sector. Paralelamente, implica nuevos
desafios para el sistema educativo, tanto en términos de la apropiacion de saberes y habilidades
por parte de los estudiantes, como de la redefinicion del vinculo entre educacion y trabajo.

Estos temas serdn ampliados y profundizados en distintos capitulos a lo largo de este informe. A
la luz de ellos, en el capitulo final se realizara un balance de la evolucion educativa del pais en las
Ultimas décadas y de los principales desafios que tiene por delante.






