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Capitulo 14.

Aportes para la construccion
de politica educativa
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Tal como se sefnald en la introduccion, este primer informe del INEEd tiene un caracter especial,
por tratarse del primer informe de la institucion y por el momento histérico en que se produce. 37
En tanto primer informe, se buscd darle un caracter de andlisis retrospectivo de larga duracién
y abarcador de un amplio espectro de temas. Si bien existe consenso acerca de la necesidad
de un cambio profundo en la educacidon, hay distintas perspectivas sobre cuales deben ser los
cambios prioritarios y como deben ser realizados. Esto dio lugar a que el informe tenga como
principal propdsito contribuir al analisis de un conjunto de temas relevantes para la construccion
de politicas educativas en la proxima década.

Los futuros informes sobre el estado de la educacion, que de acuerdo con el mandato legal
deberan ser presentados cada dos afos, seguramente realizaran analisis de mas corto plazo,
abarcaran menos temas, al tiempo que daran cuenta en forma sistematica de un conjunto amplio
de indicadores para el monitoreo de la educacion que esta elaborando el INEEd. Incluirdn también
los resultados de las evaluaciones de logros educativos que llevard adelante la institucion y
un analisis de las politicas educativas en curso. Una mirada panoramica y de largo plazo sera
realizada cada cierta cantidad de anos, pero no en todos los informes.

El presente capitulo tiene como propdsito cerrar este informe realizando un repaso de los
principales avances registrados en el sistema educativo nacional en las ultimas décadas vy, al
mismo tiempo, de los principales desafios pendientes, teniendo como marco la informacion
presentada y analizada a lo largo del texto. Este repaso o balance esta organizado en dos partes.
En la primera se plantean los principales avances que se han ido consolidando a lo largo del
tiempo y que, si bien requieren sostener los esfuerzos e introducir nuevas mejoras, se trata
de aspectos que estan basicamente consolidados. En la segunda parte se plantea un conjunto
de problemas que continlian sin ser resueltos en forma satisfactoria, si bien se han realizado
diversos intentos para resolverlos.

La linea divisoria entre lo “consolidado” y lo “pendiente” es, en muchos casos, muy delgada y,
por tanto, discutible. Distintas miradas pueden tener visiones diferentes sobre qué tanto es lo
consolidado y qué tanto se ha avanzado en lo que se define como pendiente. Es posible también
que otros temas relevantes hayan quedado por fuera de la revision realizada por el INEEd.
Por tanto, la institucion realiza su aporte a la construccion de la agenda de politica educativa
asumiendo explicitamente las limitaciones de su perspectiva.

La consolidacion de transformaciones en los sistemas educativos requiere de procesos en el
largo plazo vy, por tanto, de su continuidad en el tiempo. Hoy en nuestro pais vemos como natural
la obligatoriedad de la escuela primaria y el hecho de que todos los nifios asistan a ella, que
existan escuelas en todo el territorio nacional y que todos los maestros tengan un titulo para
ejercer su profesion. Esta realidad, que hoy es parte de la vida cotidiana y del sentido comdn
colectivo, requirié de casi un siglo para su consolidacion, desde el momento de la reforma
impulsada por José Pedro Varela en la segunda mitad del siglo XIX hasta la década de 1960.
Supuso un largo camino de construccion de escuelas e institutos normales, constitucion de los
cuerpos de maestros, directores e inspectores y definicion de un curriculo nacional, entre otras
cosas. Y, por cierto, no fue un proceso lineal, sino que tuvo avances y retrocesos, quiebres en el
camino y nuevos comienzos.

%7 En el contexto del inicio de un nuevo periodo de gobierno, que implica, entre otras cosas, la elaboracién, discusiony
aprobacién de un nuevo presupuesto quinquenal para la educacién con sus metas y programas.



Por esta razdn es importante tener miradas de largo plazo para valorar la situacién educativa.
Al observar los ultimos 30 anos del sistema educativo nacional se pueden apreciar marchas y
contramarchas; iniciativas que prosperan pero luego son reemplazadas por otras, para después
ser retomadas en algunos casos y abandonadas en otros; acuerdos, conflictos y diversidad de
puntos de vista; cambios que generan resistencias en el momento de su implementacion pero
que, en muchos casos, terminan siendo aceptados y se consolidan, aunque no necesariamente
en la forma en que fueron concebidos originalmente.

Consolidacion de la educacion inicial

La necesidad de expandir la educacidn inicial fue mencionada en el Informe de la CIDE en los
anos 60. Para el ano 1963 identifico la asistencia escolar de 15.249 nifios de 5 afios de edad, sobre
un total estimado en la poblacién de 51.600. Es decir, una cobertura del 29,6% (CIDE, 1965: 49).
Tal como fue senalado en el primer capitulo de este informe, la CIDE propuso como meta alcanzar
una cobertura del 50% para las edades de 4 y 5 anos. A comienzos de la década de 1990 tres de
cada cuatro nifos de 5 afos asistia a lo que se denominaba “el preescolar de 5 afos”. Asistia
también uno de cada dos nifios de 4 afos de edad y uno de cada tres nifios de 3 afios. Esto significa
que la meta propuesta por la CIDE habia sido superada.

Sin embargo, en todos los casos la asistencia se verificaba principalmente entre los ninos
pertenecientes a los quintiles de la poblacidon de mas altos ingresos. La expansion de la educacion
inicial tuvo un fuerte impulso entre 1995y 1999 —con la definicion de la estrategia de incorporacion
de 4y 5 anos en escuelas comunes, un fuerte impulso en la creacion de infraestructura y cargos,
asi como a través de una importante campana de sensibilizacion social para promover las
inscripciones—. La expansion de la matricula se realizd, en un primer momento, a través de
grupos de ninos bastante numerosos.

Desde entonces ha sido una politica sostenida por las sucesivas administraciones educativas, al
punto de que en el presente la asistencia es practicamente universal —y obligatoria— para 4y
5 afios. Ademas, asisten dos de cada tres ninos de 3 anos de edad. Si bien no forma parte de los
niveles educativos estudiados en este informe, es importante mencionar también el trabajo con
la primera infancia realizado por el Plan CAIF desde fines de la década de 1980.

Asimismo, en la Ultima década se ha avanzado fuertemente en la reduccion de la cantidad de
ninos por grupo en la educacion inicial publica urbana, que pasé de alrededor de 30 en el ano
1999 (ANEP, 2005: 59) a cerca de 24 en el afio 2012.3% Probablemente uno de los principales retos
que permanece pendiente es el relativo a la asistencia regular de los nifios durante todo el afo
lectivo, para cuyo logro se estan realizando importantes esfuerzos.

Extension del tiempo escolar

La necesidad de ampliar el tiempo educativo estuvo también presente en el informe de la
CIDE, que senald la necesidad de ampliar la duraciéon de la jornada escolar y del afo lectivo, y
propuso como meta ofrecer ensefanza de tiempo completo al 20% de la matricula de primaria
publica urbana. Esta ultima propuesta tuvo alguna experiencia inicial en la década de 1960y fue
retomada luego de la recuperacion democratica. Hacia el final del periodo 1985-1990, y a partir de
propuestas elaboradas por los cuerpos inspectivos de primaria, el CODICEN aprobd la realizacion
de un “Plan Piloto” durante el afio 1990 en 11 escuelas pUlblicas.®” En la administracion siguiente
se avanz6 en la transformacion de escuelas comunes al régimen de tiempo completo, que a
comienzos de 1996 eran 58 con una matricula de 8.757 nifos.

%% Base del Monitor Educativo de Primaria.
37 Acta n® 24, Resolucién n® 83 del 3 de mayo de 1990.
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Durante el periodo 1995-1999 se avanzé en el desarrollo de una propuesta pedagdgica para las
escuelas de tiempo completo, que en grandes lineas quedé plasmada en la resolucién n° 21 del
acta 90 del 24 de diciembre de 1998 del CODICEN. Se inicid, ademas, un proyecto con cooperacion
internacional para la construccion de locales escolares especificamente concebidos y disefiados
para su uso como escuelas de tiempo completo, asi como para la elaboracion de programas de
formacion en servicio para los maestros, que continla hasta el presente. Desde entonces, si bien
a ritmos mas lentos que los esperados, la matricula en estas escuelas se ha expandido en forma
constante (pasé de 8.757 nifios en 1996 a 18.700 en 2003 y a 32.957 en 2013, a los que se deben
agregar 3.599 en modalidad de tiempo extendido], lo cual es reflejo de un amplio consenso social
y politico en torno a la necesidad de continuar impulsando esta politica. De todas maneras, debe
decirse que, en este caso, aun se esta lejos de lo propuesto por la CIDE. De acuerdo con los datos
presentados en el capitulo 3 de este informe, la matricula de tiempo completo y extendido se
ubica en el entorno del 15% de la matricula de educacion primaria publica urbana.

En cuanto a la educacion media basica, se avanzé sustancialmente en la eliminacion de los turnos
de tres horas y veinte minutos de duracion (que eran lo habitual a comienzos de la década de
1990) y en el pasaje a un régimen de dos turnos de cinco horas de duracién cada uno.

Como principales desafios pendientes en esta materia hay que destacar la necesidad de
continuar avanzando en la cobertura de las escuelas de tiempo completo y tiempo extendido, asi
como de ampliar la disponibilidad de tiempos y espacios educativos complementarios para los
adolescentes en los centros de ensenanza media, destinados a distintas actividades, incluyendo
las vinculadas a la sociabilizacidn, la participacion y el encuentro entre pares, entre otros.

Inclusion educativa

La preocupacidn por asegurar el acceso a la educacidn formal —y a los saberes y capacidades
que esta debe proporcionar— a todos los nifios y jovenes ha estado presente en forma constante,
aunque bajo diversas concepcionesy politicas, entodas lasadministraciones desde larecuperacion
democratica. Uruguay ha sido uno de los paises de la region en los que con mayor fuerza se ha
manifestado —tanto en la investigacion, en los analisis y en las politicas— la preocupacion por las
desigualdades en el acceso a la educacion originadas en las condiciones econémicas y culturales
de las familias de los estudiantes.

Esto se manifiesta en la abundancia y la variedad de formas de identificar y denominar las
condiciones que generan estas desigualdades: quintiles de ingreso, contextos desfavorecidos,
contextos desfavorables, contexto critico, situaciones de vulnerabilidad, por mencionar los
principales. Si bien existen debates en torno al tema —por ejemplo, acerca del grado en que la
identificacion de este tipo de situaciones con términos especificos estigmatiza a las poblaciones
aludidas o acerca del grado en que ello contribuye a hacer visibles las desigualdades vy la
existencia del problema—, ha existido una clara voluntad de trabajar sobre esta situacion.®'0 El
sistema educativo ha ido acumulando reflexion y experiencia en este campo.

A comienzos de 1990 se establecid una compensacion salarial para los maestros que trabajaban
en escuelas urbanas denominadas en ese momento como de requerimiento prioritario. En 1998
se inicio el programa. Todos los ninos pueden aprender, que vinculo el pago de la compensacion
salarial para los maestros de escuelas urbanas de contexto critico con la participacion en
encuentros de intercambio y formacion que se desarrollaban los sabados. Se realizd, ademas,
una serie de acciones de caracter asistencial. A partir de 2010%"" se transform¢ esta politica
para darle un enfoque mas integral, que incluye la participacion de maestros comunitarios, el
programa Maestro mas maestro, la presencia de equipos interdisciplinarios de apoyo, instancias
de encuentro de los equipos docentes y de formacion en servicio. La denominacion del programa

19 También ha sido objeto de discusion el grado en que el sistema educativo puede contribuir a resolver estas situaciones, que
tienen su origen en las desigualdades existentes en la estructura social.
31 Circular n® 453 del CEIP del 29 de noviembre de 2010.



pasd a ser Aprender.®'? En términos generales se mantuvo la estrategia de focalizacién en las
escuelas urbanas clasificadas en los dos quintiles inferiores del indice de contexto sociocultural
de primaria.

En educacion secundaria, especialmente en los Ultimos 10 afnos, se desarrolld una amplia
gama de programas de inclusién como el PIU (hoy “Liceos con tutorias”), Aulas Comunitarias,
educacion en contextos de encierro (INAU y sistema carcelario), por mencionar algunos. En
educacion técnico-profesional la principal iniciativa ha sido la creacion de la propuesta de
Formacion Profesional Basica 2007, dirigida a jovenes que abandonaron el sistema educativo sin
completar el ciclo basico de educacidon media, que combina la formacidn en oficios con elementos
formativos generales para la acreditacion de ese nivel. La principal apuesta en los ultimos afios
ha sido la diversificacion de las propuestas educativas en la educacion media basica con el fin de
atender la diversidad.

Muchos programas, como Aulas Comunitarias, Transito Educativo, Compromiso Educativo y
Uruguay Estudia, implicaron esfuerzos conjuntos entre los diferentes desconcentrados y con
otras areas del Estado, como el MIDES.

El diagndstico principal en la base de estas iniciativas es que diversos sectores de la poblacidn
estan quedando excluidos del sistema educativo, tanto por causas internas (como el régimen
académico y la estructura curricular]) como por causas externas (las dificultades econdmicas,
la necesidad de trabajar, la falta de apoyo familiar para sostener el proceso de formacion o la
asuncion de responsabilidades parentales). Es asi que algunos programas implican un apoyo
econdmico directo a los estudiantes o a sus familias; otros ofrecen a los estudiantes tutorias
paralelas a los cursos del ano lectivo o apoyo para rendir exdmenes; y algunos modificaron la
forma de cursar y acreditar el ciclo basico, atendiendo las particularidades de su poblacidn
objetivo.

Estos programas involucran una redefinicion de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil,
por un lado, y, por otro, entre educacion formal y no formal. El Estado estad gestionando algunos
programas a través de acuerdos con organizaciones de la sociedad civil (por ejemplo, Aulas
Comunitarias) y entre los propios organismos publicos en el marco de los cuales uno de ellos
convenia con las organizaciones de la sociedad civil ([por ejemplo, FPB Comunitarios, en los que el
CETP-UTU convenia con el MIDES y el INAU y estos Ultimos convenian con las organizaciones de
la sociedad civill, con el fin de que se desarrollen modalidades alternativas al régimen académico
convencional y que de esta manera se logre la continuidad educativa de los estudiantes en el
sistema formal.

En otros casos el Estado gestiona directamente proyectos de educacion no formal, cuyo objetivo
central es la reinsercién o continuidad en el sistema de educacion formal (por ejemplo, algunos
de los programas del CECAP). Finalmente, en otros casos el Estado encomienda a organizaciones
de la sociedad civil la gestion de proyectos con modalidades alternativas, que tienen entre sus
objetivos centrales la reinsercion en la educacion formal, manteniendo un rol de financiador y
supervisor. Ejemplos de esto son los Centros Juveniles, Las Casas Jovenes y Arrimate-Espacio
Joven (Ubal, 2009).

Dos logros principales deben destacarse con relacion a la inclusion educativa (ademas de la
universalizacion de la educacion inicial en las edades de 4 y 5 afos, consignada en el primer
apartado). En el caso de primaria merece especial destaque la paulatina y sistematica reduccion
de la repeticion a lo largo de la Gltima década: de 20,1% en 2002 a 13,4% en 2013 (en primer afio
de escuelal) y de 10,3% en 2002 a 5,4% en 2013 en el conjunto de la primaria.

312 EL término es, en realidad, una sigla, que significa “atencién prioritaria en entornos con dificultades estructurales relativas”.
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En la educacidon media se destaca la mejora, en los Ultimos siete anos, de los registros de
finalizacion de niveles (educaciéon media basica y educaciéon media superior]. En el total del pais,
la proporcion de jovenes de 21 a 23 anos con media basica completa alcanzé en 2013 el 71,5%. En
localidades urbanas de mas de 5.000 habitantes (para las cuales se puede contar con informacion
comparable anterior) esa proporcidn ha sido de 65,9% en 1991, 69,3% en 2001, 69,4% en 2006,
73,4% en 2012y 73,5% en 2013. En media superior se paso, en el grupo de edad de entre 24y
29 anos, de 33,8% en 2006 a 39,3% en 2013, para todo el pais. En el pais urbano la culminacion
ha sido de 33,2% en 1991, 35,0% en 2001, 36,1% en 2006, 42,5% en 2012 y 42,3% en 2013.

Mas alld de estos avances, ciertos problemas siguen teniendo plena vigencia. Si bien han
mejorado, las tasas de finalizacion de la educacion media basica y media superior siguen
siendo muy bajas, sobre todo cuando se las analiza en el contexto regional. Por otra parte, las
altas tasas de reprobacion y abandono de cursos en la educacion media requieren de acciones
mucho mas profundas que las que se han intentado hasta el momento. Finalmente, sigue siendo
una tarea pendiente la mejora de los logros en términos de acceso a saberes y capacidades.
En este contexto, es necesaria una revision profunda del sentido y relevancia de los saberes
que se imparten en este nivel, aspecto que sera analizado en la segunda parte de este capitulo.

Evaluaciones de aprendizajes a gran escala

En Uruguay no existieron evaluaciones sistematicas y representativas de los saberes y habilidades
adquiridos por los estudiantes antes de la década de 1990. Las primeras mediciones de logros
educativos fueron realizadas por la CEPAL a comienzos de esa década.

A partir de 1996 se inicié un conjunto de evaluaciones periddicas de los aprendizajes de los
estudiantes al finalizar la escuela primaria. Comenzaron en ese ano con un censo de los alumnos
de sexto grado a los que se aplicaron pruebas de lenguaje y matematica. A esta evaluacion
siguieron otras, de caracter muestral, que perseguian la misma finalidad, aplicadas en 1999,
2002, 2005, 2009 y 2013.%"

A diferencia de lo ocurrido en otros paises, en Uruguay el enfoque estuvo centrado en el uso
formativo de las evaluaciones al interior de las escuelas y en una finalidad de monitoreo del
sistema. Deliberada y explicitamente se optd por no utilizar rankings ni hacer publicos los
resultados de cada escuela. Desde del comienzo de las evaluaciones se desarrollaron dispositivos
para que cada escuela tuviese sus resultados y pudiese utilizarlos para el analisis interno de los
logros y dificultades de sus estudiantes.

A partir de la implementacion del Plan Ceibal la ANEP desarrollé la plataforma de evaluacion en
linea SEA.3" Su caracteristica principal es que permite que cada docente administre las pruebas
en forma auténoma y tenga acceso inmediato a sus resultados, lo que lo hace Unico al menos
a nivel regional. Esta evaluacion se diferencia de las anteriores en su objetivo: no pretende dar
cuenta de un resultado del sistema, sino que se trata de un instrumento de trabajo formativo
interno a las escuelas.

Ademas de lo anterior, Uruguay ha participado sistematicamente en evaluaciones internacionales
desde 2003, cuando se incorporé a PISA. Desde entonces ha participado regularmente en estas
evaluaciones y, mas alld de algunas discusiones en torno a la validez de los instrumentos y de
un uso por momentos inapropiado de sus resultados en el debate publico, existe un acuerdo
bastante amplio en torno a la importancia de continuar participando en el programa con el fin de

1% A partir de 2005 se incorpor¢ la evaluacion de ciencias naturales. Por razones técnicas vinculadas con avances en las
metodologias de disefo de las pruebas y cambio de la aplicacion en papel a la aplicacién en linea no ha sido posible establecer
comparaciones robustas entre las distintas mediciones.

314 Ver mas informacion en www.anep.edu.uy/sea.



contar con un punto de referencia internacional para valorar los logros de nuestros estudiantes.
Lo mismo aplica al estudio regional comparativo en primaria (SERCE y TERCE) que coordina la
UNESCO a nivel regional.

Aligual que en los temas anteriores, quedan muchos aspectos por mejorar: utilizar mas y mejor
los resultados de estas evaluaciones en la construccion de politicas educativas; enriquecer y
mejorar los instrumentos que se utilizan en la evaluacion en linea incorporando otro tipo de
preguntas; propiciar una mayor apropiacion y uso del instrumento por parte de los docentes,
especialmente en la educacidon media; disefar e implementar un sistema de monitoreo de logros
educativos que amplie el espectro de saberes y capacidades evaluadas, que esté alineado con
los perfiles de egreso de la educacion media basica y cuyos resultados sean comparables en el
tiempo.

Inclusion digital y el Plan Ceibal

El Plan Ceibal produjo un cambio sustantivo en el panorama educativo nacional y es mirado a
nivel regional e internacional como una experiencia lider en su area. Fue creado en la ¢rbita de
la Presidencia de la Republica en 2007. Actualmente es implementado por el Centro Ceibal, una
institucion publica de derecho no estatal y auténoma con respecto a los organismos del sistema
educativo formal.

El componente principal del Plan es la entrega gratuita de computadoras portatiles a los alumnos
y docentes de los centros educativos publicos. En 2009 alcanzo la cobertura total de la educacion
primaria publica. En este momento la cobertura también es total para todos los docentes con mas
de 10 horas semanales de clase y para los alumnos de educacion media basica y algunos otros
programas (formacion profesional basica, educacién media profesional, educacion media técnica,
Aulas Comunitarias, Rumbo, CECAP). En 2012 el Plan Ceibal alcanzd los 566.522 beneficiarios
entre estudiantes de primaria y media, y docentes de todo el pais.

Ademas de la entrega de computadoras, el Plan brinda conectividad a los centros educativos. A
su vez, el Centro Ceibal coordina y desarrolla un conjunto de planes y programas de apoyo a las
politicas educativas para nifios y adolescentes: los maestros de apoyo Ceibal (estos maestros
tienen como cometido colaborar con sus colegas en la difusion de las posibilidades de integrar
las computadoras a las propuestas educativas); la Plataforma CREA (que es utilizada por los
docentes para gestionar, administrary seguir las actividades de formacién en un entorno virtuall;
la Plataforma Adaptativa de Matematica (que es una plataforma en linea para el aprendizaje de
Matematica en educacion primaria y media que se adapta al ritmo de cada alumno y permite la
atencion personalizada, ya que utiliza un sistema de almacenamiento de las respuestas dadas por
el estudiante para poder seguir su evolucion); la Biblioteca digital Ceibal (que es un repositorio
multimedia de materiales educativos y recreativos); Ceibal en inglés (que son clases de inglés a
través de videoconferencias para alumnos de cuarto, quinto y sexto de escuelal; y el Programa
Aprender Tod@s (que promueve la creacién e implementacion de proyectos de inclusién digital
articulados con los proyectos de centro).

Como principal tarea pendiente se debe mencionar lograr la efectiva incorporacion de las nuevas
tecnologias en la propuesta pedagdgica de las escuelas y en las practicas de ensehanza.

Inversion e infraestructura

El gasto publico en educacidn crecié sensiblemente en la ultima década. Pasé de representar el
3,2% del PIB de Uruguay en 2004 al 4,8% en 2013. Dentro del periodo es posible distinguir dos
subperiodos, uno de notorio crecimiento (entre 2006 y 2009) y otro de relativa estabilidad (entre
2009 y 2013). Este crecimiento fue resultado de un aumento del gasto publico en educacion del
gobierno central, que era un 18,7% del presupuesto nacional en 2004 y paso a ser un 28,2% en
2013. El gasto total en educacién (tanto publico como privado) alcanzé al 6,2% del PIB en 2012;
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en 2004 era del 4,5%. Sin embargo, considerando el total del gasto en educacion con relacion
al PIB Uruguay todavia se encuentra en un ratio inferior al de varios paises de la region y del
resto del mundo. En 2010 (Ultimo afo para el que se dispone de datos completos internacionales)
el gasto total en educacion se situdé en el 5,3% del PIB en Uruguay, mientras que en paises
latinoamericanos como México, Chile y Argentina estuvo por encima del 6%.

La ANEP concentra el 69% del gasto publico en educacidn. De acuerdo con las cifras de ejecucion
presupuestal, el gasto se destina en un 81% a remuneraciones, 10% a gastos de funcionamientoy
9% a inversion de capital. EL gasto en remuneraciones en la educacion publica aumentoé un 123%
en términos reales con respecto a 2004. EL 61% de este aumento se explica por el crecimiento
de los salarios, en tanto que el 39% obedece a la expansion de los servicios (basicamente mayor
cantidad de cargos y horas docentes). Los gastos de funcionamiento aumentaron en términos
reales un 48,8% con respecto a 2004 y las inversiones un 76%.

El mayor crecimiento presupuestal entre 2004 y 2013 correspondié a la educacion técnica (179%),
mientras que educacion inicial, primaria y secundaria crecieron a tasas menores pero igualmente
significativas: 124%, 97% y 100%, respectivamente. En todos los subsistemas el principal
componente fue el aumento del gasto en recursos humanos por estudiante, debido al incremento
del salario real medio de docentes y no docentes (5,4% acumulativo por afo). El otro componente
del crecimiento de la masa de remuneraciones por alumno fue la expansion de la cantidad de
servicios por alumno atendido. En educacion inicial y primaria es donde se verifica el mayor
crecimiento (expansion de las escuelas con tiempo pedagdgico extendido, disminucién del ratio
de alumnos por docente, expansion de la educacion fisica, extension de programas de apoyo).
En educacion técnico-profesional parte importante del incremento del gasto real se destino a
financiar los aumentos netos de cobertura anteriormente resenados.

En la proxima década el pais debera continuar incrementando la inversion en educacion, pero
debera hacerlo de un modo cada vez mas eficiente, analizando cuidadosamente la distribucion
de los recursos entre distintas alternativas de politica educativa. Asimismo, deberia vincular un
esfuerzo sostenido de mejora salarial con reformas en la concepcion y condiciones del trabajo
docente, en los sentidos indicados en el capitulo 11 de este informe.

A su vez, la inversion destinada a mejorar la infraestructura edilicia del sistema educativo ha
sido una constante desde la recuperacion democratica. Durante el primer periodo posterior a la
dictadura la inversion se mantuvo baja, por la insuficiencia de recursos y la reinstalacion de los
organos de conduccion y cuerpos técnicos. A partir de 1990 la inversion crecié sustantivamente.
En el periodo 1990-1994 se registro un fuerte incremento (117%) con respecto al periodo anterior,
al que se agreg6 un incremento adicional del 13% en el periodo siguiente. En el periodo 2000-
2004, en el marco de la crisis econdmica, se registréo una caida del 12%. En los dos periodos
siguientes se verificaron fuertes incrementos, del 26% y 25%, siempre con relacién al periodo
anterior.

Este esfuerzo sostenido ha dado lugar, en términos generales, a la mejora de las instalaciones
en las que se desarrolla la labor educativa (lo cual no significa que no persistan problemas en
algunos locales). En efecto, de acuerdo con un estudio sobre el tema realizado a solicitud del
INEEd,* Uruguay no presentaria un estado critico en su infraestructura educativa. Los centros
identificados como “criticos” (un 7% del total, segun este relevamiento), se ubican en su mayor
parte en Montevideo y su area metropolitana y han tenido intervenciones edilicias. Por otra
parte, el estudio incluyé una encuesta a directores de centros que opinaron en su mayoria que
los edificios son adecuados para los fines educativos y que el estado de la infraestructura es en
general “bueno”.

315 Estudio “Estado y gestion de la infraestructura de los centros educativos publicos urbanos”, realizado a solicitud del
INEEd por un equipo externo conformado por Gabriel Corbo, Adriana Gorga, Jorge Campanella y Pablo Mazzini.



Las principales demandas y desafios identificados en el marco del estudio tienen que ver con los
espacios de uso comun (como salones de uso multiple, comedores, espacios de recreacion), y
tienden a concentrarse en la educacion media, ya que en ella los estudiantes suelen permanecer
en los centros de estudio mas alla del horario de clase. Esta demanda difiere del uso tradicional
de la infraestructura educativa y sugiere la necesidad de revisar los disefos futuros para que
los centros cuenten con mas y mejores espacios de recreacion, sociabilizacion y relacion con el
entorno.

En las paginas anteriores se puso el foco en los aspectos en los que la educacién nacional ha
tenido acumulaciones y avances en las Ultimas décadas. Se senalaron, ademas, las cuestiones
pendientes en las que sera necesario continuar trabajando en los proximos anos. En los apartados
que siguen se plantean cinco grandes temas que el pais no ha logrado resolver adecuadamente
y que requieren, para su resolucion, de un cuidadoso analisis pedagdgico, técnico, econémico y
politico; de un esfuerzo para el didlogo y la construccidon de acuerdos amplios; y de una fuerte
voluntad politica.

Estructura, relevancia y sentidos de la educacion media

Los debates en torno al sentido de la educacion media en nuestro pais se remontan al momento
de su creacion, segun fue planteado en una cita de Carlos Quijano en el capitulo 2 de este informe.
Una expresion mas reciente se puede encontrar en un documento de la Estrategia Nacional para
la Infancia y la Adolescencia (ENIA):

La educaciéon media atraviesa hoy una profunda crisis de identidad y de sentido que es vivida por los
alumnos, los docentes y las familias. Tiene una débil significacion o sentido para las familias y los mismos
adolescentes en términos de movilidad social ascendente y de posibilidades de construir proyectos de
vida exitosos, mds alla de su funcién preuniversitaria (ENIA, 2009: 23).

En el marco de los estudios realizados por el INEEd surge claramente desde los actores sociales
externos al sistema educativo y los estudiantes una fuerte demanda por una ensefanza mas
motivadora, interesante y aplicada, menos declarativa y mas vinculada con problemas reales y
con el mundo del trabajo. Existe también una demanda de nuevos formatos institucionales, con
mas tiemposy espacios para los adolescentes, con mayor variedad de actividades no académicas,
con énfasis en la formacion ciudadana, la participacion y el protagonismo de los jovenes, y los
vinculos interpersonales.

Seria redundante abundar en este tipo de referencias. Los datos sobre reprobacion y finalizacion
de niveles presentados a lo largo de este informe y los analisis incluidos en los capitulos 7, 8,
9 y 10 con relacién a los desempenios de los estudiantes en PISA, las estructuras curriculares
vigentes, los modos de aproximarse al conocimiento y las dificultades en el vinculo entre los
adolescentes y las instituciones son mas que elocuentes respecto a la necesidad de cambios
profundos en este nivel de la ensefanza.

Una cuestion central a destacar en este punto es que el problema que la politica educativa
debe abordar en la educacién media no es la modificacion de los indicadores (bajar las tasas de
reprobaciény abandono o mejorar los resultados de PISA], sino resolver el problema de fondo que
los generay que esta en la propia estructura, en el régimen académico y en la concepcion de los
saberes que estan instalados en este nivel de la educacion.

El acontecer educativo desde la recuperacion democratica muestra una sucesion de intentos
fallidos por transformar la educacion media. La reforma de 1986, cuyo foco fue la creacion del
ciclo basico unico de educacion media, constituyé un primer intento por llevar a la realidad la
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obligatoriedad de la educacion media basica establecida en la Constitucionyen la ley. Fue el primer
intento de eliminar la diferenciacion temprana de trayectorias entre secundariay el CETP. Si bien
no logro unificar el ciclo basico, consiguid instalar la nocidn de nivel obligatorio y la creacion,
en el marco del CETP, de un ciclo basico equiparable al de secundaria. La reforma de 1996, con
la ensefanza por areas, la reduccion de la cantidad de asignaturas y un régimen de encuentro
diario entre el profesor y sus estudiantes constituyd un segundo intento de transformacion, que
perdi6 fuerza en el periodo 2000-2005 y terminé de ser desarticulado con la reformulacion de
programas del ano 2006 (véase el capitulo 8 de este informe). Algo similar ocurrié con el intento
de transformacion de la educacion media superior (TEMS) del afo 2003. La Ley de Educacién
de 2008 reintrodujo el tema al establecer la desaparicion del Consejo de Educacion Secundaria
y crear, en su lugar, dos nuevos consejos, uno de Educacion Media Basica y otro de Educacion
Media Superior, aunque no se ha avanzado en su implementacion.

Durante los Ultimos anos, en el marco del debate publico sobre estos temas, han emergido con
fuerza varias propuestas, respaldadas por referentes politicos y técnicos de la mayoria de los
partidos, que proponen alguna forma de vinculacion de los tres afos de ciclo basico con la escuela
primaria para evitar lo que consideran un salto brusco entre estos niveles. Estas propuestas
suelen ir acompanadas por la de elaborar un disefo curricular articulado para toda la educacion
basica.

Estos planteos deberian ser analizados cuidadosamente, sobre todo a la luz de la experiencia
regional en la materia. Argentina hizo un intento en la década de 1990 por integrar los grados 7°,
89y 9° como tercer ciclo de la educacion general basica (EGB-3). Elintento no prosperdy termind
dando lugar a una gran heterogeneidad de situaciones, con instituciones asimiladas a la escuela
primaria en unos casos y otras que siguieron el patron de la educaciéon media tradicional.®’® Otros
paises, como Chile, que tradicionalmente tuvo una educacion basica de 8 afos (que incluiria lo
que hoy en Uruguay es primaria mas primero y segundo de media), hoy estdn abandonando el
modelo y se estan moviendo hacia una primaria de seis afos.

Deberia considerarse, por otra parte, si mantener a los adolescentes vinculados con la escuela
primaria es efectivamente una buena medida en términos educativos o si, en cambio, no seria
mejor mantener la separacion en estas edades, en especial para los propios adolescentes que,
por definicion, ingresan en una etapa en la que deben distanciarse de su nifez para continuar
construyendo su identidad. Por otra parte, de acuerdo con las opiniones de los docentes y
educadores recogidas por el INEEd en el marco de sus actividades de articulacidn, la experiencia
en los centros educativos que ofrecen solo el ciclo basico tiene como problema que los
adolescentes no visualizan la continuidad hacia la educaciéon media superior como una opcidn,
sino que tienden a percibir la finalizacién del ciclo basico como el “fin natural” de la trayectoria
educativa. Esto es de enorme importancia en el contexto de la obligatoriedad de la educacion
hasta el final de la media superior. Por este camino se corre el riesgo de mantener y profundizar
el quiebre entre la educacion media basicay la media superior. En términos de socializacion entre
pares, los docentes consultados enfatizaron la importancia de que los adolescentes que ingresan
a la media basica visualicen a los estudiantes de bachillerato como referentes y modelos de rol
(los mayores en la institucion).

Unaalternativa que deberiaser considerada es colocar el esfuerzo enlatransformaciénintegralde
los centros de educacidon media, que atiendan los grados 7° a 12° y que integren una oferta flexible
y con mucha opcionalidad de formacion general, académica, artistica, cientifica, tecnoldgica y de
oficios. Segun fue sugerido en el capitulo 12 de este informe, se podria articular la conduccion
de varios liceos y escuelas técnicas en torno a la nociéon de campus (varios establecimientos
cercanos en el territorio que se colocan bajo un mismo equipo de direcciéon y que comparten e
intercambian recursos, equipos docentes y estudiantes). Este concepto estd comenzando a ser

3¢ Por cierto, en el marco de un sistema educativo mas complejo que el uruguayo, por agregarse el ambito provincial a su
gobierno y gestion.



implementado en el CETP y se describe brevemente mas adelante (solo que en un nivel territorial
excesivamente extendido y sin articulacion con los liceos). Un enfoque de este tipo deberia ir de
la mano con una concepcion curricular que, en el marco de un perfil de egreso comun, habilite
la diversidad de trayectorias de los estudiantes y una mayor opcionalidad en el curriculo (lo
que se veria facilitado por la posibilidad de tomar cursos en los distintos establecimientos que
conforman un campus). Este ultimo concepto esta siendo trabajado en este momento en el marco
de una definicion de perfiles de egreso (ANEP, 2014a).

Con relacion a la elaboracion de un disefo curricular articulado para toda la educacion
obligatoria (no solamente para primaria y media basical, de los anélisis realizados a lo largo de
este informe surge con claridad su necesidad e importancia. La reconstruccion curricular deberia
estar fuertemente orientada a superar el caracter propedéutico de la educacion media, abriendo
diversidad de opciones y desarrollando nuevas formas de aproximaciéon al conocimiento, teniendo
en cuenta las perspectivas de los jovenes analizadas en los capitulos 2y 10, asi como el énfasis en
el conocimiento declarativo analizado en el capitulo 9. Deberia, ademas, mantener el foco en los
estudiantes en tanto sujetos de derecho, en la formacién ciudadana y el ejercicio de los derechos,
asi como en la explicitacidon concreta del contenido del derecho a la educacion establecido en la
ley. La discusion deberia centrarse en los perfiles de egreso y en nuevas formas de trabajar los
saberes para hacerlos mas significativos y relevantes para los nifos y jovenes. En este sentido,
pareceria recomendable que los esfuerzos por construir un disefio curricular articulado den
continuidad al proceso de discusion de perfiles para la educacion media basica iniciado por la
ANEP.

Simultdneamente, es pertinente recordar que la experiencia nacional e internacional muestra
que la elaboracion de documentos curriculares, si bien es importante y necesaria, no es
suficiente para modificar las practicas de ensefianza en las aulas. Es preciso promover un
cambio de concepcion mas profundo en los modos de aproximarse al conocimiento, lo cual
requiere un cambio en la cultura de la ensenanza. Para ello es indispensable incorporar
activamente a los docentes y a los centros educativos (lo cual tiene como condicidon previa
ineludible un cambio en las condiciones de trabajo de los docentes, segln fue planteado en el
capitulo 11]. Asimismo, es necesario involucrar también a las instancias de formacién docente.?"”

Profesion docente: formacion, carrera y condiciones de trabajo

Tal como fue analizado en el capitulo 11, el sistema educativo tiene una situacion de malestar
docente instalada desde hace décadas. La mayoria de los docentes se sienten desgastados y
miran con escepticismo los debates publicos sobre la educacidn y las iniciativas de cambio.
Trabajan en instituciones en las que en general el clima no es motivador, en muchos casos en
varias de ellas y con una carga horaria total excesiva, enfrentando cotidianamente problemas y
situaciones del entorno para las que no estan preparados. Por tanto, hay mucho por hacer para
crear nuevas condiciones de trabajo y cambiar la sensacion de descreimiento y malestar.

Desde la recuperacion democratica se han dado pasos pequenos e insuficientes en esta direccion.
La creacion de los CERP permitiéo ampliar la presencia de profesores formados en el interior del
pais. La eventual creacion de la Universidad de la Educacion constituye una oportunidad para una
revision profunday una jerarquizacion de la formacion docente. Se introdujeron primas salariales
para reconocer e incentivar la titulacién, se crearon horas remuneradas para participar en
espacios de coordinacion en todos los subsistemas bajo distintas modalidades, se desarrollaron
importantes esfuerzos e inversiones en la formacion en servicio, el CEIP esta intentando una
primera experiencia de concurso de oposicion para el ascenso de grado. En la Ultima década la
mejora de los salarios ha sido notoria, pero es aun insuficiente.

%17 Lo cual, en caso de concertarse la creacion de una Universidad de la Educacién, requeriria acuerdos con una institucion
que ya no formaria parte de la ANEP.
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En otros planos los intentos de cambio no han tenido éxito. Tal vez el mas notorio es el relativo a
la eliminacion de la eleccion anual de horas y la concentracion horaria de los profesores en los
centros de educacion media. Tal como se mostré en el capitulo 11, este tema fue cuidadosamente
analizado en 2005 por Filgueira y Lamas. La ENIA en su Plan de Accion 2010-2015 incluyé
como una de sus acciones “desarrollar una gestion de recursos humanos que favorezca la
concentracion de las horas de cada docente en un centro y evite la rotacion, favoreciendo el
desarrollo de sentimientos de pertenencia, la construccion de equipos de trabajo por centroy
el desarrollo profesional de los docentes” (ENIA, 2009: 25). La Ley de Rendicién de Cuentas del
ejercicio 2011, tal como se indicé en el capitulo 11, previd la creacion del profesor cargo (a través
de la concentracion de horas de los docentes en un centro) y asigné recursos para este fin.

Esta ha sido otra de las lineas de acuerdo entre los referentes técnicos y politicos de los distintos
partidos durante el ultimo ano, quienes han coincidido en que la permanencia de los profesores
en los centros no deberia ser inferior a tres afos y que los centros educativos deberian tener
equipos de trabajo estables. Las politicas educativas en la proxima década deberian tener como
eje principal y estructurante la reforma de las condiciones de trabajo de los docentes. Este sera el
cuello de botella que condicionara el impacto y la efectividad de los intentos de transformacion de
la educacion. La expresion “reforma de las condiciones de trabajo” no esta referida Gnicamente
a la mejora de los salarios o a la eliminacion de la eleccion anual de horas, sino a un conjunto de
acciones articuladas que aborden, al menos, las dimensiones que se enuncian a continuacion.

La docencia deberia ejercerse, en términos generales aunque con excepciones, en régimen de
dedicacion completa en un establecimiento. Por otra parte, el contrato de trabajo deberia incluir
el conjunto de actividades que requiere la docencia: trabajo personal y colectivo de planificacion,
evaluacidn, innovacion y experimentacion de nuevas formas de ensenar, atencion y vinculo con
los estudiantes fuera del aula.

Ademas de lo anterior, es importante no perder de vista el impacto, positivo o negativo, que
tiene el conjunto de los aspectos de gestion del sistema, en particular la importancia de las
direcciones y de una eficiente gestion administrativa que no genere complicaciones innecesarias
a los docentes.

Un aspecto adicional de gran importancia y de dificil resolucion es dotar a los locales educativos
de espacios adecuados para el trabajo docente fuera del aula. Este aspecto no esta previsto en
la mayoria de los edificios educativos, justamente porque fueron disefiados bajo la concepcion de
que el trabajo del docente es estar en el aula.

Es necesaria una profunda revision y nuevo desarrollo de los sistemas de supervision, orientacion,
encuadre y evaluacidon del trabajo docente, asi como del modo en que esta organizada la carrera.
Hay procesos de reforma en curso tanto en primaria como en secundaria, pero se requiere de un
trabajo técnico y politico mas profundo y ambicioso.

También es necesario reformular los modelos de formacion docente, aprovechando para ello la
creacion de la nueva Universidad de la Educacion. En este &mbito es imprescindible desarrollar
diversidad de experiencias, mas que un modelo Unico, y evaluarlas sistematicamente con el fin de
construir e identificar los mejores modos de formar docentes. Por otra parte, segin se analiz6 en
el capitulo 11, es necesario revisar el régimen académico y crear sistemas de becas de estudioy
trabajo en la educacion para apoyar a los interesados en formarse para la docencia.

Es imprescindible, finalmente, reconstituir la confianza de los docentes en el sistema politicoy en
las autoridades educativas y, simultaneamente, restituir el reconocimiento de la sociedad hacia
los docentes.



Gestion de la educacion

Tal como lo plantea el proyecto de presupuesto de la ANEP para 2010-2014, a lo largo de los
Ultimos 75 afos se han producido cambios en la sociedad y en el pais que han obligado a los
organismos de la ensenanza a “crear, modificar o suprimir, algunas de las formas de organizacion
establecidas y jerarquizadas al momento de su creacion. Estas transformaciones necesarias y
efectivizadas en los distintos momentos de la ‘vida institucional’ no tienen su correlato en su
estructura organica, percibiéndose la misma de manera confusa, desorganizaday desactualizada”
(ANEP, 2010c: 39-40).

En el trabajo realizado por Lucas D'Avenia (2014) se muestra claramente que en la década
posterior a la recuperacion democratica se reinstalaron las instituciones educativas, pero la
cuestion de la gestion estuvo fuera de la agenda de transformacion. Con respecto al periodo
1995-1999, D'Avenia senala el caracter estatista de las reformas e indica que buscaron introducir
innovaciones. Se dio un primer intento de transformacion de la gestion en el CODICEN con
la creacion de varias gerencias. En 2001 la organizacion fue reestructurada y se crearon tres
gerencias generales orientadas a crear una estructura de planificacion, conduccion y evaluacion
intermedia entre el Consejo y las tradicionales divisiones.

En el periodo 2005-2009 se sustituyd la denominacién gerencias por direcciones sectoriales,
pero la estructura basica se mantuvo y se profundizé. En este periodo comenzaron a intentarse
modificaciones en las estructuras institucionales y de gestion, tanto a través de la Ley de
Educacion como de distintas iniciativas de los consejos desconcentrados. Ya fueron mencionados
en el capitulo 12 los intentos de mejora en la reparticiones del CES durante el periodo 2005-2009,
que dieron lugar a un proyecto de reestructura mas ambicioso, aunque aun insuficiente, durante
el presente periodo. Intentos similares se han realizado en el CEIP y el CETP.

En este Ultimo caso merece especial destaque la reciente creacién de los “campus regionales de
educacion tecnoldgica” en el CETP.2"® Cada uno de ellos, cinco en total, agrupa entre tres y cuatro
departamentos del pais. Cada campus tiene un director y una junta integrada por los inspectores
regionales y los directores de los centros educativos ubicados en la region correspondiente. La
estructura esta en proceso inicial de implementacion, pero resulta novedosa en tanto constituye
una instancia de organizacion y gestion cercana al territorio y tiene una serie de potestades
relevantes, tales como planificar las acciones territorialmente, participar en la elaboracion de los
presupuestos quinquenales del CETP, supervisar la labor de los centros educativos a su cargo,
coordinar la elaboracion de la oferta curricular en los centros educativos, desarrollar acciones de
formacion, investigacion y extension, entre otras.

Otras mejoras en la gestion han venido de la mano de las nuevas tecnologias y estan relacionadas
con la informatizacion de los sistemas de inscripcion y registro académico de los estudiantes.

No obstante todo lo anterior, sigue siendo necesario, tal como lo planted el presupuesto
quinquenal de la ANEP, un cambio global y coherente en el conjunto de la estructura organica
de los subsistemas, una organizacion mas eficiente de los servicios administrativos, un
fortalecimiento de los sistemas de informacion para la gestion (seguimiento de trayectorias
estudiantiles, seguimiento de ejecucion presupuestal, seguimiento del perfil del cuerpo
docente, entre otros), una desconcentracién de la diversidad de decisiones que hoy deben ser
tomadas directamente por los consejos, y la modernizacién y protocolizacion de los procesos
administrativos. Simultaneamente, sigue siendo necesario continuar con la consolidacion de
equipos especializados en planificacion estratégica y la creacion de ambitos de coordinacion
técnica.’”

318 Acta n® 179 del 21 de mayo de 2014.

%1” Resulta significativo que estos aspectos no estén presentes con fuerza en los debates publicos sobre la educacion, que
suelen enfocarse en las personas a cargo de la gestion, pero no en los problemas estructurales que tiene el sistema y en las
posibles acciones para resolverlos.
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Finalmente, resulta de importancia destacar la necesaria reestructura y fortalecimiento de los
sistemas de inspeccidn, en tanto tienen a su cargo el rol del Estado como garante del derecho
a una educacion de calidad de todos los nifios y jovenes, desarrollando un nuevo sistema para
la evaluacion del desempeno de docentes y centros educativos y revisando los sistemas de
remuneracion, seleccion y capacitacion para la funcion.

Fortalecimiento de los centros educativos

Los centros de educacion publica en Uruguay se caracterizan por una limitada disponibilidad
de personal. Historicamente la actividad principal y casi exclusiva de un centro de ensefanza
era el dictado de clases. De alli que el contrato docente esté vinculado a horas de clase y que el
personal no docente o de docencia indirecta haya sido el estrictamente necesario para apoyar
dicha actividad: un director [y subdirectores en los centros de educacién media con varios
turnos), personal administrativo minimo (una maestra secretaria en algunas escuelas), algunos
adscriptos en los liceos y personal de servicio. Por otra parte, por ineficiencias en la gestion
central (analizadas en el capitulo 12) y por insuficiencia de recursos, esta dotacién minima de
personal no siempre esta completa en todos los centros de ensefnanza.

En la medida en que los nifios y adolescentes permanecen mas tiempo en los centros de
ensenanza, se hace necesario que estos ofrezcan una gama de actividades y servicios mas amplia
que la ensenanza curricular. Por distintas vias los jovenes destacan especialmente la importancia
del centro educativo como espacio de encuentro entre pares. Por tanto, es indispensable
recuperar la importancia de los vinculos en la educacion. Los adolescentes, por definicion, estan
en un momento de distanciamiento respecto del hogar y de busqueda de nuevos referentes,
principalmente entre sus pares, pero también entre los adultos educadores.

La construccion de ambientes y centros mas “amigables” para los estudiantes esté fuertemente
vinculada a cuestiones de liderazgo (ver capitulos 11y 12) y a la conformacion de equipos docentes,
lo cual remite a la cuestion de las condiciones de trabajo en la docencia (ver capitulo 11). Del
mismo modo que la motivacidn de los docentes con un centro educativo depende fuertemente de
la direccion (ver capitulo 11], la motivacién de los estudiantes con el aprendizaje y lo académico
depende fuertemente de cualidades de los docentes.

Es necesario, por tanto, modificar la matriz sobre la cual estdn organizados los centros de
ensefianza, incorporando nuevos espacios institucionales de pertenencia de los docentes (por
ejemplo, departamentos, en el caso de los liceos y escuelas técnicas), que vayan mas alla de los
espacios de coordinacién existentes, con figuras de responsabilidad intermedia (por ejemplo,
coordinadores docentes o directores de departamento], y nuevos roles (por ejemplo, maestros
comunitarios o especialistas en otras areas). En términos de la ENIA, “adecuar el perfil y la
dotacion de adscriptos e incorporar una dotacion adecuada de tutores, animadores socio-
culturales y equipos interdisciplinarios de educacion y salud” (ENIA, 2009: 25).

Uno de los temas que ha tenido fuerte presencia durante los Ultimos afios en la discusion publica
hasido el de laautonomia de los centros educativos. Se ha destacado la necesidad de darles mayor
autonomia para que, en el marco de un plan de estudios comun, tengan libertad para instrumentar
programas adaptados a sus contextos. Se ha propuesto también que los directores puedan elegir
a su cuerpo docente, y que deberian tener mayores potestades para el manejo de recursos.

Ante este tipo de planteos es preciso realizar dos observaciones importantes. La primera es
que para que los centros educativos puedan operar con mas autonomia, elaborar curriculo y
administrar mas recursos, necesitan de una densidad de personal mas amplia que la actual.
Esto incluye tanto mayor dedicacidn y estabilidad de los elencos docentes, con horas de trabajo
remuneradas fuera del aula, como personal adicional al existente. En segundo lugar, segun fue
indicado en el capitulo 12, se requiere de un programa ambicioso en la seleccion, formacion y



acompanamiento de los directivos, incluyendo una mejora sustantiva de sus remuneraciones. Si
no se atiende a estos requerimientos es probable que una mayor autonomia para los centros de
ensefanza genere mas problemas que mejoras.

Politicas educativas, plan de educacion y rendicion de cuentas

Seria ingenuo finalizar este informe sin una mencién expresa a las dificultades que tiene el pais
para construir politica educativa y producir cambios profundos en la educacion. En este sentido,
en el capitulo 12 se analizé la forma ambigua con que la politica educativa es definida en la Ley de
Educacion. Una muestra mas de estas dificultades es el esfuerzo frustrado por sentar las bases
para un Plan Nacional de Educacion, realizado hacia el final de la anterior administracion de la
ANEP. Dicho esfuerzo se plasmé en un documento denominado Plan Nacional de Educacion 2010-
2030 [componente ANEP). Aportes para su elaboracidn, resultado del trabajo de especialistas y de
una amplia consulta a los educadores.

El documento, que fue publicado a comienzos de 2010 con las nuevas autoridades ya instaladas,
destaca la importancia de construir acuerdos amplios en torno a un plan de educacién de largo
plazo y las condiciones favorables para hacerlo:

...se requieren politicas educativas pertinentes, transformadoras y de envergadura, estratégicamente
conectadas y proyectadas en el tiempo para asegurar un sistema educativo a la altura de los desafios
de la época. Estas son, precisamente, las caracteristicas que pretende viabilizar un plan de educacién
[...] Por otra parte, un plan de educacién en la actual coyuntura aparece como particularmente funcional
al lugar central que ha adquirido la problematica educativa en la agenda politica nacional. Aun con
tratamientos parciales o incluso superficiales, el lugary funcién otorgados a la educacion en el discurso
de los principales referentes politicos, la atencidn brindada en la reciente campana electoral, asi como
el actual acuerdo interpartidario sobre la tematica, abren un escenario inédito de jerarquizacion de la
importancia de politicas educativas de Estado, que a su vez compromete a los mismos actores a brindar
soluciones satisfactorias a las expectativas generadas en este lapso [...] Por Ultimo, la fuerte apuesta
financiera por la educacion realizada en este periodo de gobierno incide creando condiciones materiales
para viabilizar las transformaciones, por un lado, y generando legitimas demandas de politicas educativas
eficaces, por otro (ANEP-UNESCQ, 2010: 7y 8).

Al momento de escribir este informe, pasados cinco afios y en visperas de un nuevo proceso de
elecciones nacionales, el texto anterior mantiene su vigencia en todos sus términos: siguen siendo
necesarias las transformaciones “de envergadura”, las coyunturas politica y econdmica parecen
seguir siendo favorables a dicha transformacion, sigue siendo necesario un plan ambicioso y un
amplio acuerdo en torno a él. Buena parte de las propuestas y areas de acuerdo que surgen de
la consulta realizada en aquel momento coinciden con las planteadas a lo largo de este informe.
Entre ellas se destacan las siguientes:

De la consulta emana una extendida aceptacion de un modelo de centro dotado de mayor autonomia, si
bien resguardando la integralidad del sistema educativo. Es otro lineamiento que supone una innovacion
trascendente en la cultura del sistema, por lo que esta predisposicion debe subrayarse. Con variantes,
en las distintas perspectivas recabadas se comprende en la concepcidn de autonomia desde aspectos de
gestion, hasta otros mas finalistas, como la contextualizacién del curriculo al medio social, econémico y
cultural de cada establecimiento [...]

Otra de las iniciativas con significativa presencia ha referido al fortalecimiento y la ampliacion de los
equipos de direccion de cada centro educativo. Esto se deriva de la preocupacion por el creciente peso de
las tareas administrativas que actualmente predominarian en la gestion, lo que conduciria a relegar “de
hecho” los asuntos estrictamente pedagdgicos [...] Cabe puntualizar que la demanda de fortalecer en la
direccion la dimension de orientacion pedagdgico-didactica fue acompafada por opiniones que plantean
jerarquizar su incidencia en el proceso de evaluacion del desempefio docente [...]
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Otro de los ejes de politicas puesto a consideracidn, la extension del tiempo pedagdgico, también contd con
una recepcion favorable. Se rescatan positiva y criticamente experiencias como las escuelas de tiempo
completo, no solo por las prestaciones adicionales que brindan a los estudiantes sino principalmente
por su funcionalidad con un mayor compromiso de la comunidad educativa y con el fortalecimiento
de vinculos humanos. Mas especificamente, parece existir un consenso bastante extendido sobre la
orientacién de los espacios que puedan anadirse a actividades extracurriculares (idiomas, formacién
tecnoldgica, actividades recreativas, apoyo escolar individualizado, actividades de integracién) bajo la
forma de talleres o similares [...]

Parecen existir niveles de acuerdo de los docentes consultados con la introduccién de transformaciones
en las diversas facetas que componen su profesion: la formacidn inicial, la formacion en actividad, las
caracteristicas del ejercicio profesional y la carrera docente [...] Las demandas sobre las actividades de
perfeccionamiento apuntan a extender y facilitar su acceso y a capitalizar la experiencia de docentes
con mayor trayectoria. Es sugestiva la demanda de una carrera docente en la que el pasaje de grado se
vincule mas a aspectos como la formacion permanente y la evaluacion de desempeno que a la antigiiedad
[...] Naturalmente, también se relevd la reivindicacién de un salario docente adecuado. Por dltimo,
es evidente la ambicidon de una practica profesional mas gratificante, no reducida a las horas de aula
(tendencia compatible con los hallazgos del ultimo Censo Docente) (ANEP-UNESCO, 2010: 118-120).

La ausencia de avances en estos temas revela dos problemas principales en la construccién de
la politica educativa en Uruguay. En primer lugar, pone de manifiesto la dificultad para construir
acuerdos amplios en torno a un plan definido, de largo plazo, que incluyan metas, lineas de accién
y mecanismos de evaluaciony rendicion de cuentas. Durante estos cinco anos se lograron algunos
acuerdos interpartidarios de alcance limitado; se llevaron adelante instancias de negociacion a
nivel politico-partidario por un ladoy con los sindicatos por otro, que derivaron en lineas paralelas
que nunca se encontraron; no se profundizé ni se continué con la elaboracion del Plan Nacional
de Educacion.

En segundo lugar, la falta de avances muestra debilidades para la conduccion politica y técnica de
la educacion, y pone de manifiesto la insuficiencia de espacios institucionales para el trabajo de
cuadros calificados para la construccion y gestion de la politica educativa. La impresion general
que surge de esta situacion es que en cada periodo las nuevas autoridades se dedican a la gestion
y resolucion de los asuntos urgentes y cotidianos, pero no existen los espacios técnico-politicos
para mantener la reflexion y negociacion en torno al rumbo de las politicas.’?

30 Algo similar ocurrié en el periodo 2000-2004 cuando, a pesar de la continuidad del partido politico en el gobiernoy de
la orientacion de las principales autoridades en la educacién, no se mantuvieron ni profundizaron las lineas iniciadas en el
periodo anterior.



Por otra parte, la experiencia transitada hasta ahora parece indicar la necesidad de mecanismos
mas agiles para la construccion de acuerdos que los seguidos hasta el momento. Un Plan
Nacional de Educacion no puede ser elaborado en un congreso. Tampoco parece posible
la estrategia iniciada con el plan referido, que pretendia consultar a los equipos docentes de
todos los establecimientos del pais. Logro hacerlo con 109%*" y en el propio texto se senalan las
dificultades para procesar la informacidn recogida, asi como la diversidad de opiniones y las
dificultades para articular legitimacion social y politica en torno a un plan.’??

Simultaneamente, la experiencia muestra empecinadamente que los cambios en educacion
requieren de mas de un periodo de gobierno para afianzarse. Ello ocurre, por ejemplo, con los
cambios que en este momento se estan iniciando, como la definicion de perfiles de egreso para
la educacion media basica, la creacion de los campus regionales en el CETP o la reestructura y
regionalizacion de la inspeccion en secundaria.

De alli la importancia de volver sobre la idea de un Plan Nacional de Educacion, tal vez con
menores pretensiones en cuanto al alcance de las consultas y al grado de acuerdos que se pueden
alcanzar. La experiencia anterior pone de manifiesto la dificultad para llevar adelante un proceso
de discusion tan amplio y dilatado en el tiempo, asi como la necesidad de tomar definiciones de
politica educativa en forma mas rapida y clara. Para ello se deberia involucrar activamente a
los espacios de participacion previstos en la Ley General de Educacion: las ATD, las comisiones
departamentales de educacion y los consejos de participacion. En cualquier caso, es necesario
asumir que, inevitablemente, el acuerdo nunca sera total. Se requerira de una fuerte voluntad
politica para acordar en todo lo que sea posible, primero, y para adoptar definiciones y llevarlas
adelante, después.

%1 "En cuanto al alcance previsto respecto a la participacion en la consulta, cabe sefialar que el marco de casos a ser
considerado inicialmente estuvo constituido por todos los centros educativos de ANEP. En este sentido, la Consulta fue abierta
a todos los centros que manifestaran la voluntad de realizar Salas Docentes [...] A modo de sintesis, puede informarse que
bajo la modalidad de Salas Docentes con participacion de un observador externo, se realizaron 54 instancias, verificandose
también la realizacion de 55 Salas no observadas [...] También se realizaron cinco Encuentros Regionales que contaron con la
participacion de delegaciones docentes de todos los departamentos del pais...” (ANEP-UNESCO, 2010: 114).

322" el tiempo y los formatos asignados necesariamente restringieron las posibilidades de un desarrollo mayor en esta etapa
de las reflexiones e intercambios sobre los puntos planteados u otros que se agregaran. Por ende, la deliberada ampliacién de
la base de la participacion —con las limitaciones operativas que necesariamente supone—, paralelamente a sus indudables
ganancias, genera ciertas disconformidades en los mismos sujetos a los que se les reconoce la voz [...] En sintesis, de

ciertas respuestas a la consulta se deduce la complejidad de la relacién entre legitimidad politica y legitimidad social, entre
argumentos de autoridad y saberes especializados, entre instancias de base y organismos de representacion, y entre ciertos
tiempos de construccion politico-institucional y otros de elaboracién colectiva. En todo caso, la pluralidad y la riqueza de los
aportes recibidos y sistematizados ratifican la pertinencia y el rédito de la exploracién de todos los espacios de participacion

e intercambio posibles —tales como los ensayados—, aun con las dificultades sefaladas, y sin perjuicio de los necesarios
aprendizajes y ajustes que todos los protagonistas deban realizar a lo largo del proceso y hacia futuras experiencias de este
tipo” (ANEP-UNESCO, 2010: 134).

a 2
L J

319





