—

- : ; . ‘ g
Vel BIE Do
; 1 IS UG L';lk'x_i')s'\ 5
- — < ry -
fes University Dr

LTI A '_l__u o~

“fisociadén 0o e
5 ;x-%l‘ Ra







ACION

Pc;;' Juan Carlos 'I'cdcsco

instituciones @
introducir factores

0S rgquerlmlentos

internos de QGStIOﬂ educacional.

1. Dos advertencias.
' I STEDOCUMENTO IN-
TENTA resumirlas princi-
d palesleccionesaprendidasen
el proceso de cambio educa-
tivo llevado a cabo enlas tltimas déca-
das. Setrata de unaserie dereflexiones
apartirdelainformacidny laexperien-
cia recogida en el trabajo de coopera-
¢ion internacional. En este sentido, es
preciso advertir que las reflexiones
estdn inspiradas fundamentalmente en
las experiencias de los paises de Amé-
rica Latina, Europay EE.UU.. El caso
delospaises asidticos merece unacon-
sideracidénaparte, debidoalasignifica-
tiva influencia de los factores cultura-

les en general y del rol de la familia en
particular.

En el caso de los paises de Africa,
ademds de la importancia igualmente'
significativa de los factores culturales,
el andlisis del cambio educativo estd
intimamenteasociadoal problemamds

general de las condiciones materiales
de vida de la poblacién, que inciden
directamentesobrelas posibilidades de
éxito de cualquier estrategia de apren-
dizaje. Los paises drabes se asemejana
alguna de las situaciones anteriores,
salvo el caso de los paises con fuerte
influenciadelintegrismo isldmico,don-
delos cambios educatlvos seasocianal
problema de la pugna entre tradiciona-
lismo y modernizacion.

Porsunaturaleza, este documentocons-
tituye mds bien un “position paper”.
Las opiniones expresadas son de res-
ponsabilidad personal y no comprome-
ten de ninguna manera a la UNESCO
ni al BIE.

2. €fectos perversos de los cambios
educativos permanentes.

Al'menos en las tres Gltimas décadas y
para enfrentar los nuevos desatios del
desarrollo social, el sistema educativo
estuvo sujeto a sucesivas y cambiantes
propuestas dereformaque, paraddjica-

€l obejetlvo de tlodo reformaq consis e n abrir [os
a sociedad e
inamismo en los mecanismos

€ste documento de trabajo fue
preparado por Juan Cados
Tedesco, Director de la

Oficina Internacional de
€ducacion (OI€), Ginebra, y fue
leido en la Primera sesion de la
Comisién internacional sobre la
educacion para el siglo XX,
Sede de la UNESCO, del 2 al 4
de marzo de 1993,




mente, han fortalecido su rigidez y su
inmovilismo.

Por esta razén, en ciertos sectores poli-
ticos y sociales existe un fuerte escep-
ticismo acerca de las posibilidades de
modificar el funcionamiento del siste-
ma educativo. Una rdpida ojeada a la
historia de las tiltimas décadas permiti-
riasostener queen educaciényahasido
intentado todo y que, sin embargo, los
resultados son escasos.

Este escepticismo es particularmente
visible con respecto a las posibilidades
de cambio desde dentro del sistema y
promovido por sus propios actores.
Los docentes y el resto del personal de
la educacion tienden a ser percibidos
cada vez mds intensamente como parte
del problema y no como parte de la
solucién. Las explicaciones de este fe-
némeno son varias y bien conocidas:
cambios permanentes decididos sin
consultay sinevaluacién deresultados,
desprofesionalizacion del personal
acentuada enla Giltima década, particu-
larmente en los paises en desarrollo,
porladisminucion delos salarios como
producto de politicas de ajuste, y forta-
lecimiento deloscomportamientoscor-
porativos.

En consecuencia, uno de los primeros
obsticulos de todo proceso de reforma
educativa es la necesidad de superar el
escepticismo acerca de las posibilida-
des de modificar el funcionamiento de
las administraciones educativas. Es-
trategias de cambio radical provenien-
tes del exterior provocan la resistencia
de los actores internos. Estrategias ba-
sadas exclusivamente en la capacidad
internaparaautotransformarse sonmuy
lentas y generalmente terminan cedien-
do a las presiones por satisfacer las
demandas corporativas. Por esta ra-
z6n, actualmente existe una tendenciaa
colocar la prioridad del cambio educa-
tivo en el aspecto institucional. El obje-
tivo consiste en abrir las instituciones a
los requerimientos de la sociedad e
introducir factoresdedinamismo enlos
mecanismos internos de gestién educa-

cional. En sintesis, una gestién donde
exista mayor capacidad de reacci6n
frentealasdemandasy alosresultados.

3. €l consenso nacional y el largo
plazo como condiciones de éxito.

Unadelasleccionesaprendidasapartir
del “reformismo permanente” schala-
do en el punto anterior es que las poli-
ticas educativas no son politicas de
corto plazo ni politicas que dependan
exclusivamente de un sector.
El éxito de las estrategias edu-
cativasdepende, entreotros fac-
tores, de la continuidad en su
aplicacion. Pero para que exis-
ta continuidad es necesario €l
consenso y €l compromiso de
todos los actores en su aplica-
cién. En este sentido, el debate
internacional muestra que ac-
tualmente existen condiciones
favorablesparaestablecer nue-
vas alianzas en torno a estrate-
gias educativas. Sectores que

demandas y problemas futuros. Desde
el punto de vista politico, 1a capacidad
de anticipacién exige un. acuerdo que
oriente el comportamiento de los acto-
res en funcién de metas nacionales. Sin
embargo, el acuerdo politico es una
condicién necesaria pero no suficiente.
La capacidad sin anticipacion también
exige disponer de diagndsticos acerta-
dos sobre la situacion presente, un alto
grado de informacion sobrelas tenden-
cias mundiales y mecanismos de eva-

N

en el pasado tenfan intereses
diferentes, tienden hoy acoincidir acer-
ca de ciertos objetivos educacionales
bésicos que pueden, por esa razon,
convertirse en objetivos de consenso
nacional. Responzabilizar a la socie-
<ad en su conjunto por las acciones
educativas implica otorgarle la autori-
dad para definir orientaciones. En este
sentido, laspoliticaseducativastienden
a superar el cardcter de politicas de
gobiernos y asumir lo que ha dado en
llamarse politicas de Estado. La tra-
duccién préctica de esta tendencia es,
paraddjicamente, la revalorizacion de
ciertas férmulas de gobierno educativo
propias de los origenes de nuestros
sistemas: consejos nacionales locales,
autonomia delos establecimientos, etc.
En sintesis, despartidizar la gestion
educativa.

Reconocer que las politicas educativas
son politicas de largo plazo, también
implica admitir que para definir sus
estrategias es necesario disponer de
una fuerte capacidad de anticipacion a

luacién de los resultados de las accio-

nes emprendidas, que permitan efec-
tuar cambios antes que ciertos resulta-
dosseconsolideny sumodificaciénsea
dificil y costosa. Por esta razon, el
fortalecimiento de los sistemas de in-
formacién (mediciénderesultados, ob-
servatorio de tendencias internaciona-
les, etc) constituye actualmente una de
las dreas de mds intensa actividad enla
modificacién delos sistemas de gestion
educativa.

4, Los recurses financieros son
condicion necasaria pero no suficiente

del cambio educativo.

La escasez de recursos financieros ha
sido uno de los argumentos mds recu-
rrentes para explicar los bajos resulta-
dos de la accién educativa. No cabe
duda alguna que los recursos destina-
dos a educacion, en la mayoria de los
paises, son escasos y, ademds, han
estado sujetos a variaciones constantes
producto ya sea de la inestabilidad
politica o de la inflacion. Sin embargo,




lacomparacion internacional indicaque
encasos dondelosrecursos financieros
han existido, los resultados educativos
fueron igualmente insatisfactorios. El
ejemplo de EE.UU. es, probablemente,
el més ilustrativo. Al respecto, la si-
guiente cita exime de mayores comen-
tarios: “por mds de tres décadas, desde
la inauguracién por los soviéticos del
primer satélite del mundo, el Sputnik,
sucesivos gobiernos de los Estados
Unidos se han esforzado (a veces en

tir las tendencias en educaci6n simple-
mente desembolsando més dinero. En
nuestra opinién, tendrian que empren-
der unareforma que cambie en profun-
didad 1a manera de gastar. Fsta nacién
tiene que examinar detenidamente la
organizaci6n de la educacién”. @

El tema del financiamiento dela edu-
cacién merece un anélisis por sepa-
rado. Aquisdlo interesa mencionarlo
como un elemento adicional que con-
firma la hipétesis de 1a nece-
sidad de un cambio educativo
global y no simplemente se-
guir agregando recursos al
sistema tal cual existe.

5. Las reformas educativas
han superado el eje basado
en ¢l aumento de la cobertura
para pasar @ un eje basado en
¢l cambio y mejoramiento de

la calidad.

Se ha superado ¢l concepto se-
gin el cual més afios de estudio

forma muy enérgica) por mejorar la
situacion. Los gastos reales por alum-
no alcanzaron una tasa anual de 3 3/4,
casi triplicindose entre 1960 y 1988.
Ademds, los gastosadicionales genera-
ron exactamente 1o que pedian los de-
fensores de expendios més elevados:
clases reducidas y maestros mas edu-
cados y experimentados> Durante €l
pasado cuarto de siglo, 1a tasa prome-
dio alumno/maestro en las escuelas
publicas disminuy6 de mas de 25 a
menos de 18, una merma del 30%. Mas
de la mitad de los maestros actuales
poseen por 1o menos un Master. Ya en
1986, la mitad de los maestros tenian
unminimo de 15 afios de experienciaen
ensenanza. Estos datos, considerados
ensuconjunto, indicanlamagnitudreal
del problema. Los gastos se triplicaron
y el rendimiento baj6. Los recursos
adicionales han aumentado claramente
los gastos del sistema educativo en
relacion al pasado, pero, sin embargo,
no parecen haberlo mejorado. Los Es-
tados Unidos no pueden esperar inver-

estaban asociados linealmente
amayor productividad y a mayor par-
ticipacion social. Los esfuerzos reali-
zados para aumentar la cobertura del
sistema educativo han sido enormes.
Sin embargo, los paises donde la ex-
pansién cuantitativa ha sido exitosa
comprueban hoy que los resultados
obtenidos no son congruentes con €l
esfuerzo realizado tanto porlos gobier-
nos como por las familias: tasas de
repeticion muy altas o logros de apren-
dizaje muy bajos indican que aun para
resolver el problema de lacobertura, es
necesario modificar la calidad de la
oferta pedagdgica.

Elénfasisenlacalidad estd actualmen-
te reforzado por los cambios en las
demandas sociales por educacion. Las
modificaciones tecnoldgicas y organi-
zacionales enlos lugares de trabajo, asi
como el fortalecimiento dela democra-
ciapolitica, exigenuncomportamiento
ciudadano basado en el desarrollo de
ciertas capacidades que los sistemas
educativostradicionalesno promueven

Los paises donde la expansion
cuantitativa ha sido exitosa
comprueban hoy que los
resultados obtenidos no son
congruentes con el esfuerzo
realizado tanto por los
gobiernos como por las
familios: tasas de repeticion
muy altas o logros de
aprendizaje muy bajos indican
que aun para resolver el
problema de la cobertura, es
necesario modificar la calidad

de la oferta pedagdgica.

M Fyente: Chubb, John E.; Hanushek, Eric A.
in; “Setting National Priorities; Policy for the
g%etles”; the Brookings Institution, Wash.




en forma sistematica: dominio de los
codigos en los cuales circula la infor-
macion, capacidad para procesar la
informacion, para resolver problemas,
para trabajar en equipo, para expresar
demandas.

El problema consiste en definir Como
se ensefian 0 como se desarrollan estas
capacidades. La experiencia de las re-
formascurricularesy pedagogicasefec-
tuadas hasta ahora nos indica, al me-
nos, dos grandes interrogantes:

El primer interrogante se refiere a la
posibilidad de definir politicas sobre
métodos de aprendizaje. En este senti-
do, la experiencia internacional indica
que existe una gran diversidad de pro-
cedimientos y que los métodos son
definidos porlos docentes, aun encasos
donde existen fuertes regulaciones y
normas exhaustivas. La estrategia al-
ternativa a la definicién de politicas o
normas sobre métodos de aprendizaje
consiste en fortalecer el profesionalis-
mo de los docentes a través de su
formacién inicial y en servicio.
Elsegundo interrogante es técnicamen-
te mis complejo. Hasta ahora, las teo-
rias del aprendizaje resolvieron relati-
vamente bien el problema de como se
aprenden conceptos cientificos o infor-
maciones. Pero los nuevos desafios
planteanel problema de como se apren-
deno desarrollan capacidades, valores,
actitudes. En este aspecto, las respucs-
tas son menos categoricas tanto desde
el punto de vista de la teoria del apren-
dizaje como de sus aplicaciones en
instituciones escolares.

El énfasis en la calidad se expresa
actualmente a través de la preocupa-
cién porlos resultados del aprendizaje.
Uno de los aspectos centrales de las
actuales tendencias de cambio educati-
vo consiste, precisamente, en disefiar
eficaces mecanismos de evaluacion de
resultados.

6. La demanda educativa como factor
de cambio.

Entrelascaracteristicasmdsimportan-

tes de las reformas educativas se en-
cuentra su focalizacién enel cambio de
la oferta. El papel de la demanda fue
subestimado o considerado solamente
en ciertas etapas iniciales del proceso
de cambio> Uno de los rasgos mds
novedososdelasactualestendenciasde
reforma educativa es, al contrario, €l
rol protag6nico que se otorga a la de-
manda social. Esta tendencia se expre-
sa a través de dos tipos diferentes de
acciones:

(i) medidasy programas destinados a
otorgar mayorpoderdedecisionalos
usuarios del sistema educativo (pa-
dreso estudiantes), a través de meca-
nismos especificos (vouchers, auto-
nomias institucionales, privatizacion),
y (ii) programas destinados a mejo-
rar la calidad de la demanda educati-
va, a través de mayor informacion a
los usuarios.

7. las estrategias de cambio educati-
vo tienen un cardcter sistémico,

Otro de los rasgos importantes de las
estrategias de reforma aplicadas en el
pasado ha sido su focalizacion
en el cambio de determinado
insumo considerado como fac-
tor clave del cambio educativo:
“aumento de los salarios docen-
tes, reformas de los contenidos,
cambioadministrativo (descen-
tralizacién), equipamiento, in-
fraestructura, etc. La evalua-
ciénde estoscambioshapermi-
tido apreciar que sus modestos
resultados se explican porque
los cambios han operado en
formarelativamente aislada del

un insumo especifico sobre el resto de
los factores. Una medida de cambio
institucional -la descentralizacion, por
ejemplo- que no considere en qué mo-
mentoy conqué orientaciénseranefec-
tuadas las acciones de capacitacién del
personal, de la reforma de los conteni-
dos, de la estructura salarial o de los
métodos para la provisién de equipa-
miento y material did4ctico, tendra se-
guramente impacto reducido sobre los
resultados educativos.

El problema central de las reformas
consiste, por lo tanto, en establecer la
secuencia y el peso en el que deben
cambiar cada uno de los insumos. La
experiencia indica que estos aspectos
(secuenciay peso) puedenser definidos
mas ficilmentea nivel local y no anivel
central. Resulta pricticamente imposi-
ble determinar una secuencia de cam-
bio educativo similar para contextos
sociales, geogréficos y culturales muy
diferentes. Por estarazon, actualmente
existe una fuerte tendencia a otorgar la
prioridad a los cambios institucionales
destinados a brindar mayor grado de
autonomiaalasinstituciones para defi-

o Ly
wreacdsigd

resto de los factores. Los cam-
bios educativos dependen dela
interaccién de miltiples factores, que
actdan en forma sistémica.

Pero reconocer el cardcter sistémico no
significa que sea necesario o posible
modificar todo al mismo tiempo. Signi-
fica, en cambio, que en determinado
momento es preciso hacerse cargo de
lasconsecuencias delamodificaciénde

nir supropia estrategia de mejoramien-
to (“proyecto por establecimiento),
autonomfa institucional, etc)

8. €l cambio institucional es la
prioridad,

Elpunto clave deladiscusiénacercade
la transformacidn institucional es, ob-



viamente, el rol del Estado. Alrespecto,
también el andlisis comparativo inter-
nacional permite apreciar que no exis-
tensalidassimplesnifaciles, talescomo
la estatizacién o la privatizacion, la
centralizacion o la descentralizacion.

L a experiencia internacional muestra
quelos casos exitosos de descentraliza-
cién son aquellos en que hay una admi-
nistracién central fuerte y los casos
exitosos deprivatizacién tambiénestdn
asociados alapresencia de administra-
ciones estatales sélidas.

La cuestién pasa, en definitiva, por
definir claramente cudl es el rol de la
administracién central-estatal. En este
sentido, el resumen de las discusiones
actuales permite fijar al menos tres
grandes dreas de responsabilidad:

laprimera, serefiere ala determinacion
de prioridades a través de mecanismos
de discusién democrética.

Lasegunda serefiere al disefio y opera-
cién de mecanismos que permitan eva-
luarlos resultados obtenidos en el cum-
plimiento de dichas prioridades, otor-
gando niveles altos de autonomia a las

riesgos antidemocraticos delas estrate-
gias descentralizadoras.

En sintesis, cambiar €l tipo de organi-
zacién institucional a través del cual se
brindan los servicios educativos es una
prioridad desde €l punto de vista estra-
tégico. Mayor autonomia a las institu-
ciones educativas y mayor control de
resultados, con mecanismos de com-
pensacién que garanticen la equidad,
parece ser €l eje de las transformacio-
nes mas prometedoras en este campo.

9. iReforma o innovacion instituclo-
nal?

La tendencia a la mayor autonomia
institucional supone modificar el es-
quema tradicional de “reforma del sis-
tema” por un enfoque basado en las
innovaciones institucionales o interins-
titucionales. La aplicacién de estrate-
gias diferenciadas para el logro de re-
sultados homogéneos constituye, por
lo tanto, un criterio necesario para €l
logro de objetivos democréticos. En
este sentido, parece necesario destacar
que las orientaciones de los cambios
educativos en los pafses en
desarrollo estd intimamente
vinculadaal rol delacoopera-
cién internacional. Las inno-
vaciones exitosas juegan un

todevistadelageneralizacion
dela capacidad de innovar, si
son utilizadas como centros
de demostracion para la for-
macién de personal. Desde
este punto de vista, también
se reconoce que la capaci-
dad de innovar estd asocia-

instituciones ¢ instancias locales para
definirlosprocesos mediantelos cuales
se llegan a esos resultados;

la tercera, particularmente importante
en paises con fuertes desequilibrios
sociales, se refiere a la aplicacion de
eficientes mecanismos de compensa-
cién de diferencias que neutralicen los

da directamente al profesio-
nalismo del personal.

10. €l tama de la privatizacion.

Enlos filtimos afios se ha producido un
intenso debate acerca de la privatiza-
cién como estrategia de cambio educa-
tivo. Esta discusién se ubica, obvia-
mente, en el contexto mds global de

privatizacién de empresas y servicios

papelimportante desde el pun-

La aplicacion de estrategios
diferenciadas para el logro de
resultados homogéneos
constituye, por lo tanto, un
criterio necesario para el logro
de objetivos democréticos. €n
este sentido, parece necesario
destacar que las orientaciones
de los cambios educativos en
los paises en desarrollo esté
intimamente vinculada al rol
de la cooperacion
internacional.




__EVULE

€l énfasis en la calidad se expresa actualmente a través
de la preocupacion por los resultados del aprendizaje.
Uno de los aspectos centrales de los actuales tendencios
de cambio educativo consiste, precisamente, en disefiar
eficaces mecanismos de evaluacion de resultados.

publicos. Sinembargo, laespecificidad
de la acci6n educativa y de sus efectos
sociales merece que este tema sea con-
siderado con atencion. La informacién
disponible permite, al menos, postular
las siguientes conclusiones:

(i) no existe una asociacion univoca
entre privatizacion de la educacion,
desarrollo econémico y modemiza-
cion. Paises con fuertes porcentajes
de educacionprivadaalcanzanresul-
tados tan satisfactorios como paises
con fuerte predominio estatal y, ala
inversa, mayor cobertura de ense-
flanza privada no estd asociado con
resultados satisfactorios ni desde el
punto de vista econdmico ni educati-
vo. De hecho, globalmente conside-
rados, el sector privado de la educa-
cién en los paises en desarrollo es
mds importante que en los paises
desarrollados.

(ii) los buenos resultados educativos
estdn generalmente asociados a fac-
tores de tipo institucional: existencia
de un proyecto pedagdgico, lideraz-
go, trabajo en equipo, responsabili-
dad por los resultados. Todos estos
factores y posibilidades estdn nor-
malmente asociadosal funcionamien-
to de instituciones educativas priva-
das. Sinembargo, allidonde el sector
piiblico otorga estas posibilidades a
sus instituciones, los resultados son
igualmente satisfactorios. El proble-
ma reside, en consecuencia, en c6mo

introducir el dinamismo del sector
privado en la gestién educativa pi-
blica, sin que esta Gltima pierda sus
caracterfsticas democriticas. Este de-
safio remite, nuevamente, al tema de
la autonomia institucional, al control
delosresultadosy alacompensacion
de diferencias.

11. ¢La capacidad de innovar y la
autonomia institucional son patrimo-

nio de los paises ricos?

La reforma educativa basada en la
mayor autonomia y responsabilidad de
los actores locales supone aceptar la
necesidad de niveles més altos de per-
sonalizacion de los servicios. Al res-
pecto, €s necesario reconocer que exis-
te cierta tendencia a atribuir la posibi-
lidad de estas estrategias s6lo para los
paises desarrollados o s6lo para los
sectores sociales medios y altos de los
paises en desarrollo. Uno de los funda-
mentos de esta posicidn es el hecho de
que en los paises en desarrollo coexis-
ten procesos de diferenciacion y proce-
sosdedesigualdad. Elriesgodeaceptar
que la personalizaci6n estd asociada a
ladisponibilidad derecursosesestable-
cer un funcionamiento dual donde las
demandas de los sectores pobres sean
atendidas a través de programas masi-
vos y las demandas de los sectores
medios y altos a través de acciones
personalizadas. Sin embargo, nadie
puede suponer, bajo el pretexto de la
necesidad deatender necesidades masi-

vas, que la atencién personalizada es
menos necesaria en los servicios desti-
nados a sectores de bajos recursos que
enlos servicios para poblacién de altos
recursos. En el caso de la educacién,
por ejemplo, son numerosasy diversas
las evidencias acerca de las peculiari-
dades con las cuales los nifios prove-
nientes de familias de bajos recursos
enfrentan las exigencias del proceso de
aprendizaje.

Laaplicacién de estrategias diferencia-
dasparaellogroderesultadoshomogé-
neos constituye, por lo tanto, un criterio
necesario para el logro de objetivos
democréticos. En este sentido, parece
necesario destacar que las orientacio-
nes de los cambios educativos en los
paises en desarrollo estd fntimamente
vinculadaal rol defacooperacion inter-
nacional. Losrecursosnacionales,como
se sabe, ademas de escasos estdn nor-
malmente concentrados en el pago de
salarios. El margen disponible para
inversiones en capacitacién de per-
sonal, innovaciones pedagdgicas,
equipamientos, sistemas de informa-
cion, etc. esreducido. Por estarazon,
el rol de la cooperacion internacional
es, desde el punto de vista estratégi-
co, unrol crucial. Definir orientacio-
nes adecuadas en este campo consti-
tuye, por lo tanto, una tarea de enor-
me responsabilidad.(]




