La “larga marcha” de una reforma “exitosa”:
de la formulacién a la implementaciéon
de politicas educativas!

Maria Ester Mancebo

A. PRESENTACION

En la segunda Administracién Sanguinetti (1995-2000) las autoridades de la Adminis-
tracién Nacional de la Educacién Piblica (ANEP)Y impulsaron una reforma del sistema
educativo que levantd, en su momento, fuertes controversias en el seno de la sociedad
uruguaya.

El objetivo de este articulo es conceptualizar la politica educativa de dicho periodo en
tanto politica piblica, considerar las fuerzas gue actuaron como impulso y freno de la
reforma e identificar algunos de los factores que permitieron su puesta en marcha en un
contexto en ¢l que la oposicién estuvo presente e hizo oir su voz.

B. LAS POLITICAS EDUCATIVAS COMO POLITICAS PUBLICAS

Desde su consolidacidn en la década de los 50, el campo de las politicas piiblicas ha
sido netamente interdisciplinario dado que a él se ha llegade y contribuido desde la Ciencia
Politica, la Filosofia, la Economia, la Administracién, la Psicologfa Social, Ia Sociclogia. A
su vez, en el estudio de esta temdtica coexisten intereses variados: el del académico
—preocupado fundamentalmente por el andlisis de las politicas piiblicas— hasta el del con-
sultor orientado a la investigacién aplicada que, en no pocas ocasiones, adopta una légica
de intervencidén social (Hill, 1997).

Como resultado de la conjugacion de estos ejes (disciplinas, enfoques e intereses),
son multiples las definiciones de “politica piblica” manejadas en la literatura. En este

! Agradezco los comentarios a las ideas contenidas en este articulo a los estudiantes de la Licencia-
tura de Ciencia Politica de la Universidad de la Repiblica, la Maestria de Politicas Sociales del CLAEH y
las Maestefas de Educacidén de la Universidad Catélica.

? La Administracién Nacional de la Educacion Piblica es el ente autdnomo responsable de la
educacién inicial, primaria, media y de Ia formacion docente en Uruguay.
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articulo se trabaja en base a las planteadas por Aguilar Villanueva y por Meny y Thoenig.
El primero de estos autores define el concepto de “politica piblica” en los siguientes
términos; ]

“Reglamentos y programas gubernamentales, considerados individualmente

0 en su conjunto, esto es, los productos de las decisiones de autoridad de un

sistema politico. Puede tomar la forma de leyes, 6rdenes locales, juicios de

corte, 6rdenes ejecutivas, decisiones administrativas y hasta acuerdos no

escritos acerca de lo que se debe hacer. Por politica suele entenderse un

conjunto o secuencia de decisiones mas que una decisién singular acerca de

una accién de gobierno particular. Algunos la entienden como decisiones de

fines y preferencias y la distinguen de las decisiones relativas a los medios

para alcanzar los fines. Otros, en contraste, consideran que la politica incluye

los medios y los fines. En algunos contextos denota decisiones de objetivos

de largo plazo o directrices generales de accién gubernamental que gufan las

acciones de corto plazo en situaciones especificas.” (1994: 24).

Por su parte, para Meny y Thoenig una politica piblica refiefe a:

“los actos y los «no actos comprometidos» de una autoridad publica frente a

un problema o en un sector relevante de su competencia... Una politica pabli-

ca se presenta como un programa de accién gubernamental en un sector de la

sociedad o en un espacio geografico.” (1992: 83-90).

Ademds de una definicién, estos autores enumeran cinco caracteristicas bésicas de

toda pelitica publica (1992: 90):

(# Uncontenido, movilizdndose recursos para su implementacién,

(i) Un programa, porque una politica piiblica no se reduce a un acto concreto y
aislado de una autoridad sino que supone un marco més general con ejes
especificos.

(i) Una crientacidn normativa, asumida conscientemente o no, voluntariamente
o bajo el peso de las circunstancias.

{iv) Un factor de coercidn, que resulta de la legitimidad que la autoridad transfiere
ala decision.

{v) Una competencia social, ya que una polftica piblica se define por los actos y
disposiciones que afectan la situacién, los intereses v los comportamientos
de los administrados.

A la luz de las anteriores consideraciones tedricas sobre las politicas ptiblicas en
general, se entiende por “politica educativa®” un conjunto de lineas de accién disefiadas,
decididas y efectivamente seguidas por la autoridad educativa en el 4mbito de su compe-
tencia. De formamds analitica, cabe precisar que:

® Una polftica educativa integra una diada representada por el contenido y el
proceso. ' :
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(iiy Elcontenido consta de lineas de accién orientadas normativamente por cier-
tos principios u objetivos rectores; las lineas de accién son actos y “no
actos”, en el entendido que la omisién de actuar también puede constituir
una politica.
(iify Las lineas de accidn se materializan en distintos formatos: leyes, reglamen-
tos, resoluciones.
Como en otras politicas sectoriales, lamatriz de politicas educativas de un paisenun
momento histdrico estd determinada por dos ejes: el de los principios rectores y el de los
niveles educativos.

Diagrama nro. 1: Matriz teérica de las politicas educativas

Niveles Educativos Principios Rectores

Calidad Equidad Eficiencia | Participacién
Primaria -
Ensefianza Media

Formacidén docente

Educ. universitaria

Frecuentemente los principios rectores son los “conceptos estelares” de una época,
al decir de Braslavsky {1997: 32): “aquellos que aparecen como componentes inevitables
de los discursos escuchados. Por cierto, los mismos son resignificados de diversa manera
con relacién a cémo se articulan con {...] los «conceptos controversiales», que son
aquellos respecto de los cuales no existe consense”. Seglin la autora argentina, si en los
siglos ¥VIII y XIX la obligatoriedad y la gratuidad escolar fueron los dos conceptos
estelares, en el discurso sobre las politicas educativas contempordneas los cuatro concep-
tos estelares han sido la calidad, la equidad, la participacién y la eficiencia. De ahf su
inclusidn como parte de la matriz tedrica propuesta.

En el caso de la reforma educativa uruguaya desarrollada en la segunda Administra-
ci6n Sanguinetti, los principios rectores fueron cuatro: mejorar la calidad de la educacidn,
avanzar en términos de equidad educativa, dignificar la formacidn y profesién docentes, y
modernizar fa gestion de la ensefianza. Estos principios quedaron explicitamente estableci-
dos como tales en la Ley de Presupuesto del quinguenio 1995-2000, a la manera de un
programa para el gobierno de la educacién nacional, y fueron constantemente retomados
en el discurso oficial como parte de una vision sistémica aportada fundamentalmente por el
Prof. German Rama, socidlogo de destacada trayectoria nacional e internacionai que liderd
firmemente el proceso reformista.
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Junto a los principios que cuentan con una presencia cuasi-hegemdonica en el discur-
so de los distintos actores politicos y sociales, el andlisis de las politicas educativas debe
integrar las lineas de accién efectivamente impulsadas en los diversos niveles. Lareforma
uruguaya se caracterizé por la ejecucién de multiples lineas de accién en forma simultdnea
en todos los niveles educativos bajo la competencia de ANEP. Esto le dio a la reforma un
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Diagramanro. 2: Matriz de politicas educativas de la reforma uruguaya (cont.)

cardcter muy abarcativo, como consta en la matriz que sigue.

Diagrama nro. 2: Matriz de politicas educativas de la reforma uruguaya

NIVELES PRINCIPIOS
EDUCATIVOS RECTORES
Catidad Fquidad Form. y prof. | Modernizacién
docentes de la gestién
Primaria * Experienciapi- | = Extensién de | « Cursos de ca- | = Sistema de
lotode organi- | la educacién | pacitacién| Evaluacién
zacidén curri- |  inicial para maestros | Educativa
cular en dos | » Escuelas de
ciclos Tiempo Com-
= Experienciade | pleto
Areas Integra- | « Programas
das compensato-
* Dotacién de | rios
recursos di-
décticos
* Mejoras en la
infra-estructu-
ra
Ensefianza * Plan1996enel | = Escuelas inte- |+ Cursos de ca- | « Nuevomode-
Media Ciclo Basico gradascon7°, | pacitacidon; lo de centro
* Bachilleratos | 8° y 9% en el | para profeso- | educativo
Tecnolégicos |  mediorural res para centros
* Racionaliza- | » Diversifica- ;+ Compensa-| con Plan
ciénde lama- | ciéndemoda- | cién a profe- | 1996
triculayexten- | lidadesdel Ci- | sores titula-
sidn del tiem- | clo Bésico dos
po pedagdgi-
co

Profesores
(CERP)
Informdtica e
Inglés en los
CERP
Mejoras en la
infraestructu-
e}

CERP

NIVELES PRINCIPIOS

EDUCATIVOS RECTORES
Calidad Equidad Form. y prof. | Modernizacién

docentes de la gestién

Ensefianza Informéticaen * Mejora de las { * Fortaleci-

Media el Ciclo Bésico condiciones | mientodelos
Dotacién de de trabajo en | cuadros téc-
recursos di- los centros| nicos de ges-
décticos conPlan 1996 | ti6n pedagé-
Mejoras en la gica
infra-estructu- = Sistema de
ra Evaluacién
Centros de Educativa
Lenguas

Formacién Creacién de | » Becas para |+ Cursosde for- | * Nuevomode-

docente los Centros| cursar profe- | maciéndefor-| lode gestién
Regionalesde | sorade en los | madores enlos CERP

Los cuatro principios priorizados (calidad, equidad, profesionalizacion docente y
‘modernizacidn de la gestidn) y las lineas de accion efectivamente impulsadas se inscribie-
ron en un modelo educativo que actué como orientacién normativa de la reforma y en el que

es posible reconocer cuatro pilares fundamentales:
(i Lainversi6n en educacién permite la creacién de capital humano.
“8$1 Ud. no educa hoy y no empieza a preparar las generaciones de hoy, estd
hipotecando 50 afios de existencia del pafs.” (Rama, Bisqueda, 5/10/95).
“La rigueza de una nacién el proximo siglo va a ser un resultado de su nivel
educativo [...] las autoridades estdn trabajando en la educacién porque todos
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(i)

tienen que ver que se puede cambiar el Uruguay en que vivimos.” (Rama,
Bisqueda, 4/2/99).

La educacién uruguaya debe concebirse a través de una mirada abierta al
mundo, evitando el provincianismo y asumiendo que Uruguay es un peque-
fio pafs inserto en un mundo globalizado.

“Buena parte de las cosas que nosotros proponemos no las sacamos de la
galera sino observando la educacién en Europa, en los paises Hlamados «ti-
gres asiditicos», en Japon'y en EE.UU. Hay ciertas cosas que, si queremos ser
una nacion de primera, tenemos que hacerlas.” (Rama, Bisqueda, 13/ 10/95).
“Todos los paises europeos con los que la globalizacién econdmica nos
lleva a competir [...] desarrollaron la educacidn hacia las etapas iniciales
para garantizar el mejor aprestamiento de las personas y la mayor calidad
y equidad humana.” (Rama, Bisqueda, 22/6/95).

“La primera prioridad debe ser llevar a este pais a un manejo de la lengua
inglesa de primerisima clase... [por ser el habla inglesa en el mundo la lengua
“franca”, “cientifica”, “tecnolégica]. " (Rama ante la ATD de Secundaria,
antes de su asunci6n, Blsqueda, 16/3/95).

(i) La educaci6n ha sido en el pasado uruguayo y debe seguir siendo en el

futuro un canal de movilidad  integracién social.

“De un pais de inmigrantes, de gente de todas las lenguas, de todas las razas,
de todas las religiones, se cred una sociedad justa y equitativa que tiene dos
grandes elementos: la democracia politica y la escuela publica [...] esos dos
elementos son factores de integracién nacional y han cumplido un papel
histérico.” {(Rama, Bisqueda, 30/4/98).

“[Las escuelas de tiempo completo y la cobertura preescolar tienen] una
funcién social muy importante, como la de evitar lamarginalidad, la exclusién
social, el conflicto y ese espectdculo tan penoso que dan algunas sociedades
latinoamericanas y otras de paises desarrollados, en las que en medio de la
prosperidad se funciona sobre la base de mecanismos terrorificos de control
y de violencia.” (Rama, Bisqueda, 5/10/95).

(iv) Defensa a ultranza de la educacién publica, con una concepcidn clasica de

“Estado Docente” segiin la cual el Estado debe encargarse no sélo de regular
la ensefianza sino también de proveer mayoritariamente el servicio educativo.
A diferencia de lo registrado en otros procesos de reforma educativa de los
90, en el caso uruguayo no se planted la necesidad de construir el lugar del
nuevo Estado en el escenario educativo (Cosse y Braslavsky, 1996: 18). De
hecho, la reforma en su conjunto significé una reafirmacion del fuerte papel
que el Estado ha tenido en la historia de la educacion uruguaya.

“El estado de situacion, las orientaciones y los objetivos de la Reforma apun-
tan a refundar el rol de la educacién como factor formador de una conciencia
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cultural y cientifica orientada a elevar la calidad de los recursos humanos,
atenuador de la desigualdad social y la pobreza, dinamizador de los canales
de movilidad social y modernizador de las relaciones con los contextos pro-
ductivos y laborales. El logro de estos objetivos [...] nos remite a un proble-
ma de compatibilidad e integraci6n en un proyecto educativo comin, pero en
realidad su devenir, y en gran medida su proyeccién y perdurabilidad, estdn
inextricablemente asociados a una fuerte presencia del Estado como conduc-
tor garante de este proceso.” (Rama, 1998: 16).

En cuanto al formato, una gran parte de las lineas de politicas de la reforma educativa
quedo contenida en la referida Ley de Presupuesto del quinquenio, que incluyé las gran-
des metas de la reforma y también habilité la contratacién de préstamos con organismos
internacionales. Ello le otorgé una alta cuota de visibilidad, maxime cuando fueron publi-
cadas en cinco tomos de amplia distribucién (1995). En otros casos, se recurrid a las
“Resoluciones” emitidas por el 6rgano superior de la ANEP, el Consejo Directivo Central
(CODICEN), verdadero motor de lareforma. Llama la atencién que, a pesar del fuerte tono
fundacional de la reforma, en ningiin momento se planted en la agenda politica la sancién
de una ley fundamental de educacién, lo que constituye una diferencia con lo acontecido
en otros pafses de la regi6n (Braslavsky, 1995) y es una peculiaridad en tanto el sistema
educativo nacional contintia atin regido por una ley (Ley 15.739) concebida como provisoria
en la etapa de transici6n a la democracia de los afios 84-85 (Mancebo et al, 2000a).

C. ELPROCESODE LA REFORMA EDUCATIVA URUGUAYA

Como toda politica pablica, cada polftica educativa tiene su historia, en un doble
sentido. Por un lado, la politica sigue el llamado “ciclo de las politicas”, con sus tres
grandes fases: la formulacién, la implementacion y la evaluacién. Por otro, su gestacién y
ejecucion es fruto de la conjugacién de factores estructurales y coyunturales en un detet-
minado contexto.

1. Elciclo de las politicas de la reforma educativa

La bibliografia ms reciente sobre politicas piblicas ha enfatizado la importancia de
concebir el proceso de las politicas como eminentemente dindmico e “interactivo”, esto es
con elevadas cuotas de solapamiento (“overlapping”) y retroalimentacién (“feedback™)
entre los distintos momenios del ciclo. Sin perjuicio de reconocer esta interactividad, cada
una de las etapas presenta una problematica particular y, de hecho, ha merecido abordajes
académicos especificos.
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() La “formulacién” de una politica incluye la inclusién de la temdtica en la

agenda, el disefio del curso de acci6n a seguir y la toma de decisiones, lo que
implica la identificaci6n de la situacién-problema, la definicién de prioridades
y objetivos, el andlisis de opciones y la seleccién entre opciones de progra-
mas ¥y politicas.
Desde ¢l punto de vista teérico, el enfoque de la “Ractonalidad limitada’ ha
buscado, desde March y Simon (1958) en adelante, identificar 'y promover .
grados elevados de racionalidad en la fase de formulacién de las politicas; en
contraposicién, el “Incrementalismo” de Lindblom ha considerado que “las
politicas siguen a las interacciones politicas mds que a las conclusiones
analiticas [...] en lugar de alcanzar las «soluciones» que pueden juzgarse
como estdndar de racionalidad, la formulacién de politicas publicas alcanza
acuerdos, reconciliaciones, ajustes y consensos.” (Lindblom, 1991; 155).

(@) La “implementacién” fue durante mucho tiempo una fase subestimada det

proceso, bajo el supuesto que en ella dnicamente se ponia en practica la
politica previamente decidida por la autoridad. En la actualidad se ve la
implementacién como un momento fundamental del ciclo, “como un escena-
rio en el que intervienen actores que no permanecen neutros ni pasivos|...}.
Presiones, negociaciones, regateos: la ejecucién es la continnacién de la
lucha politica bajo formas especificas. ” (Meny-Thoenig, 1992: 164-166). En
virtud de ello, los autores enfatizan que el contenido de una politica piiblica
estd condicionado por su formulaci6n tanto como por su ejecucion y regis-
tran, ademads, una brecha frecuente entre la politica disefiada y 1a efectiva-
mente aplicada (“implementation gap™).
En ¢l plano teérico, se diferencian el enfoque “top-down” y el “bottom up™:
para el primero, una politica piiblica preexiste a su ejecucién, y en tanto fue
definida por la autoridad o centro decisorio s6lo resta a la periferia su aplica-
ci6n estricta; para el segundo, en cambio, la politica debe ir de abajo hacia
arriba y, més que lineal y unidireccional, la implementacién es movida porun
principio de circularidad en el cual la decisién jamds estd definitivamente
tomada sinio que queda abierta a la participacién de los involucrados {Meny-
Thoenig, 1992: 167).

(iit) En el ciclo de las politicas la evaluacién es una fase tan importante como
controvertida. Permite medir el desempefio de una politica, explicar Ios resul-
tados de dicha medicién, asf como también zanalizar la relacion entre dos
tErminos: procesos y recursos, por un lado, y resultados e impactos, por otro.

Al decir de Meny-Thoenig, “evaluar una politica piiblica es apreciar los efec-
tos atribuibles a una intervencién gubernamental en un campo especifico de
la vida social y del entorno fisico.” (1992: 195). Mds operativamente, Franco
sefiala que “evaluar es fijar el valor de una cosa; para hacerlo se Tequiere un
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procedimiento mediante el cuai se compara aquetlo a evaluar respecto de un
criterio o patrén determinado.” (1971: 3).

Si éstas son las ventajas de la evaluacidn, jpor qué se trata entonces de una
instancia tan controvertida? Porque obliga a asumir que no hay una relacién
lineal entre la intervenci6n sobre un problema identificado y su solucién, en
términos de causa-efecto. A su vez, supone optar entre los mdltiples tipos de
evaluacién, que tienen soportes teGricos y epistemolégicos diferentes y al-
bergan potencialidades también diferentes. Asi, una politica puede ser eva-
luada a través de una unidad interna del sistema o de una agencia externa al
misme; puede ser realizada con una metodologia cuantitativa, cualitativa o
mixta; puede tratarse de una evaluacién participativa 0 asumir una ténica
netamente tecnocrdtica; finalmente, puede tratarse de evaluacién “ex ante” o
“ex post”.

Desde este enfoque teGrico, si en la formulacién de las politicas se identifica al
Racionalismo e Incrementalismo como tipos polares, la reforma educativa uruguaya se
incliné decididamente sobre el polo racionalista. En primer lugar, en todo momento se
apost6 a una definicién técnica precisa de cada situaci6n a resolver, relevandc_) si era
necesario en forma ad hoc 1os datos necesarios para la determinacién de la magnitud del
problema’ . .

“Lo que es importante primero que nada es que entre todos tengamos diag-
nosticos claros de nuestros problemas porgue si no [...] se pueden inventar
muchas «microexperiencias», que no se sabe a dénde van porque no hay un
diagnéstico general del sistema.” (Rama ante ATD* de Secundaria, antes de
su asuncion, Biisqueda, 16/3/95).

A partir de los diagnésticos —que contaron con sustento cuantitativo, la mayor parte
de las veces—, se opt6 por determinadas alternativas bajo el lente de la optimizacién de los
recursos existentes y en el horizonte de una visién educativa pre-establecida. De esta
forma, en la fase de elaboracién hube una desestimacidén de las posibles ventajas de un
abordaje incrementalista, que hubiera significado una interaccién con actores que queda-
ron, de hecho, excluidos de la elaboracién de las politicas —ATD, sindicatos— y probable-
mente hubiera impactado negativamente en la alta capacidad de ejecucién que exhibid la
reforma. _

Decididas las politicas por el CODICEN, se buscé seguir una estrategia de unplernex?-
tacién “top-down”, con las limitaciones derivadas de la aplicacién simultanea de tal multi-

¥ Respecto al papel de los técnicos en el proceso de toma de decisiones de la reforma, véase De
Armas, 2000.

4 Las Asambleas Técnico Docentes (ATD) son Grganos de representacion técnica de Ios. docentes
que tienen cardcter asesor de los Consejos de Educacién Primaria, Secundaria, Técnico-Profcswpal y de
ia Direccién de Formacién y Perfeccionamiento Docente.
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plicidad de lineas de acci6n en aproximadamente 2.000 escuelas primarias, 270 liceos, 110
escuelas técnicas y 29 centros de formacién docente. La verticalidad en 1a aplicaci6n fue
directamente proporcional a la centralidad asignada a la politica en cuestién. Esto es, en
lineas claves como el Plan 1996 del Ciclo Basico o los Centros Regionales de Profesores, se
vio como necesario centralizar al maximo la ejecuciGn mientras que en otras innovaciones
se permitio el ejercicio de mayores mérgenes de autonomia; buenos ejemplos de ello fueron
las experiencias de Areas Integradas y de organizacién curricular en dos ciclos implemen-
tadas en educacién primaria.

Finalmente, 1a reforma produjo una serie muy abundante de estudios. Algunos de
ellos tuvieron cardcter de evaluacién de las lineas de politica, como el Estudio de Segui-
miento de la Experiencia Piloto del Ciclo Bésico que fue monitoreando, a Io largo de tres
afios (1996-1998), la puesta en marcha del Plan 1996 a través de una metodologia cuasi-
experimental. Otros estudios, en cambio, no se propusieron evaluar las innovaciones de 1z
reforma especificamente pero proveyeron insumos rigurosos respecto a la situacién de la

“educacién nacional; cabe citar, a titulo de ejemplo, los Censos de Aprendizajes realizados
en grupos de 6tos. y 3ros. afios de primaria en 1996 y 1999, respectivamente, por la UMRE
del Programa MECAEP® . ’

En sintesis, entre 1995 y el 2000 se conjugd una ldgica fuertemente racionalista en el
momento de la formulacidn con una estrategia basicamente top-down de implementacién,
todo lo cual se tradujo en estrechos margenes de negociacién entre los actores politicos,
sociales y especifficamente educativos. Esto contrast6 con lo acontecido en el primer
lustro de los afios 90, cuando, sin diagnésticos acabados sobre la situacién de la educa-
¢ién nacional y faltando una visi6n sistémica que sirviera de norte a las autoridades (Man-
cebo, 1999), se siguié una dindmica basicamente incrementalista.

2. Consenso y disenso frente a fa “larga marcha” de la reforma educativa

La reforma educativa uruguaya tuvo condiciones francamente favorables en su pun-
to de partida tanto en el plano técnico-pedagégico como en el polftico. No obstante, a los
pocos meses de iniciada, ella encontré resistencias importantes, “exdgenas” y “enddge-
nas” al sistema educativo, y provenientes de diversos puntos del espectro politico-ideols-
gico. La dindmica del juego de todas estas fuerzas permite periodizar la reforma en tres
etapas:

® Una primera etapa de “luna de miel”, que bdsicamente coincide con el afio 95,

cuando e] CODICEN fue designado (con la cuasi unanimidad de votos en el
Senado) y dialogé con los gremios docentes y con las ATD en buenos térmi-

* Unidad de Medicién de Resultados Educativos del Programa de Mejoramiento de la Calidad de Ia
Educacién Primaria.
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nos, al tiempo que fue articulando su propuesta y logrd su aprobacién parla-
mentaria a través de la ley de presupuesto.

() Una fase “de jaque” a la reforma que va del afio 96 al 98. Por un lado, los %J_:)/WQ’S

gremios estudiantiles y docentes ejercieron una resistencia activa, resisten-
cia que estuvo ligada a las fuerzas politicas més radicales del pais, tuvo como
foco la reforma a nivel de la ensefianza media ¥ se mantuvo hasta el 98,
registrdndose dos “picos” de enfrentamiento: uno primero constituido por
las ocupaciones estudiantiles de los liceos en agosto del 96 y uno segundo a
fines del 98 en torno al servicio de alimentacién en las escuelas primarias. Por
otro lado, es también en este periodo intermedio que se desplegé la postura
liberal contraria a la reforma.

(iiiy Elafio 99y el primer semestre del 2000 constituyeron una etapa de transicién,
con una actitud de espera de parte de las fuerzas opositoras y una linea de
consolidacién/institucionalizacion de Io ya hecho por parte de las autorida-
des.

En la fase de “luna de miel” Uruguay conté, desde el punto de vista técnico, con dos
elementos fundamentales para la formulacién de politicas: un diagnéstico relativamente
preciso sobre la situacién de Ia educacién nacional y una visién sistémica respecto al
rumbo de las transformaciones a emprender. La importancia de estos elementos estaba
clara para la sociedad uruguaya y ello contribuy6 a gestar un alto consenso respecto a la

- capacidad técnica de quienes encabezarfan el proceso de transformacién. En palabras de
_undirigente gremial: '

“Con Rama llega a la Presidencia del CODICEN alguien con gran prestigio
intelectual, con fuerte predicamento a nivel de la opinién publica y de los
sectores politicos, con capacidad de elaboracién de un discurso técnicamen-
 tesignificativo [...] En virtud de ello el gremio da un voto de confianza inicial ”
(Entrevista, 27/9/99). ‘
Desde el punto de vista politico, en 1995 habfa un altfsimo nivel de acuerdo respecto
a la necesidad de impulsar una transformacién profunda de la educacién uruguaya, y el
‘tema se posiciond como clave en la agenda de la coalicién de gobierno de la segunda
Administracidn Sanguinetti. Al decir de Volonté:
“La reforma se lleva adelante porque el Partido Nacional y el Partido Colorado
la sustenta [...] quien soporta sobre los hombros y se hace responsable del
éxito de lareforma educativa es el gobiemo de coalicién,” (Buisqueda, 24/12/
A su vez, la reforma recibié una enfitica defensa de parte del Presidente de la Repii-
blica alo largo de sus cinco afios de gestién:
“Esta reforma educativa estd marcando una lucha por el ideal democrético de
la igualdad de oportunidades... “ (E] Observador, 27/5/97). - '
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“Estas son jornadas vitales, plenas, en las cuales la reforma educativa dejade
ser un tema de teorfa y de debate, porque aci se palpa y se vive lo que es la
concrecidn, la realidad dei avance de la ensefianza media, de la ensefianza
primaria y de la ensefianza preescolar.” (Sanguinetti, en ocasion de la inaugu-
racion de un liceo en Tacuarembs, Basqueda, 6/5/99).

Esto no signific6 ausencia de criticas a 1a reforma en el propio seno de la coalicidn, las
que provinieron fundamentalmente —no exclusivamente— del Herrerismo, que hizo cuestio-
namientos en dos direcciones: los cambios en la educacién media rural —visualizados como
parte de un proyecto urbanizador (Busqueda, 14/8/97)- vy el no reconocimiento de Ia ges-
ti6n de dicho sector al frente de la ANEP en el periodo 1990-1994;

“[Al desactivar el Programa Infed 2000) Rama est4 enfrentando uno de los
programas que mds perfil tiene del gobierno de Lacalle...” “Esto demuestra
que las politicas educativas no tienen continuidad y el que propone romper la
continuidad es justamente Rama.” (Diputado herrerista José Carlos Cardoso,
Biisqueda, 16/6/95).

Mds alld de los tensiones vividas en la coalicién de gobierno en torno a la reforma
educativa, la oposicién mds radical a lamisma no provino, sin embargo, de los partidos sino
de los gremios estudiantil y docente y de las Asambleas Técnico-Docentes de Secundaria
y UTU. En muy pocos meses, estas fuerzas pasaron del aplauso a la condena: en una
asamblea de maestros realizada a principios de setiembre del 95 se cuestiond la reforma
educativa por “inconsulta, autoritaria, ineficaz y superficial” (Bisqueda, 7/9/95) y en di-
ciembre de 1995 ADES -la filial de Montevideo de la Federacién Nacional de Profesores de
Ensefianza Secundaria- declaré al CODICEN “enemigo de la educacién piiblica” (Biisque-
da, 7/12/95),

Las demandas de la oposicién se ubicaron en varios niveles, En primer lugar, hubo
una fuerte exigencia de participacion, exigencia sobre la cual seguramente incidi6 el hecho
de que en el periodo 1990-1994 se habia instaurado en ANEP una modalidad de trabajo en
comisiones en [as que sf hubo una amplia participaci6n de los mandos medios ~Inspecto-
res— y de las ATD en tanto organismos asesores.

“Reiteramos la necesidad de cambios en nuestro sistema educativo, gue sean
fruto de una elaboracién participativa y que apunten a la formacién de un
hombre integral, ciudadano comprometido, capaz de situarse en las coyuntu-
ras que se le presentan para analizar y modificar la realidad. Insistimos en que
la Reforma Educativa ignora y tergiversa las propuestas de los docentes |...]
Responde a una concepcién economicista que subordina los objetivos peda-
gogicos a los econémicos y que desconoce nuestra tradicién humanista-
reflexiva.” (ATD, 1998: 56).

“[Los Inspectores tienen] derecho y deber de participar en [a formulacién e
implementacién de una reforma educativa [...] La participacién de los
involucrados en las tomas de decisién ¥y en la gestion es reaseguro de demo-
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cratizacién creciente y de compromiso de tos agentes y de los actores con las
acciones de futuro.” (Sala de Inspectores de Ensefianza Secundaria, Bus-
queda, 14/12/95). -

En segundo término, se defendi¢ la autonomia de los Consejos Desconcentrados,
cuestiondndose la concentracidn de la toma de decisiones en el CODICEN: .

“Con Rama, llega a la Presidencia del CODICEN alguien con gran prestigio
intelectual [...] En virtud de ello el gremio da un voto de confianza inicial, pero
al tiempo se ve que hay en la reforma un proceso de fuerte centralizacién que
menoscaba la autonomia de [los Consejos], para lo cual también pesa la
fuerte injerencia de las Gerencias y los Proyectos con financiamiento interna-
cional, por donde pasaron todas las lineas mas significativas de la reforma.”
(Entrevista a dirigente sindical, 27/9/99).

En tercer término, existia un consenso social basico respecto a la necesidad de refor-
mar la educacion uruguaya, pero no sobre la velocidad del cambio. Se vivié agudamente la
tensién entre consenso social y eficiencia que Cosse y Braslavsky (1996) identifican com’o
tipicas de los procesos reformistas de los 90 en América Latina. El tiempo era el recurso mds
escaso para las autoridades y ellas mostraron su ansiedad por concretar en cinco afios
todas y cada una de las innovaciones disefiadas y priorizaron la eficiencia. La ATD de
Secundaria, por su parte, consideré que:

“Las ATD desde el afic 1991 han seiialado la necesidad de implementar cam-
bios y transformaciones que permitan superar paulatinamente la profu.nda
crisis en la que estd inmerso el sistema educativo. Los informes producidos
desde entonces muestran nuestra voluntad de llevar adelante cambios siem-
pre que éstos se realicen con la debida planificacién, implementacidn y eva-
luacién.” (1997: 289). :

En cuarto lugar, para el caso urugnayo es completamente vilida la reﬂt?xién c.ie-C.osse
y Braslavsky en el sentido de que “las reformas educativas de los 90 Pudleron iniciarse
gracias al imperativo de la necesidad y con una alta cuota de voluntarismo. En muchos
casos esa iniciacidn se realizd a través del montaje de estructuras paralelas a las de lats
plantas funcionales permanentes de los Ministerios.” (1996: 8). Sin embargo, en la oposi-
cién hubo una clara dificultad para visvalizar y/o aceptar la debilidad de los recursos
técnicos del propio sistema, por lo que se cnestiond la recurrencia por parte de CODICEN
a asesores externos al sistema educativo —“analistas simbdlicos” en Ia terminologia de

Cosse y Braslavsky®, “tecnocracia” en la visién de la oposicién a la reforma—:

¢ Investigadores sociales en disposicidn de preducir, transportar, usar y aplicar conoc.im'ientos para
la identificacion, resolucidn y arbitraje de problemas, con la habilidad de manipul.ar conocimientos para
el cumplimiento de esas funciones, sea por si mismos o mediante la identificacién de otros analistas,
equipos o redes que pueden disponer de esos conocimientos. (1996: 2).
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“Yo quiero reivindicar un espacio de discusién pedagdgica. Los sociélogos
¥ los planificadores no pueden conducir la reforma educativa y la estsn con-
duciendo desde atris de los escritorios, en puestos burocréticos, con gente
que hace 30 afios no entra a un aula [...] Lareforma se puede planificar detris
de los escritorios pero s6lo se hace realidad en el aula.” (Inspectora Garcia
Bouzas, Biisqueda, 4/5/95).

“[Lareforma tiene una tendencia) a confiar m4s en una apoyatura tecnocritica,
2 la cual no negamos sus apottes, pero que cae en la autosuficiencia -y
culminarfa en la autodeficiencia—, lo cual no queremos ni deseamos que se
produzea.” (ATD de Secundaria, Bdsqueda, 14/12/95).

En quinto lugar, ademds de las formas, también hubo cuestionamiento a algunos de
los contenidos de la reforma, en una actitud reactiva més que proactiva. Respecto al 2do,
ciclo se criticé “Jano reforma”, es decir, 1a falta de impulso transformador, pero el centro del
ataque estuvo constituido por la experiencia piloto del ciclo basico, cuestiondndose la
eliminacién de asignaturas como Historia y Geografia, y su integraci6n en el 4rea “Ciencias
Sociales”, la carga horaria de Inglés & Inform4tica —estimada como muy alta~, la eliminacion
de los cursos de compensacién del Plan 86.

Cabe notar que esta actitud de fuerte disenso de los gremios y las ATD del nivel
medio fue bastante més tenye en primaria, donde no hubo bésicamente cuestionamientos
en materia de contenidos: entre los maestros hubo consenso respecto a la politica de
preescolarizacién y tiempo completo e incluso se acepté —luego de una actitud inicial de
resquemor— la evaluacién estandarizada de aprendizajes desarrollada desde e} Programa
MECAEP a través de la UMRE. La conducta de la Federacién Uruguaya de Magisterio
tratd, entonces, de evitar el desgaste del sindicato y lograr ajustes en la Reforma Educativa
en curso. Bn la ensefianza media y en el 4mbito de la formacién docente, en cambio, el
marco general fue de critica aguda y constante, al punto que se llegé a catalogar de
“colaboracionistas” a quienes trabajaron en [a reforma.

Frente a este conjunto de reivindicaciones, las autoridades defendieron firmemente
lo que Gimeno Sacristan (1998) ha denominado un “modelo cldsico de elaboracién de
politicas” segin el cual la formulacién de politicas debe recaer en las manos de las autori-
dades educativas que han recibido su legitimidad del gobierno nacional electo democrati-
camente:

“Nosotros estamos actuando en virtud de un mandato constitucional y de la
democracia y en la Constitucién de la Republica no figura que los sindicatos
dirijan la educacién.” (Busqueda, 7/12/95).

“Una cosa es un debate ptiblico en cada uno de los liceos con los estudiantes
—politica que ha practicado este cansejo— y otra es un gran debate nacional
en el Estado Centenario, con el que sustituimos la figura de gye este pafs es
una repliblica democritica con un estado de derecho y autoridades electas y
establecemos una asamblea multitudinaria. La idea es de tal vaguedad e
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inviabilidad que no puede ser considerada seriamente.” (Rama, El Observa-
dor, 22/8/96),

A su vez, reivindicaron ta necesidad de que Ia politica educativa fuera asumida como
una pelitica de estado:

“Si no hay acuerdos de largo plazo sobre Ia educacién, si hay una guerra en
la educacién, al Uruguay le va a ser muy dificil comenzar a transitar con éxito
el siglo XX1. Uruguay es un pafs pequefio, puede triunfar con una apuesta
fuerte a la calidad educativa. Para ello se necesita constancia en las politicas
y eso es lo que les estd pidiendo a los partidos.” (Busqueda, 24/4/97).

Por otra parte, las demandas de cambio no s61o provinieron de Ia izquierda. También
apareci6 en escena la postura liberal, de impacto bastante mds reducido en términos cuan-
titativos pero con incidencia cualitativa a nivel de las elites del pais y del mindo de Ia
educacion privada. Un pilar de esta posici6n fue el libro La segunde reforma. Por qué
necesitamos una ensefianza postvareliana y cémo podemos ponerla en marcha (da Silveira,
1995) que, paradéjicamente, también parti6 del diagnéstico de crisis del sistema educativo
hecho por la Oficina de CEPAL bajo la direccién de Germén Rama:

“Los uruguayos estamos obligados a revisar profundamente nuestro siste-
ma educativo [...] Independientemente de la volundad de quienes la gobier-
nen, nuestra ensefianza parece condenada a repetirse a s{ misma {..]Poreso
Oculre que nuestra ensefianza no cambia desde hace décadas. No puede fijar
prioridades ni darse nuevos objetivos, no puede ensayar nuevas ideas y ni
siquiera es capaz de modificar su propia estructura.” (1995: 89).

La estrategia de cambio sugerida en el libro probaria ser bastante distante de la que
recorreria la reforma uruguaya entre 1995 y el afio 2000:

“Elmodelo final a instalar debe depender escasamente de decisiones centra-
lizadas [...] En segundo lugar, la propia estrategia de reforma debe ser des-
centralizada y poco burocrdtica. Si hay algo que deberiamos haber aprendido
de todas las experiencias educativas realizadas en el correr de este siglo, es
que las reformas educativas globales, planificadas y dirigidas centralmente,
nunca dan buenos resultados. Son gigantes con pies de barro a los que es
muy fécil poner obstdculos.” (1995: 91).

Frente a la gran falta de dinamismo de la oferta educativa, el deterioro de 1a calidad de
l2 ensefianza, la profunda segmentacidn del sistema educativo, la desprofesionalizacién
docente y la falta de libertad de eleccién de los padres, da Silveira plante6 la imperiosa
necesidad de cambiar, avanzando hacia un sistema tripartito con: t} una ensenanza estatal
gratuita —como la existente—, ii) una ensefianza privada paga —similar a la existente—, y iii)
un sector subvencionado, compuesto por escuelas de gestién privada que serian parcial-
mente financiadas por el estado y parcialmente financiadas por los padres -novedad total
en ¢l caso uruguayo— (1995: 135).
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Esta propuestade “vouchers implicitos” —al decir del propio autor— generd adhesio-
nes en algunos sectores de la educacién privada’ y desaté una airada reaccién de parte de
las autoridades de una reforma que en todo momento fue reivindicativa del Estado Bene-
factor:

“La educacién piblica cumple un papel importante en la equidad y en la
solidaridad [...] si se establecen esas juntas [autdnomas, por escuela) se
romperia el tejido social nacional.” (Rama, Bisqueda, 30/4/98).

Finalmente, a lo largo de las tres etapas de Ia reforma hubo también resistencias
“enddgenas” al propio proceso de cambio, apareciendo varias de las tensiones identifica-
das en el sugerente texto de Cosse y Braslavsky Como se reforma la educacion en Améri-
ca Latina (1996). En ese sentido, fue fuerte la tensi6n derivada de la conexién con diferen-
tes contextos de referencia: en la medida que la reforma reuni6 en sus filas a algunas
personas con perfil politico, a técnicos con trayectoria académica fuera del sistema, a

- buréeratas con una carrera en ANEP, a docentes de aula que asumieron tareas extra-aula, se
pusieron en contacto —y en ocasiones chocaron— sus diversos marcos referenciales. Las
preccupaciones de unos y otros no siempre fueron coincidentes: los mis politicos busca-
ron realzar la proyeccion de la reforma educativa en tanto principal politica social de la
Administracién Sanguinetti, l6s m4s académicos intentaron reflotar 1a dindmica de investi-
gacion propia de los 4mbitos universitarios, la burocracia vel6 por salvaguardar los proce-
dimientos administrativos en medio de la tormenta de cambio. Todo ello hizo emerger otras
dos de las referidas tensiones: “entre los tiempos politicos, profesionales y burocrdticos”

—de ritmos muy diversos, por definicién~ y “entre el cumplimiento de Jas normas y la
accién’.

D. EL CONTEXTO REFORMISTA DE
UNA REFORMA EDUCATIVA “EXITOSA”

En ¢l periodo 1995-2000 el pafs proces6, junto a la reforma educativa, otras reformas
estructurales: una reforma de ia seguridad social, una reforma det Estado, la apertura de su
economia al mundo, la flexibilizacién del mercado laboral. La reforma educativa no fue
entonces una reforma aislada de la segunda Administracién Sanguinetti sino que integra lo
que se ha llamado “la segunda transicién”, una transformacion histdrica en la matriz politi-
ca, econdmica y social vivida por muchos de los paises latinoamericanos luego de la salida
del régimen autoritario (“primera transicién™). En palabras de Lanzaro, “[la segunda transi-
cién comprende] una serie de reformas fundamentales: en el estado y en el mercado, en la

7 A titulo de ejerplo, la Asociacién Uruguaya de Educacion Catdlica (AUDEC) pidi6 instaurar en
Uruguay un sistemna de subsidios estatales para los institutos privados (Buisqueda 21/12/95).
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politica y en la economia, en los modos de regulacitn y de gestién publica, con transforma-
ciones importantes en los diversos planos de la sociedad, en el espacio nacional, en la
insercidn regional y en el relacionamiento internacional.” (2000: 25).

Cada una de las referidas politicas piiblicas puede ser vista como el resultado del
juego de fuerzas en una “arena de poder” especifica (Lowi, 1994) y de la incidencia de la
matriz de la cultura nacional. En el caso de la reforma educativa uruguaya esto explica el
mantenimiento de una fuerte presencia del Estado, la ausencia de una linea de privatiza-
cidn, la bisqueda de equidad educativa y la apuesta a la educacién como canal de movili-
dad e integracidn social en un pais que, orgulleso de sus altos niveles histdricos de inte-
gracién social, ha visto emerger preocupantes indicadores de segmentacién en fos dltimos
aftos (Kaztman, [996; PNUD, 1999).

Por otra parte, la reforma de a educaci6n uruguaya debe ser vista como parte de la ola
de reformas educacionales de los 90, 1a tercera desarrollada en América Latina en la segun-
damitad del siglo XX -la primera vivida en los afios 60 y 70 v la segunda correspondiente
ala“década perdida” de los 80—. De hecho, la reforma uruguaya compartié la mayor parte
de las lineas de politica de esta dltima ola reformista (Braslavsky, 1999; Grajardo, 1999):

(i} El disefio de nuevos “marcos” de la educacidn nacional, a través de leyes de

educacion a las que se les asignd cardcter fundacional o del establecimiento
de nuevos pardmetros curriculares,

(i) Elénfasis en los principios de calidad y equidad educativas, que ha llevado a
fa generalizacion de lineas de accidén tales como la dotacién de materiales
didcticos a los centros educativos, el desarrolle de proyectos de mejora-
miento de la calidad en los centros educativos y la extensién de la jornada
escolar.

(iily La implementacién de polilicas compensatorias en el dmbito educativo, como
forma de atacar los fuertes problemas de inequidad socioeducativa que se
viven en la region.

(iv) La instrumentacién de instancias de perfeccionamiento docente.

(v} La preocupacion por fortalecer la capacidad de gestién educativa, para lo
cual se tratd de proveer instrumentos de gestién a los directores y mandos
medios del sistema, condicidn necesaria para el ejercicio de una efectiva
autonomia por parte de los centros educativos,

(vi) La construccién de sistemas de informacién y sistemas de evaluacién
educativas, con un doble objetivo: habilitar una toma de decisiones mas
rigurosa en materia de politicas educativas y desarrollar mecanismos de
“accountability”, de rendicion de cuentas, del sistema educativo frente a
la ciudadania.

En el marco de estudio de este impulso reformista en América Latina es que emerge lo
que la investigadora estadounidense Grindle (2000) ha definido como la “paradoja” de la
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reforma educacional: muchos de los paises latinoamericanos han logrado avanzar en el
proceso de transformacién de sus sistemas educativos frente a una oposicién poderosa,
un apoyo apenas tibio y estructuras institucionales que favorecen a la oposicion, es decir
en un escenario politico con un potencial alto para el fracaso, sembrado por las prediccio-
nes negativas en cuanto a las posibilidades de reforma —predicciones hechas fundamen-
talmente a partir de modelos explicativos provenientes de la economia politica~,

Como se vio, la Reforma Educativa uruguaya tuvo un punto de partida propicio pero
encontrd resistencias en la marcha, por lo que puede ser considerada un caso atenuado de
esta “paradoja”. A partir de ello resulta pertinente indagar en torno a los factores explica-
tivos de su éxito, entendiendo por tal la implementacion de las lineas de politica elaboradas
por las autoridades a pesar de la oposicién generada (Corrales, 1999). Para ello en este
articulo se reflexiona sobre el éxito de fa reforma educativa uruguaya a partir de las perspec-
tivas planteadas por Grindle (2000), Filgueira y Moraes (1999) y Braslavsky (2000).

Grindle considera que las politicas de reforma pueden ser mejor comprendidas a
través de lentes analiticos que se concentren en la interaccién dindmica de estructura,
accién y proceso, y lista una serie de elementos de esta triada que cfectwamente incidieron
en las reformas.

(® Enrelacién a la estructura -—“caracten’sticas relativamente durables de una
sociedad, una economia y un sistema politico que afectan el resultado de los
esfuerzos reformadores” (2000: 16)~, cabe citar, en primer lugar, el apoyo
politico: la Reforma Educativa nacié y se desarroll6 en el marco de una coali-
cién de gobierno que la impulsé inicialmente y la sostuvo en el tiempo, inclu-
so en momentos de fuerte cuestionamiento a algunas de sus medidas. .

Como segundo factor estructural aparece la debilidad de los sindicatos do-
centes, en particular la de los que nucleaban a los profesores de Secundaria,
de la Educacién Técnica y de Formacién Docente, 4mbitos en los cuales la
reforma lanzé innovaciones de gran envergadura, frente a las cuales los sin-
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En tercer Jugar, tanto en el disefio como en la implementacidn, las autoridades
intervinieron eficazmente en la alteracién de los incentivos en algunas de las
politicas fundamentales; como ejemplos podrian citarse las mejoras. en las
condiciones de trabajo en los liceos y escuelas técnicas con Plan 1996, la
remuneracién adecuada conseguida para los integrantes de los Grupos de
Apoyo, los salarios establecidos para los directivos y profesores de los
CERP.

En cuarto término, se hizo una apuesta a la generacién de redes de
“reformadores”, a partir de los multiples cursos de capacitacién impartidos:
los directores de la experiencia piloto de centros educativos distantes
geograficamente pasaron a trabajar aunadamente a partir de los lazos que
crearon en los cursos de formacién que recibieron; lo mismo sucedié con los
formadores de los CERP y con los miembros de las Inspecciones Regionales
del Ciclo Bésico; de esta forma, todos estos recursos humanos pasaron a
contar con niicleos de referencia y apoyo que resultaron vitales en los mo-
mentos de mayor cuestionamiento de la Reforma por parte de sus opositores.

(i) En la dimensién procesual Ia Reforma Educativa uruguaya exhibi6 el mayor

déficit, con fo cual no resulta facil identificar aquf factores explicativos del
éxito. Entendiendo por proceso “la cadena de acciones y decisiones que
marca el progreso de una iniciativa de reforma desde el momento en que es
meramente una idea hasta su materializacién” v aceptando con Grindle que
“en el curso de muchas acciones y decisiones pueden surgir oportunidades
para introducir nuevos actores o alentar una negociacién entre aquellos que
rechazan la reforma™ (2000: 19}, se puede afirmar que la Reforma no trabajé
bien el relacionamiento con la oposicién ni desarroll6 estrategias
comunicacionales suficientemente potentes para acompafiar Ja magnitud de
los cambios impulsados.
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dicatos poco pudieron hacer; en contraposicién, el sindicato docente de
mayor fortaleza relativa en el periodo 1995-1999 fue el de los maestros de
Primaria y con él Ia Reforma sf estableci6 puentes de colaboraci6n.

En cuanto al accionar ~“grado en que una intervenci6n humana puede avan-
zar acciones especificas y estrategias para alterar el resultado de conflictos
politicos o burocriticos™ (2000: 18)- se destaca el liderazgo del Profesor
Germén Rama, quien no sélo aportd a la Reforma una visi6n sino que, ade-
mids, le imprimié gran dinamismo y una necesaria cuota de pragmatismo.

En segundo término, el CODICEN —centro neurdlgico de 1a transformacién—
exhibié una importante capacidad de uso de la informacién para convencer a
la opinién piblica, incidir en el debate o debilitar a la oposicién, capacidad
que era inusitada en el sector.

Por su parte, Filgueira y Moraes proponen un esquema analftico que articula las
condiciones politicas, las configuraciones sectoriales especificas y los recursos estratégi-
cos, en un enfoque orientado a explicar la concrecién de las reformas de la educacién y de
la seguridad social, y el fracaso de la reforma de la salud en la segunda Administracién
Sanguinetti.

Parael caso de la educacién los autores apuntan los siguientes factores explicativos
especificos.

{iy Como condiciones politicas, cabe mencionar la vinculacién de la Reforma
con la estrategia de construccién de la coalicién de gobierno. En este sentido
fueron fundamentales la designacion del Prof. Germdn Rama como conduc-
tor del proceso —en tanto figura técnica consensualmente aceptada— y la
conformacion de un equipo de autoridades multipartidario. Esto vinculé ala
reforma con un escenario politico favorable y posibilit6 su aprobacién parla-
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mentaria en la instancia de discusi6n de la ley de Presupuesto. En un segun-
do momento, cuando se levantaron los cuestionamientos de docentes y es-
tudiantes por el no aumento de salarios, el cambio en la curricula, los cambios
en los sistemas de incentivos y recompensas a los docentes y la falta de
mecanismos de consulta, la direccién de la Reforma fue apoyada por 1a mayo-
ria del sistema politico y por una izquierda moderada que se abstuvo de
realizar una critica dura.

(i) En cuanto a las configuraciones sectoriales, la reforma educativa parti6 de

una articulacién de una propuesta seria, en una coyuntura en la cual en el
pais se habia difundido ampliamente la idea de crisis del sistema educativo.
En el periodo 1985-1995 el gobierno de la educacién habfa estado més centra-
do en restaurar Ia normalidad democritica en el 4mbito educativo y en diag-
nosticar el estado de la educacién en el pafs, que en impulsar politicas
sistémicas de transformaci6én (Mancebo, 1999). Gracias a esa orientacién,
habfa sido posible realizar sendos estudios, calibrar ia real magnitud del défi-
cit existente, acumular en 1a formacién de cuadros técnicos y difundir pibli-
camente los resultados educativos nada halagiiefios que las investigaciones
encontraron. Todo eflo contribuy6 decisivamente al armado de una propues-
ta de reforma sobre bases de informacién relativamente sélidas.

A su vez, fue importante la orientacién de la propuesta reformista en sintonfa
con el imaginario social de los uruguayos. Esto es, la Reforma vino a reivin-
dicar el legado de una educacién ptblica incluyente y de aita calidad como la
que el pafs habfa tenido en los afios cincuenta y sesenta, una educacién
estatal que habfa sido cimiento de la ciudadania en un pafs de inmigrantes,
canal de movilidad social para la clase media, garantia de equidad e igualdad
de oportunidades. La férrea defensa de este modelo de educacién estatal por
parte de la Reforma encontré entonces un muy buen eco en la poblacién y el
énfasis en el objetivo redistributive de la propuesta, si bien no llevé a la
movilizacién de la poblaci6n a favor de la Reforma ~los beneficios y los
beneficiarios eran difusos, como sefialan Filgueira ¥ Moraes— evit6é que se
movilizara en su contra.

También pes6 la debilidad del gremio docente, potencial “actor de veto™, que
no tuvo en la coyuntura reformista ni fuerza numérica, ni capacidad de orga-
nizacidn ni propuesta alternativa para oponerse exitosamente al proceso de
transformacién de Ia educacién impulsado desde el CODICEN. Por otra par-
te, segdn Filgueira y Moraes, Rama dividié ala 0posicién gremial, promo-
viendo programas piloto de formaci6n y capacitacién docentes con becas
que profundizaron la distancia entre la estructura tradicional y los sectores
pro-reforma (especialmente en secundaria con la experiencia piloto).

La "larga marcha” de una reforma “exitosa”

(i)

Como se ve, desde el enfoque comparativo de Grindle y desde el intersectorial de
Filgueira y Moraes, se subraya el peso de los apoyos politicos que 1a Reforma consiguié,

Como recursos estratégicos hay que mencionar la disponibilidad de recursos
econdmicos —la educacién habia sido el sector con menos incremento
presupuestal entre 1985 y 1995 (comparado con los sectores de la salud v 1a
seguridad social), y ello cambid significativamente a partir del 95~y la crea-
cién de estructuras adecuadas a la orientacién y el ritmo que se queria impri-
mir al proceso de cambio. En este sentido, Rama enfrenté los vetos de las
estructuras tradicionales amenazadas por la reforma a través de dos mecanis-
mos: en primer fugar, el establecimiento de una estructura paralela (bypass)
para alguno de los propésitos principales a través de programas de coopera-
¢ién ya existentes o nuevos (MECAEP, MESyFOD, BID/UTU), con fondos
de organismos internacionales (BID y BM) que fueron utilizados en diagnés-
ticos técnicos, incentivos docentes y experiencias pilotos que contribuye-
TON 2 crear nUEvos apoyos; en segundo término, se gaparon posiciones en
algunos puestos clave en la estructura tradicional, designando parte de su
equipo técnico en las posiciones altas de esa estructura (gestion, recursos e
inversiones educativas ¢ Inspecciones), 1o que no le dio su control pero si
contribuy6 a neutralizar los “puntos de veto” y resistencia a la reforma. Al
decir de Filgueira y Moraes, donde burocracia y administradores no son
poderosos, equipos coherentes y consistentes —aun desde fuera del siste-
ma-— unidos al apoyo politico, pueden encarar reformas mayores.

la debilidad sindical que la enfrenté y el tipo de liderazgo ejercido por el Prof. Rama.

Braslavsky, por su parte, destaca la importancia de la visién en el impulso de la
reforma uruguaya y propone reflexionar “respecto de cémo transformar lo que podrian ser
cinco pilares del éxito de una etapa de Ia reforma educativa en cinco tensiones a gestionar

para la continuidad del éxito”. Dichos pilares son:

)

(i)

La capacidad de abrevar en las tradiciones, recuperando tradiciones muy
arraigadas en la sociedad uruguaya, reafirmando el papel del Estado en edu-
cacién y laimportancia de la educacién piblica en un proyecto democratizador
y modernizador. Ese puente con el pasado oper6 en el debilitamiento de las
resistencias mds fuertes al proyecto reformista del periodo 1995-1999. En una
perspectiva de futuro se abre una interrogante respecto a la capacidad de
dichas tradiciones de relanzar la educacién hacia el siglo XXI, a partir de lo
cual se deriva una necesidad de contar con una mayor “audacia prospectiva”
y de aumentar la diversidad de enfoques.

La capacidad de construir una fuerte cohesion en la visién y en la accién de
los organismos encargados de abrir el proceso de reforma, luego de décadas
caracterizadas por el predominio de la quietud.

(i} La asertividad, término bajo el cual la académica argentina incluye la fuerte
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conviccién respecto a la viabilidad de las propuestas y a la capacidad de
cambio de los actores del sistema educativo. Esto estuvo ligado, en parte, a
la propuesta de politicas de reforma sistémica que debian impulsarse “in
totum” y permiti6 romper con la fuerte inercia heredada del pasado. No
obstante, hacia futuro, habrg que combinar 1a asertividad con la diferencia-
cién que debers producirse en el sistema, apostandose a la dinamizacién de
las précticas pedagégicas y organizacionales.

(iv) El compromiso con el logro de impactos rdpidos que respetaran los plazos
politicos. En base a un diagnéstico ¥ propuestas sistémicas, con autorida-
des que ejercieron su liderazgo con claridad y firmeza, la reforma puso gran
energia para conseguir avances visibles en el periodo de cinco afios de go-
bierno estipulado constitucionalmente. ‘

(v} Laasuncién de la politica educativa como una politica total, al menos en el
nivel primario, que se hace cargo de generar “condiciones sociales bdsicas
de educabilidad” que el mercado y otras politicas publicas no garantizan,
Hacia futaro, sin embargo, ANEP deberfa combinar su capacidad de impulsar
politicas sociales con la aplicacién de mecanismos intersectoriales.

E A MODODECIERRE

En el marco de la ola de reformas educativas latinoamericanas de los afios 90 ydela
“segunda transicién” que el pais vivi$ en sintonia con la regién, la etapa 1995-2000 fue
sumamente fértil en materia educativaen Uruguay.

En primer lugar, a partir de los diagnésticos pre-existentes o de estudios realizados en
es0s mismos afios, la ANEP exhibi6 una buena capacidad para enfrentar muchos de los
problemas de la educacidn nacional a través de Ia generacion de lineas creativas y factibles.

A su vez, Ia reforma tuvo en todo momento una ténica sistémica, articulando el
conjunto de sus acciones en torno a los objetivos enunciados en el primer afio de gobierno
en un documento piiblico como la ley de presupuesto. Ello le otorgd una gran coherencia
y visibilidad, lo cual facilité sy comprensién tanto a nivel internc de la ANEP (mandos
medios, docentes embarcados en las principales innovaciones, etc) como ante la ciudada-
nia y los decisores, .

En tercer término, la reforma Hevé a una parte importante de los agentes educativos a
formarse, elevando considerablemente el nivel de la reflexién pedagdgica nacional, pero
ademds mantuvo la tematica educativa en un destacadisimo lugar de la agenda politica,
catalizé la emergencia de perspectivas antag6nicas frente al rumbo de 1a educacién nacio-
nal y puso de manifiesto la necesidad de profundizar el debate piblico en materia educativa

¥ de politicas sociales en general.
Finalmente, la reform_a mostré que en un drea tan sensible como es la educativa en

“axi " 1
La "larga maicha” de und reforma “exitosa 16

Uruguay, el contenido de las politicas es tan importante como ¢l proceso seguido en ;u
elaboracion e implementacién. En realidad, esto no constxtuyfe una novedad porque ha
sido reiteradamente mostrado por la teorfa del cambio en edu'ca(:lén. y por los abordajes mds
recientes a las politicas piblicas, pero la reforma educativa vinoa ejemp.llﬁcar, por rﬂomcn-
tos en forma contundente, 1a importancia de atender a la diada “contenido-proceso”. Des-
de este dngulo la etapa 1995-2000 también fue entonces ext‘repladamente fermental, p;fn:no-
viendo un aprendizaje colectivo que deberia ser potencializado en las futuras politicas
educativas.

F. BIBLIOGRAFi{A

Aguilar Villanueva, L. F. (1994). La Hechura de las Politicas. México DF: Miguel Angel Pornia
Grupo Editorial. L oo

ANEP-CODICEN (1995). Proyecto de presupuesto. Sueldos, gastos e inversiones. Montevideo:
ANEP. o .

Braslavsky, C. (2000). Informe final de Consultorfa. Anexo ala Ayu_da Memona_t Misién de Admi-
nistracién Programa de Modernizacién de Ensefianza Secundaria y Formacién Docente. Mon-
tevideo: Mimeo. ‘ . ‘

Braslavsky, C. (1999). El desarrollo histdrico de las reformas educfatlvas en América Latina. Confe-
rencia dictada en la Universidad de la Repiiblica. Montewder'), 6/9/99. N '

Braslavsky, C. (1997). Reflexiones acerca de los discursos y las préctlc'as en las politicas cducaqvas.
En Politicas, instituciones y actores en educacién. Bs. As.: Ediciones Nf)vcda(!es Educat.was.'

Braslavsky, C. - Cosse, G., (1996). “C6mo se reforma la educacién en América Latina? Santiago:
et i fi impl taticn: bolstering the supply and

Corrales, J. (1998). The politics of education reform implementation: :
demand, countering institutional blocks. Paper presented for the World Bank. Washington,
DC. - . o

De Armas, G. et al (2000). El rol de la informacidn en el proceso de toma de .dem:slones en po%mca
educativa en Uruguay en la década del noventa. Informe final de investigacion. Montevideo:
IDES. ‘ ‘ |

Filgueira, F. - Moraes, J.A. (1999). Political environments, sector spcc:ﬁc.conﬁguratlons-, an
strategic devices: understanding institutional reform in Uruguay. Working Papers Series R-
351. Washington: BID. -

Franco, R. (1971). Algunas reflexiones sobre la evaluacion del desarrollo. Sz?nFlagD. ILPES.

Gimeno Sacristan, J, {1998). Poderes inestables en educacion. Barcelona: Ediciones Morata.

Grajardo, M. (1999). Reformas educativas en América Latina. Balance de una década. Decumento
nro. 15, Santiago: PREAL. '

Grindle, M. 8. (2000). La Paradoja de 1a Reforma Educacional: Pronosticar el Fracaso y Encontrarnos
con el Avance. Kennedy School of Government, Universidad de l-]-l!alirard.

i [ fia: Prentice Hall.
Hill, M. (1997). The policy process. A reader Gran Bretaiia: ;
Kaztman, R. (1996). Marginalidad e integraci6n social en Uruguay. Revista de la CEPAL nro. 62.




e

SE SR

162

Maria Ester Mancebo

Kaztman, R. (1996), Marginalidad e inte
Santiago: CEPAL.
Lanzaro, J. L. (comp.) (2000). La Segunda transicion en Uruguay. Montevideo: [CP-FCU.
Lindblom, Ch. (1991). E! proceso de elaboracion de politicas piblicas. Madrid: Grupo Editorial
Miguel Angel Pornita.
Lowi, Th. (1994). Politicas pdblicas, estudios de caso ¥ teorfa politica. En Aguiilar Villanueva, L. La
hechura de las politicas. México DF: Grupo Editorial Miguel Angel Pérrua.
March, J.- Simon, H. (1958). Teoria de la organizacion. Barcelona; Ed. Ariel.
Mancebo, MLE. et af (2000a). El sistema educativo vruguayo: estudio de diagnéstico y propuesta de
politicas piblicas para el sector. Serie Estudios Sectoriales. Washington DC: BID.
Mancebo, MLE. (2000b). Las polfticas de formaci6n docente en Uruguay en perspectiva comparada.
En Revista Acta Sociolégica. México: UNAM.
Mancebo, MLE. (1999). Las politicas educativas uruguayas en el contexto latinoamericano (1985-
1994). Revistq Uruguaya de Ciencia Politica nro. 10. Montevideo: ICP.
Meny, I.- Thoenig, J.C. (1992). Las politicas piiblicas. Barcelona; Ariel Ciencia Politica.
PNUD (1999). Desarrollo humano en Uruguay, 1999. Montevideo: PNUD.

Rama, G. (1998). La reforma educativa en Uruguay. Presentacion ante el Indes-BID. Montevideo:
ANEP.

gracion social en Uruguay. Revista de la CEPAL nro. 62.

Politicas universitarias en el Uruguay de los 90:
una crénica de inercias, novedades y rupturas

Nicolds Bentancur

A. INTRODUCCION

En este articulo analizamos las politicas desarml]ac!a§ por ﬂgobierno nacicnal hacia
¢l sector universitario de la educacién durante la administracién Lacal'le ¥ Ia segpnda
gestion de Sanguinetti, con la intencién de situaﬂas-en un contexFo 'teéncoqdeolégu}o e
internactonal que permita caracterizarlas como expresu‘m de un movimiento mayor de refor-
ma de la gestién piiblica y de las politicas sectoriales en pz}rt}cu]ar. -

Como procuraremos demostrar, el periodo se catracterlzo porla permanenicia del rasgo
caracteristico de nuestro sistema de educacién superior, esto es, la existencia de una umcalt
universidad estatal con altos niveles de autonomfa, que opera como centr? de grav?,dad de
sisterna y se relaciona con el poder politico casi excluswamente a trave§ de la discusién
financiera en periodos de elaboracién de leyes pregupuestarla‘s y de rend1c1{3n. dedcuelr}t.as.
Sin embargo, también se advierte en esta etal:_>a una 1Tnpro'nta ('jiStlﬂEa ala pasivida . po mc:
del primer ciclo democrdtico posterior a l-a Feln.s.mucmnahzacmn, que en algunos t;)_plcoslzo
tradujo en la produceién de cambios significativos en el sector, en tanto en otros € ;I’nlpu :
innovador de los sucesivos gobiernos se limitd a la incorporacién a-lal agenda politica de
temas relevantes que luego no fueron resueltos o implcn_lentados. Asmllsmo, en los 110ver11-
ta se clausura un patrén tradicional de financiamiento incremental o b.en?yolente de la
universidad piblica, institucién a la que se le imp(?ne una marcad.a restncc.mn de recursos
que sitda en la indefinicién su efectiva articulacién con el gobierno nacional, [.)c estas
tendencias dimana el escenario de inercias, novedades y rupturas al que nos referimos en
° Ut‘-ﬂ]g: i:?x}:iija(()ia de larga duracion al periodo histérico anterior al qtn.a nos ocupa, surge
que en nuestro pais el rol del gobierno nacional como productor de pgllUCas umv.rersxtarl as
ha sido muy raramenie identificado y problematizado, hecho que se vincula aﬂvarlas c}aul%as
bastante evidentes. En primer lugar, el sitial de organismo rector de la ensefianza 1::u}2l 1c;a
superior otorgado por la Constitucién al Consejo Directivo Central de }a _Umvers;dlad c_*.tia_l
Repiblica, dotdndola de rango autonémico. Reforzando esta carac'tc‘nstl}ca operala p:a.rd
cular forma de constitucién de ese Consejo, que Io sitdia como gl tinico drgano J.?ra;ca;’ e
ente auténomo que no incorpera mecanismo algunc de incidencia o representacion politi-




