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LAS NUEVAS ORIENTACIONES PARA
LAS ESTRATEGIAS Y POLITICAS,
DE EDUCACION, CIENCIA Y TECNOLOGIA

JUAN CARLOS TEDESCO }

1 capitulo sobre orientaciones de politicas tiene en el documento

una importancia considerable. Dichas orientaciones persiguen el
objetivo de demostrar que la estrategia global presentada por Ernesto
Ottone es una estrategia posible. Por esta razén, el documento inclu-
ye en este capitulo un nimero considerable de ilustraciones que in-
dican ejemplos concretos de iniciativas que ya se estdn ejecutando
en América Latina

Incluir estas orientaciones en el documento fue objeto de una inten-
sa discusién interna. Al traducir estos principios generales en orienta-
ciones de politicas corrfamos el riesgo de proponer un recetario o una
propuesta detallada que no respetara las especificidades nacionales. Por
esta razén, el documento intenta mantener cierto equilibrio entre la pre-
sentacién de orientaciones generales, la presentacién de ejemplos con-
cretos y la apertura de alternativas para la discusién. Sin embargo, €l
supuesto sobre el cual se apoya esta reflexién es que no es posible se-
guir avanzando en la construccién de conocimientos sobre politicas
educativas sin aplicar estrategias de accion.

Las estrategias de accién y el desempefio de los diferentes actores
en el marco de estas nuevas estrategias constituyen una fuente im-
portante para la produccién de nuevos conocimientos. Dicho en otros
términos, la estrategia no aparece aqui como una fase posterior a la
elaboracién tedrica sino como un componente de la propia construc-
ci6n tedrica. Esta manera de entender las estrategias de accién supe-
ra la concepcién tradicional de las estrategias como fase dltima del
pensamiento, donde las estrategias eran la aplicacién de una idea
preconcebida, elaborada disociadamente del ejercicio concreto de su
ejecucion.

En términos epistemoldgicos, las orientaciones de politicas cons-
tituyen una prueba de la fertilidad del planteo tedrico. Al mismo
tiempo, tiene el sentido de superar una de las caracteristicas funda-
mentaies de nuestra cultura y de nuestra préctica politica: la distan-
cia entre la retdrica y la realidad.

! Director de Ja Oficina Regional para América Latina de la UNESCO.
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En el documento se establecen siete lineamientos, siete orienta-
ciones de politicas: abrir las instituciones a los requerimientos de la
sociedad; acceso universal a los c6digos de la modernidad; creativi-
dad cientifica y tecnolégica; protagonismo y profesionalismo de los
docentes; compromiso financiero de toda la sociedad con la educa-
cién y el papel de la cooperacion regional e internacional. El docu-
mento sostiene que estas orientaciones tienen que ser analizadas en
forma sistémica, en el sentido que en el largo plazo, orientaciones
de politicas aplicadas aisladamente no logran garantizar niveles mi-
nimos de éxito.

En lo que sigue, en lugar de comentar cada una de las orientacio-
nes de politicas, me gustarfa hacer algunos comentarios globales
acerca de las ideas centrales que orientaron las definiciones de estas
orientaciones de politicas.

La primera de ellas es advertir que estamos hablando de una es-
trategia destinada a mejorar la calidad de la educacién. Esto tiene
consecuencias importantes ya que es muy distinto establecer estra-
tegias y politicas destinadas a aumentar cobertura, aumentar canti-
dad de afios de estudio que politicas destinadas a mejorar los resultados
del aprendizaje. El centro de la cuestién es que si reconocemos que la
articulacién entre educacién y sociedad estara definida no sélo por
la cantidad de afios de estudio, ni por la cantidad de nifios que asis-
ten a la escuela sino por la calidad de los resultados de aprendizaje
obtenidos, entonces el tema de las estrategias tiene una especificidad
distinta a la que tenfa en el pasado. El concepto de calidad es muy
ambiguo, pero en dltima instancia significa mayor conectividad con
los requerimientos de la sociedad. En este sentido, me parece impor-
tante advertir que este déficit que tienen los sistemas educativos lati-
noamericanos en términos de conectividad con los requerimientos
de la sociedad no es un producto perverso de los educadores. En su
origen, nuestros sistemas educativos plantearon una estrategia de
aislamiento con respecto a algunos requerimientos de la sociedad
porque la propuesta estatal, la propuesta piiblica, era la propuesta
modernizadora, frente a requerimientos sociales tradicionales. En el
siglo pasado, la propuesta modernizadora pasaba a través del Estado
y de la escuela puiblica, que tenia que hacerse cargo de los desafios
de la modernizacién ocupando un espacio de socializacion con con-
tenidos y formas distintas a la ofrecida por los agentes socializado-
res tradicionales: la familia y la iglesia.

En su desarrollo posterior, esta propuesta fue perdiendo dinamis-
mo a medida que la sociedad se fue modernizando. Desde este pun-
to de vista, me parece importante enfatizar el papel de una demanda
educativa més calificada. El caracter sistémico no es s6lo para la es-
trategia educativa sino para las estrategias sociales globales; por lo
tanto, no hay posibilidades que la educacién juegue un rol central en
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el proceso de modernizacién si no existen demandas educativas mas
calificadas desde el punto de vista econ6mico (en términos de los re-
querimientos para el desempefio en el mercado de trabajo), y desde el
punto de vista politico (en términos del desempefio en calidad de ciu-
dadano). Abrirse a los requerimientos de la sociedad permitird efecti-
vamente dinamizar las propuestas educativas s6lo en el caso que la
sociedad se involucre en un efectivo proceso de transformacién pro-
ductiva con equidad. En un contexto de este tipo, el tema que se pre-
senta con gran importancia es el tema del consenso.

El consenso es, quizds, un pre-requisito de la definicién de politi-
cas educativas. Las politicas educativas son politicas de largo plazo,
son politicas cuyos resultados serdn apreciados en periodos que su-
peran los perfodos de administracién gubernamental y exigen, por lo
tanto, el acuerdo entre los diferentes actores y sectores sociales. Las
dificultades para la construccién de estos cOnsensos son enormes,
pero creo que ya hay ejemplos en América Latina que nos estan
mostrando que la construccién de consensos es posible. Existen difi-
cultades materiales muy severas, pero si analizamos este problema
desde una perspectiva histérica, se advierte que cuando existieron
condiciones materiales mds propicias para el logro de acuerdos, €l
consenso no fue posible debido a razones ideoldgicas y politicas.
Hoy en dfa existen condiciones politicas mas apropiadas que en el
pasado y la experiencia histérica muestra que las condiciones mate-
riales no parecen ser una condicién suficiente para que se produzca
el acuerdo y el consenso. La gran pregunta que queda planteada es
si en condiciones de austeridad y de escasez seremos mds capaces
que en condiciones de abundancia para construir estos acuerdos.

Ademis del consenso como pre-requisito politico, las orientacio-
nes de la estrategia educativa se basan en algunas "ideas-fuerza”. La
primera de ellas es que la reforma institucional es la prioridad en
términos de aplicacién de la estrategia de cambio. Cuando se anali-
za el cambio educativo, es posible sugerir muchas lineas de accion,
todas justificadas: hay que aumentar el salario de los docentes, cam-
biar los contenidos, reformar el curriculum, disponer de mds libros
de texto, equipar mejor a las escuelas, expandir la preescolaridad,
etc. Todo esto es legitimo, pero la pregunta clave que se plantean
los responsables de tomar decisiones educativas es jpor dénde em-
pezar?, ;cudl es la secuencia més adecuada para el cambio?.

Las tltimas décadas fueron un periodo de intenso cambio educa-
tivo. Practicamente todos los gobiernos de todos nuestros paises in-
tentaron cambios educativos. Sin embargo, el resultado fue que en
Iugar de producir cambios y mayor dinamismo, se fortalecié la iner-
cia del sistema y la resistencia a los cambios. El cambio permanente
y sin evaluacién de resultados, termina finalmente creando escepti-
cismo acerca de las propuestas. Pero lo interesante fue constatar que
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las estrategias de cambio educativo estuvieron concentradas en mo-
dificar aisladamente determinados insumos del proceso pedagégico:
salarios, contenidos, equipamiento, edificios. Este tipo de estrategias
no permite lograr resultados satisfactorios. Pareceria que una clave
importante del éxito de las estrategias radica en los factores institu-
cionales y organizacionales, que son los que permitirfan ordenar la
secuencia y el peso en el cual cada uno de los insumos puede ser
modificado.

Ese ordenamiento, secuencia y peso de los insumos, en materia edu-
cativa, tiene mucho que ver con peculiaridades locales. Sélo a nivel lo-
cal es posible definir esos aspectos. Los intentos de definir en forma
homogénea para todo un pais o una regién un tipo uniforme de secuen-
cia no resulta apropiado, debido precisamente a la alta heterogeneidad
cultura, social y econémica de nuestros paises. El reconocimiento de
esta especificidad también recoge un elemento que forma parte del sen-
tido comiin de los docentes: las escuelas de buena calidad se caracteri-
zan por una serie de elementos institucionales. Las escuelas que
obtienen mejores resultados son aquellas que poseen un proyecto pro-
pio, un director que ejerce su rol de liderazgo, un equipo de trabajo que
acumula experiencias y tradiciones para resolver problemas y que se
hace responsable por los resultados. Todas estas caracteristicas institu-
cionales han estado asociadas, y lo estdn atin hoy en muchos de nues-
tros paises, con las escuelas privadas. Las escuelas privadas son las que
tienen autonomia suficiente para definir estas caracteristicas que se
asocian a buenos resultados. El gran desafio, en consecuencia, es intro-
ducir estas caracteristicas dinamizadoras que garantizan buenos resul-
tados en el sector publico, que es el sector que se dirige a la poblacién
de menores recursos. En el actual sistema de gestién, la personaliza-
cién de los servicios, el dinamismo, el proyecto por establecimiento,
etc., s6lo son una exigencia para las escuelas que atienden a los secto-
res medios y altos. Para los sectores populares, en cambio, s6lo caben
estrategias educativas uniformizadas, masificadas, que no toman en
cuenta la diversidad de situaciones tanto sociales como individuales.
Esta segmentacién no es inevitable. Existen experiencias que revelan
que es posible disefiar ofertas pedagégicas apropiadas para sectores de
bajos ingresos, en el marco de niveles mds altos de autonomia institu-
cional.

La idea fuerza en cuanto al cambio educativo es la reforma insti-
tucional: abrir las instituciones a los requerimientos de la sociedad.
Para lograr esto, el documento propone la descentralizacién, pero no
entendida como mera desconcentracién de funciones sino como un
proceso destinado a otorgar mayores niveles de autonomfa a los es-
tablecimientos para que puedan definir sus propias propuestas de ac-
cion. El problema de una propuesta de este tipo, tomada en sentido
unilateral, no-sistémico, es que pueda conducir a efectos contrarios
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a los previstos o deseados originalmente: mayor segmentacion, ato-
mizacion y desigualdad. Por esta razén es que el documento insiste
con igual énfasis e importancia en el tema de la autonomia y el tema
del fortalecimiento de la capacidad de la administracién central para
evaluar resultados y compensar diferencias.

Estas son las dos grandes tareas de las administraciones centrales
en educacion: evaluar resultados, porque se reconoce que la homo-
geneidad debe estar mds en los resultados de la accidn educativa
que en los procesos. Pero evaluar resultados no es un fin en si mis-
mo; lo importante es que una vez evaluados, también exista una
fuerte capacidad compensadora. La accién compensadora, en el con-
texto de esta reforma institucional, no puede tener el cardcter mera-
mente asistencialista, externo, que tenia en el pasado. Es distinto
intentar compensar diferencias a través de acciones que intentan re-
solver desde afuera el problema, a compensar diferencias tendiendo
a fortalecer la capacidad local para lograr buenos resultados en for-
ma auténoma.

Si la reforma institucional es concebida como un paso hacia el
mejoramiento de la calidad de la educacién, se hace necesario, en
consecuencia, insistir en el caracter sistémico de las orientaciones
de politicas. Las décadas pasadas fueron, en este sentido, muy ilus-
trativas acerca de las consecuencias de efectuar reformas institucio-
nales sin hacerse cargo del resto de las variables e instancias de
intervencién. En la década de los ochenta, y en el marco de las poli-
ticas de ajuste disefiadas para enfrentar la crisis, se efectuaron refor-
mas en varios paises destinadas fundamentalmente a descentralizar
la administracién educativa. Estas experiencias de descentralizacion
fueron disefiadas simplemente como medidas destinadas a lograr re-
ducir el déficit fiscal y no como parte de un programa integral de
mejoramiento de la calidad de la educacioén. Las evaluaciones de es-
tas experiencias indican que no sélo no mejoraron la calidad de los
resultados ni su equidad, sino que tampoco aumentaron la eficiencia
y la eficacia de la gestion. En sintesis, si la reforma institucional no
se acompaiia con politicas para compensar diferencias, formar a los
docentes, evaluar resultados, etc., la reforma institucional aislada no
produce los resultados esperados.

El ultimo punto al cual quisiera referirme es el de los docentes. Au-
tonomia institucional implica profesionalizacién de los docentes; la
autonomia supone mucha mayor capacidad para tomar decisiones y
hacerse cargo de los resultados, es decir, supone profesionales a cargo
de las instituciones educativas. El dilema que enfrentan las politicas
en este punto es si la profesionalizacién es un requisito previo a la
autonomia o, a la inversa, es necesario otorgar autonomia para obte-
ner grados més altos de profesionalizacion.
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. En teoria, parece evidente que la profesionalizacién implica posi-
bll}dades de ejercer una prictica profesional. Sin embargo, dados los
bajos grados de profesionalismo existente en muchos docentes de
nuestros pafses, un salto de este tipo puede resultar muy riesgoso. El
sector docente en América Latina ha sufrido varias décadas de sala-
rios muy bajos que llevaron al abandono de la profesién por parte de
los més calificados, a la desmoralizacién creciente del personal, a la
bisqueda de otros empleos, al ausentismo, etc. Por estas razones, el
proceso de profesionalizacion deberia estar acompafiado por cam-
bios importantes en la formaci6n inicial, la formacién en servicio, la
politica salarial y de reclutamiento, etc. En este conjunto de politi-
cas, una prioridad especial deberia ser otorgada a los directores de
establecimientos escolares, porque su rol es crucial en este proceso
de transformacién institucional.

Deseo finalizar esta breve presentacién con un comentario acerca
de un tema ya mencionado anteriormente: la aplicacién de estas po-
liticas no puede ser concebida como una cuestién de pasar de un
modelo a otro, sino que tiene que ser percibido como un proceso
continuo de mejoramiento de los instrumentos de accién y del com-
portamiento de los actores. De lo que se trata es de empezar, porque
la decisién de empezar constituye una sefial de confianza, una sefial
de que la educacién ha dejado de ser una prioridad retérica para co-
menzar a ser una prioridad real en términos de asignacién de recur-
S08. El documento incluye, en este sentido, un capitulo donde se
intenta estimar el costo de la aplicacién de esta estrategia y una dis-
tribucién de dicho costo entre el sector piiblico, el sector privado y
la cooperaci6n externa. El resultado de este ejercicio indica que,
efectivamente, hay que aumentar la inversi6n en educacién en forma
sostenida. Pero esta inversién es de'magnitudes que no estdn fuera de
las posibilidades de los pafses. Obviamente, no se trata de intervenir en
mads de lo mismo ni de la misma manera que en el pasado. Pero es im-
portante destacar el mensaje segiin el cual la mayor inversi6n educativa
y .la transformacién de los estilos de accién educativa son parte de un
mismo proceso.
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LA PERSPECTIVA DE DESARROLLO ECONOMICO
EN LOS NOVENTA

VICTORL. URQUIDI1

Durante los afios ochenta, México tuvo que llevar a cabo, para
evitar caer en una hiperinflacién y en un caos financiero, eco-
némico y social, una programa de ajuste macroeconémico muy severo.
El origen de la situacién que llevé a esta experiencia se encuentra no
solamente en el excesivo endeudamiento interno y externo del sector
publico durante los afios setenta y ochenta, sino también en factores
basicos de desequilibrio macroeconémico, entre ellos la inusitada
expansién de un sector publico productivo pero ineficiente, el au-
mento de los subsidios del Estado a la inversién, la produccién y el
consumo sin cobertura fiscal y el mantenimiento de un tipo de cam-
bio sobrevaluado ante tasas de inflacién interna muy superiores a las
internacionales.

En los afios setenta se cre6 un clima de desconfianza y se dio
también un retraimiento importante de la inversion privada nacional.
El auge posterior del petréleo, con todas sus consecuencias dindmi-
cas, no eliminé el clima de desconfianza, y al saberse a fines de 1981
el inminente cambio en las condiciones externas (menor precio del
petréleo y dificultad de acceso a nuevos créditos externos), se recru-
deci6 el desconcierto del sector privado, hubo fuga de capitales y se
llegd a una crisis financiera y de balanza de pagos, a principios de
1982 y sobre todo a mediados de ese afio, enteramente inmanejable.
Falté a todas luces congruencia en la politica macroecondémica durante
el decenio 1970-1980, y se empujé a la economia a una tasa de expan-
sién no sostenible. Los beneficios potenciales de esa tasa de creci-
miento se esfumaron, y el decenio de los ochenta vio crecer la
desigualdad econémica en el pais y contraerse el mercado interno.
Todo ello ocurrié en un ambiente externo de expansién de la pro-
duccién y el comercio internacionales. Por lo que hace a los efectos
econémicos de este ambiente, los factores politicos tanto internos
como externos no fueron suficientemente favorables. La dimension
politica interna —la ausencia de una democracia representativa y
participativa real— fue sin duda un elemento subyacente que contri-
buyé a los vuelcos de la politica econémica y financiera y, sobre to-
do, a la incertidumbre.

YRI Colegio de México.
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