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EDITORIAL

La transformacién educativa esta hoy a la orden del dia en la mayor parte de los
paises. Ya no se utiliza el enfoque de reforma, habitual en las décadas pasadas, ni
tampoco la metodologia de la planificacion centralizada. Innovaciones, planifica-
cibén estratégica, negociaciones y acuerdos son, actualmente, las modalidades de
accion mas frecuentes a través de las cuales se llevan a cabo los procesos de cambio
educativo. En este contexto, el papel y el perfil de los decisores en el ambito de la
educacién también se han modificado. Existen pocos estudios sobre el cambio en
los decisores y, por ello, nos ha parecido necesario e importante ofrecerles el espa-
cio de Perspectivas para que presenten sus testimonios acerca de como perciben los
procesos de transformacién educativa actualmente en ejecucion.

El conjunto de articulos preparados por ministros y viceministros que se pre-
sentan en este nimero de Perspectivas permite, ademads, identificar algunos rasgos
interesantes del proceso de toma de decisiones, que son analizados en el articulo que
presenta el Dossier.

Completan este nimero dos importantes articulos de la seccion
Posiciones/Controversias. En el primero de ellos, Victoria Camps analiza la rela-
cién entre educacioén y democracia, los problemas del relativismo en los valores y
los alcances de la crisis de autoridad y de responsabilidad que se advierte en el com-
portamiento de diversos actores sociales. En el segundo, Stephen Heyneman pre-
senta un polémico analisis de los argumentos en favor del aumento de las inversio-
nes en la educacién, particularmente en la educacién bésica, asi como una
propuesta de politica salarial para los docentes que articule el desempefio de sus
funciones con los salarios.

JuaN CARLOS TEDESCO
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EDUCAR PARA

LA DEMOCRACIA

Victoria Camps

Una de las contradicciones de nuestra democracia es la creciente apatia ciudadana.
El escepticismo se generaliza y se hace patente una desconfianza manifiesta con res-
pecto a la politica. La participacién democratica se ve reducida a su minima expre-
sion: los ciudadanos acuden a votar cuando se tercia y con ello consideran haber
cumplido con todas sus obligaciones politicas. Por no hablar de esa minoria en
aumento, formada sobre todo por jovenes, que ni siquiera siente como propio el
deber de votar y desprecia olimpicamente el hacer politico. En pocas palabras, la
democracia no es esa comunidad de personas que colabora en un bien comun.
Quiza no lo fue nunca. Pero deberia tratar de acercarse a ese ideal. Para lo cual
habria que romper la tendencia de las sociedades avanzadas a la atomizacion indi-
vidual y corporativa y a la desafeccién por los problemas comunes.

La democracia hay que ensefiarla porque nadie nace siendo democrata. No
basta con que existan unas instituciones democraticas para que automaticamente la
gente se vuelva demécrata y aprecie los valores de la democracia. Una cosa es el pro-
cedimiento y las reglas del juego; otra, las actitudes de las personas o la conciencia
de ciudadania. Ambas son condicién indispensable para el buen funcionamiento de
la democracia, la cual no es s6lo un régimen politico de eleccién popular, sino un
régimen que cuenta con la cooperacion y participacion activa de sus ciudadanos.

Versién original: espariol

Victoria Camps (Espatia)

Doctora en filosofia por la Universidad de Barcelona. Actualmente es catedratica de filoso-
fia moral y politica en la Universidad Auténoma de Barcelona. Fue senadora durante la legis-
latura 1993-1996. Miembro de la Comisién Trilateral desde 1994, Autora de varios libros
entre los que destacan La imaginacion ética (1983), Etica, retorica, politica (1988), Virtudes
piiblicas (1990), Paradojas del individualismo (1993), Los valores de la educacién (1994),
El malestar de la vida priblica (1996). Ha coordinado la publicacién de Historia de la ética,
3 vols. (1990-1993). Su investigacidn se orienta, en estos momentos, hacia la ética aplicada
a las ciencias de la salud y a la educacién.

Perspectivas, vol. XXVII, no.4, diciembre 1997



530 Victoria Camps

Sin embargo, hace tiempo que echamos de menos la incapacidad de los ciu-
dadanos para aprender o ensefiar los habitos democriticos. Utilizo la palabra
- “hébito” conscientemente. Decian los griegos que de la repeticién de hibitos nace
el comportamiento virtuoso. Precisamente lo que nos falta son virtudes civicas,
hébitos favorables a la cooperacién en los problemas de la colectividad. La demo-
cracia no acaba de estar realmente interiorizada, no forma parte de la naturaleza
del ciudadano. Es, sin duda, un bien del que nos beneficiamos pero que se desarro-
lla y evoluciona sin una participacién activa de quienes constituyen el demos. Hay
razones que explican por qué es tan dificil el progreso democritico en el sentido
expuesto. Las democracias liberales conviven con un sistema econémico que pre-
mia valores dificiles de conjugar y aun contradictorios con la participacién demo-
cratica. El sistema econémico de mercado incentiva la iniciativa individual, sacra-
liza las libertades y promueve el hedonismo o la sociedad de la opulencia, donde las
necesidades crecen sin medida y se distribuyen desigualmente. El mercado no tie-
nen ninguna obligacion de ser equitativo y justo. En dicho contexto, la democracia
es mdas bien un estorbo para la eficacia y la productividad o para la rentabilidad
exclusivamente econdmica.

El déficit democrdtico, un déficit de educacion

Por eso hay que proponerse muy en serio repensar el papel de la educacién. Si el
comportamiento democratico supone unos habitos, unas virtudes civicas, éstas solo
se pueden inculcar a través de la educacion. La apatia democritica tiene que ver con
una apatia educativa. Que la educacién debe desempeiiar un papel esencial en el
enderezamiento de las costumbres politicas, lo sabia ya Aristételes'. No en vano
habia definido al ser humano como “animal politico”. En la Politica, obra dedicada
a fijar la relacién entre ésta y la educacién es asi de claro: “Pero, entre todas las
medidas citadas para asegurar la permanencia de los regimenes politicos, tiene una
gran importancia la educacién de acuerdo con el régimen, la educacion que todo el
mundo descuida. Porque no sirven de nada las leyes mads iitiles, por mucho que
estén ratificadas undnimemente por todo el cuerpo civil, si los ciudadanos no son
entrenados y educados en el régimen, democraticamente si la legislacion es demo-
cratica y oligdrquicamente si es oligarquica, porque si la indisciplina es posible en
el individuo, también lo es en la ciudad®”.

Aristételes lo echaba de menos en su tiempo y, sin duda, a la vista del estado
de las cosas, seguiria haciéndolo veinticuatro siglos después. Si queremos ciudada-
nos democratas, la educacién debe proponerse que asi sea. El caso es que tedrica-
mente esti claro, nadie lo pone en duda. Voy a referirme en concreto a la situaciéon
espafiola, convencida de que no debe diferir mucho de la situacién de otros paises
con regimenes politicos y sistemas educativos semejantes. La Constitucién Espafiola
es muy explicita al respecto cuando reconoce que el derecho a la educacién tiene, por
lo menos, dos aspectos fundamentales. En efecto, el articulo 27.1 del texto constitu-
cional afirma que “todos tienen derecho a la educacién”. El articulo 27.2, por su
parte, dice que “la educacién tendrd por objeto el pleno desarrollo de la personali-
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Educar para la democracia 531

dad humana en el respeto a los principios democriticos de convivencia y a los dere-
chos y libertades fundamentales”. En suma, el mandato constitucional impone dos
obligaciones: la de hacer extensiva a todos la educacién obligatoria, y la de hacer que
dicha educacién sea una educacién moral y no una mera instruccién®.

Hay que reconocer que no es ficil armonizar ambos derechos con el respeto a
los derechos civiles y a la libertad de ensefianza. No es ficil, dicho de otra forma,
salvaguardar las libertades y, al mismo tiempo, procurar orientarlas en el sentido
mds adecuado. Si es cierto, volviendo a la Constitucién, que la primera parte del
articulo 27 merece la adhesion inequivoca de todos, la segunda parte, referida a la
educacién moral o democratica, permanece envuelta en una bruma de indetermi-
naciones. Efectivamente, de una forma generalizada, se acepta que la educacion
debe ser piiblica porque es un bien basico que debe llegar a todos sin distincion ni
discriminacién de ningin tipo. La educacién asi entendida es vista como el paso pri-
mero y fundamental hacia la igualdad de oportunidades. No tenemos tan claro, sin
embargo, qué debe entenderse por educacién: ¢instruccién o formacién de la per-
sona? Y si educar es también lo segundo, ¢de qué concepto de persona hay que par-
tir? ¢es posible determinarlo por consenso en sociedades plurales, multiculturales?

Con respecto a esta pregunta, los filésofos mantienen posturas vacilantes. De
todas ellas es destacable la que ha optado por desertar del cometido de apoyar unos
derechos universales por considerarlos privados de fundamento y de razén. En un
mundo tan plural y diverso como el nuestro — se dice — ya no es posible aunar cri-
terios en tal sentido. Nos falta la unanimidad en torno a la concepcién de la per-
sona que tenfan los griegos o los cristianos de la Edad Media. Hoy no sabemos cua-
les son los rasgos de la buena persona. No hay una naturaleza humana ideal hacia
la que tender. La educacion sera posible si parte de una base cultural o religiosa
especifica. Pero no si lo que nos proponemos es algo tan general como educar para
los derechos humanos o para la democracia®.

Discrepo totalmente de tales posturas. Creo, por el contrario, que hay que ser
beligerante y radical afirmando, como minimo, la universalidad de los derechos
humanos. S6lo desde tal punto de partida caben las discrepancias. Las cuales no
afectan a los derechos fundamentales en si mismos, sino, en todo caso, a la forma
de aplicarlos dada la diversidad de situaciones en que debemos hacerlo. ¢Se auto-
riza o no el chador de las nifias musulmanas en escuelas que pretenden ser laicas?
¢Hay que ver ese simbolo como un atentado contra la igualdad de la mujer? No
cabe duda de que el asunto no es banal ~ aunque lo es menos que otros, como el de
la clitoridectomia — y que conviene discutirlo y consensuarlo después de oir todos
los argumentos y puntos de vista. Lo que no se puede admitir es que todo es discu-
tible, incluido lo que ya habiamos aceptado como fundamental y basico. No todo
es negociable ni todo puede ser objeto de discusién. Hay unos minimos sin los cua-
les las palabras “justicia” o “igualdad” carecen de sentido. Ahora bien, incluso
aceptando esos minimos indiscutibles, se observa poca militancia a favor de la nece-
sidad de educar en y para los derechos humanos. ¢Por qué? En el caso espaiiol,
hay razones que explican — aunque no justifican — una cierta abdicacién de la edu-
cacién por parte de las instituciones educativas. La primera de ellas es que el paso
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de una educacién monopolizada por la Iglesia catélica, durante el franquismo, a la
educacién laica ha llevado a la creencia equivocada de que la educacion debe ser
“neutra”, libre de valores. La frase: “no somos educadores, sino docentes” ha sido
habitual entre nuestros maestros y profesores. En segundo lugar, las ideologias pro-
gresistas que se inspiraban principalmente en el marxismo quisieron convencernos
de que los males de la sociedad no eran culpa de los individuos, sino de las estruc-
turas. De esta forma, el discurso de la responsabilidad individual fue obviado o con-
siderado incluso como un elemento reaccionario. Por dltimo, la critica a un autori-
tarismo que alcanz6 cotas muy elevadas en tiempos inequivocamente autoritarios y
dictatoriales ha desembocado en la crisis de la idea misma de autoridad. Y sin auto-
ridad no es posible educar. Hay que afiadir que a dicha crisis de autoridad ha con-
tribuido, por una parte, el intento — bueno y comprensible, pero mal concebido -
de acercar a las generaciones y destruir las jerarquias que distanciaban a los padres
de los hijos y a los maestros de los alumnos. Intento, ademads, frustrado, pues poco
ha conseguido en la mejora del mutuo entendimiento y el didlogo intergeneracio-
nal. Finalmente, el escaso y decreciente reconocimiento que el estamento docente
recibe por parte de la sociedad es un factor que no ayuda en absoluto a la recupe-
racion de la autoridad por parte del educador.

En pocas palabras, la escuela estd confusa y desorientada. Y a la desorienta-
cién de la escuela se suma la del otro pilar bésico de la educacién, que es la fami-
lia. El trabajo de la mujer y la disminucién del horario escolar han condenado a los
nifios a permanecer solos ante el televisor mucho més tiempo del prudente y nece-
sario. Un sentimiento de impotencia ante la misma televisién, ante las modas y
dinamicas sociales, asi como el ya mencionado miedo al autoritarismo, han propi-
ciado, a su vez, el abandono parental de la tarea de educar. A pesar de la existen-
cia de instituciones como los Consejos Escolares, disefiados para potenciar la par-
ticipacién social en la escuela, se observa una falta de didlogo y de comprension
entre padres y maestros. La desconfianza es mutua entre familia y escuela, y la cola-
boracién casi nula.

La crisis de autoridad

La filésofa Hanna Arendt explicaba ya en los afios cincuenta la crisis de la educa-
ciébn como una crisis de autoridad’, crisis debida, a su juicio, a una confusién te6-
rica entre autoridad y totalitarismo. Una identificacién quizd explicable, dada la
explosién de totalitarismos politicos en la Europa de la primera mitad de este siglo,
pero incorrecta. No es lo mismo tener autoridad que ser totalitario, dogmatico o,
incluso, autoritario. El autoritario se impone, si es preciso por la fuerza, porque
carece de seguridad en si mismo y duda de que la raz6n esté de su parte. La autori-
dad, en cambio, deriva de la conviccién de que hay algo que merece la pena ense-
fiar o transmitir. El problema es que, tras la confusién, asoma una pregunta que
queda sin respuesta: ¢Quién es competente para educar?

Queda lejos la autoridad de los ancianos: los maiores eran, en la antigiiedad
clasica, los “grandes” por definicion y en todos los sentidos de la palabra. Grandes
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por experiencia, por sabiduria, por edad. La autoridad de los senadores romanos
estaba basada en el dominio de la tradicién, del pasado. La Modernidad, en cam-
bio, destruy6 todos estos mitos y se encargd de ir eliminando todo aquello que pare-
cia legitimar autoridades incontestadas. La secularizacién, el rompimiento y puesta
en duda de las tradiciones, el relativismo derivado de los descubrimientos, el aban-
dono de la conciencia a una soledad radical y sin fundamento, sin un dios garante
de verdades, sin un cielo y un infierno justicieros, todo fue minando las seguridades
en que descansaba la autoridad. El individuo desvalido y vulnerable a la duda no
encuentra razones para nada solido. Ni las revoluciones ni las utopias decimonéni-
cas valieron para restablecer la autoridad.

A esas confusiones propias de un liberalismo que ha perdido el norte hay que
afiadir ciertas influencias de la moderna pedagogia que han contribuido asimismo
a debilitar la autoridad. Hanna Arendst se refiere a ellas denunciando, en concreto,
la tendencia a situar a “la naturaleza del nifio” en un pedestal intocable. Sera difi-
cil educar si se parte del supuesto de que la naturaleza est4 bien como estd y no hay
que potenciarla en ningiin sentido por miedo a distorsionarla o a producir traumas
irremediables. Més atin, el tecnicismo que invade todas las disciplinas ha hecho de
la pedagogia una ciencia emancipada de todo contenido. El “c6mo” ensefiar acaba
siendo mds importante que el “qué” se debe ensefiar. Consecuencia de todo ello es
la confusién del aprendizaje con el juego, de la accién con el trabajo. Se ha perdido
la nocién de que educar es una tarea ardua y compleja, que exige un esfuerzo reci-
proco por parte del educador y del educando. El amor al trabajo no se aprende si
se sustituye el trabajo por el juego, sino cuando se es capaz de transmitir estima por
el propio trabajo.

En una palabra, la desaparicién de la autoridad significa la desaparicién de la
responsabilidad. Segiin la filosofa citada, significa que los adultos se niegan a asu-
mir la responsabilidad por el mundo en el que han de crecer sus hijos. De un modo
u otro les dicen que todo es un misterio incomprensible que ni ellos han sido capa-
ces de desentrafiar. Todo el mundo se lava las manos ante un futuro enigmatico en
el que el trabajo escasea, las nuevas tecnologias lo invaden todo y el desarrollo eco-
némico depende de poderes incontrolables.

De un modo parecido, entre nosotros, el constitucionalista Manuel Ramirez
se refiere al error de la moderna sociologia funcionalista norteamericana al querer
distinguir entre dos procesos no tan facilmente separables: la socializacién y el
adoctrinamiento®. Los contenidos de la socializacion, para ellos, difieren de los del
adoctrinamiento en que éstos son imputables a alguien determinado, mientras
aquéllos lo son al grupo, al todo o a nadie en particular. Por otra parte, la sociali-
zacidn es un proceso de largo alcance, mientras que el adoctrinamiento es mucho
mds rapido y de més evidente manipulacion. Con muy buen criterio, Manuel
Ramirez rechaza tal distincién y entiende que la socializacién no puede ser enten-
dida como una ausencia total de doctrina. Lo mismo cabria decir de la educacién.
Ambas deben entenderse — en palabras del autor citado — como “una empresa colec-
tiva que no puede ser neutra ni aséptica”. Si eso es predicable de la socializacion,
mas adn debe serlo de la educacidn, que es un proceso mis consciente de estar diri-
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giendo algo hacia alguna parte. En definitiva, algo debe distinguir la socializacién
o la democratizacion en una democracia de la misma educacién o socializacién en
un régimen dictatorial. Y ese algo no puede ser tinicamente la ausencia de conteni-
dos morales, la falta de ideas o la pura imprecision ideolégica.

Un socidlogo tan preocupado por la funcién de la educacién para la cohesion
y el progreso social como lo fue Emile Durkheim’, distinguia perfectamente el adoc-
trinamiento totalitario y dogmatico de un adoctrinamiento legitimo absolutamente
imprescindible para saber de dénde partimos y hacia dénde vamos:

La escuela no puede ser el instrumento de un partido y el maestro falta a todos sus deberes
cuando utiliza la autoridad que le ha sido conferida para arrastrar a los alumnos a comulgar
con sus prejuicios personales por justificados que éstos parezcan. Sin embargo, pese a todas
las disidencias, existen, en los cimientos de la civilizacion, una serie de principios que todos
tenemos en comun y que pocos se atreven a negar abiertamente: el respeto por la razén, por
la ciencia, por las ideas y los sentimientos que son los firmes fundamentos de la moral demo-
cratica. El papel del Estado es el de evidenciar estos principios esenciales, hacerlos ensefiar
en las escuelas, procurar que los nifios los conozcan, que se hable de ellos en todas partes con
el debido respeto®.

Reorientar la educacién

Las citas a que he hecho referencia dan buena cuenta de dos ideas esenciales: a) la
educacion debe ser el nervio de la cultura democritica; b) no es posible educar sin
contenidos valorativos. Dado que nuestras sociedades tienden a desarrollarse en
torno a unos imperativos econémicos que subordinan todo lo demas al llamado
“pensamiento tinico”, hay que encontrar la forma de acabar con ese monopolio que
redunda en un déficit de politica y de ciudadania. La falta de civismo con respecto
a los bienes publicos, la tendencia al fraude, la tolerancia hacia los corruptos, el
desinterés por los problemas de los excluidos, la desafeccion general por la politica
son muestras claras de algo que no funciona y que empaiia y resta credibilidad al
ideal democritico. Los habitos, las costumbres, las actitudes, la manera de ser y de
reaccionar no cambiarin si nadie se propone que cambien. Contra Marx hay que
admitir que no es suficiente que cambien los regimenes ni las estructuras politicas:
deben cambiar también las personas. O reconocer, con Vico’, que “no son las bue-
nas leyes las que hacen a las buenas personas, sino las buenas personas las que
hacen buenas leyes”. Por eso la educacién no es ni obviable ni substituible.

Notas

1. Ellector encontrara un perfil de Aristoteles en la serie “Pensadores de la educacion”,
Perspectivas, vol. XXIIL, n° 1, 1993, pags. 39-53.

2. Aristoteles, Politica, VII, 9, 1310a, edicién y traduccién de Julidin Marias y Maria
Araujo, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1983.

3. Ellibro de R. Sinchez Ferriz y Luis Jimena, La ensefianza de los derechos humanos
(Ariel, Barcelona, 1996) trata con detalle la necesaria complementariedad de ambos
mandatos constitucionales.
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El representante maximo de las ideas apuntadas es Alasdair MacIntyre. Véanse, en
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DESARROLLO ECONOMICO

EINTERCAMBIOS

INTERNACIONALES

EN LA REFORMA EDUCATIVA'

Stephen P. Heyneman

Introduccién

En los debates internacionales han estado siempre muy presentes las cuestiones
relacionadas con el comercio, la salud, la agricultura y la ciencia, mientras que la
educacién se ha considerado tradicionalmente como un problema de cada pais, por
lo que se la ha tratado mucho menos en el plano internacional. Esta situacion esta
cambiando en la actualidad. La educacion estd acaparando una atencién interna-
cional cada vez mayor vy las ideas sobre la reforma educativa son objeto de inter-
cambios cada vez mds intensos entre las distintas partes del mundo. La razén de
esos intercambios estriba en la evolucién de los conceptos clasicos sobre las inver-
siones en educacién, y en especial los relativos a las inversiones en la educacién
basica u obligatoria. En este articulo trataremos de exponer los fundamentos de los
intercambios en materia de reforma educativa, y para ello presentaremos las muta-
ciones que se estin produciendo en los conceptos sobre la educacién basica.

En primer lugar, recapitularemos los argumentos tradicionales en pro de las
inversiones en educacién basica, que hacen hincapié en la escasa calidad de ésta y
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en la probabilidad de que su rendimiento econémico en el plano del aprendizaje y
de los ingresos sea superior al obtenido mediante las inversiones en la ensefianza
secundaria, superior y profesional. En segundo lugar, expondremos los problemas
de este planteamiento cldsico, habida cuenta de los cambios producidos en las
expectativas de rendimiento econémico y en las normas de calidad de la educacién
basica, y tomando en consideracién la vinculacién existente entre algunos niveles,
especializaciones y funciones del sector educativo. Si no se presta suficiente atencién
a esa vinculacién, las inversiones en la educacién basica pueden ocasionar distor-
siones.

En el articulo también se recapitulan los argumentos recientes en pro de las
inversiones educativas. Entre ellos figura la necesidad de crear: (i) las capacidades
necesarias para que resulten productivas en un nuevo tipo de economia; (ii) un sis-
tema educativo sin distorsiones; (iii) una sociedad con cohesién social mediante dis-
positivos de educacién.

Hace veinte afios resultaba normal suponer que la inversién en la educacién
basica constituia un problema que afectaba exclusivamente a los paises con bajos
ingresos, pero hoy ya no se piensa asi. Las expectativas relativas al rendimiento de
la educacién basica son permanentes. Todos los paises necesitan efectuar nuevas
inversiones y por consiguiente se enfrentan con este dilema esencial: por un lado,
las exigencias de cohesion social y competitividad econémica suscitan nuevas
expectativas respecto de la educacidén basica, y por otro lado esto provoca una
demanda de eficiencia del conjunto del sistema que supera los recursos publicos dis-
ponibles. Este dilema suele conducir a un cuestionamiento implacable de los dispo-
sitivos utilizados tradicionalmente para administrar, financiar e impartir la educa-
cién. Como este dilema se plantea a escala universal, el resultado ha sido que han
cobrado un auge enorme los intercambios internacionales de ideas sobre la reforma
educativa. Es previsible que en el proximo siglo el gran desarrollo de estos inter-
cambios repercuta en las relaciones internacionales de los Estados y naciones en el
ambito de la educacién.

Los argumentos tradicionales en pro de la
inversion en educacion basica

ESCASA CALIDAD

Los problemas macroeconémicos de los afios setenta y ochenta pusieron en peligro
las mejoras en materia de acceso a la educacién y de calidad educativa que habian
desarrollado muchos paises en desarrollo durante los afios sesenta. Las economias
de estos paises se vieron afectadas muy negativamente por la baja de los precios de
las materias primas, el aumento del costo del petréleo y la obligacion de atender el
servicio de la deuda publica. En los paises industrializados de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), el gasto por estudiante
aument? en ese periodo mas de un 40%, pasando de 1.229 a 2.257 ddlares. En los
paises de ingresos medios ese gasto subi6é un 25% y pasé de 135 a 180 ddlares,
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mientras que en los paises menos adelantados disminuyé un tercio, pasando de 122
a 81 délares. La disparidad en el gasto por estudiante entre los paises con bajos
ingresos y los paises ricos es ya tradicional, pero en este periodo aumentd. En 1960,
el promedio de los paises de la OCDE podia gastar por estudiante una cantidad
catorce veces superior a la de los paises menos desarrollados (Heyneman, 19904;
Heyneman y Fuller, 1989). En 1970 la disparidad aumentd y esta cantidad llegd a
ser 22 veces superior; en 1980, era ya 50 veces mayor (véase el Grafico 1). Esta
situacién consolidé la idea de que la calidad de la educacidn bésica en los paises en
desarrollo era muy escasa, y de que en muchos aspectos habia ido decayendo con
respecto a la calidad de la educacién en los paises de altos ingresos®.

FIGURA 1: Disparidad del gasto en educacién (gasto anual en délares por alumno)
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LAS INVERSIONES EN LA EDUCACION BASICA
SON MAS ELEVADAS QUE EN LOS OTROS NIVELES

Para apoyar esta conclusién se han utilizado tradicionalmente dos argumentos. El
primero se basa en la evidencia de la eficiencia externa, y el segundo en la eviden-
cia de la eficiencia interna. Desde los afios setenta se ha venido sosteniendo que el
indice de amortizacidn de las inversiones en la ensefianza basica ha sido mayor que
en la secundaria y la superior, y que esa diferencia en los indices por nivel de edu-
cacion es caracteristica de los paises con bajos ingresos. En el Informe sobre el desa-
rrollo mundial 1980 (Banco Mundial 1980) se mostraba por ejemplo que el pro-
medio de amortizacién de las inversiones en la educacion bisica era de un 27%
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aproximadamente, mientras que en la ensefianza secundaria y superior era de un
17% y un 12% respectivamente. En los paises en desarrollo de ingresos medios,
esos rendimientos alcanzaban un 24%, un 15% y un 12%. En el caso de los paises
de ingresos elevados, en las estadisticas comparadas no figuraba la cifra correspon-
diente a la educacion bésica, ya que por ser universal no presentaba una varianza
suficiente, pero si figuraban los indices de rendimiento de la ensefianza secundaria
(10%) y la superior (9%)°. La realidad de la eficiencia interna era levemente dife-
rente. Los datos sobre los distintos niveles de educacién eran insuficientes como
para poder generalizarlos en el plano internacional, pero bastaban para sacar algu-
nas conclusiones sobre la productividad potencial de la educacién basica de un pais
con respecto a otro. En 1983 se public6 por primera vez un resumen de esta situa-
ciéon que reproducimos en la Figura 24

FiGURA 2: Influencias de la escuela primaria en los resultados cientificos
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Correlacién entre la influencia de la calidad de la escuela y el PIB per capita, R = 0,72(P<0,001).

Fuente: Heyneman y Loxley, 1985.
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En este grafico, las influencias sobre los resultados escolares se dividen en dos
categorias generales. La primera comprende los elementos que se escapan al con-
trol de las autoridades educativas (condicién socioeconémica, sexo, etnia y entorno
familiar de los nifios), y la segunda los que pueden ser objeto de un control consi-
derable por su parte (calidad del profesorado, administracion del centro docente,
instalaciones, material didactico, etc.). En el grifico se muestra la suma de las
influencias escolares y extraescolares en los resultados en ciencias de 15 paises en
desarrollo y de 14 paises industrializados.

En los paises industrializados como Australia, Escocia, Nueva Zelandia y los
Paises Bajos, la influencia mas considerable en el progreso en conocimientos cienti-
ficos se debe a factores extraescolares sobre los que tienen escaso control las auto-
ridades educativas. En los paises en desarrollo ocurre lo contrario, es decir, que ese
progreso se ve influido sobre todo por factores controlados por las autoridades edu-
cativas. De hecho, puede verse que la relacion es lineal, es decir, que cuanto mas
préspero sea un pais mas se podra explicar el progreso en los conocimientos cien-
tificos por las influencias extraescolares, y cuanto mas pobre sea, mis se podra
explicar ese progreso por la calidad de las escuelas y del profesorado’. Esto signi-
fica que es previsible que la repercusién de una inversion en la calidad de la escuela
pueda ser muy distinta en las diferentes partes del mundo. En general, cuanto mas
bajos sean los ingresos de un pais, mayor sera la repercusion previsible de esa inver-
sién. Por ejemplo, si se decide tomar una cantidad de dinero para invertirla en un
lugar cualquiera del mundo con miras a fomentar el aprendizaje de las ciencias, la
inversion surtird mayor efecto entre los estudiantes de la India que entre los estu-
diantes norteamericanos de Indiana.

Estos dos argumentos parecian convincentes en los afios ochenta. Ademas,
contribuyeron a estimular la investigacién sobre otras consecuencias de la educa-
cién basica, por ejemplo en la salud y en la actitud con respecto al control de la
natalidad. También ayudaron a centrar la atenci6n en los efectos de los problemas
econémicos sobre los pobres y a crear un consenso entre los paises sobre la cues-
tion de la educacion bésica para todos, asi como a sentar las bases del trabajo pre-
liminar para el establecimiento de un nuevo orden de prioridades en las institucio-
nes de las Naciones Unidas, los organismos bilaterales de asistencia para el
desarrollo y los gobiernos de muchos paises del mundo entero. Se creia en aquella
época que la educacién bisica tenia una importancia innegable por motivos de efi-
cacia econémica y de equidad social.

Problemas planteados por la concepcién tradicional

Estos argumentos tradicionales se han visto superados por una serie de mutaciones.
A partir de los afios setenta han cambiado las expectativas de rendimiento econé-
mico, con lo que han quedado obsoletos los conceptos que antes se tenian de la edu-
cacién “basica”. Las recientes definiciones de la educacién bésica u obligatoria se
aplican a todos los paises, y no s6lo a los de bajos ingresos. Asi se ha logrado una
mejor comprension del sector de la educacién y sobre todo del grado de dependen-
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cia reciproca que ha de existir entre algunas de sus funciones para que resulte efi-
caz. Esto a su vez ha llevado a comprender que el hecho de concentrar exclusiva-
mente la atencidn en un sector como la educacién basica puede producir distorsio-
nes en otros sectores educativos. Por eso, las autoridades nacionales y las
instituciones internacionales dedicadas a la educacién serian mas eficaces si refle-
xionaran profundamente sobre el conjunto del sistema, en vez de tomar decisiones
sobre prioridades educativas por niveles.

LAS EXPECTATIVAS ECONOMICAS HAN CAMBIADO

En los afios setenta y ochenta era habitual dejar que el Estado se encargara del desa-
rrollo econémico y que la asistencia publica para el desarrollo estimulara al Estado.
Hoy en dia, las transferencias de capitales privados para inversiones estin tomando
la delantera a la asistencia publica al desarrollo (Banco Mundial, 1996). Ademas,
en el plano nacional las inversiones privadas en las dreas mds desfavorecidas pue-
den ser mayores que las previstas por las fuentes de financiacién gubernamentales.
En distintas partes del mundo, las regiones compiten por las inversiones privadas.
En efecto, una fébrica de computadoras puede instalarse en Irlanda del Norte o en
el sur de Italia, una manufactura textil en Bangalore o en Sonora, y una plantacién
de naranjas en Kenya o en Marruecos. ¢Cual es el factor determinante de la elec-
ci6n de un lugar para efectuar una inversién? ;Por qué afluyen los capitales a deter-
minados sitios en vez de a otros?

La confianza de los inversionistas depende de muchos factores, por ejemplo
las normas relativas a la repatriacion de los beneficios, la politica fiscal y los riesgos
de confiscacién de las propiedades. La productividad de la mano de obra es otro
factor que puede incitar a invertir mis capitales en las dreas donde los trabajadores
son mas productivos. Por ejemplo, en Asia Oriental y en el Pacifico el PIB por tra-
bajador aument6 en un 4% entre 1965 y 1980, un 5% entre 1980 y 1990, y casi
un 8% entre 1990 y 1993. En cambio, en los paises de la OCDE y en el Africa
Subsahariana el PIB por trabajador estd disminuyendo por término medio, tenden-
cia que es atin mas acusada en Europa y Asia Central. También ha bajado sustan-
cialmente en Oriente Medio y en Africa del Norte, sobre todo a partir de 1990.

Un examen de las tendencias de las exportaciones per capita permite seguir la
evolucién de la productividad de los trabajadores. En funcién de este criterio, se
puede observar este aumento sistematico en las regiones de Oriente Medio y en
Africa del Norte: 40 délares de los Estados Unidos per capita en 1981, 50 en 1985,
100 en 1989, y 120 en 1993. En América Latina el incremento fue mayor que en
esas dos regiones: 50 doblares per capita en 1985, 100 en 1989 y 200 en 1993.
América Latina es superada por Asia Sudoriental, que pasé de 50 ddlares per capita
en 1981 a 275 en 1993. Los mayores aumentos se estan registrando actualmente en
las regiones de Europa Oriental y en Asia Central: 75 ddlares per capita en 1981 y
mis de 300 en 1993. La leccién que se puede sacar es que la productividad, inde-
pendientemente de su progreso general, puede aumentar en una regién y quedarse
rezagada en otras donde se estan produciendo mejoras a un ritmo mds rapido.
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¢Cémo se producen las mejoras de la productividad? El empleo esti experi-
mentando cambios muy profundos. Hace veinte afios se solia suponer que el desa-
rrollo econémico era producto de la empresa piiblica y de su sélido sistema de direc-
cién y control, y se hacia hincapié en la produccién. Se asignaba a los trabajadores
tareas rutinarias especificas y se exigia que las cumplieran con responsabilidad
(Golladay et al., 1995). En la actualidad, una empresa eficaz funciona a partir de
supuestos diferentes, y lo que espera de sus trabajadores es que sepan entender los
problemas, solucionarlos, adquirir nuevas capacidades, resolver situaciones excep-
cionales y adoptar decisiones que exigen una vasta comprensién del contexto laboral.

También estan cambiando las expectativas respecto de la competitividad de la
agricultura. Los campesinos tradicionales utilizaban simientes y aperos locales, ylo
habitual era que las técnicas se transmitieran de padres a hijos. Hoy en dia, la agri-
cultura es tributaria de tecnologias complejas, de nuevas variedades de semillas, de
mezclas de fertilizantes, del control de las plagas y del regadio. En Africa, Asia y
Oriente Medio hay muchas regiones que pueden exportar tomates y flores a paises
de “invierno”. ¢Por qué algunos sitios ofrecen mas ventajas que otros para estas
actividades? Una de las ventajas estriba en la existencia de una mano de obra capaz
de combinar las distintas aportaciones técnicas para hacer frente a las mutaciones
que se estdn produciendo en la meteorologia, los suelos, las cosechas, el control de
calidad y la reglamentacién relativa al medio ambiente.

La evolucién de los modelos de produccién industrial y agricola exige que la
educacién cumpla con unas condiciones previas. El trabajo tradicional requeria
maestros que transmitieran el saber haciendo hincapié en la informacién basada en
los hechos. No importaba que el aprendizaje estuviera separado de un contexto per-
tinente. La agricultura tradicional exigia unos conocimientos aritméticos que se
limitaban a las operaciones de sumar y restar, a menudo aprendidas fuera del sis-
tema de educacién formal. Las complejas aportaciones técnicas recientes tienen que
integrarse en una “ecuacion de produccién”, y eso requiere lo que se suele llamar
“competencias dificiles”, es decir, el conocimiento de otras operaciones como la
divisién compleja y la multiplicacién, asi como mayores capacidades de lectura,
aptitudes para la escritura y nociones elementales de quimica y biologia. También
estin aumentando las exigencias de “competencias faciles” como la puntualidad,
diligencia y capacidad para desentrafiar conceptos poco familiares y tener acceso a
informacion reciente a través de medios impresos o electrénicos. Podemos com-
probar que los cambios en las pautas de la competencia econémica han provocado
mutaciones en las exigencias en materia de educacién bésica.

LA DEFINICION DE LA EDUCACION BASICA HA CAMBIADO

Cada pais tiene un sistema de educacién especifico, pero existen semejanzas entre
los diferentes sistemas. Si se dividen los sistemas de educacién en funcién de la can-
tidad de bienes y servicios disponibles, encontramos cuatro categorias (véase el
Cuadro 1). Los paises mas pobres se sitian por regla general en la categoria A, que
se caracteriza porque la ensefianza y el aprendizaje se efectiian utilizando un
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CUADRO 1: Categorias de calidad escolar

Categoria  Nivel de Indicador Resultado Ejemplo
gasto en
materiales por
estudiante
(salarios
excluidos)

A 1 Un manual por clase. Salvo Memorizacién Uganda
excepciones, solo el maestro posee  rutinaria de Liberia
el dnico libro disponible. Los informacién no Haiti
alumnos deben copiar el texto de  compleja y pobremente
la pizarra y memorizarlo interpretada

B 3:1 Un manual por alumno. Cada Importante Filipinas
alumno dispone de un libro por ampliacién de la China
materia. Se requieren informacién y eficacia
relativamente pocas competencias  de la presentacion;
pedagdgicas previas escaso progreso en las

capacidades espontaneas
de aprendizaje

C 40:1 Varios manuales disponibles por Gama de programas Malasia
alumno. Los alumnos de los pedagbgicos basados
grados inferiores realizan en la capacidad
ejercicios preparados en el plano individual del
local. El maestro toma materiales  alumno; incremento
y selecciona los mejores o los mas  considerable del
apropiados. Requiere una dominio de las
independencia intelectual capacidades
importante por parte de los cognitivas
profesores

D 300:1 En cada escuela hay disponibles Hébitos espontaneos Jap6n
entre 15 y 40 ejemplares de de aprendizaje; Estados
materiales de lectura capacidad para Unidos
complementarios por alumno, investigar nuevas Suecia

ademds de una amplia variedad de
documentaci6n sobre programas
escolares, libros de referencia,
mapas, diccionarios, filminas,
cintas magnéticas con lecciones,
documentales cinematogréficos y
medios de ensefianza
informatizados. En todos los
niveles de educacion se requiere
que el profesorado posea
capacidades considerables

ideas y distinguir los
argumentos
consistentes de los
endebles;
perfeccionamiento
importante de la
creatividad cogpnitiva;
amplio contacto con
la cultura y la ciencia

Fuente: Heyneman y Fuller, 1989.

niimero reducido de libros de texto por clase. El contenido se copia en la pizarra y
estd previsto que los alumnos lo copien a su vez en un cuaderno. Este sistema de
“copia doble” es caracteristico de muchas escuelas rurales del Africa Subsahariana
y de Asia Meridional. Desde el punto de vista del aprendizaje del alumno, el dnico
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resultado que cabe esperar es una simple memorizacién de conocimientos escasa-
mente complejos y pobremente interpretados. Incluso después de seis afios de ense-
flanza primaria, un alumno medio sélo puede puede adquirir una parte de las com-
petencias previstas en las categorias B, C y D de ensefianza primaria.

Si un sistema escolar puede gastar tres veces mas recursos por alumno que en
la categoria A, se asemejara a los sistemas del segundo nivel de calidad, es decir, la
categoria B. En esta categoria cada alumno tiene acceso a un libro de texto por
materia, lo cual implica un aumento de los conocimientos y de la eficacia del apren-
dizaje. No obstante, la mayor parte de la ensefianza se limita al contenido del libro
de texto disponible y resulta relativamente indiferenciada respecto del estilo de
aprendizaje del alumno. Los sistemas escolares de esta categoria no pueden fomen-
tar el aprendizaje espontdneo.

Si un sistema escolar puede gastar recursos 40 veces superiores al nivel de
recursos dedicado a cada alumno en la categoria A, se parecera a los de la catego-
ria C. En esta categoria cada alumno tiene acceso a varios libros de texto por mate-
ria, esta previsto que los maestros impartan el contenido de manera diferenciada en
funcién de los distintos tipos de alumnos, y que desempeiien diversas funciones en
clase. En vez de limitarse a cumplir la funcién de mero “proveedor” de los conoci-
mientos contenidos en los libros de texto, se exige que el maestro sea un “adminis-
trador” de la informacién obtenida en distintas fuentes.

Por ultimo, un sistema escolar alcanza al nivel de calidad caracteristico de
muchos paises de la OCDE cuando dispone de recursos 300 veces superiores a los
de la categoria A. Los sistemas de esta categoria cuentan con una amplia varie-
dad de fuentes de informacién tanto impresas como electrénicas. El resultado
previsto es crear en los alumnos una apertura a nuevos conceptos, un aprendizaje
espontineo y la capacidad para distinguir entre los argumentos consistentes y los
débiles.

La agricultura nos proporciona un ejemplo de la relacién que tienen los dis-
tintos sistemas escolares con la economia. En efecto, la productividad agraria puede
dividirse en cuatro categorias que corresponden en lineas generales a los resultados
de los cuatro niveles de calidad de la educacién basica. En el Cuadro 2 se muestran
estas categorias.

Hace dos siglos, la mayor parte de las actividades agricolas podian clasificarse
en la categoria A, ya que se caracterizaban por la utilizacién de variedades de simien-
tes y aperos locales, asi como por la transmision de las técnicas de padres a hijos den-
tro de sus propias comunidades. La introduccién de los fertilizantes hizo que las téc-
nicas se complicasen y que los conocimientos de educacioén bdsica exigidos para
calcular los indices de su aplicacién, en funcién de las diferencias del agua y de los
terrenos, fueran superiores a los de la categoria A. Con el tiempo, los componentes
de la productividad agraria han llegado a alcanzar la categoria D, porque se ha ido
imponiendo una complejidad mayor de los conocimientos a medida que iban sur-
giendo nuevos factores variables como el control de plagas, las variedades modernas
de semillas y las cuestiones relacionadas con el control de calidad y la reglamenta-
cién sobre el medio ambiente. Las exigencias de la educacién bésica del nivel D se
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CUADRO 2: Cuatro etapas bésicas de la productividad agraria y sus exigencias en materia de

aprendizaje

Nivel Nivel de

tecnologia

Aportaciones de las técnicas
agricolas

Exigencias minimas de
aprendizaje

A Técnicas de
cultivo
tradicionales
transmitidas de
padres a hijos

Variedades de simientes
y aperos locales

Adicién y sustraccién — no
necesariamente adquiridas
mediante la educaci6én formal

B Tecnologia
intermedia

Pequenias cantidades de
fertilizantes

Adicién, sustraccién, divisién, y
alfabetizacién elemental

C  Tecnologia
plenamente
mejorada

Variedades de alto rendimiento;
simientes de probada eficacia;
indice de aplicacién de simientes;
fertilizantes y productos contra
las plagas por hectarea

Multiplicacién, divisién larga y
otras operaciones matematicas
mas complejas; capacidad para
leer y escribir; nociones
rudimentarias de quimica y
biologia

D Cultivos de
regadio total

Todas las mencionadas
anteriormente; acceso a pozos
entubados en temporada baja;
indices de agua por hectirea

Matematicas; comunicacién
independiente por escrito; grado
de comprensién elevado en la
lectura; capacidad para

desentrafiar palabras y conceptos
no habituales; nociones
elementales de quimica, biologia
y fisica; acceso regular a
informaci6n procedente de
fuentes impresas y electronicas

Fuente: Heyneman, 1990a.

asemejan por su amplitud a todas estas condiciones previas de la productividad agra-
ria. El principal factor variable no esta constituido por el nimero de afios de educa-
cién, sino por las crecientes exigencias en materia de educacién bésica (Bishop,
1989). En efecto, a un alto nivel de complejidad del rendimiento econémico corres-
ponde una demanda elevada de mayor calidad en la educacién bdsica.

Si los recursos financieros dedicados a la educacién fuesen el tinico factor
determinante de su eficacia, seria relativamente sencillo elaborar una estrategia edu-
cativa. Pero los resultados de una serie de estudios internacionales recientes indican
que esos recursos no determinan por si solos la eficacia de un sistema de ensefianza.
Una prueba de esto la constituye la diferencia entre los sistemas escolares de
Estados con planificacién centralizada de la economia y los de paises con econo-
mias de mercado. Los resultados de la Segunda Evaluacién Internacional del
Progreso en la Ensefianza han puesto de relieve una diferencia sistematica entre los
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sistemas escolares eficaces de las economias de mercado y los de paises con econo-
mia centralizada. De los 19 paises que integraban la muestra de esa evaluacion, pre-
sentamos (véase la Figura 3) los siete que cuentan con sistemas escolares mas efica-
ces en la ensefianza de matematicas y ciencias. Los resultados escolares de los
estudiantes se desglosan en tres componentes: conciencia de la informacién basada
en hechos, su aplicaci6n, y su utilizacién para resolver problemas nuevos e impre-
vistos, es decir, los que no figuran en los libros de texto®. Los alumnos de los cua-
tro sistemas mas eficaces de economia de mercado obtienen resultados peores en el
primer y segundo grado de la ensefianza, y mejores en el tercero. Los alumnos de
los sistemas con economias administradas de forma centralizada tienen mayor con-

FIGURA 3: Los siete sistemas escolares mis eficaces en ensefianza de matemadticas y ciencias y
el promedio para 19 paises

Resultado

10

8 Israel
Canada
6 Francia

Hungria y Gran Bretaiia

ex Unién Soviética

Eslovenia

Promedio para 19 paises

-2
Conciencia Aplicacion Utilizacién
de hechos de hechos del conocimiento
en una circunstancia
imprevista

Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1996, pag. 125.
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ciencia de la informacion basada en hechos y menor capacidad para resolver pro-
blemas imprevistos, es decir, que consiguen mejores resultados en un sentido
opuesto al de sus homoélogos de los paises con economia de mercado. Esto indica
que los sistemas con economias administradas de forma centralizada exigen un
equilibrio de las capacidades distinto del requerido por los sistemas con economia
de mercado. Estos ultimos han preparado a los estudiantes para un futuro laboral
incierto en un dmbito en el que es normal cambiar frecuentemente de profesiéon y
de sector de trabajo. La tarea que se han asignado los sistemas con economias admi-
nistradas de forma centralizada es diferente. Al estar dotados de una economia pla-
nificada, se preveia la evolucidén técnica y por consiguiente la formacién profesio-
nal era relativamente estable. Ademads, en los curriculos se hacia hincapié en la
adquisicion de informacién. Pero ahora se plantea el problema de que ha cambiado
considerablemente el contexto econémico en los Estados con ese tipo de economia,
por ejemplo en la ex Unién Soviética y en los paises de Europa Central y Oriental.
Hoy en dia, al existir en los Estados de esa regidon una incertidumbre laboral seme-
jante a la que impera en los paises con economia de mercado, se han producido
mutaciones en los retos que se plantean a sus sistemas escolares, que han de enfren-
tarse con una problematica similar a la de los paises de economia liberal. Su futura
eficacia en el plano escolar estard en funcién de su capacidad para adaptarse a las
exigencias de la nueva situacion.

Pero los elementos que se consideran esenciales en los curriculos difieren de un
pais a otro, aunque tengan un mismo sistema de economia de mercado. Algunos sis-
temas escolares exigen capacidades de rendimiento mas complicadas y variadas que
otros. Un ejemplo nos lo proporciona la comparacion entre los objetivos de un pais
como Francia y los de los paises de Oriente Medio y de Africa del Norte en mate-
ria de biologia y matematicas (Cuadro 3). Si se analizan los tipos de exdmenes de

CuaDRO 3: Expectativas de resultados en matematicas y en biologfa: comparacion entre
Francia y los paises de Oriente Medio y de Africa del Norte (OMAN)

Objetivos en matematicas  OMAN Francia  Objetivos en biologia OMAN  Francia
Representacion X Informacién simple X

Uso de equipamiento X Informacién compleja X
Ejecucién de procedimientos Informacion temdtica X
rutinarios X X Abstraccién, deduccion de principios

Uso de procedimientos mas cientificos X
complejos X X Uso de principios cientificos para

Resolver X explicar X X
Pronosticar X Construir y utilizar modelos X
Verificar X Proyectar investigaciones X
Generalizar X Interpretar e investigar datos X
Justificar y probar X X

Descripcion/discusion

de problemas X

Fuente: Valverde, Schmidt y Bianchi, 1996.
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los sistemas escolares de los paises de Oriente Medio y Africa del Norte, nos per-
catamos de que los objetivos en materia de matematicas se centran en la realizacién
de procedimientos, justificaciones y pruebas de rutina. En cambio, los objetivos
propuestos en Francia para niveles de edad y grados escolares similares compren-
den tanto la utilizacién de equipamiento como la realizacién de soluciones, pro-
nosticos, verificaciones, generalizaciones y descripciones de problemas (Valverde,
Schmidt y Bianchi, 1996). En biologia se comprueba la existencia de diferencias
similares. Por ejemplo, en los objetivos de los curriculos franceses figuran los ele-
mentos siguientes: informacién compleja y tematica, abstraccién, deduccién de
principios cientificos y su utilizacién para explicaciones, elaboracién y utilizacién
de modelos, y planeamiento de investigaciones e interpretacion de los datos obte-
nidos en ellas.

¢Acaso los sistemas escolares con mas recursos financieros obtienen mejores
resultados que los sistemas mdas pobres? El Tercer Estudio Internacional de la IEA
sobre Matematicas y Ciencias (TIMSS) dej6 claro que los sistemas escolares cuen-
tan con recursos financieros muy diversos, pero también puso de relieve que se
obtienen resultados distintos con la utilizacién de esos recursos. El Cuadro 4 nos
proporciona un ejemplo de ello. En la columna A tenemos una lista de paises clasi-
ficados en funcién del gasto publico per cdpita que dedican a la educacién, y en la
columna B se muestra el porcentaje de alumnos de octavo grado escolar que supe-
ran el promedio internacional de resultados establecido entre los 41 paises que sir-
vieron de muestra en el TIMSS. En la columna C figura la proporcion de A con res-
pecto a B, es decir, la cantidad de inversién per cdpita que se necesita para
incrementar en un 1% la proporcién de alumnos que tienen un rendimiento supe-
rior al promedio internacional. Por ejemplo, Noruega gasta 1.111 ddlares per
capita y el 46% de sus estudiantes se sitia por encima del promedio internacional.
Ello significa que ese pais invierte 24 délares por cada 1% de estudiantes que logran
un rendimiento superior a ese promedio. Los Estados Unidos gastan 1.040 ddlares
per cépita y el 45% de sus estudiantes se sitiia por encima del promedio interna-
cional, lo cual supone una inversién de 23 délares por cada 1% de estudiantes que
supera el promedio internacional. Por otra parte, Corea gasta 362 doélares per
capita y el 82% de sus estudiantes rebasa el promedio internacional con una inver-
sién de 4 délares por cada 1%. En los casos de Letonia, Lituania y Rumania, el
grado de eficacia es todavia mas acusado. Eso significa que estos tres paises invier-
ten muchos menos recursos financieros per capita y logran que el 1% de sus estu-
diantes supere el promedio internacional con un costo de 2 o 3 d6lares solamente.
En funcién de este criterio, los sistemas escolares de Letonia, Lituania y Rumania
son mucho mas eficaces que los de los demds paises de la muestra internacional.
Esto constituye un indicio de que se estin produciendo mutaciones en el rendi-
miento de los sistemas escolares. En la actualidad no basta con saber que la asis-
tencia a la escuela es universal o que el rendimiento escolar es elevado, sino que se
requiere informacién complementaria. ¢Cuales son las previsiones de los curricu-
los? ¢Cuanto se invierte por alumno? ;Qué parte de esa inversion se destina a cla-
ses especificas? Aunque sea prematuro emitir juicios someros sobre los resultados,
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lo que si se puede afirmar con seguridad es que los sistemas escolares con mas recur-
sos financieros no son forzosamente los mas eficaces {Howson, 1997; Schmidt et
al., 1997a; 1997b).

DEPENDENCIA RECIPROCA DE LOS NIVELES EDUCATIVOS
Y DE LAS ESPECIALIZACIONES

El sector de la salud presenta una situacién analoga al de la educacién. La atencién
primaria a la salud tiene una importancia innegable y depende de un sistema de
envio de los pacientes a servicios cada vez mds especializados en materia de asis-
tencia médica, investigacion, diagnéstico, informacioén y formacion profesional. Lo
mismo ocurre con la educacion. En efecto, ningiin pais ha desarrollado su econo-
mia invirtiendo en un solo nivel de educacién. A pesar de los argumentos convin-
centes que puedan darse para invertir exclusivamente en la educacién bésica, la
supresi6n de otras prioridades educativas esenciales puede acarrear distorsiones. La
baja calidad de la ensefianza superior repercute negativamente en la calidad de la
docencia y de la gestion del conjunto del sistema escolar. Por otra parte, la caren-
cia de estadisticas vilidas y fidedignas impide comprender el progreso educativo.

CUADRO 4: Gasto en educacion y resultados en matematicas (por orden de importancia
del gasto)

Pais Gasto publico Proporcion de Proporcion
per capita en educaciéon*  estudiantes de octavo entre Ay B
(A) grado que supera el
en ddlares- promedio
internacional en
matemadticas
B)
en porcentaje
Noruega 1.111 46 24
Estados Unidos de América 1.040 45 23
Kuwait 848 3 287
Singapur 724 94 7
Reino Unido (Inglaterra) 649 48 14
Japon 602 83 7
Israel 584 56 10
Republica de Corea 362 82 4
Hong Kong 309 80 4
Republica Checa 297 70 4
Hungria 272 60 4
Tailandia 206 54 4
Republica Islimica del Irdn 183 9 20
Letonia 147 40 3
Lituania 71 34 2
Rumania 55 36 2

* Calculado mediante la multiplicacién del PBI per capita (en délares internacionales) por el
gasto publico en la ensefianza primaria y secundaria.
Fuente: Beaton et al., 1996.
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Asimismo, la eficacia del sistema educativo en general disminuye con la falta de
coordinacién entre los distintos niveles de ensefianza o en los contenidos de los
curriculos, los libros de texto, la formacién pedagégica y los temas de los exame-
nes. La principal objecion contra los argumentos tradicionales en pro de la educa-
cién basica es que ignoran la dependencia reciproca de los distintos sectores y crean
un conjunto de prioridades de inversién fundamentalmente artificiales.
¢Coémo lograr un buen funcionamiento del sector de la educacién? ;Qué ele-

mentos se necesitan para ello? En la Figura 4 podemos verlo. Todos los sectores de
la educaci6n poseen tres niveles: el preobligatorio, el obligatorio y el postobligato-
rio. Los componentes ideales de financiacién y recursos pueden diferir bastante en
cada uno de ellos. La atencién prestada a las aptitudes e intereses especializados
comienza en el nivel preescolar y prosigue hasta el final. Los sistemas escolares con
mas recursos pueden dispensar mayor atencién, y los que cuentan con recursos mas
escasos, menos. Pero todos ellos necesitan:
* escuelas que respondan rapidamente a la demanda local;
* materiales de ensefianza adquiridos en un mercado competitivo;
* un profesorado caracterizado por su profesionalismo;
* estadisticas descriptivas e indicadores de calidad aceptable en el plano internacional;
* financiacién por multiples conductos, que potencie al maximo el deseo del

publico de efectuar inversiones en el plano local sin suprimir los criterios gene-

rales que garanticen la igualdad de oportunidades; e
® una investigacién que sea informativa.
No obstante, también es necesario que la educacion reiina otras caracteristicas impres-
cindibles en algunos de sus sectores, a saber: competencias y profesiones especializa-
das; establecimiento de normas de fin de estudios y de exdmenes modernos de ingreso
en la ensefianza superior; y financiacién para instituciones con fines lucrativos.

FIGURA 4: Un sector de educacién cohesiva

Preobligatoria ~ Obligatoria  Postobligatoria

Aptitudes e intereses especializados
Escuelas sensibilizadas
Materiales competitivos
Profesores con profesionalismo
Estadisticas descriptivas
Investigacion informativa
Fuentes de financiacién miailtiples:
- Pablicas
— Privadas de indole individual
- ONG
— Instituciones con fines lucrativos
Normas de salida
Exdmenes de ingreso modernos

Competencias e intereses
especializados
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Nuevas razones para invertir en la educacién

Sila inversion por niveles de educacion puede crear distorsiones y si se desea lograr
un sector de la educacion cohesivo, ;qué nuevas razones pueden darse para efectuar
inversiones en el sector educativo? ;Cuales seran las mas pertinentes, habida cuenta
de las futuras demandas econémicas y sociales? Esas nuevas razones son tres. La
primera es que el aumento de la productividad proviene de los resultados educati-
vos determinados en funcién de nuevas definiciones de la educacién y de nuevas
evaluaciones de la productividad econémica. La segunda estriba en el argumento
de que la eficacia de la educacion exige una estructura educativa cohesiva y un
marco instrumental de politica educativa. Y la tercera es que la educacién contri-
buye de manera especifica e identificable a la cohesién y estabilidad de la sociedad,
que son imprescindibles para el desarrollo de los paises.

PRODUCTIVIDAD

En el futuro, la medida de la productividad individual diferira de la actual en una
serie de aspectos. La definicién de la calidad de la educacion se perfeccionara y sera
cada vez mis detallada (Heyneman, 1997b; Schmidt et al., 1997a y 1997b;
Schmidt, McKnight y Raizen, 1997; Vari, 1997). La economia tradicional sélo
admite evaluaciones rudimentarias del capital humano, que diferencian a las per-
sonas en funcion de los afios de “contacto” con el sistema escolar. En los afios veni-
deros, sera necesario distinguir el margen de productividad de los individuos en
funcién de las diferencias existentes en los curriculos proyectados, aplicados y cur-
sados, y también de las diferencias entre los productos educativos buscados. En esas
diferencias se tomaran en cuenta no sélo los beneficios econémicos, sino también
las capacidades cognitivas especificas, la buena conducta civica y los habitos de tra-
bajo como la diligencia, la creatividad, la responsabilidad personal y los compro-
misos familiares y privados (Bishop, 1989).

Ademas de las nuevas definiciones del capital humano y de las nuevas evalua-
ciones de la calidad de la educacion, habra que prestar atencién al entorno de poli-
ticas relativo al mercado de trabajo, porque influye considerablemente en la pro-
ductividad de la educacién. En el futuro, habra que estar muy atentos tanto a la
necesidad de equilibrar mejor las funciones publicas y privadas reguladoras del
desempleo como a la obtenci6on de un consenso para determinar dénde acaba la res-
ponsabilidad publica y dénde empieza la privada. Si se indemniza el desempleo con
excesiva generosidad, se pueden crear distorsiones en la demanda de educacién y
hacer que el sector educativo permanezca impermeable a las mutaciones en la
demanda de mano de obra. El compromiso de los poderes publicos respecto del
desempleo ird decayendo por imperativos presupuestarios. Serd preciso prestar
atencidn a la transferibilidad del seguro de jubilacién y enfermedad. Si el seguro
esta vinculado exclusivamente a un solo empleador, se restringirdn los cambios en
los empleos. En general, se necesitan menos regulaciones del movimiento de la
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mano de obra. Los empleadores tienen que poder contratar personal con rapidez y
eficacia para ser competitivos, y los empleados han de tener la posibilidad natural
de cambiar de ocupacion y trabajar en otras partes. Por tltimo, tenemos la cuestién
de la politica en cuanto a la juventud. En muchos casos, la formacién profesional
no se utiliza para capacitar a los jovenes, sino para controlarlos. El miedo al desem-
pleo juvenil es real y las repercusiones politicas de la delincuencia juvenil son
inquietantes. No obstante, utilizar la ensefianza profesional como un medio de
tener apartados a los jovenes de la vida callejera no es una solucién (Gill y
Heyneman, en preparacién). La solucion consiste en aplicar una politica imagina-
tiva para la juventud que combine el voluntariado y las obligaciones comunitarias
a fin de crear una actitud social responsable, y en conceder préstamos para estudios
que inciten a los jovenes a aprovechar la oportunidad de proseguir su educacion.

Es cierto que las politicas seguidas en este ambito presentan numerosas dife-
rencias culturales y nacionales. No es probable que todos los paises lleguen simul-
taneamente a tener el mismo concepto sobre la indemnizaciéon del desempleo. El
hecho de mencionar estas cuestiones dificiles no implica proponer una soluciéon
linica o una sola politica correcta. De lo que se trata es de insistir en que la pro-
ductividad de los sectores educativos del mundo entero dependeri en el futuro de
la eficacia y fluidez del mercado de trabajo y de las politicas que se apliquen con res-
pecto a éste.

EFICACIA INTERNA

Puede resultar muy larga la enumeracién de los elementos que por lo comin con-
tribuyen a mejorar la eficacia de la educacién, pero conviene mencionar cuatro
importantes: elaborar estadisticas descriptivas, producir material pedagégico com-
petitivo, contar con personal docente profesionalizado, y financiar e impartir la
ensefianza superior de manera creativa.

Estadisticas

En los paises de la OCDE, la calidad técnica y la variedad de las estadisticas e indi-
cadores de educacién han aumentado, pero se han estancado o han disminuido en
muchos de los paises que no pertenecen a esta organizacion (BICSE, 1993 y 1995;
Heineman, 1993b; Puryear, 1995). Los paises de la OCDE adoptaron 36 indica-
dores en 1992, 38 en 1993 y 49 en 1994. Entre ellos figuran 26 indicadores de
recursos y métodos, 13 relativos al contexto y 10 sobre los resultados (OCDE,
1994). ;De qué indicadores fidedignos se dispone en otros paises? En el Cuadro §
se proporciona la lista de los 49 indicadores disponibles en los paises de la OCDE
y se efectiia una comparacién con los paises de Oriente Medio y de Africa del
Norte, en los que el 60% de esos indicadores no estan disponibles o bien son “te6-
ricos”, es decir, que no son fidedignos. Por ejemplo, en estos paises se carece por
completo de indicadores de resultados de los alumnos, no se poseen datos sobre las
opiniones y expectativas relativas a la educacién, y s6lo se proporciona una vaga
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idea sobre los resultados de la educacién con respecto al mercado de trabajo. En
Africa y en América Latina empiezan a adoptarse estrategias para resolver este pro-
blema (Sauvageot, 1992; 1993; 1996; 1997; McMeekin, 1997). Pero la solucién
radica en algo mucho miés complejo que una mera adicién de nuevos datos, porque
no se trata tan s6lo de que aumente el nimero de indicadores previstos, sino de que

CUADRO $: Lista de los indicadores de educacién de la OCDE y su disponibilidad en los
paises de Oriente Medio y Africa del Norte (OMAN)

Recursos y métodos Disponibles
en OMAN *

Recursos financieros
Gastos en educacion
Gasto en educacién respecto del PIB Si

Gasto de instituciones educativas piablicas y privadas No
Gasto en servicios educativos por alumno No
Asignacién de fondos por nivel de educacién Si
Gasto corriente y en capital Si
Fuentes de los fondos para la educacién
Fondos de fuentes publicas y privadas No
Fondos publicos por sector de la administracién Tedricamente
Parte de la educacion en el gasto publico Si
Participacion en la educacién
Participacion en la educacién formal Si
Educacién preescolar Teéricamente
Participacion en la educacion secundaria Si
Caracteristicas de la transicion de la ensefianza secundaria a la superior Si
Ingreso en la ensefianza superior Si
Participacion en la ensefianza superior Si
Educacién permanente y formacién de adultos No
Métodos y personal
Tiempo de instruccion
Tiempo de ensefianza por materia No
Horas de instruccién No
Métodos escolares
Agrupamiento en clases No
Recursos humanos
Personal empleado en la educacion Si
Proporcion entre alumnos y profesores Si
Tiempo de ensefianza No
Educacién del profesorado Si
Retribucién del profesorado No
Caracteristicas del profesorado No
Educacion para Investigacion y Desarrollo (I y D)
Personal de educacién para Iy D No
Gasto en educacién paraly D No
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CONTEXTOS DE LA EDUCACION

Contexto demografico

Grado de instruccién de la poblacién Si
Diferencias de género en la educacién St
Jovenes y poblacion Si

Contexto econdémico y social

Participacion y educacién de la poblacién activa Si
Desempleo de j6venes y adultos Tedricamente
Renta nacional per capita Si

Opiniones y expectativas

Importancia de los temas escolares No
Importancia de las calidades y aptitudes No
Confianza del publico en la escuela No
Responsabilidades educativas de los centros docentes No
Respeto por los profesores No
Prioridades en las practicas escolares No
Adopcidn de decisiones a nivel de la escuela No

RESULTADOS DE LA EDUCACION

Resultados de los alumnos
Progreso en lectura No
Cantidad de lectura No

Resultados del sistema

Graduacién en el ciclo superior secundario Si
Graduacién universitaria Si
Titulos universitarios Si
Personal cientifico e ingenieros Si

Resultados en el mercado de trabajo

Desempleo y educacién Tedricamente
Educacion e ingresos No

Grado de instruccién de los trabajadores Tebéricamente
Situacién laboral de los que abandonan el sistema escolar Tedricamente

No =49%; Si=43%

* Disponible solamente para los funcionarios en el Ministerio de Educacién. Los paises de la
regién de Oriente Medio y de Africa del Norte no suelen publicar las estadisticas de educa-
cién para uso del piblico en general.

Fuente: Heyneman, en preparacién c.

aumente también la calidad de las actuales estadisticas descriptivas. Los nuevos cri-
terios técnicos de fiabilidad y validez que se aplican actualmente en los paises de la
OCDE tendran que aplicarse més generalmente a los indices de matricula y pro-
greso escolar, a las definiciones de la alfabetizacién y a la educacién profesional.
Estos datos se recopilan actualmente, pero carecen de fiabilidad en funcién de estos
nuevos criterios.
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Produccion competitiva de material pedagégico

Como la fabricacién de productos farmacéuticos y fertilizantes, la produccién de
material educativo impreso y electrénico es una industria que va cobrando propor-
ciones cada vez mayores. El problema estriba en el hecho de que los presupuestos
politicos en los que se funda la produccién de material pedagégico no han seguido
el ritmo de las mutaciones industriales y comerciales. En muchos paises, se crefa que
la concepcién, fabricacién y distribucion de ese material eran funciones que corres-
pondian a los ministerios de educacién. Hace 10 afios esta idea se mantenia en la ex
Unié6n Soviética y en los Estados de Europa Central y Oriental, asi como en muchos
paises del Africa Subsahariana y de otras partes del mundo. (Heyneman, 199065;
1990c¢). Cuando el material pedagogico se halla ampliamente disponible en el sector
privado y los gobiernos se dedican a fabricarlo, el resultado suele ser una menor cali-
dad del producto, un precio real mis elevado y una ausencia de innovacién. Los
ministerios de educacién de los paises de la OCDE suelen centrar su accién en cinco
funciones esenciales que son comunes a todos los organismos de este tipo: (i) esta-
blecer los objetivos de los curriculos; (i) homologar el material utilizado en las escue-
las publicas; (iii) financiar ese material cuando resulta posible; (iv) garantizar la
igualdad de oportunidades a los alumnos de medios desfavorecidos; (v) difundir los
resultados de las innovaciones e informar de los progresos efectuados al piiblico en
general (Heyneman, 19944; 1994b). En la Figura 5 se muestran las diferencias entre
el método actual de produccién de material pedagégico y el método futuro.

FIGURA 5: Métodos de produccién de material pedagégico

Método actual Método futuro
Ministerio
Ministerio de Finanzas

de Finanzas

de Educacién

¢ Ministerio l

escuelas

Ministerio
de Educacién compras

¥ X

objetivos de los obietivos
libros _programas curriculos — . r]o bados
informaticos p
escuelas fabricantes privados de ed_itores
programas informaticos privados

Fuente: Heyneman, agosto de 1994.
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Profesionalizacién de los docentes

Los gastos en educacién dependen en gran parte de los salarios de los profesores.
Por consiguiente, el grado en que las retribuciones reflejan las diferencias de capa-
cidad profesional constituye un factor determinante de la sensibilidad de un sis-
tema educativo a la reforma de la pedagogia y de los curriculos (Chambers, 1985;
Cohn, 1996; Doltan, 1990; Holtman, 1969; Murnane, 1984; Murnane y Olsen,
1990; Kenny y Denslow, 1980; Rickman y Parker, 1990; Rumberger, 1987;
Southwick y Gill, 1997; Zarkin, 1985). En la mayor parte de los paises, la estruc-
tura de los salarios viene determinada por el grado de educacién alcanzado por el
docente antes o después de ejercer sus funciones y por el nimero de afios de servi-
cto. Ninguno de estos dos criterios ha demostrado tener una sélida influencia en
la actitud en clase. El resultado de ello es que los padres y los poderes piiblicos tie-
nen la impresién de que la educacion es impermeable a la reforma. Cabe pregun-
tarse por consiguiente de qué manera se puede retribuir mejor y mis equitativa-
mente al profesorado, teniendo en cuenta al mismo tiempo su capacidad
profesional.

Se ha propuesto establecer el principio de apoyar a los profesores para que
renueven su habilitacién a lo largo de su carrera, pero manteniendo suficientes dife-
rencias de salario en cada nivel a fin de fomentar la formacién permanente durante
la actividad profesional. El Cuadro 6 ilustra este principio.

CUADRO 6: Profesionalizacién del profesorado

PROFESIONALIZACION DEL PROFESORADO

Porcentaje de los
que ingresan 100 80 50 20

Escala de sueldos A B C D
en comparacién con
los normalistas

Examenes* Eximenes* Examenes*
Afios de 0 1 213|415 6 718 9 10 11|12 13 14
ensefianza
Normalistas Profesores de Profesores de Profesores de
Primer Grado Segundo Grado | Tercer Grado
* Basado en:

(a) conocimiento de la materia;

(b) conocimiento de la didactica;

(c) resultados observados en clase;

(d) contribucién a la profesién o a la escuela.

Fuente: Heyneman, en preparacion c.
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Los profesores comenzarian su carrera como normalistas y serian retribuidos
con un salario de categoria A. Al cabo de uno o dos afios se presentarian a un exa-
men para obtener su primera habilitacién. El examen se basaria en estos cuatro cri-
terios: conocimiento de la materia, conocimiento de la didactica, resultados obser-
vados en clase, y contribucién comprobada a la profesion y la escuela. Después de
seis o siete afios de ejercicio de la profesién, podrian presentarse a otro examen de
habilitacién mis dificil basado en los mismos criterios, pero modificados en funcién
de los cambios que se hubieran ido produciendo en las normas relativas a los curri-
culos y la pedagogia. De la misma manera, al cabo de 11 6 12 afios podrian pre-
sentarse a un examen con exigencias parecidas. Los sueldos de los profesores con
mis calificaciones serian suficientemente altos, a fin de proporcionar los incentivos
necesarios para su permanencia en la profesion.

Es posible que los profesores o las asociaciones del profesorado apoyen este sis-
tema, ya que les permite reclamar que las retribuciones reflejen el nivel de competen-
cia. También es posible que los administradores de la educacién consideren con bue-
nos ojos el sistema, porque mediante un sencillo cambio en el contenido de los
exdmenes de habilitacién se podrian infundir al personal docente los curriculos y la
pedagogia mds recientes en todas las etapas de su carrera profesional. Por ltimo, los
responsables de las finanzas publicas también podrian apoyar este sistema y mostrarse
mas dispuestos a conceder escalas de salarios mds altas. En efecto, los estudios para los
exdmenes podrian considerarse como un gasto privado, y ademds los profesores que
fracasen una y otra vez podrian abandonar la educacién. Asimismo, es posible que las
asociaciones de padres y el publico en general apoyen también este sistema, porque su
confianza en la educacién aumentaria al ver que en los centros docentes locales el pro-
fesorado iba someterse a normas tan estrictas como las que rigen en otras profesiones.

No obstante, subsisten miiltiples interrogantes. Por ejemplo, ¢quiénes califica-
rian los examenes y efectuarian las observaciones sobre los niveles escolares? La
respuesta podria ser: las asociaciones de profesores, las organizaciones de padres y
los representantes del ministerio de educacién y de la comunidad académica, entre
otros. ¢Qué diferencias de salarios existirian entre las distintas categorias? Se
podria contestar que las suficientes para generar los estimulos necesarios. ¢Qué
hacer con los profesores que no aprueben los examenes? Podriamos responder que
se les deberia pedir que abandonaran la educacién cuando se contara con un pro-
fesorado mas joven y mas calificado. Al decir todo esto no estamos afirmando que
solo existe una manera de resolver la cuestién de la profesionalizacién del profeso-
rado. Sélo estamos tratando de poner de relieve la enorme importancia de la ense-
flanza y de los profesores, y de recomendar que se den muestras de imaginacién cre-
ativa a la hora de ajustar las inversiones ptiblicas en salarios de docentes con los
resultados obtenidos por los profesores en sus clases.

Impartir y financiar la ensefianza superior con creatividad

En los afios sesenta, la tasa de matricula de la ensefianza superior en Europa
Occidental solia alcanzar menos del 10% de la cohorte de edad de la regién. Hoy en
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dia, esa tasa se eleva a un 30% en Francia, a un 45% en el Reino Unido, a un 49%
en Bélgica, y a un 60% en Finlandia y en los Estados Unidos. Por otra parte, a causa
de las prioridades politicas y sociales es previsible que el porcentaje de matricula en la
enseflanza superior aumente en el siglo préximo, especialmente en América del Norte.
Junto con ese aumento de los estudiantes matriculados, se han creado expectativas de
mejora en la calidad de la ensefianza superior y en los recursos en materia de biblio-
tecas y laboratorios, asi como en la oferta de curriculos y en el niimero de materias
optativas. Los gastos corrientes y los de capital destinados a la ensefianza superior en
los paises de la OCDE ascendian a 40.000 millones de délares en 1960, a 100.000
millones en 1980 y a 162.000 millones en 1993, de los cuales la parte de los Estados
Unidos representaba un 54%. Aunque el costo de la ensefianza superior puede ser
considerablemente distinto de un pais a otro a causa de las diferencias culturales en
las exigencias relativas a las responsabilidades de los individuos, su importe efectivo
por estudiante es similar en muchos paises de la OCDE (12.000 délares, sin incluir la
comida y el alojamiento). Naturalmente, los paises con bajos ingresos dedican mucho
menos a los estudiantes de la ensefianza superior. Por otra parte, ningin pais esta
satisfecho con la actual calidad de la ensefianza superior, ni con su disponibilidad, ni
tampoco con la equidad de la participacién de los estudiantes en ella (Heyneman,
1994b). Todos los paises quieren que estos tres aspectos mejoren.

Pocos paises pueden financiar totalmente con el presupuesto publico las mejo-
ras relativas al acceso y a la equidad de la participacién en la ensefianza superior.
La financiacién publica podia entenderse cuando s6lo se matriculaba en la ense-
fianza universitaria menos del 10% de la cohorte de edad, pero con tasas del 30%
o del 60% las necesidades logisticas y presupuestarias estin ejerciendo una presién
sin precedentes sobre las finanzas publicas. Como actualmente la escasez de recur-
sos se ha convertido en un problema universal, también han adquirido un caracter
internacional las opciones que se pueden considerar pertinentes en materia de refor-
mas, y que podemos agrupar en cuatro categorias.

La primera categoria se deriva de las presiones ejercidas para diversificar los
instrumentos que proveen la ensefianza superior. Estos pueden ser centros publicos
o privados, tener fines lucrativos o no, y comprender redes internacionales de uni-
versidades o instituciones de formacion especializadas. La segunda categoria corres-
ponde a las exigencias de diversificar la financiacién y abarca cuestiones tan diver-
sas como pagar honorarios a los laboratorios, dar becas prioritariamente a los
estudiantes sin recursos, restringir las subvenciones a los estudiantes, impartir cur-
sos diferentes en facultades distintas, obtener ingresos con el alquiler o préstamo de
bienes inmobiliarios, comercializar inventos patentados por las universidades, y
obtener contratos, subvenciones y prestaciones de servicios de asesoria. La tercera
categoria es el resultado de las presiones ejercidas para dar una nueva orientacion
a la accién de los poderes piiblicos, y disminuir por ejemplo los servicios sociales a
fin de obtener mejores bibliotecas, o bien reducir las subvenciones de transporte a
fin de que el acceso a los equipamientos informaticos esté mds generalizado.

La ensefianza superior tiene que hacer frente también a estas reformas: insti-
tuir un mecanismo de acreditacién de las instituciones y de habilitacion de los pro-
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fesionales; crear una competicién abierta y equitativa en materia de ayuda publica
a la investigacion y de matriculacién de los estudiantes; y establecer que la estruc-
tura salarial se determine en el plano de cada institucién y en funcién de cada dis-
ciplina. Entre los elementos complementarios, mencionaremos los siguientes: crear
un sistema de acreditaciones para los cursos realizados; evolucionar del sistema de
puestos permanentes del profesorado hacia el de contratos de duracidn limitada;
permitir que los préstamos a estudiantes sean transferibles de unas instituciones a
otras; crear otras formas de financiacién por estudiante; permitir que las universi-
dades funcionen fuera de los paises en que estan establecidas; y establecer un reco-
nocimiento internacional de los grados y titulos. En otros tiempos se consideraba
que todas estas cuestiones eran de la incumbencia de cada pais, pero hoy en dia han
cobrado un cardcter universal.

COHESION Y ESTABILIDAD SOCIALES

Las dos primeras razones expuestas mas arriba, es decir, las mutaciones de la eco-
nomia y la demanda de eficiencia, se refieren a la economia, la mejora del margen
de competencias, la capacidad de adaptacién a la nueva situacion de los mercados
de trabajo y la contribucién al crecimiento econémico. No obstante, la tercera
razén para efectuar inversiones en la educacién no es de indole econdémica sino
social, y esta relacionada con el espiritu civico, o sea con la aceptacién general tanto
de obligaciones y responsabilidades como de derechos y privilegios individuales cla-
ramente delimitados. Esta razén social se basa en la contribucién de la educacién a
la cohesidn y a la estabilidad de la sociedad.

Cuando Dewey aludia a “educacion y democracia” (Dewey, 1916), se estaba
refiriendo a la manifiesta influencia de la educacién en la racionalidad individual de
las personas, que se distingue de la ciega obediencia caracteristica de los individuos
que no han recibido educacion. Desde la época de Dewey se ha postulado de muy
diversas formas la eficacia de la educacion y se han efectuado muchos trabajos para
demostrar empiricamente el efecto que tiene sobre la personalidad de los indivi-
duos. Por ejemplo, Lipset (1959) estudié de qué modo puede suscitar la escuela una
mentalidad abierta e incrementar la tolerancia y el deseo de participacién en la vida
politica. Por su parte, Almond y Verba (1963) trabajaron sobre la cantidad y la cali-
dad de la educacién y su relacién con la estabilidad democrética de un pais, mien-
tras que Meyer (1970) y Kamens (1988) estudiaron la vinculacién de las estructu-
ras educativas con esa estabilidad. Inkeles y Smith (1974) examinaron los vinculos
entre la educacién y la participacién en la vida politica local, y Verba, Nie y Kim
(1978) los que existen entre la educacién y la tendencia del individuo a un com-
portamiento civico. Por tltimo, Torney-Purta y Schwille (1986) investigaron la
relacién entre la atmdsfera reinante en las aulas y el comportamiento civico.

Todos estos estudios no han podido determinar la existencia de una caracte-
ristica exclusiva de los sistemas escolares que sea independiente de otras influencias
externas, que contribuya al desarrollo de los valores democriéticos y a la estabilidad
de las sociedades. En la los afios noventa, irrumpi6 en la escena internacional un
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nuevo grupo de paises independientes deseosos de participar en estructuras demo-
criticas. Esta demanda de participacién democratica también ha aumentado en
otras muchas regiones, donde la norma hasta ahora habia sido el dominio de un
solo partido. Todos estos acontecimientos representan una segunda fase en el pro-
ceso de construccion de los paises, que se diferencia en varios aspectos importantes
de la que contemplamos en los afios sesenta. En efecto, hoy en dia los ciudadanos
tienen acceso a la informacién internacional y pueden contribuir a su difusién con
mayor rapidez y facilidad que antes. Por otra parte, la reciente adquisicién de la
libertad va unida actualmente a una gran exigencia de estabilidad y cohesién social.
A este respecto, se plantean dos interrogantes: ;Cual es la funcién del sistema edu-
cativo en la contribucién a esa estabilidad? ;Puede contribuir realmente a ella?

Por regla general, la educacién puede contribuir a la estabilidad social a con-
dicién de ofrecer lo siguiente: (i) igualdad de oportunidades educativas para todos
los ciudadanos; (ii) un consenso de los profesionales sobre el contenido de los curri-
culos para las disciplinas de educacion civica e historia; (iii) un ambiente escolar y
una pedagogia tolerantes en cuestiones étnicas; y (iv) instituciones democraticas
para arbitrar las diferencias que puedan surgir sobre el contenido de la ensefianza’.
Por otra parte, si los conflictos del conjunto de la sociedad se extienden al conte-
nido de los curriculos o a la administracién de los centros docentes, la educacién
puede convertirse en un instrumento de exacerbacién de las tensiones sociales y
poner en peligro la cohesién social (Heyneman, 1995¢, y en preparacién a y b). ¢De
qué manera asimilardn los paises las técnicas que permiten a la educacién contri-
buir a esa cohesion en vez de obstaculizarla? ;Cémo evaluaran los paises el grado
de realizacion de esta funcién constructiva por parte de sus sistemas escolares y de
los demas sistemas del mundo? ¢A qué acuerdos han de llegar la escuela, las fami-
lias, las confesiones religiosas, los medios de comunicacién de masas y los dirigen-
tes politicos locales para dar consistencia a la nocién de ciudadania? ¢;Dénde van a
aplicar los responsables de la educacion las posibles ideas de reforma a este res-
pecto? En vista de la preocupacion universal que suscitan la cohesién y la estabili-
dad sociales, el perfeccionamiento de la forma y la eficacia de la contribucién del
sector educativo en este dmbito se estdn convirtiendo rapidamente en una nueva
razén para invertir en educacion, y por consiguiente esta surgiendo una nueva area
de demanda internacional de reformas educativas creativas.

Intercambios internacionales en materia de
reforma educativa

Se han registrado muchos cambios desde que finalizaron las rivalidades de la gue-
rra fria, pero uno de los mas importantes se ha producido en los factores que moti-
van la asistencia a paises extranjeros. Esta asistencia ya no se justifica simplemente
en funcion de la competencia entre el Este y el Oeste. Ahora la opinion publica con-
sidera que los problemas econémicos nacionales como la lucha contra el desem-
pleo, el déficit presupuestario y el desequilibrio en los intercambios comerciales tie-
nen mayor prioridad que la ayuda exterior. Entre 1992 y 1996, 16 de los 21 paises
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que proporcionaban ayuda exterior redujeron la parte del PIB que le asignaban
(Banco Mundial, 1996, pag. 13). La asistencia a la educacién también ha decaido
considerablemente. Entre 1989 y 1994, Francia la redujo en un 13% (en precios
constantes), el Reino Unido un 16%, los Estados Unidos un 22%, Nueva Zelandia
un 31%, Bélgica un 44% y el Canada un 56% (Bennell y Furlong, 1997, pag. 7).
Ademis, a pesar del amplio consenso que existe sobre la importancia de la ense-
fianza basica desde que se debatié esta cuestion en la Conferencia de Jomtien
(Tailandia) en 1990, la proporcién de la asistencia bilateral asignada a esta ense-
fianza ha disminuido también en muchos casos. Por ejemplo, en Estados Unidos ha
bajado un 0,5%, en Noruega un 4%, en Canada un 6% y en Australia un 13%
(Bennell y Furlong, 1997, pag. 6). En resumen, la ayuda exterior ha disminuido en
cifras reales y en numerosas ocasiones se ha reducido la parte destinada a la edu-
cacién bisica. A pesar de la firmeza de la conviccién que se pueda tener sobre la
importancia de ese tipo de educacion -y el autor de este articulo la comparte —, lo
cierto es que la cuestion no ha sido juzgada suficientemente apremiante como para
que la opinién publica reconsidere las otras prioridades y problemas importantes y
Sse pronuncie por proporcionar una mayor asistencia internacional a la educacién.

En los paises donantes, la poblacion con derecho a voto tiende a envejecer y a
preocuparse mds por las cuestiones relacionadas con las pensiones, los seguros de
enfermedad y la seguridad personal. Ademais, existe una cierta incertidumbre en
cuanto a la eficacia de los organismos de asistencia al desarrollo en su ayuda a los
paises pobres. ¢Podran las ONG proporcionar una asistencia mas eficaz con menos
burocracia? ¢Tendrin esas organizaciones mas libertad para actuar sin depender de
gobiernos con antecedentes de corrupcion y violacién de los derechos humanos?
También se han dado circunstancias en las que fenémenos de sequia o guerras civi-
les han reducido practicamente a cero la eficacia de las instituciones de asistencia
publica al desarrollo, mientras que el electorado de los paises donantes considera
que ese tipo de situaciones son las que mas justifican la ayuda exterior. Por tltimo,
hay que sefialar los problemas econdémicos de la ex Unién Soviética, que era una
importante fuente de la ayuda exterior para Africa, Asia y algunos paises de
América Latina. La asistencia publica al desarrollo seguira siendo impulsada por
razones humanitarias, pero podemos suponer que también desempefiaran un papel
otra clase de motivaciones. La cuantia de esa asistencia va a disminuir probable-
mente, y también es posible que se suministre de otro modo y se le asignen priori-
dades distintas.

En estos momentos en que la asistencia tradicional decae, podemos pregun-
tarnos qué va a pasar con la educacién. En efecto, gran parte de la cooperacion
internacional en materia de educacion se ha llevado a cabo bajo los auspicios de esa
asistencia internacional. Cabe por lo tanto preguntarse si la reduccién de ésta no
augura una disminucién similar de la cooperacién.

Existen motivos para pensar que la cooperacién internacional en el Ambito de
la educacién va en aumento, a pesar de que la asistencia internacional a la educa-
cién disminuye (Heyneman, 19934, 19956 y 1997b). Se ha recompensado con cua-
tro premios Nobel a investigadores que han trabajado en cuestiones relacionadas
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con el capital humano®. Los organismos internacionales han elaborado una gran
cantidad de informes sobre el estado de la educacién’. En los Estados Unidos, la
Academia Nacional de Ciencias ha creado tres consejos sobre cuestiones educati-
vas, el Congreso ha nombrado varias comisiones para la educacién, y a esto hay
que afiadir las actividades de las fundaciones Carnegie, Ball, Ford, Spensor y Soros.
Se estd llevando a cabo una labor de cooperacién internacional relacionada con la
educacion en Africa y se ha creado recientemente una Fundacién Europea para la
Formacion. Por otra parte, la Conferencia Econémica de Asia y el Pacifico (CEAP),
la Fundacién Interamericana para el Didlogo, el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Banco Asiatico de Desarrollo, el Ministerio de Educacién de los
Paises Bajos y la National Foundation for Educational Research (NFER) han adop-
tado iniciativas importantes.

El National Center for Education Statistics, que en 1988 habia gastado
165.000 délares para realizar estudios internacionales, dedicé 10 millones de déla-
res a esta misma actividad en 1993. En los estudios efectuados por la Asociacién
Internacional de Evaluacién del Rendimiento Escolar (IEA), los paises que colabo-
ran actualmente son mas numerosos que en las tres tltimas décadas y la mayoria
de ellos estin catalogados como paises en desarrollo. Entre los proyectos figuran
estudios sobre alfabetizacién, matematicas, ciencias y educacion civica. Las técni-
cas de ensefianza comparadas se estudian hoy en dia mediante la utilizacion de
video cintas numerizadas. Los elementos principales y los objetivos de los curricu-
los se han desglosado en componentes mas especificos y mas interesantes desde el
punto de vista educativo. Existe una considerable demanda por parte de paises que
desean sumarse al proyecto de cooperacién de la OCDE sobre los indicadores de la
educacién, y entre ellos figuran algunos que no mantienen vinculos estrechos con
esta organizacién. Otras organizaciones dedicadas a los intercambios econémicos
como el Tratado Trilateral de Libre Comercio, la Organizaciéon de Cooperacién
Econémica de Asia y el Pacifico, la Unién Europea y el Mercosur han emprendido
estudios sobre los mercados de trabajo y la calidad de la educacién. ¢A qué se deben
todas estas nuevas demandas de informacién sobre la educacién? ¢Por qué estd
aumentando la cooperacién internacional para la educacién al tiempo que dismi-
nuye la ayuda humanitaria?

¢Qué se intercambiaba antes y que se intercambia ahora? ¢Quiénes efectian
los intercambios? ¢Van a continuar? A continuacion nos referiremos brevemente a
la causa, el contenido, los participantes, las perspectivas y las implicaciones de los
intercambios internacionales en materia de reforma de las politicas de educacién.

CAUSAS

Las explicaciones sobre las causas no son las mismas para todos los paises, ni tam-
poco son vilidas permanentemente. Reunir datos sobre la educacién puede servir
para conseguir una mano de obra mas competitiva y obtener asi ventajas en el plano
comercial. Quizas sea ésta la motivacién primordial de los paises de América y
Europa. En Asia lo que mds interesa es la cohesion social, y en la ex Unién Soviética
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la integracién econdémica y social. En muchas regiones, la educacion esta cobrando
importancia en los proyectos politicos y es objeto de intensos debates, que se sue-
len centrar en el lenguaje de la educacién, la historia, la ampliacién del acceso a la
ensefianza, la mejora de su calidad y la extensién de la equidad. La demanda de
ideas sobre la reforma de las politicas de educacién va en aumento, porque tanto
los paises pobres como los ricos reconocen que los recursos piiblicos son insufi-
cientes en este ambito.

PARTICIPANTES

En los afios sesenta, los tinicos representantes del sector educativo eran los res-
ponsables de la educacidn centralizada. Sin embargo, hoy en dia la educacién suele
ser una actividad descentralizada. Las autoridades locales establecen los presu-
puestos y las prioridades de la politica educativa. Esto resulta especialmente evi-
dente en los sistemas federales, en los que los Estados federados y los distritos aca-
démicos toman la iniciativa de intensificar las actividades de financiacién y
realizacion de evaluaciones, proyectos de investigacion y revisiones de politicas.
Las iniciativas locales y municipales suelen cumplir también una funcién desta-
cada en los propios sistemas centralizados, y no sélo son adoptadas por las auto-
ridades de educacidn, sino también por intereses privados, comunidades locales,
empresas y organizaciones no gubernamentales. En la ensefianza superior y en la
privada, las decisiones relativas a la reforma de la politica educativa son cada vez
mas de la incumbencia de instituciones particulares que se implican en relaciones
internacionales por iniciativa propia. Las empresas de produccién de programas
informaticos para la educacién, los editores y las sociedades privadas de informa-
cién estdn intensificando su actividad y reclaman informacién reciente y actuali-
zada sobre las dimensiones de los mercados de la educacién en paises muy distin-
tos. En su conjunto, todas estas nuevas categorias de participantes en la educaciéon
han influido profundamente en la “visién” y los intereses de las autoridades de la
educacidn centralizada tradicional.

CONTENIDO

A los ministerios de educacién les preocupa cada vez mis la demanda para obtener:
(1) buenas ideas sobre reformas de la politica educativa; (ii) datos estadisticos per-
tinentes y fidedignos; (iii) técnicas analiticas de vanguardia; y (iv) fuentes de aseso-
ramiento experimentado en todos esos campos. Lo que les impulsa a actuar en estos
ambitos no es tanto el hecho de que se hayan producido cambios en las ideas, sino
mads bien las peticiones que emanan de los sectores locales y no gubernamentales
interesados en la educacién. De un punto a otro del planeta las ideas de las autori-
dades centrales y federales sobre los elementos constitutivos de una reforma apro-
piada pueden ser diferentes, pero tienen una importante caracteristica en comin: la
necesidad de reaccionar a la demanda de informacién internacional.
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PERSPECTIVAS E IMPLICACIONES

Habra intercambios internacionales de ideas para la reforma de la educacién mien-
tras dure la escasez de los recursos estatales para financiar las demandas de educa-
cién del publico. Por eso, es previsible que la demanda de intercambios aumente en
el siglo proximo y siga alejandose de las orientaciones tradicionales de las relacio-
nes internacionales, que tienden a centrarse en los intereses del Norte y el Sur, las
economias de planificacion centralizada y de mercado, la proximidad geogrifica,
los bloques lingiiisticos, los vinculos de la época colonial y los lazos histéricos.
Estos vinculos tradicionales pueden ser reemplazados poco a poco por los que se
creen entre los socios o competidores interesados en los intercambios, o los que se
establezcan entre los interesados por temas educativos similares como la diversidad
de la ensefianza superior, la experimentacién de sistemas de bonos y préstamos
para la educacion, y otras cuestiones similares.

Las consecuencias de estos intercambios pueden ser realmente considerables. Las
peticiones de asistencia financiera de los paises en desarrollo pueden transformarse en
demandas de nuevas ideas para reformar politicas. A su vez, esto afectard a las insti-
tuciones internacionales interesadas por la educacién, que tendrin que satisfacer esas
demandas lo mismo que los organismos nacionales tienen que satisfacer las que ema-
nan del plano local. Estos cambios pueden tener repercusiones en el tipo de funciones
y mandatos de las instituciones internacionales, asi como en las caracteristicas del per-
sonal apropiado para cumplir las nuevas funciones que se planteen. También puede ser
previsible que se ejerzan presiones similares sobre los organismos de asistencia al desa-
rrollo interesados por la educacién. La disminucién general de la ayuda a paises
extranjeros puede hacer que su indole y justificacién tengan que reflejar las demandas
nacionales de educacion en vez de intenciones humanitarias aisladas. Esto podria exi-
gir que las instituciones dedicadas a la ayuda al extranjero se vinculen mds estrecha-
mente con los ministerios de educacioén de los distintos paises y se doten de personal
familiarizado con las experiencias nacionales en materia de politica educativa.

Conclusién

La disminucién de la ayuda exterior a la educacién puede considerarse como una tra-
gedia. Por otra parte, puede considerarse beneficioso tanto el auge de la educacién en
los debates nacionales como el incremento de los intercambios de ideas especializadas
sobre la reforma educativa. A las instituciones de asistencia al desarrollo y a las organi-
zaciones internacionales acostumbradas a esgrimir los argumentos cldsicos en pro de las
inversiones en educacién les resultara dificil adaptarse a la nueva situacién, pero si en
dltima instancia lo logran sus esfuerzos habran sido benéficos para el sector educativo.

Notas

1.  Las opiniones expresadas este articulo son las del autor y no representan necesaria-
mente las del Banco Mundial ni las de sus instituciones afiliadas.
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¢Es inevitable que los paises con bajos ingresos inviertan en la educacién proporcio-
nalmente a su condicién de paises pobres? ¢Tendria un resultado perceptible el hecho
de que un pais invierta en educacién un porcentaje mayor que otros con un nivel simi-
lar de PBI per capita? La experiencia de las tres tltimas décadas muestra que los indi-
ces de desarrollo econémico son mayores en los paises con bajos ingresos que invier-
ten en educacién porcentajes situados por encima de las “previsiones”. Esto puede ser
una explicacién de los recientes éxitos econémicos de los paises de Asia Sudoriental
(Banco Mundial, 1993).

Los datos, métodos de analisis e interpretaciones comunes de los indices de rendimiento
han sido cuestionados por: Bennell, 1995; 19964; 1996b y 1996¢; Birdsall, en prepara-
cion; Colclough, 1996; Curtin, 19964; 1996b; Hammer, 1996; Heyneman, 19954.
Estos andlisis se efectuaron en un principio utilizando métodos de cuadrados minimos
ordinarios o anlisis de regresion. Posteriormente, algunos sostuvieron que las técnicas
de anilisis en miiltiples niveles podian detectar nuevos tipos de influencias sobre el
aprendizaje, y por consiguiente hacer que los resultados variasen (Heyneman, 1989;
Riddell, 1989). En la tltima década se han efectuado 16 analisis en maltiples niveles,
pero cada uno de ellos se ha limitado a un pais determinado (Riddell, 1997, pag. 198)
Por otra parte, tras dos décadas de experiencia en la utilizacién de conjuntos de datos
amplios para analizar las cuestiones escolares y los efectos sobre el rendimiento esco-
lar en el plano nacional, se ha podido comprobar que los resultados difieren de un pais
a otro y de una disciplina a otra, y que varian también en funcién del sexo, la edad y
el grado escolar (Heyneman, 1997a).

La correlacién entre la influencia de la calidad de la escuela y el PIB nacional por capita
est =-0,72 (p<.001) (Heyneman y Loxley, 1983a).

Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial, 1996: del plan al mercado.
Nueva York, Oxford University Press, 1996, pags. 124-125.

Asegurar la igualdad de oportunidades es importante tanto para la opinién publica
como para la evaluacién de resultados (Heyneman, 1980; 1982; Heyneman y Loxley,
1983b). A este respecto, uno de los mecanismos mas importantes es el establecimiento
de un sistema moderno de exdmenes para el ingreso en la ensefianza superior que sea
percibido por la opinién piblica como imparcial, preciso y asequible (Heyneman,
1979; 1983; 1987; Heyneman y Ransom, 1990; Plomp y Voogt, 1994).

Edward Dennison, Jan Tinbergen, T.W.Schulz y Gary Becker.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 1990; Organizacién
Internacional del Trabajo, 1989; Centro Canadiense de Investigaciones para el
Desarrollo Internacional, Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional, 1982;
Comisién Interinstitucional, Conferencia Mundial sobre Educacién para Todos
(PNUD, UNESCO, Banco Mundial}, 1990; Comisi6n Interinstitucional y Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia, junio de 1990; Hawes y Coomb, 1986; Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia, 1992; Carnoy 1992; Thorsby y Gannicott, 1990;
Banco Mundial, 1988; 1990; 1991; Singapur, 1987.
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Introduccién

En los debates sobre los procesos de cambio educativo, las voces més frecuente-
mente escuchadas son las de los investigadores. Sus analisis se producen, por lo
general, ex-post los sucesos provocados por las reformas y suelen estar dirigidos a
identificar sus limitaciones o a explicar su fracaso. Los protagonistas de las trans-
formaciones, en cambio, suelen hablar ex-ante o durante los procesos, para justifi-
car, para convencer o para dar a publicidad lo que estdn haciendo. A la inversa de
los investigadores, son raras las ocasiones en las cuales los actores de las reformas
intentan explicar las dificultades que enfrentan o tratan de establecer mecanismos
institucionales para acumular los aprendizajes realizados. Este fenémeno ha pro-
vocado un empobrecimiento mutuo. Los investigadores suelen tener un escaso
conocimiento de las caracteristicas especificas de la gestién de los cambios educati-
vos vy los politicos de la educacién no disponen de un capital de conocimientos sis-
tematizados al que recurrir ni que puedan enriquecer con sus experiencias’.

Este nimero de Perspectivas pretende, por ello, contribuir a una mejor com-
prensién del proceso de cambio educativo a partir de los testimonios de los propios
actores de dicho proceso de cambio. La metodologia aplicada ha sido relativamente
simple. Se identificé un conjunto de altos funcionarios politicos de los ministerios
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de educacién de las diversas regiones del mundo (ministros o viceministros en el

ejercicio de sus funciones o que las han abandonado muy recientemente) y se les

pidié que escribieran un articulo siguiendo una guia de tres puntos basicos:

a) cudles son o fueron las prioridades durante su gestién y cémo fueron definidas;

b) como son o fueron las relaciones con los diferentes sectores implicados en un
proceso de cambio educativo (sindicatos, partidos politicos, investigadores,
medios de informacién, etc.),

c) qué lecciones les dej6 la experiencia.

Ocho ministros o viceministros en ejercicio y tres ex ministros aceptaron pre-
sentar sus reflexiones. En el caso de la regién de Asia y el Pacifico, dos expertos —
uno de ellos antiguo viceministro de educacién de su pais — elaboraron un balance
de la situacién a partir del resultado de entrevistas efectuadas a altos funcionarios
de 19 paises. El proceso mismo de identificacién y aceptacién para participar en este
ejercicio mostro algunas caracteristicas importantes del comportamiento de los res-
ponsables de las decisiones educativas: escaso control del tiempo para reflexionar y
escribir, dificultad de efectuar el anlisis del proceso al mismo tiempo que se enfren-
tan conflictos y problemas cotidianos de la gestién, algunas limitaciones para
expresar opiniones en forma totalmente transparente y, por ultimo, cierta actitud
propia del discurso politico, donde no se admite la duda ni la incertidumbre.

El contenido de los textos producidos por los decisores constituye, en si
mismo, un testimonio elocuente de las tendencias actuales en los procesos de trans-
formacién educativa a nivel internacional. En este articulo no nos referiremos al
contenido de dichas tendencias, sino a las caracteristicas del proceso mismo de cam-
bio educativo. En la medida de lo posible, se efectiian algunas comparaciones entre
la forma en que dichas caracteristicas se presentan en los paises desarrollados y en
los paises en desarrollo.

Necesidad del cambio educativo

Todos los testimonios de los responsables de las decisiones educativas parten del
supuesto segun el cual el cambio es necesario, tanto en paises desarrollados como
en paises en desarrollo y tanto en sistemas centralizados de administracion escolar
como en modelos de gestion descentralizada. Como ya se ha visto en otras ocasio-
nes, actualmente nadie esta conforme con la educacion de que dispone. Si bien los
motivos de esta insatisfaccion son diferentes segin el nivel de desarrollo de los pai-
ses, es interesante constatar que también existen algunos puntos similares.

En los testimonios provenientes de los paises en desarrollo, la transformacién
educativa esta directamente vinculada a la necesidad de superar un conjunto muy
importante de problemas provocados por el fracaso en el logro de los objetivos rela-
cionados con la cobertura universal de la ensefianza basica: aumentar el acceso y
disminuir las altas tasas de repeticién y abandono. En los paises desarrollados, en
cambio, estos problemas estin relativamente resueltos y la necesidad de cambiar se
justifica no tanto en virtud de los déficits del pasado, sino por los desafios del
futuro: articular mas estrechamente la educacién con los requerimientos del mer-
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cado de trabajo, adecuar la oferta educativa a la necesidad de la reconversion per-
manente a lo largo de toda la vida y formar para la ciudadania. En ambos grupos
de paises aparece, ademas, una fuerte preocupacién por renovar los métodos peda-
gogicos, superar la obsolescencia de los contenidos curriculares y los modos de ges-
tién burocraticos.

En este sentido, el nicleo de problemas comunes a todos los paises se compone
de, al menos, tres grandes categorias: (i) definir modalidades mas eficaces de articula-
ci6én entre educacién y trabajo; (ii) revisar los estilos de gestién incorporando mayo-
res niveles de descentralizacion y sistemas de evaluacién de resultados; y (iii) modifi-
car las pautas pedagégicas que regulan el proceso de aprendizaje en las salas de clase.
Pero ademis de estas tres categorias, que se refieren al contenido de las reformas, los
decisores también identifican un conjunto significativo de dificultades para llevar a la
practica los procesos de cambio, debido a las resistencias propias del funcionamiento
del sistema, particularmente las provenientes del personal docente. Mas adelante nos
referiremos a algunos de estos problemas. Por ahora, lo que interesa destacar es la
existencia de un nicleo comin de problemas, de un conjunto de motivaciones espe-
cificas de cada grupo de paises y, por tltimo, algunas ausencias significativas en los
testimonios de los responsables de las decisiones educativas.

Al respecto, las ausencias mds interesantes se refieren a la necesidad de refor-
mar la educacién desde el punto de vista del proceso de socializacién: formacion en
valores, articulacién con la familia y con los medios de comunicacién. Los déficits
educativos en estos aspectos se mencionan especialmente en los casos de paises en
transicién de regimenes autoritarios a regimenes democraticos, o que han pasado
por periodos de fuerte autoritarismo politico. Sin embargo, cuando se analizan las
acciones emprendidas en los procesos de reforma, se puede constatar que la intro-
duccién de contenidos curriculares referidos a estos problemas (temas transversa-
les, contenidos basicos comunes, etc.) constituye un aspecto importante y relativa-
mente comiin a todos los paises.

En este sentido, seria posible sefialar la existencia de una especie de “asin-
cronia” entre el diagnéstico de los problemas y las estrategias de solucién. Ast,
por ejemplo, mientras que los diagnésticos no aluden a problemas tales como
la necesidad de abaratar costos, de reducir personal, de debilitar el poder cor-
porativo de los gremios docentes o de modificar las pautas de socializacion de
las nuevas generaciones, una significativa parte de las medidas estdn, sin
embargo, destinadas a atacar esos problemas. A la inversa, mientras que en los
diagnoésticos se alude frecuentemente a la necesidad de incrementar la partici-
pacién en la toma de decisiones y de promover una mayor equidad en la distri-
bucién de la oferta educativa, las medidas concretas para enfrentar estos pro-
blemas suelen estar dotadas de menor nivel de precisién. Este fenémeno puede
responder a una de las caracteristicas propias de la l6gica de la accion politica,
donde no interesa enunciar ciertos objetivos, aunque se los persiga en las accio-
nes, y en cambio conviene expresar otros objetivos, aunque no se postulen acti-
vidades para su logro.
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iComo se definen las prioridades?

Existe una tendencia general a reconocer la necesidad de definir las prioridades de
las politicas educativas a través de procesos de consulta, didlogo y consenso.
Obviamente, este proceso estd mas institucionalizado en paises que ya gozan de un
alto grado de consenso social acerca del conjunto de las estrategias de desarrollo
que en paises donde el nivel de conflicto, derivado especialmente de la inequitativa
distribucién de la riqueza, es mas agudo. Sin embargo, las contribuciones de los
ministros permiten identificar dos aspectos importantes.

El primero de ellos, relacionado con el papel de la investigacién y la infor-
macién educativa, permite apreciar que la articulacién de la dimension técnica
con la toma de decisiones es mucho mas importante en la fase previa a las deci-
siones de las reformas educativas (antes de asumir el gobierno, antes de pedir un
crédito, antes de lanzar una reforma), que en el proceso mismo de ejecucion.
Existiria, en consecuencia, una diferencia importante en el papel que desempefian
la investigacién y la informacién antes y durante el proceso de cambio. Antes de
iniciar el proceso de cambio, son necesarios datos e informaciones de caricter
general, que permitan definir las prioridades, las grandes orientaciones de las
politicas y de las estrategias. Pero una vez adoptadas estas lineas, la informacién
y la investigacién necesarias son las que provienen de la propia ejecucion del pro-
yecto. En este momento, ya no se requieren ni se admiten insumos que pueden
poner en tela de juicio la orientacién general. Cuestionar la orientacién general
implicaria un cambio en el equipo de conduccidn, es decir, una crisis politica. La
informacién y la investigacion pertinentes durante la ejecucion son de naturaleza
diferente a las que se requieren en el momento del disefio. En la ejecucién, los
decisores pasan a una légica politica donde se necesita mucha informacién de
caracter “relacional”: contactos, informacién sobre la situacién politica general
y especifica de cada grupo y competencias destinadas fundamentalmente a resol-
ver problemas, a negociar soluciones a conflictos puntuales, y a ejecutar las accio-
nes previstas.

El segundo aspecto que surge del anilisis de las contribuciones de los minis-
tros indica que también existe una diferencia importante en relacién a los acuerdos
y consensos que se logran en el momento de la definicién de las politicas y los acuer-
dos durante el proceso de ejecucién. Los testimonios al respecto son elocuentes:
obtener consenso en la fase de definicién de prioridades resulta relativamente facil
si se lo compara con las enormes dificultades que existen para obtener consensos en
el momento de la ejecucién. Este fendmeno esta asociado con, al menos, tres aspec-
tos diferentes. En primer lugar, los acuerdos previos se obtienen mas sobre objeti-
vos que sobre los procedimientos para lograrlos. En segundo lugar, la propia légica
de los acuerdos previos tiende a evitar que se pongan sobre la mesa de discusiones
los verdaderos problemas y las consecuencias de los cambios sobre los diferentes
actores. En tercer lugar, es probable que ninguno de los actores sepa exactamente
cuiles sern las consecuencias de los cambios y que sélo en la fase de aplicacién de
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las estrategias de cambio apareceran las verdaderas magnitudes de las transforma-
ciones previamente disefiadas.

Dicho en forma sintética, es posible sostener que en la etapa de formulacién y
disefio de las politicas suele predominar la légica de los objetivos educativos, y en
esa logica los acuerdos son relativamente ficiles de obtener. Pero cuando comienza
la aplicacién de los cambios, los objetivos iniciales pasan a segundo plano y predo-
mina la l6gica de los intereses corporativos. En este sentido, y siempre desde la pers-
pectiva de los ministros, los conflictos que plantea el cambio educativo no aparecen
ligados a visiones distintas del mundo, a proyectos ideolégicos diferentes, sino mas
bien a las incertidumbres y a las modificaciones que el proyecto de cambio educa-
tivo produce en la situacion de los diferentes actores del proceso pedagégico. Asi,
por ejemplo, los padres se resisten el pago de matricula, los alumnos se resisten a
los cambios en los sistemas de exdmenes y los docentes se resisten a cambios en las
pautas que rigen su carrera o reclaman mejores salarios

Las posibilidades de garantizar los acuerdos alcanzados en la fase previa a la
ejecucidn son, obviamente, mucho menores en los paises en desarrollo. La escasez
de recursos obliga a definir prioridades con menos margen para satisfacer las exi-
gencias de los diferentes sectores. Dicha escasez, ademas, tiene una existencia de
largo plazo, lo cual aumenta la urgencia de las demandas. En este contexto, es muy
dificil obtener la aceptacion de secuencias de cambio que impliquen la postergacién
de la satisfaccion de ciertas demandas.

Las reformas pedagégicas

Uno de los puntos comunes a los procesos actuales de transformacion educativa es el
reconocimiento de la necesidad de lograr mejores resultados en el proceso de ense-
fianza-aprendizaje. En este sentido, las politicas estin fundamentalmente dirigidas a
actuar sobre los distintos insumos de dicho proceso: el tiempo dedicado al aprendi-
zaje, la disponibilidad de textos y de equipamiento diddctico, la infraestructura, la ali-
mentacién y la salud de los alumnos, la formacién y las condiciones de trabajo de los
docentes. Si bien existe un consenso general acerca de la necesidad de adoptar enfo-
ques sistémicos que permitan actuar sobre el conjunto de los insumos, los testimonios
de los ministros también indican que es imposible hacerlo de forma simultinea. La
definicién de prioridades y secuencias es la tarea mas importante y delicada, ya que
los factores que intervienen en dicha definicion no son sélo ni principalmente facto-
res técnicos. En las decisiones sobre donde invertir y cudndo hacerlo, tienen un peso
muy significativo las variables politicas y econémicas. Invertir en infraestructura antes
que en salarios docentes o en alimentacién, por ejemplo, implica establecer alianzas
politicas y econémicas con sectores muy diferentes. En estas decisiones es, en defini-
tiva, donde se juega en gran medida el destino de los procesos de cambio.

Un nuevo actor: la cooperacién internacional

Los testimonios de los ministros permiten apreciar la significativa presencia de la
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dimensién internacional en los procesos de cambio educativo. Dicha presencia
adquiere significados y modalidades distintas segiin el nivel de desarrollo de los pai-
ses. En el caso de los paises desarrollados, la dimensién internacional aparece como
un componente de la nueva realidad a la cual es preciso incorporarse. En ese sen-
tido, la internacionalizacién constituye una fuente de enriquecimiento de las inno-
vaciones nacionales. Los contactos internacionales, la participacién en proyectos
comunes, la comparacién de resultados, etc., son percibidas como un factor cada
vez necesario en la gestion de las actividades de caracter nacional.

En el caso de los paises en desarrollo, en cambio, la dimensi6n internacional
es incorporada fundamentalmente desde la perspectiva del financiamiento a los
proyectos de cambio. La articulacién que se produce entre ambas dimensiones -
nacional e internacional — es, en consecuencia, significativamente distinta a la que
se aprecia en los paises desarrollados. En primer lugar, la dimension internacional
influye en la propia definicién de las prioridades del proceso de cambio. Este con-
dicionamiento externo puede, en algunos casos, coincidir con las prioridades nacio-
nales y en otros, al contrario, obliga a modificar las orientaciones internas. Entre
los testimonios recogidos se pueden identificar casos donde, por ejemplo, la priori-
dad internacional a la educacién basica y a la modificacién de los estilos burocrati-
cos de gestién coincide con las metas nacionales. Pero también se encuentran ejem-
plos donde, en cambio, la prioridad nacional a la ensefianza de lenguas o a la
articulacién con el trabajo productivo tuvo que dejar el lugar a prioridades inter-
nacionales como la educacién para el cuidado del medio ambiente o la educacién
en poblacion.

En los paises en desarrollo, la cooperacién internacional también puede jugar
un papel legitimador interno muy importante. Mds alla del debate sobre el conte-
nido de la propuesta, los testimonios de los responsables de las decisiones educati-
vas indican que los organismos internacionales, particularmente los organismos de
financiamiento, asumen el papel de promotores de cambios especificos definidos a
nivel internacional, no necesariamente asociados con procesos de cambio genera-
dos endégenamente.

El valor de la comunicacién

La informacién y la comunicacién constituyen instrumentos indispensables de las
politicas de cambio desarrolladas en contextos democraticos. Existe un consenso
general entre los decisores acerca de la necesidad de informar permanentemente y
de convencer a todos los actores, tanto internos como externos al sistema, sobre el
sentido de los cambios. Este fenémeno plantea, sin embargo, un nuevo desafio al
conjunto de las politicas piblicas. Incorporar la informacién al piblico como un
componente de la gestion plantea problemas que atn no han sido del todo resuel-
tos. Definir qué informacién debe ponerse a disposicion de cada uno de los actores
— funcionarios, docentes, padres, etc. —, cudndo es conveniente difundir la infor-
macién y cémo hacerlo, para que llegue oportunamente a los destinatarios, son pre-
guntas que ocupan actualmente buena parte del debate acerca de los sistemnas de
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evaluacion e informacién educativa. Los andlisis puramente técnicos de los sistemas
de evaluacién suelen subestimar la importancia politica de la utilizacion de los
resultados, mientras que el analisis puramente politico transforma los sistemas de
informacién en instrumentos que pierden ripidamente su fiabilidad y validez. En
este punto radica una de las articulaciones mds significativas entre investigadores y
decisores, donde probablemente serd preciso aceptar un cierto grado de tensién
como rasgo normal y permanente.

En este aspecto, los testimonios de los responsables de las decisiones politicas
confirman la hipdtesis de la ausencia de una relacién permanente y armoénica entre
investigadores, informacién y toma de decisiones. Esto no significa que las decisio-
nes sean tomadas sin una base sélida en la informacién disponible. Al contrario,
practicamente la totalidad de los casos muestran que las transformaciones se basan
en un analisis de la situacién y de la evaluacién acerca del impacto futuro de las
transformaciones. Pero los investigadores en tanto que actores del proceso de trans-
formacién parecen estar detras de los fenémenos de transformacion, ya sea como
criticos o como proveedores de la informacién antes de que el proceso se desarro-
lle. En varios casos, los investigadores se transforman en decisores, generando asi
un fenémeno particular donde la adecuacién o la falta de adecuacién a la nueva
logica de accion determina el éxito o el fracaso de la gestion.

La variable temporal: largo plazo y corto plazo

La conciencia acerca de la importancia del largo plazo en las estrategias de cambio
educativo también estd muy generalizada. Practicamente todos los decisores coin-
ciden en la necesidad de independizar los procesos de cambio educativo de los con-
dicionamientos producidos por los tiempos politicos. Sin embargo, esta conciencia
aln no se traduce en la definicién de modalidades concretas de cambio en los pro-
cesos de toma de decisiones. Al respecto, se puede advertir la existencia de una con-
tradiccién interesante. La forma mads corriente de independizar las decisiones edu-
cativas de los vaivenes gubernamentales consiste en otorgar una mayor autonomia
a los establecimientos escolares. Pero esta mayor autonomia no aparece en los pro-
yectos de cambio como un demanda de los actores locales, sino como una decisién
de las autoridades centrales. Asi, paradéjicamente, los procesos de autonomia sue-
len encontrar la resistencia de sus supuestos beneficiarios.

La mayor autonomia a los establecimientos escolares va asociada frecuente-
mente a los procesos de ajuste en los presupuestos educativos, y no a los procesos
pedagogicos. Desde este punto de vista, los testimonios de los ministros permiten
advertir la ausencia de referencias a una politica de innovaciones educativas a nivel
de los establecimientos escolares. Pareceria, en consecuencia, que se carece aun de
un enfoque apropiado para la gestién del cambio educativo que articule adecuada-
mente la autonomia institucional con el proceso global de cambio educativo. Si bien
se postula la autonomia institucional en muchos de los planteamientos de cambio,
no aparecen claramente expresados los componentes de una politica de fortaleci-
miento institucional destinado a que la autonomia sea real. El principal instru-
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mento que mencionan los ministros es la evaluacion de resultados, pero dicho ins-
trumento se refiere a la administracion central, y no a las propias instituciones edu-
cativas. A nivel de los ministros, el fortalecimiento institucional aparece vinculado
mas a los instrumentos que maneja el propio ministerio que al resto de las institu-
ciones educativas.

El fortalecimiento institucional

Los ministros de educacién coinciden en identificar la capacidad institucional para
llevar adelante los cambios educativos como una de las condiciones mas importan-
tes del éxito. Esta necesidad, obviamente, es mucho mas importante en los paises
en desarrollo. En tltima instancia, la diferencia en los niveles de capacidad institu-
cional es uno de los indicadores mas elocuentes de la distancia entre los paises desa-
rrollados y los paises en desarrollo. Paraddjicamente, la ausencia de capacidad ins-
titucional es el factor que, por un lado, permite a los paises en desarrollo plantear
reformas muy radicales, debido al bajo peso de los limites institucionales pero, al
mismo tiempo, impide que las reformas se lleven a cabo. A la inversa, el fuerte peso
institucional que existe en los paises desarrollados limita la envergadura de las
reformas, pero permite que las reformas aprobadas sean efectivamente aplicadas.
Por esta razon, es posible sostener la hipétesis segiin la cual los mayores niveles de
innovacion van asociados a altos niveles de estabilidad. Al respecto, no hay mis que
prestar atencion a un fendémeno evidente para todo observador de las tendencias
educativas internacionales: los paises desarrollados son los que tienen, al mismo
tiempo, tradiciones pedagdgicas e institucionales fuertemente establecidas y mayo-
res y més sostenidos procesos de innovacién y cambio®. Esta constatacion permitid
postular, hace ya algunos afios, que una de las lecciones mas importantes del ana-
lisis comparado de los proceso de cambio educativo era que nadie innova al mar-
gen de sus tradiciones’.

Sintesis final

En sintesis, los testimonios recogidos para este niimero de Perspectivas muestran la
significativa complejidad de los procesos de transformaciéon educativa que tienen
lugar actualmente en diferentes regiones del mundo. Dicha complejidad estd aso-
ciada a la presencia de dos nuevos factores: (i) la globalizacién de los vinculos eco-
ndémicos, sociales y culturales; y (ii) la importancia que han adquirido el conoci-
miento y la informacién en la sociedad. Ambos factores modifican no sélo los fines
y objetivos de la educacion, sino las metodologias y los instrumentos de gestion. En
este sentido, igual que en muchos otros dmbitos de la sociedad, estamos viviendo
un periodo de transicién donde se debilitan los instrumentos tradicionales pero atn
no estan consolidados los nuevos. La nueva manera de conducir las politicas edu-
cativas exige mas informacion, mas capacidad de concertacion y didlogo, mayor
capacidad de adecuacién a la diversidad y mas responsabilidad por los resultados.
Los testimonios de los ministros indican que la realidad esta lejos de los postulados
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ideolégicos actualmente vigentes, que intentan describir la situacién ya sea en tér-
minos de la légica del mercado, que elimina la concertacién, el didlogo y la bis-
queda de la equidad, ya sea en términos de los nuevos o viejos fundamentalismos
que suprimen la politica al colocar todas las decisiones en manos de un solo actor
social.

Notas

1. Massimo Amadio cooperé activamente en el disefio de la consulta a los decisores y
revisé las primeras versiones de este texto, aportando comentarios muy pertinentes.

2. Entre la literatura reciente sobre la articulacién entre investigacién educativa y toma
de decisiones remitimos al lector a: F. Reimers, N. McGinn, K. Wilde, Confronting
future challenges: educational information, research and decision making
[Enfrentando los retos futuros: informacién educatia, investigacién y toma de decisio-
nes}, Ginebra, OIE, 1995.

3. La Oficina Internacional de Educacién de la UNESCO creé hace algunos afios un banco
de datos sobre innovaciones educativas (INNODATA). De las quinientas innovaciones
registradas, casi el 50% se concentra en 22 paises (Europa Occidental, EE. UU., Canadi
y Australia), mientras que el otro 50% se distribuye entre 74 paises en desarrollo.

4. CEPAL-UNESCO, Educacion y conocimiento, base de la transformacién productiva
con equidad, Santiago de Chile, 1992.
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SUIZA: EN UN MUNDO

EN MUTACION,

LA ESCUELA TAMBIEN CAMBIA

Martine Brunschwig Graf

Introduccidén

El sistema educativo suizo estd concebido de tal manera que la responsabilidad en lo
que respecta a la ensefianza obligatoria incumbe a los 26 cantones que forman la
Confederacién. Esta, por su parte, es responsable en lo que respecta a la formacién
profesional y al reconocimiento de los titulos de la formacién secundaria. Suiza no
tiene un ministro de educacion sino 26, que ejercen sus competencias en sus corres-
pondientes cantones. Con objeto de asegurar una cierta coherencia, todos ellos per-
tenecen a una entidad de coordinacién intercantonal, la Conferencia de Directores
de Ensefianza Publica (CDEP). Ante la imposibilidad de abordar todas las reformas
que han emprendido los cantones, en este articulo expondremos los proyectos reali-
zados a escala nacional en el ambito de competencia de la Confederacion, asi como
algunas reformas llevadas a cabo en el plano cantonal, particularmente en Ginebra.

El objetivo de los sistemas de educacion:
formar ciudadanos libres y responsables

En Suiza y en Ginebra, como en otros muchos paises, las transformaciones econd-
micas y sociales que se han venido produciendo desde el principio del decenio de

Versién original: frances

Martine Brunschwig Graf (Suiza)

Es consejera de Estado encargada de la instruccién piiblica y miembro del gobierno de la
Repiiblica y Cantén de Ginebra. Economista de profesion, colaboradora, secretaria adjunta
y mds tarde secretaria, en representacién de la Suiza de lengua francesa, de la Sociedad para
el Desarrollo de la Economia Suiza. Fue elegida para el gobierno de la ciudad de Ginebra en
1993. Es responsable de la educacién y de la formacién, desde la educacién preescolar hasta
la universidad, asi como de los asuntos culturales. Miembro de la Comisién Federal de Altos
Estudios Especializados y del Consejo de Escuelas Politécnicas Federales.
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1990 han obligado a los responsables de la educacion a plantearse el futuro del sis-
tema y la necesidad de adaptarlo a los cambios actuales y futuros.

UNA NECESIDAD PERMANENTE DE APRENDER

Hay un hecho indiscutible: la formacién desempefia un papel cada vez mas impor-
tante en la vida de las personas. Ha pasado a la historia el tiempo en el que las per-
sonas se crefan “formadas para toda la vida”. La mayoria de los jévenes que reci-
ben una formacién bésica es probable que cambien una o dos veces de profesién a
lo largo de su vida activa. Los que sigan ejerciendo la misma seran testigos de como
se va transformando ésta profundamente. Y lo que es mas importante, habra que
ser capaz de pasar de una actividad asalariada a una actividad independiente, de
una situacién de beneficiario de un empleo a la de creador de puestos de trabajo.

En ese contexto, es tan necesario ser capaz de aprender como haber apren-
dido; la innovacién y la creatividad, la capacidad de adaptacién, la curiosidad y el
gusto por la adquisicién de conocimientos son bazas tan importantes como el domi-
nio de idiomas o de las matematicas. Ademas, la escuela ya no es el tnico lugar en
el que se accede a la sabiduria; los medios de comunicacién y las nuevas tecnolo-
gias de la informacién constituyen otras fuentes de conocimiento al alcance de
todos los que sean capaces de utilizarlas y entenderlas.

REFORMAS PROFUNDAS PARA LA FORMACION BASICA

Todos estos factores constituyen las motivaciones principales de las reformas que
se vienen acometiendo desde hace algunos afios en el sistema de formacién suizo y
ginebrino. El objeto de las reformas mis significativas es la formacién basica. Pero
al mismo tiempo, el perfeccionamiento profesional, la formacion del tercer ciclo, y
de manera mas global, la formacién continua, son elementos muy valiosos en una
sociedad en la que nunca se puede dar la formacién por terminada.

Asi pues, nos hemos visto en la obligacién, tanto a escala nacional como can-
tonal, de definir de nuevo la formacién basica en todas sus etapas — incluyendo el
ambito de la formacién profesional —, de precisar o replantear los conocimientos
fundamentales sobre los cuales poder construir otros aprendizajes, y de dar cabida
dentro del sistema de formacién — comprendido el proceso de evaluacién - a la
nocién de competencias (autonomia, capacidad de trabajar en grupo, capacidad de
adaptacién e integracion, etc.).

Ademas, se ha considerado imprescindible, a escala nacional, reformar el sis-
tema de formacién profesional adaptandolo a la transformacion del entorno eco-
némico, es decir, profundizar en la cultura general e intensificar la colaboracion
entre la escuela y el mundo profesional.

CUANDO LA REALIDAD SE RESISTE
A LA LUCHA CONTRA EL FRACASO ESCOLAR

Al margen de las observaciones globales, un estudio realizado por el Servicio de
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Investigacién Sociolégica (convertido desde 1996 en Servicio de Investigacién de
Educaci6n) del Departamento de Instruccién Piblica de Ginebra' ha contribuido en
gran medida a la reforma global de la ensefianza primaria. Segin este estudio, los
medios, bastante considerables, que se han puesto en prictica para luchar contra el
fracaso escolar (disminucién del nimero de alumnos por clase, medidas pedagogi-
cas de apoyo) no han dado los frutos esperados. El estudio muestra que la desi-
gualdad social en el logro escolar, lejos de disminuir, parecia haber aumentado
durante los 15 afios estudiados.

Dicho estudio ha suscitado un acalorado debate en el seno de la institucién y
ha dado lugar a algunas tomas de conciencia, y posteriormente a las lineas maes-
tras de la renovacion de la ensefianza primaria: diferenciacién en el aprendizaje de
los alumnos, introduccién de los ciclos de aprendizaje e intensificacién de la cola-
boracién de los docentes en el seguimiento pedagégico de los alumnos. Sin duda,
esto constituye el ejemplo mads ilustrativo de una investigacion educativa que, por
las pruebas que aporta, actia como catalizador de una reforma cuyos elementos
principales ya estaban presentes en la evolucién de la practica de los docentes.

Reformas en todos los frentes

Ademas de la renovacion de la ensefianza primaria a la que nos hemos referido, veamos

cuales son las prioridades de la ensefianza publica ginebrina para los préximos afios.

Nueva definicion de los objetivos de aprendizaje en la escolaridad obligatoria: esta
tarea va acompaiada de un acercamiento progresivo a la evaluacién forma-
tiva que trata de medir la manera en la que se alcanzan estos objetivos. Esta
operacién es esencial, pues determina la coherencia del conjunto del sistema
de formacion.

Reforma de la enserianza impartida en el nivel secundario: introduccién de un sis-
tema progresivo de opciones para la profundizacidn de las disciplinas; nuevos
cursos de formacién desde el inicio del curso 1998 con entrega de los nuevos
certificados de madurez® en el 2002. Esta reforma conduce a la supresion de
los tipos de bachilleratos en beneficio de una formacién en la que el alumno,
en funcion de las opciones concretas y complementarias que haya escogido,
habra profundizado en determinados dmbitos de estudio sin pretender por
ello convertirse en un especialista.

Revalorizacion de la formacion profesional: intensificacién de los cursos de formacion
e introduccidn de una titulacién, compatible con la europea, en el nivel secunda-
rio superior’ y en el terciario®. Se trata de una operacién de envergadura que exige
una estrecha colaboracién con los medios profesionales afectados.

Implantacion de un sistema de evaluacion del sistema de formacion.

Es dificil exponer de manera somera cuéles son los procesos de decisién que han lle-

vado a la introduccién de estas reformas.

ESTRATEGIAS NACIONALES

Las primeras etapas de la reforma de la formacién profesional, es decir, la intro-
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duccién del certificado de madurez® profesional y la creacién de Hautes Ecoles
Specialisées (HES) ¢ para todo lo relativo a la formacion profesional superior, se han
emprendido a escala nacional. A causa de la complejidad del sistema democratico
suizo, se puede considerar que las disposiciones legislativas del Gobierno y del
Parlamento federal han sido adoptadas en plazos bastante cortos, no sin que pre-
viamente un procedimiento de consulta a escala nacional haya permitido determi-
nar las lineas maestras del proyecto. No obstante, se puede sefialar que la adopcién
de las normas legislativas no es mds que la primera etapa de la reforma.
Actualmente, falta concretarla en el plano cientifico y pedagodgico, lo que exige un
trabajo considerable en los centros de formacién de los distintos cantones.

ACCIONES CONCERTADAS ENTRE LA CONFEDERACION Y LOS CANTONES

En lo referente a la madurez para los alumnos de secundaria, decisién tomada en
comiin por la Confederacién y los 26 cantones responsables de la formacién basica,
fue necesario elaborar dos proyectos de forma sucesiva, el primero de los cuales
provocd una gran oposicioén durante el proceso de consulta. En nuestro pais, antes
de emprender la elaboracién de todo proyecto de envergadura, se dirigen estas con-
sultas a todos los partidos politicos y a las instancias afectadas (instituciones de for-
macioén, medios profesionales, sobre todo patronales y sindicales). Solo después, el
Gobierno elabora el proyecto definitivo. La diversidad de las practicas en los dife-
rentes cantones, asi como la tradicional bisqueda de consenso entre las diferentes
posturas, influyen de forma clara y evidente en el contenido de los proyectos.

En cuanto al nuevo proyecto de madurez en secundaria, que entr6 en vigor de
forma progresiva a partir del comienzo del curso de 1997 en algunos cantones (en
Ginebra entrard en 1998), el proceso de decisiéon habrd conducido a una accién
conjunta, habiendo adoptado el Gobierno federal el mismo texto que el estudiado,
elaborado y negociado en el seno de la CDIP, que retine a los 26 cantones. Un pro-
ceso de decision de estas caracteristicas lleva su tiempo, y el resultado no puede ser
la adopcién de un proyecto “revolucionario”.

ACCIONES A NIVEL CANTONAL
EN LAS QUE LA INVESTIGACION EDUCATIVA ACTUA COMO CATALIZADOR

En cuanto a la ensefianza obligatoria, prerrogativa de los cantones, la reformas proce-
den, en el caso de Ginebra, fundamentalmente de la reflexion de los investigadores, pero
también de la evolucién de las experiencias y de las practicas de los docentes asi como
de sus propias reflexiones y propuestas. La lucha contra el fracaso escolar constituye un
motor permanente en la transformacion del sistema educativo a escala cantonal.

Relaciones con los diferentes actores:
el papel crucial de la investigacion

La investigacién educativa en Ginebra se inscribe en una larga tradicién de refle-
xiones y experiencias de innovacién pedagdgica. El Departamento de Instruccion
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Piblica dispone de su propio servicio de investigacion para la educacidn, que tiene
una funcién de apoyo. También las reformas en curso pueden apoyarse en el resul-
tado de las diversas investigaciones reconocidas tanto en Suiza como en el plano
internacional.

DE LA INVESTIGACION A LA APLICACION:
UNA TRANSICION NO SIEMPRE FACIL

No hay que ocultar que en la introduccién de las reformas no se ahorran las criti-
cas a los investigadores. La tension entre la teoria y la prictica es real y hemos
podido observar que los resultados de una investigacién no constituian una moti-
vacién suficiente para una reforma. Por otra parte, hemos podido comprobar que
el lenguaje empleado por los cientificos no era necesariamente bien recibido por los
profesionales de la educacion.

EL CAMBIO INTERPRETADO COMO CRITICA

La transformacién de un sistema de educacidn es una tarea que entrafia tropiezos y
dificultades de todo tipo. Por ejemplo, los principales problemas que se plantean
entre los docentes tienen relacién con el propio cambio. La introduccién de refor-
mas se percibe en gran medida como una critica a las pricticas existentes y como
una forma de rechazo de lo que se ha venido haciendo a lo largo de los afios. Por lo
tanto, es importante explicar los objetivos de las reformas justificando las razones
del cambio y otorgando el reconocimiento necesario al trabajo realizado anterior-
mente. Es de suponer que la introduccion de los procesos permanentes de evalua-
cion del sistema de formacion facilitara esta tarea.

La resistencia al cambio se ve también favorecida por una dificultad caracte-
ristica de todo organismo piiblico: es la autoridad politica la que decide las refor-
mas que deben realizar los profesionales de la educacion. De ello se desprende una
cierta tendencia a protestar por unas decisiones que, globalmente, no emanan de los
profesionales. De manera mas general, hemos observado una cierta resistencia
frente a la definicién del marco en el cual debian inscribirse las reformas, pues éstas
no podian reducirse a la simple suma de unas iniciativas tomadas sobre el terreno.
En la actualidad, se ha vuelto necesario delimitar las funciones respectivas de la
administracién central y de los centros escolares con el fin de fomentar los proyec-
tos de los centros que se inscriben en una estrategia global.

Se trata de conciliar la coherencia necesaria del sistema de formacion con el
imprescindible margen de autonomia del que deben disponer las escuelas para dar
prueba de dinamismo, de motivacién y de creatividad.

LOS PARTIDOS POLITICOS Y LOS RECURSOS FINANCIEROS
En lo que se refiere a los partidos politicos, las criticas y las objeciones mds impor-

tantes se refieren a los medios necesarios para llevar a cabo las reformas. El temor
de unos a que éstas acarreen gastos suplementarios y el miedo de otros a que no se
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asignen los fondos necesarios para sostener la reforma, son temas recurrentes en el
debate politico. El largo periodo de prosperidad de los organismos publicos suizos,
en particular en el caso de Ginebra, ha hecho que toda nocién de cambio vaya unida
a la del aumento de los medios econémicos. Ahora bien, la crisis actual de las finan-
zas publicas obliga a admitir que es preciso hacerlo mejor con los medios de que se
dispone, estudiando a la vez la forma mas racional de utilizar los fondos publicos.
Por otra parte, el sistema democritico suizo y ginebrino estd hecho de tal
manera que ofrece miiltiples posibilidades de intervencién a nivel parlamentario.
Asi, toda reforma llevada a cabo en el seno de la institucidn escolar puede ser objeto
de protesta por via de peticién, mocidn e incluso proyectos de ley procedentes de
parlamentarios cantonales. Estas intervenciones pueden surgir en cualquier
momento del proceso de reforma y modificar su curso de manera significativa.

TODO CAMBIO PERTURBA

Por ultimo, de manera mas general, se puede observar que todo cambio de impor-
tancia en nuestro sistema de educacién produce resistencias entre la poblacién.
Cuanto mas profundas son las reformas, mayor es la dificultad de explicarlas de
forma sencilla. Hay una cierta paradoja en el hecho de que la escuela es una insti-
tucién que resulta familiar a todos los ciudadanos, pero aparece también a los ojos
de la mayoria como fundamentalmente distinta de la que ellos conocieron. Esto
hace mas necesaria atn la puesta a punto de unos instrumentos de evaluacién que
permita a los ciudadanos seguir la evolucion de la institucion escolar y valorar sus
resultados segun los criterios mas objetivos.

Las condiciones necesarias para las reformas

Las reformas del sistema de educacién emprendidas en Suiza y en Ginebra estan en
sus comienzos. Por lo tanto, las observaciones que se puedan hacer no tienen valor
de conclusiones sobre el resultado de una tarea completa. No obstante, se pueden
sefialar ya ciertas condiciones importantes para llevar a término nuestras reformas:
Formulacién muy clara de los objetivos de las reformas para hacerlas comprensi-
bles a los diferentes actores, tanto a nivel politico como a nivel operativo. Hay
que reconocer que esto requiere tiempo y dedicacion por parte del conjunto de
los responsables de la administracién afectados por las reformas. Hemos
podido comprobar que esta explicacién de los objetivos constituye un ele-
mento clave que exige a su vez una politica de comunicacién adecuada.
Adopcion de una evaluacion regular del sistema de formacién que permita medir lo
mis objetivamente posible — con ayuda de otros métodos — los resultados de
las reformas emprendidas. Ginebra se esta dotando de un instrumento de eva-
luacién global. Ademis, en lo que respecta a la reforma de la ensefianza pri-
maria, los avances son seguidos por expertos internacionales que se encargan
de la evaluacién externa. Cada ciudadano posee su propia experiencia y su
propia idea de la escuela. Las apreciaciones en cuanto a su grado de calidad
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varfan con cada individuo. Por lo tanto, hay que recoger datos objetivos que
permitan a continuacion establecer el consenso mas amplio posible sobre las
comprobaciones realizadas y las medidas que sean necesarias. La tradiciéon
suiza no ha favorecido hasta ahora la implantacién de verdaderos sistemas de
evaluacién. El cantén de Ginebra, asi como otros cantones, se dispone en la
actualidad a adoptar un sistema de evaluacion, tarea que deberia verse facili-
tada por los trabajos internacionales ya emprendidos y sobre todo por los
indicadores puestos a punto por la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE).

Colaboracion de los padres. Todos los cambios provocan cierta inquietud. Es espe-
cialmente importante, desde el principio de una reforma, dejar claro de qué
modo podran ser escuchados e informados los padres y establecer la funcién
que pueden desempefiar en la implantacién de las reformas. Los programas y
los métodos pedagdgicos son responsabilidad de la institucién escolar, pero
los padres deben sentir confianza en las reformas. Se trata de un proceso deli-
cado. En el marco de la aplicacion de la reforma de la ensefianza primaria, por
ejemplo, hemos optado por una representacion de los padres en el nivel de la
direccién de la reforma. Pero esto no sirve de nada si, en el terreno, no se
explica el cambio por medio de verdaderas campaifias de explicacién y moti-
vacién, lo que puede llegar a ser realmente complejo en un ambito como el de
la educacién en el que lo esencial no es necesariamente facil de describir y
explicar.

Adaptacién de la formacion de los docentes. Las reformas actuales del sistema de
educacién también tienen sus consecuencias en el ejercicio de la profesion
docente. Esto conduce a revisar la formacién de los docentes, tanto en el nivel
inicial como en la formacién continua. Hay que ser consciente de las dificul-
tades inherentes a la transformacién de los métodos de trabajo. Considerando
que muchos docentes han escogido su profesion por la gran libertad que ésta
deja a la practica individual, el hecho de que las reformas exijan mas colabo-
racién y trabajo en comiin acarrea discusiones y dificultades. La formacién
debe servir para facilitar la transicion.

Participacién de los docentes en la aplicacion de las reformas. Las reformas no se
hacen por decreto, sino que necesitan el apoyo activo de los diferentes actores
y muy especialmente de los docentes. Es necesario que éstos se impliquen y
sigan el proceso desde el principio. Por lo tanto, se necesita disponer del pre-
supuesto y del tiempo necesarios para facilitar esta participacién. La aplica-
cién de las reformas plantea también la cuestién del acuerdo implicito o expli-
cito de los que tienen que aplicarlas. Nunca se produce unanimidad en torno
a una reforma y menos atin cuando esta en sus comienzos, por lo que conviene
adoptar una estrategia que permita aumentar el grado de adhesién al cambio.

A modo de conclusion, sefialemos la importancia del tiempo en la evolucion del sis-

tema educativo. Las transformaciones profundas que experimenta la sociedad exi-

gen que la escuela evolucione también. Los ciudadanos esperan que la formacion
sea adecuada a las exigencias sociales, culturales y econémicas, a corto y a medio
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plazo, pero los efectos de las reformas que se ponen en marcha sélo se ven con el
tiempo. Este fenémeno puede hacer mas dificil la gestion de las expectativas legiti-
mas de la sociedad con respecto al sistema de formacién. Pero el hecho que debe-
mos tener siempre presente es que los jovenes, en Ginebra, entran en la escuela con
cuatro afios y muy pocos son los dejan todo tipo de formacién antes de los 19 o los
20. Nuestra obligacion es velar por que el sistema, a la salida, ofrezca a cada uno
de ellos las mejores oportunidades de insercién profesional, social y cultural. Es el
reto en el que deseamos inscribir nuestras reformas.

Si tuviera que resumir en una sola frase el objetivo de todas estas transforma-
ciones progresivas del sistema de formacion, dirfa: preparar a los jovenes para con-
vertirse en adultos libres y responsables.

Notas

1. Walo Hutmacher, Quand la réalite résiste a la lutte contre I'échec scolaire: analyse du
redoublement dans I'enseignement primaire genevois [Cuando la realidad se resiste a
la lucha contra el fracaso escolar: analisis de la repeticién de curso en la ensefianza pri-
maria ginebrina], Ginebra, Service de la recherche sociologique, 1993. ( Cuaderno n°
36.)

2. Lamadurez en Suiza, llamada “madurez gimnastica” (es decir, examen de fin de ciclo
para los alumnos de secundaria) es el equivalente del bachillerato francés.

3. Setrata del segundo ciclo de la ensefianza secundaria. En la formacién profesional, este
ciclo de tres afios de aprendizaje culmina con el certificado federal de capacidad (CFC).

4. En la formacién profesional, el nivel terciario es el equivalente al nivel universitario.

5. EICFC, si va acompaiiado de un cierto ndmero de cursos de cultura general, conduce
al certificado de madurez profesional (bachillerato profesional).

6.  El que obtiene el certificado de madurez profesional puede ser admitido en una Haute
Ecole Specialisée, donde continuara su formacién hasta la obtencién de un titulo pro-
fesional (el equivalente, en la formacién profesional, a la licenciatura universitaria).
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ESPANA: EL PROCESO

DE DECISION

EN EL CAMBIO EDUCATIVO

Alvaro Marchesi

Los cambios educativos son inevitables y necesarios. Al estar inmerso el sistema
educativo en una sociedad en permanente transformacion, es imposible concebir
que la institucién educativa pueda mantenerse alejada de las modificaciones que
permanentemente se van sucediendo. Las innovaciones que se producen en todos
los ambitos — econémico, social, cultural, cientifico, artistico — presionan a las ins-
tituciones educativas para que se adapten a las nuevas realidades. Al mismo tiempo,
el sistema educativo trata de reaccionar para hacer frente a los cambios externos
que le impiden alcanzar los fines que se propone.

Pero no todo cambio supone progreso. Ni los cambios sociales ni los educati-
vos conducen ineludiblemente a una mejora en el bienestar de los ciudadanos o en
la formacién de los alumnos. Es preciso analizar qué orientacién adoptan y qué
consecuencias producen en el funcionamiento del sistema para valorar su adecua-
cién. En esta evaluacién hay que tener en cuenta que los cambios en educacién no
son momentos concretos, sino que se producen a lo largo del tiempo y que tan
importantes son los objetivos del cambio como el propio proceso del cambio.

No existe tradicién suficiente en el estudio de los procesos de cambio en los
sistemas educativos o en los centros docentes. Sin embargo, en los tltimos afios se
ha producido un incremento considerable en el estudio de las modificaciones edu-
cativas planificadas. La tradicional estabilidad de los sistemas educativos estd

Version original: espatiol

Alvaro Marchesi (Espaia)

Catedritico de psicologia evolutiva y de la educacién en la Universidad Complutense de
Madrid. Sus estudios se han orientado sobre todo a los problemas de lenguaje en la infancia,
la calidad de la ensefianza y el cambio educativo. Durante trece afios, hasta 1996, ha
trabajado en el Ministerio de Educacién de Espafia. Inicialmente fue el responsable del
programa de integracién de alumnos con necesidades educativas especiales. Posteriormente
colaboré en el disefio y la puesta en practica de la reforma educativa aprobada en 1990.
Desde 1992 a 1996 fue Secretario de Estado de Educacién.
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dejando paso al impulso de innovaciones permanentes que intentan responder a las
aceleradas transformaciones sociales y tecnoldgicas. Es preciso saber mds sobre la
educacion, pero también conocer mejor el alcance de los cambios que se producen
en el mundo educativo. Como han apuntado Fullan y Miles (1992, pag. 745), “nin-
gln cambio seria méds fundamental que una amplia expansién de la capacidad de
los individuos y de las organizaciones de comprender y abordar el cambio”. El ana-
lisis de las condiciones y de los factores que impulsan el proceso del cambio ha de
formar parte de los incipientes modelos sobre las reformas en educacion.

Estas consideraciones iniciales ponen de relieve la importancia de reflexionar
sobre el cambio en la educacion desde las mds diversas perspectivas. Una de ellas es
la que se va a plantear en este articulo: el punto de vista de una persona que orientd
y planificé la reforma educativa en Espafia durante diez afios. Es una de las posi-
bles perspectivas. Lo que en estas paginas se expone sirve principalmente para
conocer el proceso de adopcion de decisiones en una reforma educativa de tanta
amplitud como la que se estd llevando a la prictica en Espafia y la valoracién per-
sonal del resultado de esas decisiones. Las repercusiones de estas decisiones, su
capacidad para transformar realmente el sistema educativo y el grado en el que se
han cumplido los objetivos previstos requieren una evaluacion mas objetiva, amplia
y contrastada, que se ha de realizar a lo largo de varios afios.

El articulo no pretende exponer las razones de la reforma, ni su significado, ni
el conjunto de sus objetivos sociales y educativos, ni todos los factores que se tuvie-
ron en cuenta para hacer posible su puesta en prictica. Su finalidad es mds limitada:
valorar el proceso de adopcidon de decisiones y la influencia que ejercieron en él los
distintos sectores sociales.

La definicion de los objetivos
de la reforma educativa

La reforma educativa, tal como quedé plasmada finalmente en la Ley aprobada por
el Parlamento en 1990, fue el resultado de un largo proceso de elaboracion. Los
objetivos que inicialmente se plantearon fueron modificindose y amplidndose hasta
que confluyeron en la opcién, mayoritariamente aceptada, de cambiar el conjunto
del sistema educativo. Este proceso dur6 practicamente diez afios: de 1981 a 1990.
El tiempo previsto para llevar a la practica este cambio fue de otros diez afios.

LA ETAPA EXPERIMENTAL

Las primeras iniciativas de cambio se centraron exclusivamente en la reforma de las

ensefianzas medias, que abarcaban las opciones académica y profesional que se

extendian desde la finalizacién de la educacién obligatoria hasta la universidad. Los

principales problemas que se constataron en aquel momento fueron los siguientes:

¢ extensioén limitada de la educacion obligatoria, que terminaba a los 14 afios
cuando la edad laboral estaba establecida a los 16;

e orientacién casi exclusiva de los alumnos que estudiaban Bachillerato (via académica)
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hacia la universidad, sin que ésta pudiera atender la creciente demanda existente;
¢ desvalorizacion de la formacién profesional;
* necesidad de descentralizar las decisiones y la gestién en la educacién, en corres-
pondencia con el nuevo Estado autonémico que se estaba construyendo.
En 1981, el Ministerio de Educacion presenté un primer documento en el que se
contemplaban tres objetivos principales: la escolarizacién plena hasta los dieciséis
afios; la organizaci6n de un primer ciclo de ensefianza secundaria en el que se fusio-
naran los dos primeros afios de bachillerato y de formacién profesional; y un nuevo
modelo de ensefianza técnica y profesional.

En 1982 se produjo el cambio de gobierno en Espafia. El programa electoral
del Partido Socialista, ganador de las elecciones, contemplaba, entre otros compro-
misos, la extensién de la educacién obligatoria hasta los 16 afios y la reorganiza-
cion de las ensefianzas medias.

Una de sus primeras iniciativas fue poner en marcha, con caracter experimen-
tal, los cambios previstos en los centros que decidieran participar voluntariamente.
Durante siete afios, y hasta que se adoptaron las decisiones definitivas, un nimero
importante de centros educativos, que se ampliaban cada afio, llevaron a la prac-
tica los cambios inicialmente previstos. Esta estrategia de cambio fue, en general,
muy ventajosa. Por una parte sensibilizé a la comunidad educativa en cuanto a la
importancia de la reforma e implicé a bastantes profesores, los mas ilusionados y
motivados. Por otra parte permiti6 obtener una informacién muy valiosa sobre los
problemas y la resistencia a los cambios, junto con los aciertos y las limitaciones del
modelo inicial. También tuvo sus problemas: la coexistencia de varios tipos de ense-
fianza durante muchos afios fue una fuente de desajustes. Los equipos de profeso-
res que participaron en esta etapa experimental no vivieron de forma satisfactoria
los cambios que finalmente se realizaron y que sé6lo coincidieron en parte con el pro-
yecto original.

LA ETAPA DE DISENO Y DE DEBATE

Después de cuatro afios de experimentacion, el Ministerio de Educacién present6
un disefio mas definitivo de la reforma educativa para que fuera debatido por el
conjunto de la comunidad educativa. En €l se mantenia el objetivo inicial de exten-
der la educacién obligatoria hasta los dieciséis afios, pero se integraba en un pro-
yecto mucho més ambicioso de acometer una reforma profunda de todo el sistema
educativo. (Un analisis mis extenso del proyecto de reforma puede encontrarse en
Marchesi, 1992, y Martin Ortega, 1996).

Durante dos afios se produjo un amplio debate, no exento de conflictividad a
causa las reivindicaciones salariales de los profesores. En su transcurso se manifes-
taron posiciones coincidentes con los principales objetivos de la reforma, pero dis-
crepantes en torno a cuestiones especificas: los profesores de secundaria veian con
cierta reticencia el modelo de educacién secundaria de seis afios de duracién en el
que los cuatro primeros tenian un caracter compresivo para todos los alumnos y pre-
ferian que s6lo tres de esos afios fueran comunes; los representantes de la ensefianza
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privada, que aceptaban el modelo propuesto, desconfiaban de que fueran a recibir

los recursos necesarios; los sectores confesionales discrepaban del tratamiento que se

otorgaba a la ensefianza de la religién. En general, toda la comunidad educativa eché
en falta tres grandes apartados: el coste de la reforma, la planificacién de su implan-
tacién, y el curriculo de cada una de las etapas y areas de la ensefianza.

En 1989, el Ministerio de Educacién presenté el Libro Blanco de la Reforma
Educativa. En €l se concretaron los principales objetivos del cambio educativo y se
dieron respuestas a las insuficiencias detectadas en el primer documento: se calculé
el coste econdmico de la implantacién de la reforma, se incorporé una planificacion
detallada de la nueva red de centros educativos y se presentd el nuevo curriculo
basico de cada una de las etapas educativas: infantil, primaria y secundaria. Los
documentos curriculares fueron sometidos a un nuevo proceso de debate antes de su
aprobacién definitiva. Los objetivos de la reforma se extendieron a todo el sistema
educativo anterior a la universidad y pueden resumirse en los cinco siguientes:

1. Extension de la educacién obligatoria y gratuita hasta los 16 afios.

2. Modificacién de las etapas educativas con el fin de dar una mayor coherencia
a la prolongacién de la educacion obligatoria. Al mismo tiempo, se establecié
una nueva etapa de educacién infantil anterior a la educacién primaria.

3. Cambio substancial de la formacion profesional. Se propuso un nuevo tipo de
ensefianzas, mas relacionadas con las demandas del mundo laboral, con una
mayor importancia a la formacion en las empresas, y mas conectadas con las
ofertas formativas que se realizan desde el sector laboral.

4. Mejora de la calidad de la ensefianza. Junto con las propuestas anteriores se
establecié un conjunto de iniciativas destinadas a lograr un mejor funciona-
miento de los centros docentes. Entre las mas importantes hay que destacar:
el cambio en los objetivos y contenidos del curriculo, la mayor autonomia
otorgada a los centros, la elaboracién de un plan nacional de formacién de los
profesores y la extension de la evaluacién.

5. Medidas para conseguir una mayor igualdad en la educacién. La extension de
la educacién obligatoria y gratuita hasta los 16 afios es ya un objetivo que
aproxima la ensefianza a los sectores con menos recursos y contribuye a dar a
todos los alumnos similares oportunidades de acceso a los estudios de secun-
daria. Ademds, se propusieron iniciativas para ampliar las ayudas econémicas
a las familias con menos recursos, con vistas a favorecer la integracién de los
alumnos con necesidades educativas especiales, y para dedicar una mayor
atencion a los centros que escolarizan a alumnos con mayores problemas edu-
cativos.

Todos estos objetivos fueron finalmente recogidos y articulados en una ley apro-

bada por el Parlamento en 1990: la Ley de Ordenacién General del Sistema

Educativo (LOGSE). El Partido Socialista, mayoritario en aquel momento, los

Partidos Nacionalistas Cataldn y Vasco, el Partido de la Izquierda Unida y otros

partidos minoritarios votaron a favor de la Ley. En total, en torno al 70% de los

parlamentarios. Sélo el conservador Partido Popular, en el momento de escribir
estas lineas en el gobierno, vot6 en contra.
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LA ETAPA DE APLICACION

La aprobacién de la Ley en el Parlamento fue un paso necesario que abrié una
nueva etapa en el proceso de cambio: la aplicacién de la reforma. Una etapa cuya
duracion se establecio en diez afios, tiempo que fue considerado necesario para lle-
varla a la practica. La Figura 1 recoge de forma resumida las distintas etapas de la
reforma educativa.

FIGURA 1: Etapas de la reforma educativa espafiola

1982 1986 1990 1996 2000 2004

experimentacion

disefio y debate

aplicacion

-

institucionalizacion

El proceso de aplicacion de la reforma fue, y atn es, mucho mas complicado
que la fase anterior. Las propuestas que inicialmente habian recibido el apoyo de la
mayoria de los sectores sociales presentaron después graves problemas en su puesta
en practica cuando el colectivo de personas mas afectado sintié sus consecuencias.
Los equilibrios a los que se llegd en la fase de decision se rompieron cuando se entrd
en la etapa de puesta en practica y las ventajas obtenidas se olvidaron a la hora de
aceptar las concesiones. Los acuerdos con determinados colectivos suelen producir
consecuencias a veces no aceptables para otros.

La aplicacién de la reforma no es solamente una etapa en la que es preciso
enfrentarse con las resistencia al cambio. Es también un tiempo en el que se com-
prueba que algunas decisiones no son acertadas, que las protestas de algunos colec-
tivos son razonables y que determinadas condiciones necesarias para llevar a la
practica la reforma no se retinen. Esta constatacion conduce a la necesidad de
impulsar nuevas adaptaciones y cambios. Esta es sin duda la realidad de la reforma
espafiola. Durante estos tiltimos afios ha resultado necesario adaptar el calendario
de aplicacion de la reforma por problemas presupuestarios, negociar nuevos incen-
tivos econémicos con los profesores, y desarrollar nuevas iniciativas para dar mas
autonomia a los centros, ampliar los sistemas de evaluacion y reforzar el papel de
los equipos directivos, que en Espaiia son elegidos por la comunidad educativa. El
proceso de aplicacién de la reforma no es simplemente una etapa en la que se lle-
van a la practica las decisiones adoptadas por el Parlamento. Es la etapa en la que
se comprueba la viabilidad de la hipétesis inicial de cambio y en la que se producen
las mayores tensiones. Es la etapa en la que existe el riesgo de que se olviden las
razones del cambio, razones en torno a las que habia un amplio consenso pocos
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afios antes. Es la etapa en la que las urgencias politicas pueden desvirtuar los objeti-
vos previstos. Es la etapa, finalmente, en la que la negociacién y la flexibilidad deben
combinarse con la firmeza y la claridad en los objetivos que se pretenden conseguir.

La influencia de los distintos sectores
en las decisiones adoptadas

Una reforma tan amplia y tan dilatada en el tiempo necesita un contacto perma-
nente con los distintos sectores de la comunidad educativa. El proceso de cambio
en Espafia ha tenido como planteamientos estratégios esenciales la consulta y la
negociacion permanente. No ha sido una tarea sencilla ni siempre se ha visto acom-
pafiada por el éxito. Tres factores han limitado la influencia positiva de esta prac-
tica de negociacion con todos los sectores sociales:

1. Las posiciones y los intereses de unos y de otros no eran coincidentes en
muchos casos. Las propuestas de los sindicatos de profesores en relacién con
la jornada laboral, por ejemplo, chocaban con los intereses de los padres que
reclamaban un horario escolar mas amplio. Un segundo ejemplo: durante los
primeros afios de aplicacién de la Ley, se pactd con los sindicatos de profeso-
res un sistema transitorio para que los docentes que ocupaban una plaza de
forma interina tuvieran mas posibilidades de acceder a un contrato definitivo.
Este acuerdo suscité un enorme rechazo por parte de los alumnos que termi-
naban sus estudios durante esos afios y, también, de la opinién piiblica.

2. Las negociaciones y acuerdos con los representantes de los distintos sectores
sociales no eran en muchos casos conocidas por sus representados. Muchos
profesores han sefialado que la reforma se hizo sin consultar con ellos, cuando
de hecho se mantuvo un proceso de didlogo permanente con sus sindicatos.

3. Los acuerdos a los que finalmente se llegaba no eran aceptados por todos los
afectados, lo que generaba tensiones y malestar. Estas posiciones mas criticas
eran las que normalmente recogian los medios de comunicacion.

De todas formas, y a pesar de estas limitaciones, la negociacién ha sido uno de los
ejes basicos del proceso de reforma. En la busqueda de acuerdos era necesario equi-
librar los objetivos de la reforma con los intereses de los distintos colectivos impli-
cados en la misma. La negociacién se desarrollé en dos planos distintos, uno mas
global y otro mas sectorial o bilateral, y tuvo caracteristicas diferentes en las dos
grandes etapas del cambio educativo: la de debate y la de implantacién. Ademas,
en funcién de los temas que se discutian, los interlocutores no eran los mismos ni
tenian la misma influencia.

LA NEGOCIACION INSTITUCIONAL GLOBAL
En 1985 se cre6 en Espaiia el Consejo Escolar del Estado, 6rgano consultivo del
Ministerio de Educacién para todos los temas relevantes en su dambito de actuacion.

En este Consejo estan representados todos los sectores de la comunidad educativa:
sindicatos de profesores, asociaciones de padres, asociaciones de alumnos, empre-
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sarios de la ensefianza, Iglesia catélica y personas de reconocido prestigio en la ense-
flanza. Su funcién es doble: emitir un dictamen, que no es preceptivo, sobre todas
las normas que elabore el Ministerio de Educacién y realizar un informe anual
sobre la situacién de la educacién en Espafia. En ambos casos, la valoracién posi-
tiva o negativa del Consejo tiene una gran influencia en las decisiones finales y en
la opinién publica.

La dindmica de debate casi permanente en la que estuvo el Consejo Escolar del
Estado ante el nimero tan elevado de iniciativas que suponia el desarrollo de la
reforma fue muy positiva. Por una parte, permiti6 a los distintos sectores conocer
la opinién de los demds y ayudé a flexibilizar posiciones y a buscar puntos de
encuentro. Por otra parte, obligd a la administracién educativa a tener en cuenta
los puntos de vista de los interlocutores sociales. Este progresivo clima de entendi-
miento no impidi6 tensiones serias y debates airados, especialmente cuando los
temas fueron mds relevantes. El debate sobre la Ley de la reforma educativa
(LOGSE) es un buen ejemplo. Después de largas negociaciones, el Ministerio de
Educacién no consiguié que los sindicatos mas representativos de los profesores, de
tendencia progresista, aceptaran el texto que se iba a someter a votacion en el pleno
del Consejo Escolar del Estado. Presentaron una propuesta alternativa mas critica.
Sin embargo, fue derrotada porque, entre otros, los sectores de la ensefianza pri-
vada y confesional apoyaron el informe favorable.

Las posiciones de unos y de otros en el Consejo Escolar no eran siempre coin-
cidentes en favor o en contra de las posiciones del Ministerio de Educacién. En dos
temas la polarizacion ente unos y otros era clara: en los debates sobre la ensefianza
publica y privada, y en la ensefianza de la religion en los colegios. En el primer caso,
las posiciones del Ministerio de Educacién, mas favorables a la defensa de la ense-
flanza publica, recibian el apoyo de padres y profesores vinculados a este tipo de
ensefianza. En el segundo caso, la posicion del Ministerio de Educacién era equi-
distante entre los que se oponian a la ensefianza de la religion en los colegios y aque-
llos otros que reclamaban algin tipo de formacién religiosa para los que no desea-
ban participar en estas actividades. Los debates sobre este punto fueron
interminables y no satisficieron a nadie. Ambos sectores, laicos y confesionales,
acusaron al Ministerio de plegarse a las demandas de los contrarios.

La claridad de las posiciones que se manifestaban en estos temas no se exten-
dia a aquellos otros mas estrictamente educativos o con menos carga ideologica.
Las discusiones sobre la organizacion de las ensefianzas, la formacién profesional,
el papel de los directores, la evaluacion de los centros, etc. reflejaban posturas mas
fluidas. Por ejemplo, habia un amplio acuerdo en todo lo relativo a la formacién
profesional. En cambio, todos los sectores se unian frente al Ministerio de
Educacién para reclamar mas recursos econémicos, aunque las discrepancias empe-
zaban cuando se estudiaba el modo de distribuir esos recursos. En el modelo y en
la organizacién de las ensefianzas se manifiestan diferencias entre los representan-
tes de la ensefianza publica y los de la privada. Los sectores vinculados con la ense-
flanza publica eran mds favorables a iniciativas en favor de la ensefianza compren-
siva, de la compensacién de las desigualdades y de la equidad en el acceso a la

Perspectivas, vol. XXVII, n° 4, diciembre 1997



602 Alvaro Marchesi

ensefianza. Los sectores mas relacionados con la ensefianza privada eran mas favo-
rables a una mayor autonomia de los centros, al papel de los equipos directivos ya
los programas de evaluacién. El modelo propuesto por el Ministerio de Educacién
coincidia con los primeros en el fortalecimiento de la ensefianza piblica y en las
medidas para favorecer una mayor igualdad de oportunidades, mientras que se
aproximaba a los segundos en el refuerzo de determinados factores relacionados
con la calidad de la ensefianza. En otros temas, como el de la participacién de la
comunidad educativa en los centros, las posiciones se cruzaban. Padres y alumnos,
cualquiera que fuera su procedencia, defendian una mayor participacién frente a
los profesores, quienes unian sus fuerzas para oponerse a estas iniciativas y recla-
mar para ellos un mayor protagonismo en las decisiones.

LA NEGOCIACION SECTORIAL

El didlogo y la negociacion bilateral con los distintos sectores de la comunidad edu-
cativa fue tan importante, o incluso més importante en algunas ocasiones, que el
sostenido con todos de forma conjunta. Los problemas laborales y profesionales
que plantearon los profesores a lo largo de todo el proceso de disefio y aplicacién
de la reforma fueron los mas dificiles de resolver y los que exigieron mas tiempo y
esfuerzo. El Ministerio era consciente de que un compromiso de los profesores con
la reforma educativa era necesario para asegurar la consecucién de sus objetivos y
para transmitir a los padres y a la opinién publica la viabilidad de la misma. Las
actitudes de los profesores variaban en funcién de la etapa educativa en la que
impartian las ensefianzas. Un porcentaje mayoritario de profesores de educacién
infantil, de primaria y de formacion profesional sintonizaban con la reforma pro-
puesta porque entendian mejor la funcion social de la educacién y estaban mads
acostumbrados a la ensefianza de todos los alumnos. Al mismo tiempo, constata-
ban que la reforma suponia esfuerzo pero también que mejoraban sus condiciones
laborales y profesionales. La situacion de los profesores de secundaria era diferente.
La generalizacion de la educacion en la etapa secundaria, los cambios en el curri-
culo y en la organizacién de los centros y la mayor diversidad de alumnos que
encontraban en las aulas les planteaban problemas para los que no se sentian pre-
parados. Ademas, su modelo de educacién secundaria estaba mas préximo al del
sistema educativo anterior, que tenfa un caricter mas académico y selectivo.
También consideraban que el esfuerzo que suponian los cambios no se correspon-
dia con suficientes mejoras laborales y profesionales.

Las negociaciones con los grupos politicos con representacién parlamentaria
y con los gobiernos de las comunidades auténomas que tenian competencias en
educacién fueron més puntuales. Sin embargo, los acuerdos a los que se llegaban
tenian después una mayor repercusion en la orientacién del cambio educativo. Hay
que sefalar que la experimentacion de la reforma se realizé en todas las comuni-
dades auténomas, algunas de ellas regidas por gobiernos de un signo politico dife-
rente al del gobierno central. Esto supuso una trabajo conjunto y una reflexion
compartida que facilité después el apoyo mayoritario a la ley de la reforma educa-
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tiva (LOGSE). Los problemas que durante la etapa de aplicacién de la reforma
vivieron las distintas comunidades auténomas fueron muy similares, lo que facilit6
acuerdos conjuntos y soluciones comunes.

El contacto con los medios de comunicacién fue otro de los aspectos que se
tuvieron especialmente en cuenta. En la etapa de disefio y debate las opiniones eran
recogidas sin darles una gran relevancia. La presentaciéon del Libro Blanco de la
reforma y la aprobacién de la Ley tuvo una gran acogida y concité el apoyo mayo-
ritario de los medios de comunicacién. La situacién cambié durante la etapa de
aplicacién. En primer lugar porque los primeros afios de la década de los noventa
tuvieron presupuestos mas restringidos en educacion, lo que gener6 una dindmica
de mayor escepticismo. En segundo lugar porque aparecieron los problemas, las
urgencias, las demandas de todos los sectores sociales. Era dificil transmitir a la opi-
nién publica y a los colectivos afectados que para cumplir determinados compro-
misos, como la presencia de profesores especialistas en misica en todos los centros
de primaria, la escolarizacién de todos los nifios de tres afios, la construccién de ins-
titutos de secundaria en todos los pueblos de mas de tres mil habitantes o la gene-
ralizacién de los departamentos de orientacion, se habia establecido un plazo de
diez afios. Los ciudadanos esperaban que fuera de forma inmediata y no entendian
ni los retrasos ni que otros pueblos o colegios empezaran antes que ellos.

La comunidad cientifica mantuvo una posicion desigual en relacién con el
desarrollo de la reforma. Un amplio colectivo pedagdgico sintonizd con los objeti-
vos de la reforma en la medida en que eran los que habian venido reclamando
durante muchos afios. Sectores mas minoritarios estimaron que la reforma era
demasiado timida o que no acertaba en los planteamientos que la sociedad recla-
maba en esos momentos. Los profesionales vinculados a las distintas dreas cientifi-
cas reaccionaron en gran medida en funcién de su actitud ante los cambios pro-
puestos y de la importancia que se otorgaba a su disciplina.

Lecciones de la experiencia

No es facil valorar las decisiones adoptadas en el pasado con los ojos del presente.

Cada momento histérico tiene sus condicionantes y en ellos se producen presiones

y expectativas que orientan determinadas decisiones. Con el paso del tiempo, al

modificarse el contexto inicial, se pone de manifiesto que aquellas soluciones estin

desajustadas. Pero esta constatacién no siempre significa que se ha cometido un
error, sino mas bien que es preciso rectificar porque las condiciones han cambiado.

Si esta nueva decisién, mas acertada ahora, se hubiera adoptado en el pasado tal

vez no hubiera sido la correcta. Sefialada esta precaucién inicial, se pueden obtener

algunas conclusiones relevantes sobre la experiencia espafiola.

1.  Las reformas educativas no son solamente un problema técnico. Suponen una
opcién ideoldgica sobre los objetivos de la educacién y sobre la manera mas
adecuada de conseguir una educacién que tenga mayor calidad y més equidad.
Sin duda todos los esfuerzos por cambiar la educacion tienen esta misma aspi-
racién. Pero ni su concepcién de la educacion es la misma ni las consecuencias
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que producen son iguales. La reforma espafiola no comparte la ideologia libe-
ral que incorpora al funcionamiento del sistema educativo las reglas del mer-
cado y la competencia entre los centros docentes y que ve en la libertad de elec-
cion de los padres el mecanismo fundamental para mejorar la calidad de la
ensefianza. Por el contrario, su opcidn ideoldgica se basa en el apoyo al sis-
tema publico de ensefianza y en el desarrollo de un conjunto de factores que
faciliten el acceso de todos los alumnos a una educacién de calidad: mayor
autonomia de los centros; apoyo a la elaboracion de proyectos diferenciados;
modelos de evaluacién que tengan en cuenta tanto el contexto socioecond-
mico como los procesos educativos y los resultados de los alumnos; sistemas
de informacién que recojan los proyectos y compromisos de los centros y no
la comparacion de los resultados académicos de los alumnos; programas de
educacién conmpensatoria que proporcionen mds recursos y mejores condi-
ciones a aquellos centros que escolarizan alumnos con mas problemas de
aprendizaje.

Las etapas de experimentacion y debate son necesarias cuando los cambios
que se proponen son profundos. La estrategia elegida en la reforma espaiiola
puede considerarse acertada. Un tiempo inicial en el que los objetivos educa-
tivos seleccionados se comprueban en algunos centros y en el que se plantea
un amplio debate sobre los mismos permite sensibilizar al conjunto de la
comunidad educativa y acometer los cambios con mayores garantias de
acierto. Sin embargo, también hay que reconocer que el tiempo dedicado a
esta etapa fue excesivo. La experimentacion y el debate pueden hacerse de
forma casi simultanea, lo que permite llevar a la practica los cambios de forma
mads rapida. Hay que reconocer, no obstante, que este tltimo planteamiento
no fue posible en Espafia. En 1986 y 1987 hubo importantes huelgas y mani-
festaciones de alumnos y de profesores reclamando mejores condiciones en la
ensefianza. No se plantearon contra la reforma educativa, todavia en fase inci-
piente, pero aconsejaron a sus responsables politicos crear un clima de mayor
tranquilidad y acuerdo antes de adoptar las decisiones definitivas y llevarlas a
la practica.

El control del tiempo es una variable fundamental para el éxito de los cam-
bios. Las innovaciones deben realizarse conociendo el tiempo necesario para
su correcta aplicacion e institucionalizacion. Las urgencias politicas, adminis-
trativas o personales, que miden el tiempo con parametros diferentes a los que
derivan de los procesos de cambio en la educacion, conducen normalmente a
cambios superficiales y poco duraderos o, en el peor de los casos, a la irrita-
cién y al desanimo. Las reformas educativas exigen un tiempo suficiente, en
funcién de su ambito y extensién. Pero un tiempo excesivamente dilatado, por
los conflictos existentes, tiende a consolidar las resistencias y hace mas difici-
les los cambios.

Es necesario un didlogo permanente con todos los sectores de la comunidad
educativa. Un didlogo en el que se genere un clima de confianza y de seriedad
en el cumplimiento de los compromisos que finalmente se alcanzan. No quiere
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esto decir que siempre pueden alcanzarse acuerdos o que no habra conflictos.
Lo que se intenta subrayar es que el estilo de la comunicacién favorece o difi-
culta el acuerdo posterior. Las buenas relaciones personales ayudan a encon-
trar soluciones. Por el contrario, una mala relacién, al margen de otras consi-
deraciones ideolégicas o politicas, genera una mayor desconfianza y dificulta
los acuerdos.

Hay que tener en cuenta que la informacién que se da a los interlocutores
sociales y los compromisos a los que se llega con ellos no siempre son conoci-
dos por las personas a las que representan. La negociacién con los represen-
tantes sindicales de los profesores no debe ser obsticulo a que exista al mismo
tiempo una politica de informacién permanente hacia el conjunto del profe-
sorado, especialmente hacia aquellos que tienen una mayor responsabilidad:
inspectores y directores.

Las expectativas de los profesores y sus condiciones laborales y profesionales
deben tenerse permanentemente en cuenta. Las innovaciones futuras han de
contemplar necesariamente no sélo la implicacién que se solicita a los profe-
sores, sino también su valoracién positiva de los cambios propuestos.
Conseguir que la mayoria de los profesores participen activamente es ya una
garantia de éxito. Para llegar a este punto es preciso que los cambios pro-
puestos tengan en cuenta el desarrollo profesional de los profesores, su satis-
faccién en el trabajo que realizan. Una satisfaccién que esta asociada a condi-
ciones laborales, a valoracién social y a incentivos profesionales por el
esfuerzo demandado y realizado. Todo cambio ha de tener en cuenta a los pro-
fesores que se van a sentir implicados en él. Pero una de las reformas mas acu-
ciantes es la que se dirige directamente hacia la modificacién de las condicio-
nes en las que realizan su actividad docente, de tal manera que el trabajo en
equipo, la formacién, la innovacién y la dedicacién sean reconocidas e incen-
tivadas.

Los cambios deben tener en cuenta la situacién de cada centro. Los cambios
educativos han de desarrollarse de forma descentralizada, permitiendo solu-
ciones plurales ante los problemas que se encuentran. Los modelos lineales y
secuenciales del cambio deben dejar paso a modelos mds interactivos y gra-
duales, en los que se adaptan las innovaciones a las caracteristicas especificas
del entorno social y cultural.

Un objetivo importante del cambio educativo es favorecer la transformacién
de la cultura de los centros y su desarrollo organizativo. Las innovaciones
deben orientarse a modificar las creencias, los valores y las relaciones que exis-
ten en los centros docentes. Las innovaciones que tienen voluntad de perdurar
han de impulsar al mismo tiempo la organizacién de los centros. Cambios en
la participacién, en la coordinacién interna, en la funcién del equipo directivo
y en la cultura organizativa de los centros son requisitos imprescindibles para
promover y consolidar las reformas.

La estabilidad del proyecto es una condicién necesaria para garantizar la efi-
cacia y profundidad del cambio. Las modificaciones en los objetivos o en las
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estrategias, sin que existan razones de peso para ello y sin que sean conve-
nientemente explicadas, generan perplejidad y desconcierto y conducen al
desinimo. Uno de los factores positivos mas importantes que ha tenido la
reforma educativa espafiola ha sido que desde 1982 hasta 1996 ha existido un
mismo proyecto. A lo largo de este tiempo, ha habido cinco ministros de edu-
cacién distintos, pero todos ellos han mantenido las lineas bdsicas de la
reforma, con las légicas adaptaciones y los énfasis propios requeridos por
cada etapa o que resultantes de cada estilo personal.

9.  Las expectativas que se generen deben ser ilusionantes pero realistas. Un pro-
yecto de reforma tiene que concitar el apoyo de la mayoria de los sectores de
la sociedad porque consideran que los objetivos que se pretenden son necesa-
rios, que es posible alcanzarlos y que las ventajas compensan los esfuerzos
pedidos. La credibilidad del proyecto y de las personas que inicialmente lo
impulsan son condiciones que influyen en la participacion. Sin embargo, este
dinamismo inicial no debe ocultar los problemas que van a plantearse y el
esfuerzo que va a ser necesario para conseguir los fines previstos.

Estas reflexiones surgen de la experiencia de un ambicioso y dilatado proceso de

cambio educativo. Una reforma cuyo disefio general, objetivos bésicos y estrategias

de cambio pueden considerarse positivos. Se necesita, sin embargo, mds tiempo
para comprobar el alcance de las transformaciones realizadas.

Referencias

Fullan, M.; Miles, M. 1992. Getting reform right: what works and what doesn’t work.
[Lievar adelante la reforma: cémo hacerlo y cémo no hacerlo]. Phi Delta Kappan
(Bloomington, Indiana), vol. 73, n® 10, pags. 745-752.

Marchesi, A. 1992. Educational reform in Spain [La reforma educativa en Espaiia].
International review of education (Instituto de la UNESCO para la Educacién,
Hamburgo), vol. 38, n° 6, pags. 591-607.

Martin Ortega, E. 1996. La reforma espafiola cinco afios después. Perspectivas (UNESCO-
OIE, Ginebra), vol. XXVI, n° 3, pags. 635-655.

Perspectivas, vol. XXVII, n° 4, diciembre 1997




FINLANDIA:

LA REESTRUCTURACION DE LA

EDUCACION SUPERIOR

Olli-Pekka Heinonen

Programa del gobierno actual

En Finlandia siempre se ha considerado que la politica educativa es uno de los
aspectos mas importantes de la politica social del pais. Al comienzo de su mandato,
todos los gobiernos elaboran un programa exponiendo sus principales objetivos y
definiendo los rasgos fundamentales de sus politicas en dmbitos de importancia
nacional. Sobre la base de este documento, los ministros elaboran planes mas deta-
llados y ejecutan las medidas necesarias para conseguir sus objetivos.

En Finlandia hemos gozado tradicionalmente de un consenso politico y social
en cuanto a la orientacién de la politica educativa. Esto se refleja en la realidad del
gobierno actual, que (a pesar de estar constituido por cinco partidos, desde la
izquierda tradicional hasta los conservadores y, el primero en Europa, el Partido
Verde o Ecologista) no ha tenido que enfrentarse a conflictos politicos graves para
llevar a cabo su estrategia educativa.

Segiin el programa de este gobierno, su politica educativa se basa en la nece-
sidad de aumentar el nivel educativo del conjunto de la poblacién y aplicar el prin-
cipio de aprendizaje para toda la vida. Ademas, garantiza a todos los jovenes el
derecho a un ciclo integral de nueve cursos, seguido de la escuela secundaria supe-
rior (tres afios) o la formacién profesional.

Version original: inglés

Olli-Pekka Heinoben (Finlandia)

Ministro de educacién y miembro del Parlamento de Finlandia. Licenciado en derecho por
la Universidad de Helsinki. Ha sido profesor, asesor especial del Ministro de Educacién y
Presidente del Consejo Nérdico de Ministros. En sus numerosos articulos y discursos pro-
nunciados en Finlandia y en el extranjero, ha puesto de relieve el papel de la cultura finlan-
desa, la nocién de sociedad de la informacién, la cooperacién internacional y los intercam-
bios en la educacién.
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La sociedad finlandesa se vio sacudida por una profunda recesién sin prece-
dentes a comienzos de los afios noventa, algo que inevitablemente marcé el debate
sobre la educacién y la prioridad que se asignaba a los objetivos. Una de las conse-
cuencias graves de la recesion es el desempleo. Este se debe en parte a las fluctua-
ciones en la economia global, pero fundamentalmente a la monovalencia que carac-
teriza a la estructura econémica de Finlandia y a otros problemas estructurales.

Para reducir el desempleo y promover una recuperacion significativa de la
estructura industrial y econémica de Finlandia, el gobierno estd decidido a poten-
ciar la calidad de la educacidn y su relevancia en el lugar de trabajo. Como parte de
esta iniciativa, se ha lanzado un proceso de evaluacion sistemdtica y se ha aligerado
la maquinaria normativa que controla la educacién. También se han introducido
varias medidas educativas a corto plazo con el fin de reducir el desempleo. De
cuando en cuando, éstas son blanco de las criticas, puesto que las instituciones edu-
cativas (incluyendo las universidades) consideran que los programas a gran escala
ponen en peligro el desarrollo sostenido de la educacién y dejan a las instituciones
al arbitrio de los ciclos econémicos de corta duracion.

Como parte de la politica de ingresos, el gobierno ha diseiado un modelo de
seguro de educacion que permite a los desempleados acceder a una educacién com-
plementaria o permanente en mejores condiciones econémicas que las actualmente
disponibles. El principal objetivo de esta medida es reducir el desempleo, pero tam-
bién implantar el principio del aprendizaje para toda la vida, que serd eventual-
mente ampliado para cubrir también a los que tienen un empleo.

El gobierno considera que es importante destinar un mayor esfuerzo a la cons-
truccién de una red de escuelas politécnicas que responda a las demandas de los
lugares de trabajo, asi como promover un sistema nacional de innovacién bien
equilibrado. En este sentido, es muy importante contar con el compromiso decidido
del programa de gobierno para garantizar la financiacién de las universidades.

Otro de los objetivos principales resefiados en el programa es el desarrollo de
una sociedad de la informacién y el conocimiento que preserve el debido respeto a
los factores humanos y sociales. Si bien este objetivo es naturalmente relevante en
todos los ambitos de la politica social, pone de relieve la importancia de la educa-
cién y la ciencia. Relacionada parcialmente con esta medida, destaca la iniciativa
del gobierno para mejorar el nivel de las matemdticas y las ciencias naturales,
garantizando asi que Finlandia no quede rezagada en el plano internacional.

Finlandia esta invirtiendo bastante mas en educacién que otros paises de la
Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) y el gobierno no
tiene intencién de reducir esta inversién. Sin embargo, su programa contempla una
racionalizacién de la red de las instituciones educativas con el fin de hacer de la edu-
cacién un instrumento mas eficaz, tanto en términos econémicos como académicos.

El plan de desarrollo para la educacién superior
y la investigacion universitaria 1995-2000

Como he sefialado mds arriba, existe un consenso en Finlandia sobre la orientacion
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basica en materia educativa. La educacion es un tema que interesa a todos los res-
ponsables de la toma de decisiones, cualesquiera que sean sus filiaciones partida-
rias. Como sugieren las referencias hechas mas arriba al programa de educacién del
gobierno actual, las estrategias no estin definidas en detalle cuando el gobierno
asume sus funciones. Esto no sucede hasta que se da a conocer el Plan de Desarrollo
para la Educacién Superior y la Investigacién Universitaria, un acontecimiento que
se repite cada cuatro afios.

El Plan de Desarrollo es disefiado por el Ministerio de Educacién y aprobado
por el gobierno en sesién plenaria. La planificacién no se desarrolla a puertas cerra-
das y esta abierta a la contribucién de diversos grupos de interés, como los partidos
politicos, las organizaciones de profesores y alumnos y los sindicatos. Volveré a
abordar mas detalladamente esta etapa de planificacién en el contexto del debate
publico sobre la politica educativa.

Los objetivos del actual plan de desarrollo abarcan tres areas: el contenido de
la educacién, las estructuras educativas y la financiacion. Se adjunta al plan una deci-
sién sobre como se deberia concebir la educacion durante el periodo en cuestion.

El plan pone de relieve el papel decisivo desempefiado por la educacion y la
investigacién en la estrategia de Finlandia para promover la calidad de vida, la
diversidad cultural, el desarrollo sostenible y la creacién de riqueza. Los principa-
les objetivos son: alcanzar un alto nivel educativo, igualdad de acceso para todos y
el respeto al principio del aprendizaje para toda la vida.

En términos del contenido de la educacién, el plan destaca la importancia de
fortalecer los vinculos entre la educacién y el lugar de trabajo, con el fin de cons-
truir un sistema donde la educacién y el empleo alternen en la vida de las personas.
Se ha asignado de manera mas clara a las instituciones educativas la responsabili-
dad de garantizar a los alumnos un empleo cuando acaben los estudios o su ciclo
de formacion.

La internacionalizacién de la educacién se ha convertido en la piedra de toque
de la politica educativa de Finlandia desde los afios ochenta. Actualmente, la nece-
sidad es mas grande que nunca. El internacionalismo en ripida expansion de la
sociedad finlandesa requiere mayores conocimientos en el terreno de la comunica-
cién intercultural y las competencias profesionales. Tenemos que enfrentarnos al
hecho de que un gran nimero de personas en el mercado interno de Europa com-
piten actualmente por los mismos trabajos que nuestros jovenes y que aquellos que
ya poseen un empleo. La politica educativa de Finlandia debe ser tal que nuestra
educacién sea competitiva en un mercado cada vez mis agresivo, y sea capaz de res-
ponder a los desafios planteados por la globalizacién de la economia.

Lo limitado del niimero de hablantes de nuestra lengua pone de relieve la nece-
sidad de que los finlandeses estudien lenguas extranjeras y conozcan otras culturas.
Actualmente, los alumnos de las escuelas secundarias de Finlandia aprenden mas
lenguas extranjeras que los estudiantes de cualquier pais de la Unién Europea. En
términos comparativos puede que la situacion sea buena, pero ain necesitamos
ampliar el espectro de nuestro programa de lenguas y mejorar la calidad de la ense-
fianza. El Plan de Desarrollo ha tomado en cuenta esta necesidad. El Ministerio de
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Educacién ha disefiado un programa de lenguas detallado y se ha reservado una
partida presupuestaria especial para su implantacién.

En relacién a la emergente sociedad de la informacién y del conocimiento
mencionadas mds arriba, el Plan de Desarrollo destaca la importancia de la igual-
dad de oportunidades. Todos los ciudadanos deben recibir las competencias basi-
cas para utilizar y entender las tecnologias de la informacién y la comunicacién
como un instrumento para el aprendizaje, la investigacion, el trabajo y el tiempo de
ocio. Se otorga una atencién especial a la igualdad entre hombres y mujeres. El
Ministerio ha elaborado una estrategia de informacién nacional para la educacién
y la investigacion que, a pesar de la recesién, ha atraido un flujo considerable de
recursos extraordinarios.

Se debe impulsar la financiacién de la educacién para estimular los rendi-
mientos, dado que el objetivo es asignar una determinada proporcién de los fondos
publicos a todos los niveles sobre la base del rendimiento. La evaluacién del rendi-
miento ha originado una ardua polémica debido a la dificultad de establecer indi-
cadores relativamente justos y consensuales. Hasta el dia de hoy, el mayor éxito en
este campo ha sido el del sector universitario, aunque incluso alli sélo se asigna un
3% del presupuesto sobre la base del rendimiento.

Nuestro objetivo en la financiacion basica de la educacion es apoyarnos cada
vez mas en un sistema de financiacion basado en costos unitarios. De esta manera,
el presupuesto para las instituciones educativas sera mas transparente y realista.

El Plan de Desarrollo también toma en cuenta la decisién de dimensionar la
educacién, con lo cual se pretende impartir educacién superior al 60-65% de la
cohorte. La intencion es que dos terceras partes del contingente sea asumido por las
escuelas publicas (también conocidas como instituciones AMK) y una tercera parte
por las universidades. Los investigadores universitarios y los empresarios han
expresado sus reservas acerca del objetivo, tachindolo de demasiado ambicioso y
caro. Este tema estd estrechamente relacionado con la reforma politécnica, que
abordaremos mads abajo.

La necesidad de la educacion para adultos tiene un lugar destacado en el pano-
rama de la educacién. Se reservaria aproximadamente una cuarta parte de las licen-
ciaturas y de las cualificaciones profesionales a los alumnos adultos. Existe una
urgente necesidad de mejorar el nivel de la educacion de adultos en Finlandia,
puesto que hay una gran brecha educativa entre los jovenes y la generacién ante-
rior. En estos dias de desempleo masivo, las perspectivas de empleo para las perso-
nas de edad mediana que s6lo poseen educacion basica son especialmente sombrias.
Consideramos que la educacién para adultos es un arma eficaz en la batalla contra
la exclusién social, que suele ser el destino de los desempleados de larga duracién.

En los parrafos anteriores he mencionado algunos puntos clave de mi politica
educativa. Unos estan relacionados con el contenido de la educacion, pero otros se
refieren a los dos principales ambitos de la reforma educativa. A la luz de esta
iltima, analizaremos mds detalladamente la trayectoria que hemos disefiado para
la educacién en Finlandia.

Uno de los principales ambitos de la reforma es el sistema de gobierno y la
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educacion profesional. En conjunto, tienen implicaciones para todo nuestro sistema
educativo. El punto de partida bésico y la fuerza motriz de muchas reformas indi-
viduales son la rapidez y la determinacién con que se ha modificado el sistema de
gobierno y se ha consolidado la autoridad de las instituciones individuales. La
reforma politécnica, por su parte, ha creado una necesidad de reconsiderar la ense-
fianza profesional y ha conducido a un cambio en el conjunto del sistema de la edu-
cacién superior en este pais.

La reforma del sistema de gobierno

En Finlandia, como en otros paises de la OCDE, durante los ultimos diez afios
hemos sido testigos de un gran esfuerzo para mejorar la eficacia del gobierno y del
potencial operativo de la administracion publica. El objetivo basico de las reformas
introducidas en todos los sectores del gobierno ha consistido en reemplazar el anti-
guo sistema centralizado por otro que ponga de relieve los resultados y el servicio.
Esto ha significado modificar estatutos y normas y un estricto control presupuesta-
rio con acuerdos sobre los objetivos y los recursos necesarios para alcanzarlos.

Los cambios en el sistema de gobierno han destacado, por un lado, el papel
del gobierno y del Ministerio de Educacién en la definicién de las prioridades y
objetivos y, por otro, la responsabilidad que una mayor libertad de accién da a las
unidades individuales para producir resultados.

Aungque influye en todos los niveles de la educacion, la reforma del sistema de
gobierno ha tenido en cuenta los antecedentes y necesidades de los distintos niveles
y de las instituciones educativas. El Ministerio de Educacién celebra negociaciones
anuales con las escuelas politécnicas y las universidades para revisar los objetivos y
resultados. No existe una practica semejante para los colegios o las instituciones de
formacién profesional, donde el gobierno ejerce el control mediante el suministro
de informacién y un uso mas generalizado de las medidas legislativas canalizadas a
través del Ministerio de Educacion y la Junta Nacional de Educacién.

El objetivo del Plan de Desarrollo para la investigacion en la educacion supe-
rior y las universidades consiste en revisar toda la legislacién sobre educacion en el
curso de 1997-1998. Este objetivo refleja el enorme cambio que ha tenido lugar en
la relacién entre el conjunto del sector educativo y la direccidn en los ultimos afios.

La reforma legislativa requiere que definamos ain mds nuestra estrategia.
Actualmente tenemos una legislacién amplia pero no coordinada. Estd basada en
las formas de la institucién educativa, no en objetivos educativos, y la mayoria de
sus disposiciones se refieren a la administracion, a la estructura del personal y a
otros asuntos de organizaciéon. La reforma intenta recortar dristicamente el
naumero de disposiciones y, a la vez, potenciar su relevancia, mientras se amplia de
manera sustancial la autoridad de quienes organizan la educacién. La reforma tam-
bién destaca los objetivos de la educacién, la evaluacion de la calidad y la coopera-
cién entre instituciones educativas.

Mientras escribo este articulo (mayo de 1997), el gobierno ha sometido un con-
junto de medidas legislativas para las universidades al Parlamento, pero el trabajo
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preparatorio sobre otras formas de educacion ya ha empezado. El conjunto de refor-
mas universitarias ya ha suscitado un apasionado debate. La preparacién de la
reforma estuvo primero a cargo de un comité de funcionarios y luego de un comité
parlamentario, cuyas conclusiones fueron comentadas en declaraciones por escrito
sometidas por casi doscientos organismos. Podemos pensar que el debate sera igual-
mente vivo en el Parlamento, dado que el interés por los temas de la educacién, sobre
todo con aquellos no relacionados con la educacién superior, es considerable.

El tema que mds pasion ha despertado es la educacién preescolar (la asisten-
cia escolar en Finlandia no es obligatoria hasta los siete afios, y el 60% de la cohorte
asiste a las instituciones de nivel preescolar). Las cualificaciones de los profesores
serd sin duda otro de los temas de debate politico y publico.

No se puede negar que el control de la educacién en Finlandia estaba suma-
mente centralizado. Todos los colegios seguian el mismo programa, tenian el
mismo nimero de horas de clase y sus libros de texto eran aprobados por un orga-
nismo central. Lo mismo ocurria con la ensefianza profesional y, en algunos senti-
dos (presupuestos y rigor de las normas) también con la educacién superior.

La introduccién de los principios de gestion por resultados en el sector de la
educacion ha originado grandes cambios tanto en la administracién como a nivel
de los colegios. Se han eliminado las administraciones cuyas funciones se solapa-
ban, y gran parte de la autoridad ha sido delegada en los propios actores, es decir,
los colegios, los profesores y los alumnos.

Actualmente, la Junta Nacional de Educacion sélo establece el programa nuclear
de los colegios. Esto garantiza que al menos los objetivos bésicos de la educacién sean
los mismos en todo el pais. A partir de ahi, incumbe a los propios colegios decidir como
logran sus objetivos, como establecen prioridades en las asignaturas, etc.

El desarrollo de la ensefianza profesional ha seguido el mismo camino. El obje-
tivo ha consistido en desmantelar el aparatoso sistema de regulacién y planificacién
para permitir a las instituciones educativas responder a las exigencias de los luga-
res de trabajo mas facilmente y orientar las asignaturas de acuerdo a las necesida-
des. El cambio mas importante en la ensefianza profesional en los afios noventa ha
sido la creacion de un sistema politico que utiliza estructuras ya existentes. Volveré
a abordar mds abajo el tema de la creacion de las escuelas politécnicas.

Aunque las universidades de Finlandia han gozado de un relativo grado de auto-
nomia en la ensefianza y la investigacion, se han visto limitadas por las restricciones
presupuestarias y por disposiciones estatutarias hasta finales de los afios ochenta.

Ya que el campo en el que la gestion por resultados ha realizado mayores pro-
gresos es el de las universidades, las abordaré como un ejemplo prictico de cémo
hemos aplicado el principio en Finlandia hasta ahora.

La aplicacion de la gestion por resultados
en las universidades de Finlandia

Los tltimos afios del decenio de 1990 fueron una edad dorada para las universida-
des en este pais. Se aprobé la Ley de Desarrollo de la Educacién Superior que les
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garantizaba abundantes recursos. En septiembre de 1986, el Gobierno decidié que
se deberia aumentar la financiacién de las universidades en al menos un 15% anual
para garantizar el funcionamiento eficaz y eficiente de las universidades. Destacaba
en esta ley la necesidad de mejorar los requisitos para una gestion orientada hacia
los objetivos y les daba una mayor flexibilidad en el uso de su propia financiaciéon
y para definir el volumen de trabajo de los profesores. Al mismo tiempo, se subray6
la necesidad de un rendimiento eficaz. Esta decision también concedia importancia
a otro de los elementos clave del enfoque de la gestiéon por resultados, la evaluacién
y los informes sobre los resultados.

Se habia dado el primer paso para adoptar los principios de la gestién por
resultados en las universidades de Finlandia.

Las primeras negociaciones de balance de objetivos y resultados entre el
Ministerio de Educacién y las universidades se celebraron en 1988, y por primera
vez una pequefia parte del presupuesto de la universidad fue asignado sobre la base
del rendimiento. En negociaciones posteriores, ambas partes firmaron un acuerdo
donde se recogian los principales objetivos y recursos de cada universidad.

A finales de los afios ochenta y comienzos de los noventa, la gestion por resul-
tados no provocé demasiadas criticas en Finlandia. Sin embargo, la recesion cam-
bi6 ese panorama, porque en 1993-1994 los gastos de funcionamiento de las uni-
versidades tuvieron que ser recortados en casi un 16%. La mayoria de las
universidades consideraron que la mayor autonomia de que gozaban con el modelo
de gestién por resultados fomentado por el Ministerio de Educacion equivalia a
poco mas que la libertad de hacer mas cosas con menos recursos. Conviene desta-
car aqui las opiniones divergentes de varias universidades con respecto al impacto
de la gestién por resultados.

El cambio en las relaciones entre las universidades y el Ministerio de
Educacién que provocé la introduccion de la gestiéon por resultados ha puesto de
relieve la necesidad de actualizar el funcionamiento interno de las universidades. La
gestion por resultados requiere una direccion interna més sélida de lo que suele ser
habitual en la universidad. Hasta ahora, el poder ha estado en manos de aparato-
sas redes de cardcter colegiado, lo cual se presta poco a la construccién de un marco
para la toma de decisiones.

Como organizacidn, una universidad no se parece a ninguna otra. No es una
entidad capaz de hablar piblicamente con una sola voz o presentar al Ministerio
objetivos operativos sistematicos. Al contrario, la universidad es una comunidad
flexible de muchas disciplinas cuyos objetivos se definen a partir de los objetivos de
los diferentes sectores de la comunidad cientifica internacional, no por las perspec-
tivas nacionales del Ministerio de Educacion o por las expectativas que la gestién
universitaria tiene del perfil de la universidad.

Por lo tanto, no deberia sorprender que en un momento de reflujo la gestién
universitaria no haya gozado de facilidades para fijar prioridades o para introducir
los cambios estructurales necesarios. En parte, debemos reconocerlo, la razén de las
dificultades es que los responsables {rectores y decanos) no han tenido todos los ins-
trumentos de gestién en su poder.
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Sin embargo, muchas universidades han acogido la oportunidad que les ha
dado la gestion por resultados para definir estrategias claras, buscar sus propios
recursos y definir su propio perfil.

La gestion interna de una universidad es sumamente dificil y el sentimiento
general es que la gestién y lo académico son incompatibles. En Finlandia hay bas-
tantes facultades donde los miembros del equipo docente se ven obligados a tur-
narse en las labores de administracion. Es evidente que la gestién por resultados,
con su énfasis en una direccidn sélida y perspicaz, se enfrentara a problemas en este
tipo de situacion.

Las ideas de la gestién por resultados del Ministerio de Educacién han reci-
bido criticas de varias instancias. Muchos investigadores y otros universitarios que
han participado en el debate acusan al Ministerio de definir objetivos que privile-
gian la cantidad a expensas de la calidad. Su postura se apoya en el hecho de que el
Ministerio y las universidades han fijado un objetivo para un determinado niimero
de titulos (licenciatura y doctorados), y que sobre la base de ese objetivo se calcula
una gran proporcién del presupuesto de una universidad (90% en el afio 2003). En
afios anteriores, se otorgaba un presupuesto a las universidades sobre la base de su
rendimiento, que se media por el niimero de licenciaturas y doctorados impartidos.

Sin embargo, el Ministerio de Educacién ha sefialado que el modelo de coste
unitario sélo es una manera de garantizar que todas las universidades reciban una
parte justa de los fondos gubernamentales. Hemos destacado el sentido de los obje-
tivos v la eficacia en el desarrollo del modelo. Sin olvidar su papel en la ensefianza,
incluso las universidades deben ser capaces de producir licenciados en condiciones
de desempeiiar un papel atil en la sociedad.

Hemos respondido a la necesidad de calidad desarrollando indicadores de ren-
dimientos que la recompensan de manera expresa. Cémo se mantiene la calidad es
un asunto que compete principalmente a las universidades, y para apoyarlas hemos
creado el Consejo de Evaluacion de la Educacién Superior.

El Ministerio de Educacién no se ha mostrado indiferente a las criticas expre-
sadas por la universidad. Al contrario, hemos dejado claro que el modelo de coste
unitario y todo el sistema de gestion por resultados serd analizado y revisado, si es
necesario, en conjunto con las universidades.

En el marco de la gestién por resultados, el Ministerio de Educacion ha inten-
tado elaborar un proceso preparatorio lo mas transparente posible. Por ejemplo, los
objetivos comunes basados en el Plan de Desarrollo (obligatorios para las universi-
dades y el Ministerio) se determinan en negociaciones con las direcciones de la
administracién universitaria. Estas elaboran luego el marco para presentar los obje-
tivos clave al gobierno cuando éste someta su presupuesto anual al Parlamento. Las
opiniones de las universidades ya han sido tomadas en consideracién en los traba-
jos preparatorios del Plan de Desarrollo.

La parte del acuerdo segiin los resultados de los objetivos que se refiere a la
financiacién de los proyectos de cada una de las universidades se negocia de nuevo
entre el Ministerio y las universidades cada afio. La financiacion de proyectos, que
equivale a no mas del 5% del presupuesto de las universidades, estd destinada a
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innovaciones de importancia nacional. Cada universidad puede someter sus propias
propuestas a las negociaciones. |

La complejidad del debate se refleja en el hecho de que el Ministerio de Educacién
preparé el modelo tan criticado de coste unitario en un grupo de trabajo que com-
prendia a representantes de las universidades y del Ministerio. La critica no apunta al
principio del coste unitario como tal, sino a su aplicacién, puesto que en algunos sen-
tidos altera la relacién mutua entre universidades en el nivel de la financiacion.

Aunque en nuestra nueva filosofia de direccién hemos destacado la importan-
cia del didlogo, he observado que una gran cantidad de retroalimentacién que reci-
bimos de las universidades es problematica, incluso en ciertos momentos frustrante,
cuando intentamos asumir las criticas que nos dirigen. Si bien éstas destacan el
papel del Ministerio como elaborador de politicas nacionales, también apoyan los
argumentos de quienes sostienen que el ministro no presta atencion a las criticas.

El informe de la OCDE de 1994 sobre la politica de educacion superior en
Finlandia fue especialmente valioso para nosotros, puesto que obligé a los respon-
sables de la politica educativa a comprometerse en un nivel de debate y de auto-
evaluacién que, de otra manera, no habria sido posible. Los analistas sefialaron que
el principio de la gestion por resultados ha sido bien aplicado en la formulacién de
la politica universitaria en Finlandia, y que habia sido posible establecer un dialogo
entre el Ministerio y las universidades. Ademds, consideraba que los objetivos
mutuamente acordados daban a las universidades suficiente margen de maniobra.

Sin embargo, sefialaban que se debia definir el papel del Ministerio de
Educacién como parte en el proceso de gestién por resultados. Yo compartia esta
opinién y, desde entonces, el Ministerio ha hecho todos los esfuerzos para concen-
trarse en la direccion estratégica, dejando a las universidades la libertad para cum-
plir con sus objetivos de la manera que les parezca mas apropiada.

El cambio al modelo de gestién por resultados no sélo ha suscitado criticas de
los investigadores, sino también de los sindicatos, que en Finlandia gozan de un
poder considerable. Un buen ejemplo es el experimento relativo al volumen de tra-
bajo de los profesores universitarios que se ha introducido en algunas universida-
des. El objetivo del experimento consiste en establecer un afio laboral maximo de
mil seiscientas horas por profesor, permitiendo a cada docente negociar con la uni-
versidad la distribucién de esas horas. Debido a la enorme resistencia del sindicato
de profesores, el experimento no se ha ampliado como hubiesen deseado el
Ministerio y los administradores universitarios.

La velocidad a la que se han eliminado los controles significa que las univer-
sidades atin no tienen claro cuil es el estatuto legal y la validez de los objetivos, los
indicadores y los acuerdos. En mi opinién, tampoco han aceptado plenamente las
nuevas practicas. El desmantelamiento de los controles internos en la financiacién
y en la contratacién de personal no sé6lo ha aumentado la autonomia de las univer-
sidades, sino también su responsabilidad por sus propias acciones. Hay una opinion
generalizada de que la gestion por resultados ha aumentado el volumen de la admi-
nistracién en todos los niveles. Ahora se espera que la administracién central de una
universidad posea un enfoque mas adecuado de los temas complejos. Es posible que
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esto se considere una disminucién de la participacién académica en la gestion uni-
versitaria.

Sin embargo, el Ministerio de Educacién también ha recibido un valioso
apoyo de la universidad en su reforma del sistema de gobierno, y existe el consenso
de que no se deberia volver al estricto control gubernamental. Por lo tanto, conti-
nuaremos perfeccionando el sistema, en un espiritu de apertura, con las universi-
dades, e intentando encontrar el procedimiento mas apropiado.

La creacion de las escuelas politécnicas - per
ardua ad astra

La otra gran reforma educativa actualmente en curso es la de la ensefianza profe-
sional y el sistema de escuelas politécnicas de reciente creacién.

Las primeras escuelas politécnicas fueron creadas a titulo experimental en
1991 con el objetivo de elevar el nivel de la educacion superior profesional, conse-
guir que la formacién y las cualificaciones de Finlandia fueran internacionalmente
mads competitivas y pudiesen responder a las demandas de nuevas competencias,
potenciar el interés de la ensefianza profesional y aumentar la eficacia del sistema
de ensefianza profesional. Esta reforma nos da una vision interesante de las refor-
mas educativas en Finlandia, puesto que ha sido ejecutada de una manera nunca
aplicada en este pais. Las reformas anteriores siempre estaban ya preparadas hasta
el Gltimo detalle antes de que entraran en vigor. La reforma de la ensefianza profe-
sional fue impulsada sobre la base de orientaciones planteadas por el Gobierno y se
encomendo la responsabilidad de elevar los cursos y los niveles de la educacién no
universitaria y universitaria a las instituciones que participaban en el experimento.

Se trata de crear una red nacional de unas treinta escuelas politécnicas bien
equilibradas en cuanto a distribucién regional y de orientaciones. Hacia septiembre
de 1997, Finlandia tendra 20 escuelas politécnicas permanentes y 9 provisionales.
Si el proceso se desarrolla segin las previsiones, hacia 1999 el nivel de las universi-
dades y la ensefianza profesional superior estara en condiciones de satisfacer los cri-
terios de calidad definidos por la ley.

La reforma de las escuelas politécnicas ha significado una reorganizacién total
de otras formas de ensefianza profesional. El nivel universitario de la postsecunda-
ria estd desapareciendo progresivamente, puesto que en parte toman el relevo las
escuelas politécnicas, y otra parte se destina a reforzar la ensefianza profesional des-
pués del ciclo escolar integral. Se ha realizado un esfuerzo considerable para
ampliar el nivel posterior al ciclo integral, puesto que todos los cursos deben cons-
tituirse en programas de tres afios, lo que incluirfa un periodo de formacién en el
trabajo de al menos seis meses de duracion. Por otra parte, la formacioén por apren-
dizaje, de la que hay muy pocos ejemplos en Finlandia hasta la actualidad, aumen-
tara de forma sustancial hacia el afio 2000.

La tltima gran reforma de la ensefianza profesional en Finlandia data de los
afios setenta, pero ya a comienzos de los ochenta se ofan voces que expresaban la
necesidad de reformar el nivel universitario profesional que seguia al ciclo integral.
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En el informe de 1982 de la OCDE sobre la politica educativa de Finlandia los ana-
listas proponian que este nivel deberia situarse en paralelo a la educacién superior.
Sin embargo, en ese punto no se logré la unanimidad acerca de lo que implica la
reforma. Los ripidos cambios que siguieron en la situacién del empleo, ademas de
las nuevas y més exigentes demandas hechas a las capacidades profesionales y el
ritmo imprevisible de la internacionalizacién provocaron las condiciones para que
el tema fuera reconsiderado al final del decenio.

Como hemos dicho, el conjunto de la reforma de las politécnicas se ha llevado
a cabo de manera completamente diferente segtin los criterios de Finlandia, lo que
se refleja en los cambios que se han producido en el Gobierno. Este sélo ha pro-
porcionado las orientaciones estratégicas y los instrumentos para la reforma,
dejando la aplicacién prictica en manos de instituciones individuales.

El experimento comenzé en 1991, cuando empezaba a notarse la recesién en
Finlandia. La idea recibi6 criticas por parte de muchas instancias, por decirlo de
una manera suave. El sector universitario protesté y no dejé de manifestar su
desaprobacién. Los partidos politicos tenian opiniones divergentes acerca de la
necesidad de la reforma. Tampoco el sector industrial estaba convencido de que
Finlandia necesitara tantos licenciados. Se oyeron numerosas voces advirtiendo de
los peligros del sesgo académico de la reforma.

Aun asi, como era innegable que la ensefianza profesional tenia que ser rees-
tructurada, aunque no fuera mas que por la inercia interna del sistema, se decidié
comenzar a activar los mecanismos de la reforma. El Parlamento se declaré a favor
de que la reforma se introdujera mediante un proceso de experimentos.

El informe de la OCDE de 1994 sobre la Politica de Educacién Superior de
Finlandia abordaba la reforma politica detalladamente. Los analistas observaron la
falta de consenso en torno a la reforma, pero opinaban que deberia llevarse ade-
lante y presionaron para que se elaborara una legislacién que creara un sistema per-
manente. Ellos también pensaban que el mejor método de accién eran los experi-
mentos y, ademds, se requeria un programa especial para apoyar la reforma,
aumentar el nivel de los equipos docentes, mejorar la calidad de las bibliotecas y de
los servicios de informacién y apoyar los esfuerzos de internacionalizacién.

Uno de los temas mas debatidos a partir del informe de la OCDE era nuestro
objetivo de ofrecer educacion superior al 60-65% de la cohorte. La mayoria de los
criticos de este objetivo se oponian o tenian dudas acerca de la reforma politica
como un todo. La principal preocupacion de las universidades era el dinero, ya que
temian que la reforma consumiera una parte de los fondos cada vez mis escasos que
se les habia asignado. Sin embargo, como nos hemos mostrado capaces de intro-
ducir la reforma apoyandonos en gran parte en las estructuras existentes y en los
recursos de la ensefianza profesional, las universidades han mitigado su resistencia.

El Ministerio de Educacién ha tenido dificultades para destacar los perfiles y
resultados distintos de los dos sectores de la educacién superior. La investigacion
cientifica basica, por ejemplo, se desarrolla inicamente en las universidades. No se
financiara la investigacién basica a las escuelas politécnicas. El Ministerio ha tenido
que definir los limites entre el papel de las universidades y el de las escuelas poli-
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técnicas cuidadosamente, y al parecer con bastante éxito puesto que incluso el sec-
tor universitario tradicional ha comenzado a comprobar las ventajas de cooperar
con las escuelas politécnicas y ha dejado de ver en esta nueva institucién un rival
desagradable y sospechoso.

Los docentes, y también parte del equipo del propio Ministerio, expresaron
dudas acerca de la calidad del nuevo sistema. No estaban convencidos de que se
pudiera mejorar tanto los establecimientos de ensefianza profesional existentes
como para que pudiésemos hablar de un sector nuevo de la educacién superior
comparable con las universidades.

No podiamos permitir que hubiera dudas acerca del nuevo sistema, de modo
que hemos intentado destacar la calidad a través de evaluaciones y medidas legis-
lativas reguladoras. El Consejo de Evaluacién de la Educacion Superior publica un
informe sobre todas las escuelas politécnicas que postulan a una licencia provisio-
nal o permanente para operar. S6lo después de ese informe el gobierno considerari
si otorga o no la licencia. En el Consejo participan expertos en evaluacion educa-
tiva de la educacién superior y universitaria.

Las sindicatos de docentes también expresaron sus reservas acerca de la
reforma, aunque los profesores reconocian que les brindaria una oportunidad para
mejorar su rendimiento profesional. Cuando comprendieron que la legislacion de
las escuelas politécnicas garantizaba el estatuto de los equipos docentes actuales y
que se contemplaba la ampliacién de la educacién permanente, su resistencia cesé.

Ha resultado interesante observar el cambio en la actitud general hacia las
reformas durante los dltimos dos afios. El informe entregado por las autoridades
educativas de Finlandia a la OCDE en 1996 sobre las medidas adoptadas a la luz
de las recomendaciones recogidas en el informe de 1994, demuestran que el pais se
manifestaba casi undnimemente favorable a las escuelas politécnicas.

Una de las razones de este cambio, aparte de las que ya hemos mencionado,
es la facilidad con la que los licenciados de las escuelas politécnicas han encontrado
un empleo, a pesar de la alta tasa de desempleo.

Actualmente, las escuelas politécnicas parecen estar comprometidas en un
futuro que forma parte del sector de educacion superior no universitaria. No se
observa el gran peligro anunciado de sesgo académico. Por otro lado, es un gesto de
realismo politico reconocer las presiones que se pueden ejercer en una regién para
tener un tipo tradicional de universidad. No todos los “formadores de opiniéon” regio-
nales y locales han entendido plenamente el valor competitivo que tiene una escuela
politécnica bien administrada y de alto nivel como alternativa a la universidad.

En un pais con una poblacién tan escasa como el nuestro, los puntos de vista
adoptados por los medios de sus comunicacion ejercen una influencia considerable.
El interés por los temas educativos que manifiestan los medios de comunicacién en
general (y especialmente el diario mds importante del pais) ha tenido un valor ines-
timable para los colaboradores de la politica educativa. Los periédicos han ofrecido
un foro al publico, a pesar de que con demasiada frecuencia éste es utilizado para
exponer opiniones sobre detalles de interés secundario para las personas. Para esti-
mular un debate abierto, el Ministerio de Educacién celebra reuniones regulares
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con la prensa para que el ministro y los periodistas puedan discutir acerca de temas
educativos.

;Podriamos conducir mejor el proceso?

La transparencia es una caracteristica de los gobiernos de los paises nérdicos. Todos
los documentos son publicos, salvo si se especifica lo contrario. Parece pues natural
que se preste una importancia considerable a la transparencia de los procesos pre-
paratorios. Asi, el Plan de Desarrollo para la Educacién Superior y la Investigacion
Universitaria se elabora con la participacién de los miembros de aquel sector. Esto
nos obliga a buscar nuevos modos de comunicacién, puesto que las iniciativas
emprendidas sobre la base de una declaracién convencional no pueden abordar
todos los temas que deben ser analizados en una etapa temprana del proceso.

Ahora que los objetivos han llegado a definir la asignacion de financiaciéon en
mayor medida que antes, la transparencia y el alcance de los trabajos preparatorios
son mds importantes que nunca. No es ficil establecer un didlogo verdadero, por-
que no todas las partes sienten que se encuentran en un pie de igualdad con el
Ministerio en las negociaciones. Por esta razon, es importante que las partes pue-
dan expresarse lo mis pronto posible.

Una de las cosas que he echado de menos a menudo es la falta de oportunida-
des para entablar un verdadero didlogo con los investigadores. Hay muchas razo-
nes para esto, entre ellas la diferencia de lenguaje entre investigadores y gobierno y,
en cierta medida, sus diferentes necesidades y intereses. Sin embargo, estoy con-
vencido de que podriamos hacer un mejor uso de los investigadores en el disefio de
las lineas rectoras de la politica educativa. Aun asi, no se puede formular una poli-
tica Gnicamente a partir de sus propuestas, o de las propuestas de otros profesio-
nales del sector. Las prioridades nacionales, los recursos disponibles y las presiones
locales también desempefian un papel decisivo. Una poderosa y nueva fuerza que
debe ser considerada es el internacionalismo, que establece ciertos limites en el
espectro de accién de las politicas educativas nacionales. Gracias a los contactos
mas estrechos entre politicos y administradores en diferentes paises, nuestros res-
ponsables de politicas tienen acceso a informes y a informacion sobre soluciones a
sistemas educativos en otros lugares. Esta interaccion es sumamente valiosa y su
importancia nunca sera suficientemente sefialada. En el mundo moderno, rara vez
nos encontramos con un problema que alguien no haya intentado solucionar de una
u otra manera en otro lugar. Atin somos incapaces de hacer el mejor uso posible de
los esfuerzos realizados en otros paises, pero hemos recorrido un largo camino.

Por mi parte, desearia que los investigadores en diferentes campos desempe-
fiaran un papel mas activo en las politicas de reformas y en el trabajo de desarrollo
practico. En mi experiencia, he observado que sélo reaccionan a las reformas que
el gobierno ya ha propuesto o ha llevado a cabo. Los investigadores serian capaces
de aportar un nuevo punto de vista a temas que no se les ocurririan necesariamente
a los decisores, limitados por la maquinaria del gobierno o atrapados en el fuego
cruzado de la politica.
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HUNGRIA:

PRIORIDADES, SOCIOS

Y EJECUCION

Benedek Andrds

Este articulo describe las principales caracteristicas de la relacion entre la educa-
cidn, la formacién profesional y el trabajo. Durante casi dos decenios he trabajado
sobre estos temas como investigador y director de un instituto y, més tarde, como
miembro del Gobierno.

La educacidon dinamica

Actualmente estamos asistiendo a mutaciones que se suceden a un ritmo trepidante.
La rapidez de las transformaciones sociales y econémicas constituyen un desafio
incluso para paises que gozan de una situacion econdmica favorable. En este sen-
tido, Hungria se encuentra en una situacién realmente Gnica. Como pais de Europa
Central y Oriental, ha emprendido una transformacién histérica, y nuestra genera-
cién (sobre todo los jovenes) se ven enfrentados a un cambio de valores tan radical
que no podemos ni entenderlos ni aplicarlos eficazmente en el curso de nuestra vida
sin la ayuda de una educacién institucionalizada.

Estabilidad no es lo mismo que conservadurismo. Sin embargo, la ausencia de
estabilidad no significa necesariamente inestabilidad. En los dltimos afios de este
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siglo, ninglin programa educativo puede permitirse ignorar que el desarrollo signi-
fica cambio, pero también dinamismo.

Durante siglos, la educacién en Europa se bas6 en la transmisién de valores que
eran (o al menos asi se creia) estables, en la consolidacién de una sociedad ya homo-
génea y en la transmisién de conocimientos a las nuevas generaciones. Si bien estas
piedras angulares de la educacién adn ejercen, indudablemente, una influencia en
nuestras escuelas, también han surgido nuevos factores que hacen hincapié en la
apertura, la sensibilidad ante la innovacién, la preparacién para el cambio y la capa-
cidad de adaptacion. En nuestra época, la apertura es un requisito que debe encon-
trar su lugar en cada programa. Aunque Hungria es un pais pequefio, el caricter
abierto de su economia es bastante conocido, puesto que mas de las dos terceras par-
tes de la renta nacional provienen del comercio exterior y de la cooperacion inter-
nacional. Es también un pais intelectualmente abierto, y esta apertura es necesaria
para preparar a los ciudadanos a la innovacidn y a su participacion en los cambios
que se estin produciendo en los procesos tecnoldgicos y sociales. A la luz de esta
nueva orientacion, se entiende que todos nuestros programas educativos deben tener
en cuenta la modernizacion y la acelaracion del cambio que brinda a los jévenes
oportunidades tinicas de familiarizarse con lo nuevo, experimentarlo y explorarlo.

En este sentido, todos nuestros programas nuevos han puesto un especial énfa-
sis en el enfoque pedagdgico orientado a la modernizacion y la transferencia de tec-
nologias, que resultan del desarrollo de la cooperacién internacional. Esto estd rela-
cionado con ciertos objetivos concretos, como profundizar la educacién y los
conocimientos individuales y, en el marco de ese conocimiento, como profundizar
el conocimiento de los fendmenos técnicos y los procedimientos tecnoldgicos. La
aplicacion préctica de estos principios (cualquier cosa que lleve desde el aprendizaje
abstracto a la accién real, a un sistema de actividades y a la vida cotidiana) puede
contribuir de forma significativa a mejorar la pertinencia de los conocimientos
adquiridos en la escuela y a definir la utilidad de los valores transmitidos.

Desde luego, el éxito de la aplicacion de estos objetivos en los programas edu-
cativos no depende tinicamente del contenido de la educacion o de los métodos apli-
cados. Ademas de las cuestiones pedagdgicas basicas del gué y el cémo, el problema
de quién ensefia a quién es igualmente importante, es decir, la personalidad, el pro-
fesionalismo y la cultura del docente son factores cada vez mas importantes.
También son importantes las caracteristicas de esos factores transmitidos a través
de la ensefianza, factores relacionados con las ambiciones de los alumnos, sus moti-
vaciones, y las situaciones dentro del sistema de instituciones y oportunidades para
la movilidad social y profesional. En este sentido, todos los experimentos deben
tener en cuenta el hecho de que el cambio también significa una oposicién con cier-
tos intereses y normas.

En Hungria, al igual que en otros paises, los profesores e investigadores inno-
vadores se enfrentan a nuevos desafios profesionales y educativos, ademds de trans-
mitir los valores tradicionales de la educacién. Los nuevos fenémenos, los nuevos
métodos de aprendizaje y ensefianza y las tecnologias de la informacion amplian los
contenidos y la profundidad de la educacién. Ademas de la transformacién de los
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métodos, la profesionalidad y las técnicas de comunicacion de la ensefianza tam-
bién experimentan un desarrollo considerable. El mercado del trabajo ha cambiado
también de forma fundamental en los dos ultimos decenios. Como resultado, lo que
la sociedad espera de la educacion y de la formacién profesional también ha cam-
biado de forma radical. El desempleo masivo se ha extendido como una nueva
forma de “patologia” social y constituye un desafio politico fundamental, una ame-
naza que acecha a muchos gobiernos. Preparar a los alumnos para el trabajo no es
s6lo una consigna o mision educativa formulada por razones humanitarias. En este
sentido, estdn sucediendo ciertos acontecimientos en la sociedad que nos recuerdan
la enorme responsabilidad que recae sobre la escuela. A menudo se puede medir el
éxito y la eficacia de la institucioén educativa por la manera en que los estableci-
mientos responden a estos acontecimientos. Cuando intentan garantizar la igualdad
de las oportunidades sociales e implantar un sistema escolar orientado hacia el
éxito, los administradores se enfrentan al dilema de que, si quieren que estas fun-
ciones sean accesibles para todos, tienen que organizar una escuela que responda a
los intereses de la elite, en el sentido estricto del término, o bien tienen que elabo-
rar un programa general y una apertura global hacia la economia. Se comprende
que, dentro de la complejidad del sistema educativo, existen intereses de miras
estrechas, pero los programas a nivel nacional deben orientarse hacia los valores
generales y los problemas del conjunto de la poblacién.

El auge de la formacién profesional

A lo largo del dltimo decenio, el prestigio de la formacién profesional ha aumen-
tado espectacularmente en Hungria. La principal razén es que los programas cuyo
objetivo consistia en transformar la estructura de la formacion profesional han
estado estrechamente vinculados a la evolucion del contenido de los programas de
formacién profesional y a las prioridades establecidas por paises altamente desa-
rrollados (miembros de la Organizacién de la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico y de la Union Europea). Asi, se ha realizado un esfuerzo para garanti-
zar que un nimero creciente de j6venes pueda obtener una cualificacién profesio-
nal adecuada al mercado, y para que la apertura de la formacién profesional se
manifieste no sélo en la prolongacién del periodo de educacién y formacién, sino
también en la creciente cooperacion entre los establecimientos de ensefianza basica
y los de ensefianza de adultos, de modo que sus programas de formacién sean acce-
sibles al conjunto de la poblacién activa. Esto también se ha manifestado en la idea
de que se puede mejorar la calidad de la mano de obra e incrementar la competiti-
vidad de la economia fundamentalmente mejorando el conjunto de conocimientos
y de competencias profesionales.

Naturalmente, estas prioridades también se pueden considerar principios de
una estrategia basica para la creacién de programas. Las leyes y los reglamentos en
Hungria (sobre todo en lo que concierne a la formacion profesional, donde antes
no existian) se consolidaron o renovaron durante el gran proceso de transforma-
cién que el pais ha conocido en los altimos afios.
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Es un hecho que la existencia de una multitud de intereses diversos, aunque
no necesariamente contradictorios, y el contenido de la ensefianza que ha evolu-
cionado gracias a la contribucién de numerosos agentes sociales y que refleja las
estructuras de poder de la sociedad, han tenido repercusiones en el sistema de edu-
cacién, que es ahora bastante mds abierto. Este sistema brinda diversas oportuni-
dades para la formacién, y los distintos elementos de los programas educativos
encuentran su aplicacién en la vida cotidiana. Como resultado de esta evolucién, el
Estado hungaro garantiza la formacién profesional inicial de los jovenes. Esta
medida se puede financiar a través de los canales habituales hasta la edad de 22
afios, y el sistema escolar ofrece diferentes ramas de formacién.

Sin embargo, ¢puede tener éxito la formacién profesional si no esta inte-
grada en la educacién general y en las instituciones basicas del sistema escolar?
La respuesta a esta pregunta es, sin duda, negativa, de ahi la importancia de la
integracién légica y de la cohesion interna de la formacién basica, asi como su
aprensién dentro de una éptica global. ¢Es posible analizar nuestro sistema de
educacién sin prestar atencién a las oportunidades de integracion internacional?
Por fortuna en este plano también podemos sacar partido de las tradiciones pro-
gresistas hingaras. La educacién en este pais ha conservado su caracter abierto
incluso en una atmésfera politica de enormes dificultades y tensiones. A menudo,
esto se ha observado en la adquisicién de habilidades y en la renovacién de los
materiales pedagdgicos, sobre todo en el campo de las ciencias naturales. Al mismo
tiempo, la participacion en los programas internacionales — sobre todo el Programa
de Ayuda para la Reestructuracién Econémica en Europa Central y del Este
(PHARE) de la Unién Europea — y en un cierto nimero de programas bilaterales
que implicaban una estrecha cooperaci6n institucional, se ha convertido en parte
de nuestra vida cotidiana. El niimero creciente de intercambios de estudiantes, el
fortalecimiento del caracter internacional de la formacioén de los profesores, asi
como los programas de intercambio desarrollados en la educacién superior, indi-
can que la educacién nacional estd vinculada a los sistemas profesionales interna-
cionales en muchos sentidos. En numerosos casos, esta densa red proporciona una
orientacion a nivel nacional y local que conviene tener en cuenta a la hora de ela-
borar los programas educativos locales.

Las nuevas prioridades

Ademas de la apertura, entre las nuevas prioridades de la actualidad se incluyen la
capacidad de adaptarse a la globalizacién y adquirir los conocimientos que nos per-
mitan cumplir los nuevos objetivos. Las metas de los programas educativos s6lo
pueden tener éxito si el sistema esta bien coordinado. Por lo tanto, el estableci-
miento de un sistema de asociacién es sumamente importante.

Las antiguas actitudes y los prejuicios sociales a menudo han llevado a los pro-
fesores a encerrarse dentro de la escuela. A pesar de que éstos tenian un contacto
diario con su entorno social inmediato y de que eran capaces de transmitir una
informacién fundamental a los jovenes a través del rigido sistema del programa,
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este modelo se ha vuelto bastante obsoleto. Es verdad que los muros de la escuela
existen en el sentido propio de la palabra, pero la expansion y el acceso universal a
los canales de informacién han hecho que nuestras vidas estén tan entretejidas con
redes formales e informales que los programas educativos ya no pueden prescindir
de ellas. Las personas que participan en la educacién estin experimentando cam-
bios en el sentido estrecho y amplio de la palabra. Ademds del aumento de las rela-
ciones interpersonales, las tecnologias educativas y los sistemas metodolégicos, hay
una permanente expansion de las asociaciones entre escuelas. Ademas del aumento
de los vinculos informales, los sistemas formales de relaciones se estin fortaleciendo
notablemente. Por ejemplo, el interés creciente que se puede observar en Hungria
con respecto a los temas de la educacion se constata en el hecho de que los conse-
jos escolares han recibido un mandato mas amplio a través de normativas legales.
Los padres no sélo expresan sus opiniones sobre lo que conviene a sus hijos, sino
que manifiestan sus inquietudes acerca del programa y del nivel de rendimiento del
establecimiento.

El vinculo entre la escuela y el trabajo no es sélo teérico. Las presiones de la
economia son cada vez mas fuertes, especialmente en la formacién profesional de los
jovenes. Este fenémeno tiene una influencia en los hechos econémicos concretos, por
ejemplo, en la manera de financiar la formacion profesional. Es evidente que la
escuela necesita ayuda econdmica: se requieren fondos para comprar nuevas tecno-
logias y construir nuevos laboratorios y talleres. Al mismo tiempo, la propia econo-
mia no puede ser considerada como un sistema homogéneo. La divergencia entre los
intereses de los empleados y los empresarios esta claramente definida en el sistema y,
en algunos casos, puede terminar en conflicto. El didlogo social es un medio insusti-
tuible de resolucién de conflictos. Las asociaciones sociales actian a menudo de
mutuo acuerdo en beneficio de la escuela. Este tipo de asociacion es una garantia
importante de la armonia social y del desarrollo equilibrado de la economia.

Esto también es verdad en Hungria, pais que no ha tardado en adoptar las
practicas de los paises altamente desarrollados. ¢Por qué no habria de saldarse esta
asociacién en un éxito en el desarrollo del sistema escolar, en un mejoramiento de
la calidad de los programas educativos y en un estrechamiento de las relaciones con
la economia?

El concepto de aldea global suele asociarse con los sistemas de comunicacio-
nes que proporcionan informacién. En este marco, los medios de comunicacion
desempefian un papel importante, sobre todo aquellos que expresan opiniones
objetivas y son capaces de mantener alerta la conciencia de la sociedad. Al concen-
trarse en problemas particulares y auténticos, ejercen una presion permanente y
actdan como un indicador para los politicos. En este sentido, los paises de Europa
Oriental comienzan apenas a dar los primeros pasos. La nueva legislacion sobre la
libertad de prensa data sélo de unos pocos afios. Los nuevos medios de comunica-
cién, ya tengan fines lucrativos o sociales, ain no han encontrado su lugar. La
importancia de una prensa libre y su responsabilidad para influir en la opinién
piblica son factores importantes en la creacion de asociaciones, puesto que ningin
programa educativo puede implantarse con éxito sin contar con la aprobacién pre-
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via de la opinién publica, asi como la evaluacion de los programas educativos toma
en cuenta la manera en que los juzga el piblico en general.

En nuestro mundo cada vez mas complejo, las personas que tratan de com-
prender mejor las relaciones internas entre la realidad educativa y los programas de
desarrollo asumen una enorme responsabilidad. Son ellas quienes, situindose mas
alla del analisis y la evaluacion, proceden a estimaciones y previsiones antes de crear
estructuras que permiten la introduccién de nuevos programas educativos. La inves-
tigacion sobre los microsistemas y el analisis de los vinculos es hoy en dia sumamente
comun. Como resultado del aumento de las expectativas y del dinamismo, la intro-
duccidn de programas educativos no es una cuestion de un cambio progresivo que se
produce a lo largo de varias generaciones, sino mas bien una oferta en rapido creci-
miento de programas competitivos. El pluralismo, las nuevas técnicas y la expansion
de las escuelas, que obedecen a intereses diversos y a practicas educativas diferentes,
constituye una oferta de programas cuya cualidad no siempre estd garantizada y que
aumenta a veces los costes sociales a niveles injustificables. Esto se puede constatar en
el caso de los libros de texto, donde existe los padres tienen dificultades financieras
para responder a las exigencias de los programas que se les ofrecen.

Naturalmente, nosotros debemos estimular las investigaciones que se ven
recompensadas con un reconocimiento internacional, y que estin vinculadas a
grandes redes de informacidn, asi como a métodos de documentacién que permiten
poner rapidamente los resultados a disposicion del publico. Estos resultados de las
investigaciones pueden aplicarse con éxito a los programas nacionales y locales.
Hoy en dia, los sistemas nacionales mas cerrados sobreviven profesionalmente sélo
gracias a las particularidades lingiiisticas e institucionales. Sin embargo, también se
pueden observar mejorias en estos sistemas, dado que sus sistemas de informacion
se han globalizado cada vez mas. No s6lo debemos pensar en el potencial ofrecido
por Internet, sino también en aquellos sistemas que tratan de la educacion en el
mundo, de su literatura y de los diferentes temas cientificos, técnicos, matematicos
y lingiiisticos relacionados. Los temas de informacién son cada vez mas rapida-
mente accesibles en tiempo real y su difusion es ripida. Los profesores, colabora-
dores de los programas e investigadores tienen acceso directo a la informacién
actualizada, lo cual les brinda una base de conocimientos de tltima tecnologia en
constante actualizacién.

Hungria se enorgullece de haber desarrollado en los tltimos afios diversos
programas educativos con éxito. Los planes de estudios se han alejado de las direc-
trices centrales (desarrolladas por los administradores) para tomar la forma de un
simple marco general. Este nuevo modelo permite diversas variantes y puede res-
ponder a las demandas locales. Lo mismo cabe decir de la formacion profesional,
donde hemos desarrollado un sistema profesional que se adapta estrechamente a la
nueva estructura del empleo y se desarrolla junto con ella. Los programas estable-
cidos a nivel central no constituyen mas que un marco general para el sistema de
formacién profesional. El aspecto de la ejecucion es importante: las estrategias y
programas educativos duran bastante mas tiempo que los primeros afios del trabajo
inicialmente invertidos en los talleres de desarrollo.
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Es evidente que la educacién es un tema politico global que debe debatirse con
la participacion mas amplia posible del publico En este sentido, la transformacién
de la escena politica, los ciclos gubernamentales que dependen de las elecciones y
los cambios que sufren los programas durante esos ciclos pueden ser considerados
factores que tienen un efecto inmediato sobre los trabajos de los especialistas que
preceden las decisiones efectivas.

La transformacion de los grandes sistemas es un tema especialmente delicado,
puesto que la elaboracion de las estrategias, el desarrollo posterior de los progra-
mas y su ejecucién real pueden cubrir un periodo que abarque varios gobiernos.
Ahora bien, es indispensable ejecutar correctamente las tareas que se desarrollan a
lo largo de este periodo. Para obtener buenos resultados, la elaboracion de progra-
mas debe fundarse en un consenso social y profesional realista y a largo plazo. En
este sentido, podemos decir que en Hungria se perfila un periodo favorable para la
formacion profesional durante este decenio. Desde 1990, la cuestion de la forma-
cién profesional en el Parlamento de Hungria ha sido abordada con espiritu de con-
senso, como demuestran los registros de las votaciones, y esto favorece un desarro-
llo equilibrado. Aunque el acuerdo sélo se ha alcanzado después de un largo debate,
ha permitido definir las etapas esenciales de importantes reformas juridicas e insti-
tucionales.

Particularmente relevante es el hecho de que, en 1996, se aprobara un pro-
grama de desarrollo a largo plazo que servira de base (con revisiones esporadicas)
para la ejecucion de las tareas que nos esperan.
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Viadimir Dmitrievich Shadrikov

La situacién actual

La Federacién de Rusia es un pais en el que los cambios politicos, econémicos y
sociales son vertiginosos, lo que tiene también su reflejo en la politica educativa.
Pero si echamos la vista atras, a los tdltimos decenios, podemos afirmar sin temor a
equivocarnos que los objetivos primordiales estdn arraigados més profundamente
que las circunstancias actuales. Estos objetivos responden a la intencion y a la aspi-
racién de materializar la naturaleza humanistica de la educacién: dar a cada
alumno la oportunidad de autorrealizacién, y fomentar las capacidades creativas e
investigadoras del nifio. Durante siglos, esta cuestion ha inspirado a eminentes fil6-
sofos, psicblogos y pedagogos y todavia hoy sigue siendo el criterio que rige el enfo-
que de las diversas politicas educativas.

Como psicologo dedicado a la elaboracion de politicas educativas y enfren-
tado a las vicisitudes de la vida, hace mucho tiempo que estoy convencido de que el
proceso educativo debe ser personal y centrado en el individuo. Es necesario tomar
en consideracién no sélo las diferencias relativas al nivel de desarrollo intelectual
de un individuo, sino sacar partido de sus capacidades, inteligencia y talento. Lo
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Importante 10 es ser mds o Menos capaz, sino que cada uno posee capacidades indi-
viduales. Sin embargo, hay que sefialar que en general se tiende a ignorar esta dife-
rencia cualitativa. En la sociedad en general y en las evaluaciones de los maestros y
pedagogos, la cuestidn relacionada con las capacidades se ha venido tratando desde
siempre -y se sigue haciendo — como una cuestion esencialmente cuantitativa (rela-
cionada con el grado de inteligencia).

Causas de la insatisfaccién

El principal motivo de las reformas ha sido siempre la insatisfaccién profunda y
creciente con la escuela y sus objetivos sociales y politicos. Los diferentes sectores
de la sociedad han culpado a diferentes facetas del sistema de educacién. La gran
mayoria de la poblacién se preocupa porque sus hijos no son capaces de seguir los
programas de la ensefianza secundaria obligatoria. Las autoridades de la educa-
cién aplicaban politicas rigidas a la educacion secundaria obligatoria, pero no
hacian casi nada por diversificar los programas o las opciones de ensefianza ni los
materiales didacticos. Otro sector de la poblacién estaba descontento por la ten-
dencia a igualar a los alumnos y la ensefianza sin tener en cuenta las capacidades
e intereses de los individuos ni las dificultades por las que tienen que pasar los
alumnos cuya lengua materna es distinta de la lengua de instruccién. Las escuelas
existentes, al ofrecer una ensefianza ordinaria, eran incapaces de responder a la
demanda de cualquier alumno que estaba dispuesto a profundizar las materias y
los programas propuestos.

Los docentes tampoco estaban satisfechos con las restricciones y limitaciones
impuestas, la falta de libertad de ensefianza, y la necesidad de valorar el rendi-
miento de manera subjetiva e inadecuada. Se ofan a menudo frases como ésta:
“Ponemos ‘satisfactorio’ aun cuando sabemos que es ‘malo’”, es decir, hasta el peor
rendimiento tenia que recibir una valoracién positiva.

Las escuelas iban asumiendo mds funciones sociales y convirtiéndose en susti-
tutos de los padres en todo lo referente a la educacion. Habia escuelas que prolon-
gaban sus horarios para que los nifios se quedaran después de las clases: comian,
hacian sus deberes y pasaban alli su tiempo libre.

Los diferentes estratos de la sociedad expresaban su descontento hacia la
escuela, pero eran los nifios los que experimentaban mayor tension y descontento a
causa del estrés y de los programas excesivamente cargados, pues no tenian siquiera
la oportunidad de expresarse y debian soportar un estilo autoritario de ensefianza
que no prestaba a atencién a sus intereses.

Era imposible que las autoridades politicas no se dieran cuenta del descon-
tento de la sociedad con la escuela. Asi, en 1984 se tomé la decision politica de rees-
tructurar la educacién general y la formacién profesional inicial. Las nuevas direc-
trices permitian una diferenciacién mis bien timida de los curriculos y un
apartamiento de los libros de texto estandarizados de la formacion profesional.
Esto motiv una verdadera guerra en las altas instancias del Partido Comunista de
la Unidn Soviética (PCUS) en torno a la especializacién de los centros educativos y
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de los objetivos de la educacién general, llegando a ser tan grave la situacion que,
en 1986, durante la reunién del PCUS de la ciudad de Mosct, hubo un intento de
bloquear la apertura y el desarrollo de las escuelas que tuvieran programaciones
distintas para asignaturas determinadas, sobre todo las escuelas especializadas en
la ensefianza de lenguas extranjeras.

La ideologia de la igualdad social todavia se dejaba sentir en las politicas de
educacion.

La escuela soviética y el modelo posterior

¢Se basaba la reestructuracién de la educacion general en una investigacion cien-
tifica apropiada? Aun reconociendo la importante funcién de la Academia de
Ciencias Pedagogicas de la URSS en el desarrollo de las tecnologias didacticas,
hay que afirmar que apenas se llevaban a cabo investigaciones sobre filosofia de
la educacion, y la investigacion relacionada con la teoria didactica se limitaba
practicamente al andlisis e interpretacién de las obras de los maestros eminen-
tes. La investigacion relativa al andlisis de la experiencia de los sistemas de edu-
cacion de los paises capitalistas se consideraba desde una perspectiva politica-
mente subjetiva.

La investigaciéon pedagdgica no ofrecia apenas base a la adopcién de decisio-
nes en materia de politica educativa. Los decisores debian recurrir a su propia opi-
nién y a las orientaciones politicas establecidas por los poderes piblicos.

No obstante, hay que sefialar que ciertos investigadores si poseian datos mds
completos que los que se tenfan normalmente a la hora de tomar decisiones. Habia
muchos cientificos e investigadores que luchaban por un nuevo planteamiento de la
situacion de la educacién y que estaban dispuestos a prestar servicios como consul-
tores y ofrecer su propio punto de vista sobre los problemas. Fra necesario encon-
trar a estos cientificos y crear las condiciones para que trabajaran creativamente.

No obstante, hay que sefialar que, pese a las presiones e influencias politicas,
la URSS habia creado un sistema de educacién unico que todavia no ha sido estu-
diado como fenémeno. El pais consiguid llevar a cabo una inmensa revolucion cul-
tural en un periodo de tiempo muy corto y su poblacion se convirtid en una de las
més instruidas del mundo. No se debe hacer abstraccion de estos hechos.
Desgraciadamente, muchos reformadores de la escuela del periodo postsoviético se
han limitado a considerar las presiones politicas a las que estaba sujeto el sistema
de educacion sin tener en cuenta otras virtudes. Pero la escuela soviética ha sido y
todavia es, un logro, no sélo para la cultura rusa, sino para el mundo entero.
Incluso ahora, que el sistema de educacion ruso se ha abierto al resto del mundo,
muy pocos investigadores occidentales lo han considerado desde esta perspectiva.
Ha habido numerosos proyectos y recomendaciones para su reestructuraciéon, pero
no ha habido ninguno que llame la atencion sobre los valores que poseia el sistema
de educacién ruso. A este respecto, los investigadores y los docentes rusos estan
estudiando los sistemas extranjeros esencialmente para descubrir sus ventajas, pero
se olvidan de considerar sus inconvenientes.
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Las ventajas e inconvenientes del sistema escolar soviético aparecen ya en su
definici6én formal: integrado y universal, profesional, politécnico y general.

Integrado significa brindar igualdad de oportunidades para todos, al margen
de sus ingresos, sexo, edad o nacionalidad. Universal significa que respeta la inte-
gridad de las culturas de cada naci6n y asegura la diversidad cultural y la flexibili-
dad como valor comun. Integrado alude también a la movilidad de los alumnos
dentro del pais gracias al contenido universal de la educacién en todas las escuelas
del pais. Hay por lo tanto una coherencia en todas las fases de la educacién, lo que
constituye una caracteristica fundamental del sistema de educacién. Integracién es
sinénimo de patriotismo y de lealtad al pais. Pero integrado significa también que:
* hay una tnica ideologia;
® escomin a todos y cada uno, lo que significa que la flexibilidad y la diferencia-

cién se sacrifican en aras de la integracién;
¢ la libertad de ensefianza de los maestros estd limitada porque su objetivo es

lograr el mismo nivel de educacion.
Al mismo tiempo, la doctrina proclamada oficialmente de una escuela universal e
integrada imponia una supuesta flexibilidad dentro de la cual se permitia la diver-
sidad. En el marco del sistema de educacién integrado y universal se formularon
tres conceptos tedricos para la ensefianza primaria (¢podemos encontrar un equi-
valente en otras partes?); el sistema escolar integrado hizo surgir diferentes con-
cepciones de la ensefianza de las matemadticas; miles de profesores que eran consi-
derados como innovadores pudieron llevar a cabo sus proyectos; las asignaturas de
historia, geografia y literatura mundial ocupaban una buena parte de los progra-
mas. Més del 50% del tiempo de clase se empleaba en estudiar cultura mundial.
Esto constituye, evidentemente, un indicador muy significativo si se compara con
los curriculos de otros paises. La oposicion entre integracién y diversidad aport6
soluciones a muchos problemas educativos que todavia existen en las escuelas de
Europa, Norteamérica y otras regiones.

Profesional significa que el sistema escolar se basa en el reconocimiento del
valor del trabajo productivo, sobre todo en la esfera de la produccion material.

Profesional quiere decir que la escuela fomenta las capacidades profesionales
en general, lo que supone una formacion previa al empleo que puede orientar a un
alumno hacia ciertas cualificaciones o trabajos si esta dispuesto a ello (y a veces
aunque no lo esté).

El calificativo de “profesional” también hace referencia a una participacion en
un trabajo socialmente ttil. Un sistema de formacidn profesional escolar sugiere no
sélo participacién en el trabajo, sino también una nueva dimensién educativa. Se
trata de desarrollar las capacidades sensoriales y psicomotoras y una inteligencia no
verbal, asi como una reflexién practica. Todo ello supone un avance hacia la for-
macion integra del individuo.

El caracter profesional del sistema escolar supone una oportunidad para el
individuo de realizar sus capacidades. Para la mayoria de los nifios supone una
oportunidad de autorrealizacién.

Perspectivas, vol. XXVII, n° 4, diciembre 1997



Federacion de Rusia: la humanizacién de la educacién 633

Profesional también significa integrado. Pero también es cierto que, debido a
las limitaciones econémicas y al mercado de trabajo local, es frecuente que el tra-
bajo propuesto carezca de interés para los nifios.

El caracter profesional del sistema escolar exagera hasta cierto punto la opo-
sicién entre el trabajo fisico y el intelectual y, pese a lo paradéjico que pueda pare-
cer en una sociedad dominada por la ideologia de la clase trabajadora, sugiere un
antagonismo entre trabajo manual y arte que nos aleja del sublime equilibrio
encontrado en la Antigiiedad, cuando se consideraba arte la destreza adquirida en
cualquier oficio: un alfarero, un armero, un escultor, un arquitecto o un guerrero
también podian ser artistas.

La escuela profesional significaba fomentar una actitud comunista hacia el
trabajo.

Una escuela politécnica sugiere un sistema que inculca las profesiones y las tec-
nologias basicas a los nifios, dindoles una visién del proceso de produccién y del
comercio modernos. Se trata de un sistema en el que las ramas profesionales estan
bien definidas, lo que permite a los nifios prever su trayectoria en el sistema de ense-
fianza y en la vida, asegurandoles su bienestar futuro.

Hacia la individualizacion

Hay que decir claramente que muchos problemas que tiene que afrontar actual-
mente la educacién en todo el mundo no han sido resueltos todavia por la expe-
riencia ni por la practica de la educacién. Bastaria citar algunos intentos de equili-
brar la integracién y la diversidad, el contenido bésico uniforme y la eleccion
individual, la diversidad de los programas y su compatibilidad, o la correlacion
entre los programas de ensefianza general y los de formacién profesional.
Cuestiones como el desarrollo de la comprensién y la confianza entre las naciones,
la erosién y desintegracién de los valores morales y éticos tradicionales, el nacio-
nalismo y el racismo en la educacién, la educacién para vivir en un mundo tole-
rante, democritico, multilingiie y multicultural, son cada vez mas urgentes. Para
discutir sobre éstas y otras muchas cuestiones se celebrd una conferencia de minis-
tros de educacién de los paises europeos en Kristiansand (Noruega) en junio de
1997.

Muchas de estas cuestiones habian sido resueltas por el sistema escolar sovié-
tico. En este sentido, se pueden citar las escuelas profesionales y técnicas como un
buen ejemplo de centros que ofrecian: cualificacion profesional y ensefianza secun-
daria; formacién profesional y educacién general en los centros de formacién pro-
fesional; desarrollo de la comprensién y la confianza entre las naciones; igualdad de
oportunidades y de acceso a la educacion, etc.

Todo ello muestra claramente que Rusia tiene un sistema de educacién tinico, a
la vez multilateral y sistematico, y que, en tanto que factor de civilizacién, puede ser
interesante para el resto del mundo. Para emprender una reestructuracion de este sis-
tema, es necesario entender profundamente sus caracteristicas fundamentales, pues de
lo contrario, es mas que previsible que cualquier reforma tenga efectos negativos.
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En mi opinién, como ya he dicho antes, las mayores contradicciones de las
politicas educativas durante el periodo soviético son las siguientes: lucha por la
igualdad en la educacidn, pero reconocimiento de la necesidad de un enfoque indi-
vidualizado y creacién de las condiciones que puedan permitir a un nifio realizar
plenamente todas sus posibilidades.

Esta lucha por la igualdad en el 4ambito educativo condujo al concepto del
libro de texto unico y estdndar, a curriculos universales y, en muchos casos, a una
técnica pedagdgica estindar. En estas circunstancias, todos los esfuerzos de los
investigadores se centraron en la seleccion de los contenidos de ensefianza y en el
aspecto tecnolégico del proceso diddctico. Los centros de investigacion de la
Academia de Ciencias Pedagdgicas de la URSS acometieron profundos estudios de
campo para evaluar la adquisicién de los contenidos de ensefianza en todas las
escuelas del pais, presentando el material en un libro de texto. Podemos afirmar que
esta elaboracién didéctica del proceso educativo permitié que éste lograra un alto
rendimiento. Pero no hay técnica capaz de igualar las diferencias individuales; lo
mds que puede hacer es elevar el nivel general de ensefianza, con lo que las diferen-
cias individuales se hacen mas evidentes. Y esto era exactamente lo que sucedia. En
estas circunstancias, los maestros tenian que concentrar toda su atencion en los
alumnos con malas calificaciones porque existia un mecanismo administrativo para
vencer el bajo rendimiento: la regla de oro era: “el maestro tiene que ensefiar a un
alumno”. Se solia decir también: “No hay malos alumnos, sino malos profesores.”

La obligacion de que todo el mundo cumpliera las exigencias de los progra-
mas dio lugar a todo un sistema de apoyo para alumnos de lento aprendizaje en
horas extraescolares. Esto hizo que se despertara el interés por los materiales peda-
gogicos v las revistas especializadas que informaban sobre las investigaciones cien-
tificas en el ambito de las técnicas pedagogicas avanzadas. Las experiencias didac-
ticas innovadoras fueron bien acogidas. La publicacién de materiales didacticos y
metodoldgicos para cada asignatura, que constaban de un libro de texto y una guia
didactica, ademds de otros materiales complementarios, como libros de consulta,
libros de lectura, libros de problemas de matematicas, etc. supuso un avance impor-
tante para fomentar la educacién general.

Para los nifios mas dotados habia muchos cursos extracurriculares como com-
pensacion al hecho de que el proceso pedagdgico estaba adaptado al “alumno
medio”. Una solucién mas radical a esta situacion fue la creacion de escuelas y cur-
sos para el aprendizaje de asignaturas especificas: matemadticas, fisica, quimica, etc.
Se abrieron bastantes internados para nifios dotados dentro de las principales uni-
versidades del pais (Universidad de Moscu, de Novosibirsk, de Thbilisi, etc.) El sis-
tema de escuelas especializadas permiti6é acumular una experiencia tnica en la ense-
fianza de este tipo de nifios, principalmente en lo relativo a los contenidos de
enseflanza, técnicas pedagdgicas y trabajo en grupo. Indudablemente, esta expe-
riencia es valiosa e importante no s6lo para el sistema ruso, sino para todos los sis-
temas de educacién a nivel internacional. Dio lugar a un sistema de olimpiadas por
asignaturas en el ambito de la escuela y a escala nacional que ayudé a descubrir
jovenes talentos. El alto rendimiento de los equipos nacionales en las olimpiadas
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internacionales por asignaturas durante bastantes afios mostraba la eficacia de estas
actividades.

Sin embargo, todas las medidas citadas, al margen de lo positivas y eficaces
que fueran, no lograron contrarrestar la tendencia general hacia la ensefianza
basada en programaciones universales e integradas, que ofrecian una ensefianza
secundaria de gran calidad.

También hay que sefialar que los cursos que impartian las escuelas especializa-
das eran sobre todo de matemaiticas, ciencias naturales y lenguas extranjeras. Habia
muy pocas escuelas de humanidades, pues en ellas las presiones de tipo ideoldgico y
la uniformidad eran mas perceptibles, lo que suponia un impedimento para las ini-
ciativas de maestros y pedagogos.

Parecian necesarias medidas mas ambiciosas. En 1986 se organizé un con-
curso para producir una nueva generacién de libros de texto. Se esperaba que al
menos se seleccionarian tres libros de texto nuevos para cada asignatura en la pro-
gramacién de ciencias naturales y matematicas y que el sistema escolar abandona-
ria el sistema de libro de texto tinico. En el mismo afio, se preparé y publicé un
borrador del plan de ensefianza en la Gaceta del maestro, donde por primera vez se
preveia dejar tiempo para materias optativas. Para disefiar este plan de ensefianza,
los autores se basaron en las técnicas de los planes de ensefianza de la universidad,
que permitian un grado considerable de libertad de ensefianza.

En 1989 se desarrollé un plan de ensefianza basica para la escuela de educa-
ciéon general con miras a iniciar la diferenciacion real y generalizada en la escuela y
poner en practica las normas regionales referentes a los contenidos de ensefianza.

Con la declarada libertad de ensefianza, que estimulaba la creatividad de los
maestros, y a partir de normas locales de matriculacién, aparecieron oportunidades
tangibles de individualizacion del proceso pedagégico.

Un dltimo movimiento hacia la individualizacion del proceso pedagogico en
la escuela soviética consisti6 en determinar las exigencias minimas de rendimiento
a los alumnos en cada etapa de la educacion y los medios para evaluar sus logros
en un nivel determinado. La finalidad de todo esto era crear una base para la liber-
tad de ensefianza. El maestro era libre de escoger el método o la técnica pedagogica:
la tinica limitacién era que el alumno lograra los resultados minimos segun los cri-
terios establecidos. A finales de 1990 la misién estaba cumplida, pero no habiamos
tenido tiempo de introducir las pruebas y los planes de exigencias minimas en la
practica escolar.

El sistema escolar ruso habia iniciado una nueva vida en un contexto social y
politico nuevo.

Conviene aclarar, en esta descripcién general de la evolucion del concepto de
individualizacién del proceso didactico en el periodo de 1984-1991, que estas activi-
dades estaban muy influidas por el principio de igualdad social. El humanismo de la
nueva escuela se revelaba en la capacidad del individuo para lograr su autorrealizacién
y en la igualdad de derechos de los individuos a proseguir su desarrollo libremente. El
humanismo reconocia el valor de cada persona como individuo y no establecia com-
paraciones entre personas. La individualizacion no se transformé en individualismo.
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Aqui podemos citar a Alexander Blok, famoso poeta ruso, que escribi6 en
1918 que en ninguna transformacién se debe ignorar la “desigualdad social” ni
diluir el rico contenido de estas dos breves palabras so pretexto de “humanismo”,
de sentimientos, o de economia politica. Saber reconocer la desigualdad social es un
instrumento racional, poderoso y terrible'.

Hacia la diversificacién

En todo el proceso hacia la individualizacién de la educacion, el periodo de desa-
rrollo de la escuela de 1991 a 1997 en Rusia ha demostrado coherencia con el peri-
odo soviético. No obstante, hemos sido testigos de una gran diversificacion y de una
gran posibilidad de opcién en la seleccién de libros de texto porque el enfoque por
asignaturas fue abandonado en beneficio del principio del tema. En los cursos supe-
riores, la ensefianza se hizo mas liberal y optativa, lo que contribuy6 a desarrollar
un pluralismo social y cultural y una identidad intelectual. Las variables regionales
en los contenidos de la ensefianza se hicieron mas perceptibles. Los establecimien-
tos de ensefianza superior se asociaron con asignaturas determinadas e influyeron
mucho en la diversidad de los curriculos.

La diversidad en los contenidos de la ensefianza aparece claramente en los
datos estadisticos relativos a la compra de libros de texto (Cuadro 1).

CuaDRO 1: Compra de libros de texto

Curso académico Nimero de Total de encargos (en Encargos especificos
titulos/unidades millones de ejemplares) (en miles de
ejemplares/unidad)

1995/96 200 146 730
1996/97 282 160 567
1997/98 739 141 191

Como se puede ver, aunque el volumen de compras anuales ha permanecido
relativamente estable, el niimero de titulos es mas de tres veces superior al cabo de
tres afios. Pero este aumento se produjo principalmente antes del curso 1997-1998,
lo que prueba que las tendencias en el ambito de la educacién son evolutivas y acu-
mulativas y que los logros del decenio anterior no se han hecho claramente percep-
tibles hasta ahora.

La verdadera diversificacién de la ensefianza general secundaria se manifiesta
también en el aumento de nimero de institutos y de “gimnasios” con programacio-
nes especializadas, pues pasaron de 191 institutos en 1991 a 594 en 1997, y de 283
“gimnasios” a 952 en el mismo periodo. También aqui podemos ver alguna conti-
nuidad con el pasado, pues estos establecimientos se crearon en gran medida sobre la
base de las escuelas existentes que ya tenian programas especializados y detallados.

No obstante, un repaso general al desarrollo de la educacién durante los ilti-
mos seis afios demuestra claramente la necesidad de fomentar el plan bésico y las
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regulaciones legales. Esta es la mejor manera de contrarrestar las tendencias nega-
tivas que aparecen actualmente.

En primer lugar, el plan bésico necesita un desarrollo tedrico minucioso. Por
un lado, la introduccién de temas en vez de asignaturas ha contribuido a diversifi-
car la educacién; pero, por otro, como las horas de ensefianza asignadas al estudio
de un tema educativo concreto son limitadas, y puesto que algunos alumnos pue-
den incluir muchas asignaturas (hasta diez o mis) en cada tema concreto y no hay
un estandar educativo nacional, existe un grave riesgo de desintegracion del espa-
cio educativo comin. La movilidad académica de los nifios se vera amenazada y la
continuidad con los programas universitarios sera limitada.

Hay que sefialar sobre todo que la legislacién autoriza que se presten servicios
educativos suplementarios si se paga una cuota. Una disposicién juridica inocente
(¢por qué no puede un nifio aprender una segunda lengua extranjera si él esta dis-
puesto y sus padres pueden pagarlo?) incrustada en el tejido del aprendizaje dife-
renciado junto con las limitaciones econdmicas existentes ha dado lugar a graves
violaciones del principio de la igualdad social - base de la escuela realmente huma-
nista y democratica. De hecho, ya estd empezando a hacer que la poblacién tenga
que pagar por una ensefianza general.

La situacion se ha agravado por la acusada estratificacién social segin los
ingresos que se ha producido durante este periodo. Los padres que gozan de una
posicion econémica acomodada estdn luchando por dar una buena educacién a sus
hijos. Las escuelas deberian responder a esta demanda, pero no estin en condicio-
nes de hacerlo. Por lo tanto, estamos ante una situacién en la que las escuelas que
ofrecen una buena educacion pueden —y a veces estan obligadas a ello — elegir entre
nifios capaces y nifios ricos, lo que las lleva a tratar de encontrar un equilibrio intro-
duciendo servicios educativos suplementarios de pago. Segun la ley, cualquier nifio
puede estudiar en cualquier escuela, aunque hay una preferencia por los nifios que
viven cerca. Pero no todos los padres pueden hacer frente a servicios educativos
suplementarios y a otros gastos educativos en las escuelas publicas. Los nifios y sus
padres van siendo conscientes de que no son admitidos o, si lo son, estian obligados
a cambiarse a otra escuela porque son pobres. Esta situacién es muy dolorosa para
los niflos, y no tiene nada que ver con una escuela “humanista”. La sociedad y el
Estado tendrdn que afrontar ripidamente el problema de que “la igualdad de
acceso a la educacién” se corresponda con “la igualdad de oportunidades”.

Este andlisis de un problema particular, que a nuestro parecer es un tema prio-
ritario para garantizar la autorrealizacién a todos los nifios, pone de manifiesto las
complicadas relaciones que hay que tener en cuenta a la hora de tomar decisiones
en el ambito de la educacion. En él deben ser prioritarios los procesos interrelacio-
nados de la sociedad que determinan los objetivos, valores y actividades de la edu-
cacién. El trabajo relacionado con su puesta en prictica debe considerarse una
tarea secundaria, aunque pueda ser igual de complicada. Naturalmente, las deci-
siones se tienen que basar en: las ideas clave que son objeto de debate en la socie-
dad, los datos fundamentales acerca de un problema en concreto, no sélo en el sis-
tema de ensefianza nacional, sino en los sistemas de los otros paises; la experiencia
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en esa cuestion en diferentes paises; la investigacion en ciencias sociales y politicas;
las encuestas e investigaciones realizadas por los expertos en la adopcién de deci-
siones; y los puntos de vista y opiniones de los miembros eminentes de la sociedad.
Ya hemos dicho que toda cuestién requiere un enfoque sistematico. Los principa-
les problemas que obstaculizan la adopcién de decisiones en el 4mbito educativo
son: falta de datos completos o de informacién sobre las cuestiones que se estin
considerando, de estudios sociolégicos completos sobre educacién, de datos esta-
disticos fidedignos, y la necesidad de buscar a expertos o profesionales que realicen
estudios cientificos fiables en el 4rea considerada.

Nota

1. A. Blok, What should be done now? [;Y ahora, qué hacemos?], Literary inberitance,
vol. 27-28, 1937.
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ARGENTINA: LAS PRIORIDADES

DEL SECTOR EDUCATIVO

Y SU PROCESO DE DEFINICION

Susana Beatriz Decibe

El inicio de la década de los noventa significé el comienzo de un nuevo proceso para
el desarrollo socioeconémico argentino. En 1983 el pais recuperd la institucionali-
dad democratica, y a partir de 1991, la estabilidad monetaria y la eliminacién de la
inflacidén generaron las condiciones que permitieron el inicio de una etapa de creci-
miento econdémico sostenido, s6lo interrumpida brevemente por los efectos de la
crisis financiera de México en 1994.

Se inicié asi una etapa de profunda reforma estructural del Estado caracteri-
zada por la privatizacién de sectores como los de telecomunicaciones, hidrocarbu-
ros, energia eléctrica, ferrocarriles, bancos y el sistema previsional, ademas de otros
en curso de privatizacién, como el correo y la gestion de los aeropuertos. Se des-
centralizaron a nivel provincial servicios que todavia prestaba el Estado, como los
servicios educativos de nivel secundario y superior no universitario. Estos datos son
importantes para comprender el clima global de cambios estructurales sobre el que
comenz6 a desarrollarse la reforma educativa.

En los inicios de los afios ochenta, el sistema educativo argentino mostraba un
alto nivel de deterioro de su tradicional calidad, producto de la crisis fiscal de las
tiltimas décadas y de politicas que, en algunos periodos, desatendieron las necesi-
dades educativas de la poblacién.

Versién original: espariol

Susana Beatriz Decibe (Argentina)

Ministra de cultura y educacién desde 1996. Licenciada y profesora de sociologia en la
Universidad de Buenos Aires. Maestria en ciencias sociales por la Facultad Latinoamericana
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de Diputados y de la Secretaria de Estado de Programacién y Evaluacién Educativa.
Miembro del Comité de Educacién de la Organizacion de los Estados Americanos. Autora,
entre otras publicaciones, de Awndlisis comparativo de las teorias de M. Foucault vy
]. Habermas (1991) y Flexibilidad laboral y sindicato: una aproximacion a las opiniones sin-
dicales (1990).
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El retorno a la democracia en 1984 permitié encarar dos tareas imprescindi-
bles para iniciar el proceso de cambio: establecer las condiciones para el debate
acerca de la crisis educativa y construir el consenso necesario para concertar las
principales estrategias de cambio.

La discusién piblica comenzé con el Congreso Pedagdgico Nacional y se
desarroll6 de 1986 a 1988. Posteriormente, el debate en el Honorable Congreso de
la Nacién dio lugar a la Ley de Transferencia de los Servicios Educativos
(N° 24.049), a la Ley Federal de Educacién (N° 24.195), y a la Ley de Educacién
Superior (N° 24.521), posibilitando asi la construccién de estrategias educativas
como politicas de Estado.

La Ley Federal de Educacion, sancionada en abril de 1993, constituye un hito
que marca el inicio del proceso de transformacién estructural de la educacién
argentina. Este proceso apunta a superar los viejos y los nuevos problemas.

Entre los viejos problemas podemos mencionar: la segmentacién del servicio en
términos de calidad segun la situacién socioeconémica o la ubicacién geografica de
la poblacién, el déficit de escolarizacion en el nivel secundario (40%) y el alto por-
centaje de desgranamiento en el mismo, la falta de actualizacién de los contenidos
de la ensefianza y su desvinculacién con respecto a las necesidades del mundo del tra-
bajo y de una ciudadania plena, unas metodologias pedagégicas obsoletas, un régi-
men laboral que s6lo premia la antigiiedad y escasas inversiones en infraestructura,
mantenimiento y equipamiento didactico.

Entre los nuevos problemas, la transformacion en marcha se propone superar
los comportamientos institucionales anémicos y burocratizados y la baja calidad de
los aprendizajes.

La nueva configuracion de la politica educativa establecida en la Ley requiere
la creacién de espacios que faciliten el consenso a nivel federal, las consultas y la
participacién permanente. Se concreta fundamentalmente en la funcién asignada al
Consejo Federal de Cultura y Educacién, que se convierte en la herramienta fun-
damental para la aplicacién de la Ley. El Consejo Federal de Cultura y Educacién
articula las politicas concretas, acordindolas entre los responsables del 4rea educa-
tiva de las provincias y del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, y poniéndolas
en practica, analizando sus resultados y reformuldndolas en el marco de la descen-
tralizacion.

La Ley Federal de Educacion es el primer intento organico de legislacién sobre
la totalidad de las instancias del sistema educativo nacional argentino. Sus disposi-
ciones fundamentales son las siguientes:

* Sienta las bases de un nuevo sistema educativo estructurado en cuatro niveles:
Inicial (tres afios de duracién); Educaciéon General Basica (nueve afios divididos
en tres ciclos); Educacién Polimodal (tres afios); y Educacién Superior
Universitaria y no Universitaria. Posibilita una organizacién pedagdgica que
articula los ciclos y niveles entre si en coherencia con las expectativas de logro
para acompaiiar el desarrollo de los nifios, puberes y adolescentes.

¢ Establece pautas para el mejoramiento de la calidad a través de:

a) la renovacion de los contenidos y la adopcién de contenidos basicos comu-
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nes. La nueva educacién pretende fortalecer el nicleo de capacidades funda-
mentales para formarse como personas: las intelectuales, metacognitivas,
practicas, interactivas y sociales, éticas, estéticas, corporales y afectivas.
Promueve la formacioén de competencias a través de aprendizajes conceptua-
les, procedimentales, valorativos y actitudinales, vinculados con miiltiples
ambitos formativos escolares y extraescolares.

b) La transformacién organizacional:

Los ministerios: la organizacion y la gestién de los ministerios estan en pro-
ceso de superar la concepcion burocratica verticalista cldsica para organizarse
matricialmente por proyectos. Las nuevas estructuras de gestién son concebi-
das para llevar a cabo tareas transformadoras y no s6lo para administrar el
sistema.

Las escuelas: se prioriza la organizacion y gestion de la escuela sobre la base
de la eficiencia, la atencién a los resultados, la democracia escolar, la planifi-
cacion y redistribucion de tiempos y espacios, el protagonismo del aprendi-
zaje, la profesionalizacién del docente y una mayor autonomia en la toma de
decisiones.

c) La generalizacién de la capacitacion docente continua a través de la construc-
cién y el desarrollo de la Red Federal de Formacién Docente Continua — con-
ducida y financiada por el Estado en coordinacion con las provincias — y la
reformulacién de la formacion docente y su articulacién con la universidad.

d) La creacién y administracién del Sistema Nacional de Evaluacién de la
Calidad que efecttia afio tras afio la evaluacién de los aprendizajes de los
alumnos, incluyendo informacién sobre las escuelas, los docentes, los padres
y los alumnos.

e Establece como prioritario el principio de equidad a través de la aplicacion de
politicas compensatorias a cargo del Estado.
¢ Creala Red Federal de Informacién Educativa, administrada por el Ministerio de

Educacién de la Nacién en articulacién con todas las provincias, lo que posibi-

lita la obtencién de informacién bésica para el control y la toma de decisiones.

La dindmica de realizaciéon de las acciones
con respecto a los diferentes actores

La realizacién de estos cambios profundos constituye un proceso complejo, dado
que las reformas educativas, y mas atn, las que tienen caracteristicas de reformas
estructurales, producen necesariamente resistencias en cuanto desorganizan las for-
mas establecidas. En este sentido, la politica educativa ha ido construyendo la nece-
saria credibilidad y viabilidad.

ALGUNAS ESTRATEGIAS

e Profesionalizacién de los equipos politico-técnicos del Ministerio Nacional
mediante una estrategia de seleccién basada exclusivamente en los antecedentes.
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* Desarrollo de los programas compensatorios a través del Plan Social Educativo.
Sus acciones permiten superar las desigualdades educativas y atienden ya un 25%
del total de las escuelas primarias de todo el pais a través de programas orienta-
dos hacia el mejoramiento de los aprendizajes. Estas escuelas disponen de libros
de texto para cada alumno, de equipamiento didictico actualizado y de bibliote-
cas de aula. Ademas, sus docentes han recibido una capacitacién especifica. Todo
ello ha dado por resultado un notable mejoramiento en las evaluaciones anuales.
* Desarrollo y cumplimiento de cronogramas efectivos para elaborar y consensuar
diferentes aspectos de la reforma entre todos los actores implicados en la cons-
truccién de la misma. Las estrategias de viabilidad han tenido como premisa
basica la construccién del consenso como la tinica base firme para el cambio:
— abriendo la consulta a la sociedad, ONG, iglesias, mundo del trabajo, jove-
nes y a especialistas y académicos de todas las disciplinas;

— entendiendo el cambio como un proceso que parte de lo posible pero que
tiene un objetivo como punto de llegada;

— incorporando la necesaria capacidad técnica para elaborar las politicas y
estrategias;

— anticipando las resistencias y estableciendo mecanismos que ayuden a la
comunicacidn, la informacién y la participacién.

LOS CONSENSOS FEDERALES

Antes de su tratamiento en el Consejo Federal, cada propuesta o documento rela-
tivo a la transformacion sigue un circuito de consulta y participacion en diferentes
instancias de docentes, especialistas, funcionarios y técnicos provinciales. La ela-
boracién de los contenidos basicos comunes para la Educacién Inicial, EGB, el
Polimodal y la Formacién Docente requiri6 trabajar en un proceso abierto, plura-
lista y concertado con docentes y equipos técnicos, complementado con consultas
y recepcion de aportes de diversos sectores de la poblacién, la comunidad acadé-
mica y organizaciones sociales, politicas y religiosas. Sobre la base de estos conte-
nidos basicos comunes, las provincias elaboran sus propios disefios curriculares.

LA CIRCULACION Y DIFUSION DE LAS IDEAS
RELACIONADAS CON LA TRANSFORMACION

El acceso a la informaci6n de los distintos estamentos politicos y técnicos facilita la
construccién del consenso. Las estrategias utilizadas son: exposiciones de expertos
internacionales, visitas a distintos paises para conocer experiencias innovadoras,
seminarios intensivos en el pais y en el exterior, y desarrollo de programas de for-
macion de funcionarios en el exterior.

LOS VINCULOS CON LA COMUNIDAD DE INVESTIGADORES

En relacién con la articulacién de la politica educativa con la comunidad de investi-
gadores y con los centros de informacién, todavia queda mucho camino por recorrer.
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Existe poca tradicion y tiempos distintos entre las necesidades politicas y la
produccién académica. Esta desarticulacion entre investigadores y decisores politi-
cos plantea serias dificultades para utilizar los resultados provenientes de las inves-
tigaciones empiricas.

Son en general pocas las investigaciones que se utilizan, entre otras razones
porque las que se realizan se difunden entre productores mas que entre potenciales
usuarios, o porque en su mayoria tienen otros propositos distintos del de orientar
la toma de decisiones.

Concretamente, el proceso de profundos cambios iniciado en la Argentina
necesitaba informacion, construccién de sistemas y estrategias para temas tan dife-
rentes como el disefio de un nuevo Ministerio Nacional para roles diferentes de los
que cumplia histéricamente; nuevos modelos de gestion escolar; sistemas de eva-
luacién de logros; actualizacién curricular; nuevos perfiles técnico-profesionales
para atender la demanda de los renovados procesos de trabajo, organizar y admi-
nistrar la capacitacién y formacién de los docentes y crear y administrar una red de
informacion y estadistica educativa de alcance nacional.

El Ministerio de Educacién no tenia ninguna posibilidad de resolver estos pro-
blemas tal como estaba conformado: gestionaba mal poco mas del 20% de la oferta
educativa de todo el pais, carecia de estadisticas educativas fiables y gran parte del
perfil profesional de su personal no era el adecuado para las nuevas funciones.

Recordemos que la reforma educativa se inscribe en un proceso de profunda
reforma del Estado. Yo diria que se estaba reconstruyendo el Estado, es decir,
recreando la capacidad de sus organismos para gestionar las politicas publicas.

EL APOYO DEL CAMPO DE LA INVESTIGACION

¢Con qué masa de estudios de investigacion contdbamos? Pocos, mas bien descrip-
tivos, carentes de lineamientos practicos y muy sesgados hacia la historia de la edu-
cacién y de las politicas educativas. Generalmente los estudios tenian una gran carga
ideolégica. Ademas, no existia ninguna informacién sobre costos del sistema, efi-
ciencia o medicién de logros de aprendizajes comparables. El desarrollo de la didac-
tica de muchas disciplinas era escaso. No existia ningn trabajo concreto acerca de
las demandas de nuevos perfiles profesionales a partir de los notables cambios en los
espacios productivos, tanto de los servicios como de la industria y de la agricultura.
Tampoco se habian realizado estudios sobre temas de gestion de politicas publicas.

Todo esto en un contexto en el que los avances de las ciencias cognitivas y
sociales relacionadas con la educacién y las tecnologias de gestién parecen muy
grandes, en un contexto mundial en el que se han desarrollado, en los Gltimos veinte
afios, importantes reformas de los sistemas educativos de muchos paises.

¢COMO LO RESOLVIMOS?

Se adoptaron las siguientes soluciones:
— Incorporando a la gestién del Ministerio a investigadores, académicos, docen-
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tes, perfiles nuevos como ingenieros, economistas, sociélogos y analistas de
sistema, entre otros, y sistemas y tecnologias nuevas de gestion y organizacion.

— Indagando en profundidad otros sistemas educativos y procesos de cambio
como los de Inglaterra, Portugal, Espaiia, Italia, Francia, Alemania, los paises
del sudeste asiatico, Israel, Chile, Colombia y algunos Estados de EE. UU.

— Utilizando asistencia técnica de especialistas de varios paises para diferentes
temas como la construccion de los estindares para la ensefianza (contenidos
bésicos comunes), el sistema de evaluacién, la actualizacién de la educacion
tecnoldgica y las nuevas familias profesionales para la formacién de técnicos.

— Incorporando técnicas de gestién y de organizacion de la actividad privada.

—  Acopiando informacion dentro del pafs acerca de gestiones educativas exito-
sas, tanto de ministerios provinciales como de innovaciones en escuelas.

A través de estos afios ha ido creciendo el consenso de que la calidad de la educacién

y la eficiencia del sistema necesitan una buena interrelacién con la investigacion. Para

ello ésta debe ser pertinente, es decir, vincularse mds con las necesidades del sector y

proponerse un efecto mayor sobre las practicas en el mismo. No tenerla significa arries-

gar la misma sustentabilidad de los procesos de transformacion en el largo plazo.

Una de las tareas que hemos iniciado para superar la fractura entre investiga-
ci6én y prictica educativa consiste en promover el desarrollo de la investigacién, no
s6lo en la universidad, sino también en el nivel terciario no universitario de forma-
cién de docentes.

También estamos desarrollando acciones de deteccidn, recoleccién, sistemati-
zacién y difusién de la investigacién til e incentivando las lineas de investigacién
necesarias para alimentar de manera permanente la toma de decisiones en el sector.

LOS VINCULOS CON LOS MEDIOS DE COMUNICACION

En cuanto a la relacién con los medios de comunicacion, es la primera vez que
existe en la Argentina una absoluta libertad de prensa. Ello permite que todas las
acciones de gobierno y en particular los temas vinculados a la educacién aparezcan
de manera habitual en los medios. Especialistas en educacion y funcionarios del sec-
tor utilizan estos espacios con frecuencia.

Es comin que los medios se aproximen a la problematica educativa a partir
de situaciones conflictivas o de hechos de alto impacto comunicacional, como por
ejemplo actos de violencia, los cuales son escasos por lo demas si se tiene en cuenta
la dimension del sistema.

Un tema en el que los medios se han mostrado muy interesados ha sido, a par-
tir de 1993, la difusién de los resultados de las evaluaciones. Es habitual ademas que
en secciones semanales especializadas de muchos diarios se publiquen experiencias
educativas innovadoras, se comente el uso de nuevas tecnologias o se escriba acerca
de los nuevos contenidos y enfoques.

LOS VINCULOS CON SINDICATOS DE DOCENTES

Resulta dificil hablar de manera genérica acerca de la relacién con los sindicatos
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docentes. Sin embargo, una caracteristica distintiva es el acuerdo acerca de la nece-
sidad de introducir una reforma sustantiva en las escuelas. Este consenso aparece
oculto tras las demandas de mayores salarios, situaciones que deben ser negociadas
frente a los gobiernos provinciales, dada la configuracién descentralizada y federal
del sistema educativo.

La dificultad que tienen varias provincias para llevar las remuneraciones a los
niveles requeridos por los sindicatos docentes provoca conflictos que aumentan las
dificultades previstas en esta etapa de transformacion.

En el marco de la voluntad politica de construccién permanente de consenso,
el Consejo Federal de Cultura y Educacién ha constituido una Comision Federal de
seguimiento de la aplicacién de la Ley Federal con participacion de la mayoria de
los sindicatos docentes y otra para el anilisis de los recursos financieros del sector
y su incremento.

Las lecciones aprendidas
EL MANEJO DE LOS TIEMPOS

Ha sido necesario pensar las estrategias teniendo en cuenta de manera simultinea
el corto y el largo plazo. Sin duda existen tensiones entre ellos, dado que particu-
larmente los tiempos de la educacion no coinciden precisamente con los tiempos
politicos. Se decidié optar por la estrategia de la simultaneidad: se construye la posi-
bilidad del largo plazo a partir de sefales y concreciones dadas en el corto plazo.
Mientras algunos equipos estan abocados al largo plazo, quienes trabajan en pro-
gramas que atienden los problemas actuales van concretando resultados inmedia-
tos que aproximan los cambios.

ESTRATEGIA MASIVA, GRADUAL Y PERMANENTE

Hemos aprendido que las estrategias basadas en las experiencias piloto casi nunca
se han generalizado, por lo tanto hemos optado por una estrategia masiva y gra-
dual que requiere crear las condiciones para que todos se involucren y no se detenga
el proceso una vez iniciado, lo que no es nada ficil en un pais federal en el que se
da una gran heterogeneidad de situaciones. Asi pues, se establecié como acuerdo
basico del Consejo Federal de Educacién que durante el periodo comprendido entre
los afios 1993 y 2000, cada provincia fijaria su propio ritmo para llevar a cabo los
cambios consensuados. El objetivo final es el mismo, con la salvedad de que cada
provincia decide los tiempos especificos para lograrlo.

LO POSIBLE Y LO VIABLE

Hemos optado por la concertacién y el consenso. Cuando no existe un consenso fuerte
en el conjunto de los actores que intervienen en los distintos aspectos de la transfor-
macidn, es necesario consumir un volumen significativo de energfa en el manejo de las
tensiones y los conflictos, privilegiando el acuerdo frente a las urgencias.
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LAS DEBILIDADES QUE HAY QUE CORREGIR.

Es necesario generar un clima de mayor confianza entre los docentes. Las vicisitu-
des financieras de algunas provincias durante los afios 1995 y 1996 produjeron ajus-
tes y descuentos en los salarios de toda la administracién piiblica provincial, de los
que no fueron exceptuados los docentes. Es incompatible hablar de prioridad de la
educacion, de mayor profesionalidad de los docentes y de respeto por su trabajo en
contextos de rebajas salariales indiscriminadas. En este sentido, falté un acuerdo
mads sélido que protegiera los presupuestos provinciales de educacion. Se esta tra-
bajando en esa direccion.

Es necesario progresar en cuando a reformas administrativas importantes a
nivel de muchas provincias tendientes a generar mas autonomia y recursos a nivel
de las escuelas, liberandolas de los controles rigidos y burocraticos sobre sus prac-
ticas cotidianas.

Finalmente, el mayor aprendizaje fue sin duda la construccion conjunta entre
actores de muy diferentes procedencias, no s6lo académicas sino ademas ideolégi-
cas. Habiendo sido la educacién un espacio histéricamente cooptado por el parti-
dismo politico, cuando no duramente afectado por el vaciamiento de las sucesivas
dictaduras, haber logrado generar un amplio escenario para el didlogo orientado al
entendimiento y la construccién conjunta por parte de muy diferentes actores es sin
duda la mayor riqueza institucional y social de este proceso.
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El ministro de educacién que estaba en funciones a principios del decenio de 1990
consigui6 obtener un aumento considerable de los sueldos de los profesores gracias
a una fuerte posicion politica y a su calidad de candidato a la Presidencia del pais.
La nueva administracién, que llegé al poder en 1994, era de la misma coalicién
politica que ya ocupaba el poder, pero la retdrica de los discursos sobre la educa-
cién de 1994 se referia a mejorar la calidad de la educacion, aunque sin definir la
palabra “calidad”. Se prometieron mejoras gracias a la descentralizacién, sueldos
mas elevados y reasignacion de profesores, politica que no podia por menos que
topar con la oposicién del poderoso sindicato de profesores, pues la seguridad de
empleo del profesorado se veria inevitablemente amenazada. Ademds, el gobierno
todavia estaba negociando con los profesores los términos concretos del mencio-

Version original: inglés

Ernesto Schiefelbein (Chile)

Rector de la Universidad de Santo Tomis, Chile. Doctorado en 1970 en administracién de
la educacién por la Universidad de Harvard. Ex director de la Oficina Regional de Educacion
de la UNESCO para América Latina y el Caribe (OREALC) y ministro de educacioén de
Chile. De 1984 a 1987 desempeiié el cargo de planificador de educacién en el Banco Mundial
(Washington) y fue profesor invitado de la Universidad de Harvard. Autor de numerosos
articulos y obras, entre las cuales La situacién de la educacion en América Latina y el Caribe
(1996) y El mejoramiento de la calidad de educacion en América Latina y el Caribe (1993).

Perspectivas, vol. XXVII, n°® 4, diciembre 1997




648 Ernesto Schiefelbein

nado aumento salarial, que no estaban claros, por lo que el sindicato estaba dis-
puesto a iniciar protestas publicas. La situacién no era atractiva para politicos con
ambiciones (tres de ellos ya habian rechazado el Ministerio de Educacién), asi que
me propusieron el cargo a mi, un educador con un historial técnico y sin afiliacién
politica.

Lo acepté porque creia que se podia alcanzar un consenso social acerca de los
problemas de la educacién y el modo de superarlos.

Aunque el Presidente electo suscribié rdpidamente un programa de trabajo
provisional, las disputas politicas en torno al nombramiento del viceministro de
educacién me indicaron que recibiria escaso respaldo politico, lo cual me llevo a
buscar el apoyo de la opinion piblica y de la comunidad internacional.

Caracterizando el desafio educativo

En el periodo de dos meses que precedid a la asuncidn del cargo, se llevaron a cabo
minuciosos andlisis y consultas con todas las partes interesadas. En ese tiempo, sur-
gi6 un grupo de cinco excelentes asesores que representaban a los tres partidos prin-
cipales de la coalicién, a la comunidad de los investigadores y al sector privado. Las
reuniones semanales con este grupo fueron valiosisimas.

Como en la mayoria de los paises latinoamericanos, el principal problema de
la ensefianza basica chilena era su mala calidad (UNESCO, 1992; Wolff et al.,
1993). Cerca del 40% de los alumnos de cuarto grado eran incapaces de compren-
der mensajes escritos sencillos (Schiefelbein y Tedesco, 1995).

La situacidn tradicional, es decir, la del maestro que se presenta de pie frente
a los alumnos y les dicta una leccién magistral, no estimulaba actitudes democrati-
cas, creatividad o participacion, ni tampoco la cohesién social. En realidad, desa-
lentaba la reflexion independiente y la iniciativa personal.

Investigaciones efectuadas en escuelas urbanas o rurales pobres mostraban
que los médulos de aprendizaje despertaban el interés de los nifios y el empefio de
los maestros, mejorando radicalmente la calidad de la ensefianza (Schiefelbein y
Vera, 1993). Esas investigaciones desempefiaron un papel esencial en la posterior
campafia de informacidn destinada a la opinién publica.

El sector privado, los politicos y los medios de comunicacién acogieron favo-
rablemente esos hechos e ideas; en cambio, la mayoria de las personas encargadas
de formular la politica educativa del pais los desconocian y no estaban muy dis-
puestas a estudiar la experiencia de otros paises. Los funcionarios del Ministerio de
Educacién creian que la dnica manera de mejorar la ensefianza era llevar a cabo un
reciclaje general del profesorado, pese a lo que habian puesto de manifiesto las
investigaciones (Murnane y Levy, 1996).

La administracién anterior no habia tratado de cambiar el sistema de ense-
flanza “frontal”, pero habia mejorado la ensefianza basica aplicando el proyecto de
recuperacién P-900 para mejorar los resultados de los alumnos retrasados (ocasio-
nado por esa ensefianza magistral), basado en un experimento adecuadamente eva-
luado (Vaccaro et al., 1976) y puesto en marcha a través de proyectos de mejora de
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la ensefianza (PME) elaborados localmente. Segiin las encuestas efectuadas en
1993, incluso en la ensefianza media el 80% de los profesores “dictaban” la leccién
a sus alumnos (Edwards et al., 1993), lo cual indicaba que, sin médulos de apren-
dizaje (que mostrasen como crear situaciones de aprendizaje interesantes), seria casi
imposible obtener el necesario cambio de rol del profesor.

La situacién de la ensefianza basica debia tomar en cuenta ademads el proceso
de negociaciones en curso con los sindicatos de profesores y las negociaciones para
completar el proyecto correspondiente a la ensefianza media, a fin de obtener un
préstamo del Banco Mundial a finales de 1994.

La calidad era asimismo el principal problema de la ensefianza superior. Segiin
las investigaciones efectuadas, el 80% de los 20.000 docentes universitarios no
tenian titulo de doctor (Altbach, 1996), por lo que mejorar la formacién del profe-
sorado universitario pasé a ser una de las primeras prioridades, ya que el aprendi-
zaje por memorizacién también prevalecia en ese nivel de la educaciéon (Boyer,
Altbach y Whitelaw, 1994). Diversos otros problemas se tomaron en cuenta para
preparar una politica para este nivel (Schiefelbein, 1995).

Seleccion de la estrategia general

En los dos meses previos a la asuncién del cargo surgieron dos estrategias alterna-
tivas: 1) poner en practica una secuencia precisa de actividades, incentivos y normas
legales para superar los problemas detectados; o ii) desencadenar un movimiento
de reforma desde abajo para que la opinidn publica tomara conciencia de la baja
calidad de la ensefianza.

Se sabia que en América Latina un ministro de educacién permanece en pro-
medio un afio en su cargo. Por este motivo, y dada mi experiencia en el sector edu-
cativo, opté por la segunda estrategia para reformar el sistema de ensefianza pri-
maria y media, pero empleé la primera en el caso de la ensefianza superior.

Parecia esencial que todos los interesados conocieran los problemas del sis-
tema para alcanzar un consenso en torno al modo de resolverlos y asignar los recur-
sos necesarios para efectuar los cambios. Se trataba de lograr tres cambios impor-
tantes: a) aumentar el tiempo disponible para aprender y vincularlo a los sueldos de
los profesores; b) proporcionar ordenadores; y ¢) generar incentivos para una
buena ensefianza y mejorar las posibilidades de aprendizaje en la ensefianza basica
y media.

En cuanto a la ensefianza superior, se alcanzaron acuerdos sobre un conjunto
de inversiones con los rectores de las universidades, organismos de investigacién y
el Ministerio de Hacienda.

Nombramientos, decisiones y problemas iniciales
En las propuestas de candidatos para el cargo de viceministro de educacién habia

que tener en cuenta la distribucién de los altos cargos entre los partidos politicos,
por lo que se aplazé el nombramiento durante cuarenta dias hasta que se asign6 el
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conjunto de altos cargos de los ministerios. Fue posible contar con un excelente
especialista en educacién, miembro del principal partido de la coalicién, con el que
seguimos un cursillo acelerado de capacitacién en el trabajo durante la contienda
politica y sindical que estall6 cuando tomé posesion el nuevo gobierno, a mediados
de marzo de 1994. Su nombramiento provocé la dimisién de dos pedagogos de su
mismo partido que ocupaban los dos cargos inmediatamente inferiores al suyo, lo
cual puso fin a una lucha interna por el poder.

La mayoria de los titulares de los cargos superiores del ministerio fueron con-
firmados en sus puestos, y los que quedaron vacantes fueron cubiertos por especia-
listas acreditados respetando el equilibrio politico (en un caso, se rechazé uno tras
otro a seis candidatos, pero el séptimo fue nombrado y resultd ser un excelente
administrador). En todos los casos, se concertaron acuerdos por escrito sobre las
actividades que se llevarian a cabo durante el primer semestre. Esta seleccién de los
directivos del ministerio en funcién de las tareas a realizar desempefié un papel
decisivo en el avance hacia las metas establecidas, habida cuenta del escaso nimero
de funcionarios que se podia comprometer realmente con un conjunto de priorida-
des radicalmente nuevo.

Tras un minucioso estudio del proyecto de ley propuesto para aclarar el
acuerdo salarial de 1993 con los sindicatos de profesores, a finales de enero de 1994
se llegé a un acuerdo con el anterior ministro de educacién para presentar el pro-
yecto de ley al Congreso. En ese anilisis detectamos varios aspectos del proyecto de
ley que se podian mejorar para facilitar un futuro acuerdo con los sindicatos de pro-
fesores, pero se cometié un primer error politico al no garantizar el envio del pro-
yecto al Congreso. El director de la Oficina de Presupuesto del Ministerio de
Hacienda decidié que era preciso un compromiso formal del nuevo ministro y con-
siguié bloquear el envio del proyecto de ley. Cuando descubrimos que estaba dete-
nido, era demasiado tarde para enviarlo. Por ese motivo, en lugar de mejorar unas
propuestas legislativas ya sometidas al Congreso, me tocé discutir todo el proyecto
de ley con los sindicatos de profesores, lo cual hizo que la educacion apareciese en
los titulares de prensa, donde permanecié durante todo el tiempo que ocupé el
cargo de ministro de educacién.

El marco de la politica educativa

Un estudio minucioso del sistema educativo chileno y de las expectativas de todos
los grupos interesados me hizo pensar que Chile debia abordar ante todo el pro-
blema del analfabetismo funcional mejorando la ensefianza basica, y luego mejorar
la calidad de la ensefianza superior.

El analfabetismo funcional se concentraba entre los nifios de los niveles socio-
econémicos inferiores que cursaban estudios en las escuelas municipales — el 75%
de ellos no aprendian a leer. La ensefianza “frontal” se dirigfa al alumno “medio”
y condenaba a fracasar a quienes estuviesen por debajo. Se habian distribuido
manuales escolares gratuitos para facilitar el aprendizaje de los alumnos, pero los
maestros no tenian ni el tiempo ni la formacién necesarios para aprovecharlos, por
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lo que los libros se utilizaban simplemente para copiar (Edwards et al., 1993; ORE-
ALC, 1994). El contenido del curriculo era anticuado, pero se consideraba posible
desarrollar las capacidades intelectuales superiores mejorando los procesos de
aprendizaje.

Los nifios pasaban unas ochocientas horas al afio en la escuela, aproximada-
mente la mitad del tiempo de que se dispone para aprender en América del Norte,
Europa y el Este de Asia.

Desde el comienzo, los cuatro problemas educativos principales — la ense-
flanza “frontal”, la mala calidad de los libros de texto, el insuficiente tiempo dedi-
cado al aprendizaje y la falta de computadoras — se presentaron sistematicamente
como una cuestion politicamente neutra en todas las entrevistas de prensa y en los
debates que tuvieron lugar durante los dos meses que duré el periodo de prepara-
cidn. Se hizo especial hincapié en que los maestros eran capaces (y estaban deseo-
sos) de impartir una buena ensefianza siempre que dispusieran de buenos materia-
les de aprendizaje, como quedé demostrado en tres experimentos educativos que
habian dado excelentes resultados (Schiefelbein y Vera, 1993).

Se hizo un esfuerzo para transformar la politica para la ensefianza basica y
media en un esquema bastante sencillo como para que lo entendiera un amplio
piiblico, pero con fundamentos lo bastante solidos como para producir los desea-
dos cambios. Por consiguiente, no se traté de incluir explicitamente muchos pro-
blemas y factores: la pobreza, el trabajo infantil, el hambre y la nutricién; los trans-
portes; el curriculo; la formacion inicial del profesorado o la ofrecida en el servicio;
el empleo de la radio y la televisidn; la infraestructura; la drogadiccion; los emba-
razos de las adolescentes; el traslado de los alumnos pobres de las escuelas privadas
a las estatales; la calidad de los exdmenes; el uso de redes de computadoras; la admi-
nistracién; los conflictos entre las administraciones central, regional, provincial y
municipal. Sin embargo, se esperaba que la mejora de la calidad de la educacién
guardase relacion con la soluciéon de muchos de esos problemas (relacién que en
algin momento habria que explicitar mejor).

En cambio, la politica disefiada para la ensefianza superior y la investigacién
era muy concreta, pues consistia fundamentalmente en respaldar la realizacién de
estudios de doctorado. Se concederian unas trescientas becas al afio (incluyendo
fondos para reemplazar durante el tiempo necesario a los estudiantes de doctorado
que fuesen profesores de universidad), aumentarian las subvenciones para investi-
gaciones (150.000 dolares de los EE. UU. por cada proyecto, en lugar de 20.000
délares como hasta entonces), y se concederian subvenciones para infraestructura
y para asistir a conferencias. El costo de todas estas medidas ascendia a unos treinta
millones de délares al afio (que, en caso necesario, serian financiados por bancos
internacionales multilaterales) y representaba un aumento del 60% respecto del
nivel tradicional de financiacion de la investigacion. Se esperaba complementar esta
politica con incentivos a las universidades para que admitiesen a los mejores alum-
nos de cada establecimiento de ensefianza media, aunque en el examen de ingreso
no hubiesen alcanzado el nivel minimo exigido.

Para que el pais pudiera evaluar esta politica, habia que analizarla minucio-
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samente, tarea que correria a cargo de una misién internacional interinstitucional y
de un comité nacional.

Establecer relaciones con los agentes esenciales

Tuve la buena fortuna de definir las lineas de la estrategia antes de asumir oficial-
mente el cargo el 11 de marzo de 1994. A partir de esa fecha, las jornadas de tra-
bajo de 14 horas seguidas, las reuniones del Consejo de Ministros, las audiencias
en el Congreso, las reuniones con el gabinete del ministerio, las conferencias de
prensa, las reuniones de coordinacién, etc., apenas dejaban tiempo para reflexio-
nar, sélo lo justo para conseguir que las cosas avanzasen en la direcciéon correcta (o
conveniente).

En términos politicos, aunque presentamos la politica educativa como politi-
camente neutral, los partidos y los lideres politicos querian lograr algunas ventajas
concretas que pudiesen servir de argumento en las siguientes elecciones, aunque,
desde luego, un gran niimero de politicos estaban realmente interesados en solu-
cionar la situacién de la ensefianza en el pais. El no haber atendido las demandas
de los politicos mis exigentes hizo que obtuviésemos un mediocre resultado en una
encuesta que, cuando llevibamos seis meses en funciones, efectu6 un diario entre
los miembros del Congreso.

Los dirigentes sindicales del profesorado deseaban una negociacion salarial
centralizada que diera un impacto nacional a su labor, si bien respaldaron impor-
tantes aspectos del marco normativo general (Pavez, 1994). Los profesores tenian
muiltiples apoyos para negociar los salarios y la titularidad del cargo (no deseaban
que su lugar de trabajo pudiese cambiar en funcién del nimero de alumnos matri-
culados), pero visitaron en compaiiia del ministro escuelas en las que se habian rea-
lizado experimentos con éxito y fueron miembros del jurado del Certamen
Nacional de Guias de Aprendizaje. En Chile, los profesores son personalidades
locales, desempefian un importante papel en la organizacion de grupos politicos y
en las campaiias locales y, a la hora de negociar, cuentan con un fuerte apoyo poli-
tico y con el respaldo de los padres, que los consideran ciudadanos modelo. Los
enfrentamientos y las huelgas, que tienen lugar todos los afios, forman parte de la
tradicion e influyen en la seleccién interna de los dirigentes sindicales. No existe
ningtin mecanismo de arbitraje, por lo que las soluciones suelen ser debatidas con
diversos agentes, quienes no se sienten en general directamente afectados por las
negociaciones (a decir verdad, los hijos de la mayoria de quienes se sientan a la mesa
de negociaciones suelen ir a escuelas privadas).

Los alcaldes colaboraron en la determinacién de propuestas viables, pero no
podian sentarse a la mesa de negociaciones junto con el sindicato de profesores. Les
interesaba mucho recibir subvenciones (el dinero que se paga a los municipios por
cada dia de asistencia a clase del alumno) para eliminar el déficit ocasionado por el
funcionamiento de las escuelas municipales, y para asignar con cierta flexibilidad a
los profesores segiin las variaciones anuales de la inscripcién de los alumnos.

Los representantes de la industria y del comercio respaldaron totalmente la
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politica propuesta y deseaban apoyar experiencias concretas, pero no consiguieron
obtener el apoyo de los congresistas de la oposicion. La Central Unida de
Trabajadores (CUT) tomé conciencia de los problemas con que tropezaba un
nimero considerable de hijos de sus afiliados (los cambios econémicos repercutian
mds duramente en las personas menos instruidas), pero no intervino mas activa-
mente porque cerca del 20% de sus miembros pertenecia al sindicato de profesores.
Por altimo, los padres no estaban organizados y no habia quien expusiera su punto
de vista o el de los alumnos.

En cuanto a la enseflanza superior, a principios de abril se dispuso de un pri-
mer borrador de la politica a seguir preparado por un equipo de trabajo formado
por el director de la CONICYT (Comisién Nacional de Ciencia y Tecnologia), el
jefe de la Divisién de Ensefianza Superior, el asesor del ministro para cuestiones
cientificas y el propio ministro. Cada uno de ellos realizo aportes valiosos: uno era
ingeniero y tenia experiencia en concesion de subvenciones sobre una base compe-
titiva; el segundo era un abogado con gran sentido politico y buen conocedor de la
administracién del Ministerio de Hacienda; el tercero era un bidlogo investigador
conocido nacional e internacionalmente, por aquel entonces presidente de la
Academia de Ciencias de Chile. El borrador fue analizado con un consejo formado
por los 25 rectores de universidades y un grupo escogido de investigadores. Entre
abril y agosto, se llegd a un consenso y se creé un consejo asesor con la CONICYT
para afinar la expresién practica de la politica y decidir qué partidas habrian de
figurar en el proyecto de presupuesto que el Ministerio de Hacienda tenia que remi-
tir al Congreso a finales de septiembre.

De los contactos que mantuve durante el primer mes en el cargo se podia
deducir que existia un respaldo general a la politica propuesta. De hecho, el
Consejo de Ministros evalud y apoyo6 las estrategias del proceso de negociacioén a
largo plazo con los sindicatos de profesores. La secretaria de la Presidencia asumio
la dimensién politica de las negociaciones. Todo estaba, pues, dispuesto para que
los diez expertos de la misién interinstitucional internacional llevasen a cabo una
evaluacién pormenorizada.

El informe de la misiéon internacional
interinstitucional

Los expertos de la mision interinstitucional internacional — representantes de la
UNESCO, el PNUD, el UNICEF, el Banco Mundial y el Banco Interamericano —
consideraron el plan técnicamente viable y elaboraron un informe en el que suscri-
bian el diagnéstico y la politica educativa antes descritos y hacian comentarios
acerca de los aspectos que habia que elaborar mas (Tedesco et al., 1994). La mision
“suscribié plenamente la decisién de concentrar los esfuerzos en determinadas prio-
ridades”, convino en la necesidad de pasar de las clases “frontales” a la ensefianza
personalizada, sugirié que se asignaran recursos adicionales, resalt6 la necesidad de
alcanzar un consenso social y propuso realizar un serio esfuerzo para recolectar y
difundir la informacidn pertinente.
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La misi6n estaba asimismo de acuerdo en que era necesario reforzar la capa-
cidad cientifica y técnica del pais mediante el desarrollo de la educacién de nivel
doctoral y recomendé revisar los vinculos existentes entre las universidades, los
establecimientos de investigacién y la industria.

El informe de la misién sugeria cémo mejorar la comunicacién con los profe-
sores y con la opinién piblica en general. Sefialaba que la estrategia escogida
(desencadenar un movimiento de reforma, en lugar de ejecutar un proyecto deter-
minado) exigia un esfuerzo sistemitico para que todos los ciudadanos interesados
comprendiesen los problemas de la educacién, sus principales causas y el modo de
superarlos.

La misién propuso que la campafia de los medios de comunicacién en apoyo
a la politica para la ensefianza bésica y media se centrase en el objetivo previsto;
consejo sensato, habida cuenta de que no se podia obtener el pleno apoyo de los
principales agentes y de que el grupo beneficiado no estaba organizado.

Informar a la opinién pablica sobre
los resultados de las investigaciones

La difusion inicial de las ideas a la prensa fue demasiado técnica. A fines de abril,
el director del Departamento de Comunicacién del gobierno ayudé a crear una
“imagen publica” de las ideas principales, y en mayo esas ideas ya circulaban
ampliamente y los problemas de la educacién se convertian en una prioridad.
Durante los meses de marzo y abril ya se habian conseguido tres objetivos: i) un
importante diario nacional (leido en el 15% de los hogares chilenos) publicaba, una
vez por semana, un conjunto de médulos de aprendizaje destinados a los alumnos;
ii) otro diario nacional editaba un suplemento mensual en el que se exponian las
principales ideas y noticias del programa de trabajo; y iii) todo el tiempo de las
entrevistas en radio, television y foros de debate se aprovechaba para analizar las
politicas propuestas, los problemas, sus causas y las posibles soluciones eficaces.
Las visitas a escuelas tradicionales y experimentales con reporteros de los principa-
les medios de comunicacién permitieron comprender cada vez mejor los problemas
y las soluciones. Por problemas administrativos no se pudo distribuir ripidamente
ejemplares de los materiales didacticos a todas las escuelas (se consiguié imprimir-
los a finales de 1994 y se distribuyeron sin las adecuadas instrucciones).

El director del Departamento de Comunicacién analizé6 minuciosamente la
politica educativa y las actividades en curso y logré seleccionar las ideas clave que
habia que transformar en mensajes sociales. Nos pusimos de acuerdo en cinco men-
sajes esenciales y dedicamos muchas horas a buscar breves lemas para cada uno de
ellos que transmitiesen imagenes sociales que los interesados y el piblico general
pudiesen interpretar y comprender facilmente: cémo iban a influir en cada cual, qué
cabia hacer y cémo controlar los avances.

Gracias a este esfuerzo, se lograron mensajes adecuados para la comunicacién
de masas: la “mala calidad de la ensefianza” fue denominada “analfabetismo fun-
cional” e ilustrada con la frase siguiente: “el 40% de los nifios no pueden entender
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mensajes escritos sencitlos”. La ensefianza tradicional a toda una clase con trans-
misién autoritaria de la informacién y aprendizaje memoristico fue denominada
“ensefianza frontal” e ilustrada con estos términos: “Alumnos aburridos sentados
en fila”. La necesidad de “aumentar el tiempo disponible para el aprendizaje” en la
escuela fue ilustrada asi: “Hay que reducir la distancia entre las 800 horas al afio
de Chile y las 1.400 de Europa”. La necesidad de cambiar los “textos tradiciona-
les” fue ilustrada con las palabras: “Cada alumno debe tener una guia para la expe-
riencia de aprendizaje personal o en grupo asistida por el profesor”. Por ltimo, la
necesidad de “mejorar los sueldos de los profesores” fue presentada del modo
siguiente: “Salarios correspondientes a la nueva funcién profesional del profesor,
que ya no se limitard a transmitir informaciones y que tendrd que trabajar mas
horas”.

Largos encuentros con los directores de los cuatro diarios y dos de los sema-
narios principales del pais, y de las dos principales cadenas nacionales de television,
permitieron actualizar su visién del sector de la educacién. Las reuniones persona-
les de dos horas de duracion con esos dirigentes de los medios de comunicacion
solian concluir con estas palabras suyas: “Hasta ahora, no me habia dado cuenta
de la verdadera magnitud del problema de la ensefianza”. Poco después de esas reu-
niones, conocidos periodistas redactaban articulos y realizaban programas especia-
les de television. En un programa de televisién de una hora de duracion, emitido en
un horario de alta audiencia, se mostrd una clase tradicional con nifios de cuarto
afio sentados en filas y que apenas entendian la leccion; a continuacién, una clase
similar con nifios que trabajaban en grupos y que podian leer y entender lo que
lefan. El programa causé gran impresion en el tercio de los hogares que lo vio. Esta
actividad de comunicacién fue completada con una campaiia de anuncios en tele-
visién de 30 segundos de duracién sobre la atencién que los padres deben prestar a
los hijos y el estimulo temprano de éstos. La campatfia se llevé a cabo con ayuda del
UNICEF y de la UNESCO vy, segiin una evaluacion efectuada mds tarde por un
organismo independiente, el 70% de los componentes de la muestra representativa
de entrevistados la recordaban pasado cierto tiempo (CENECA, 1995).

A mediados de mayo, representantes de los principales interesados en la ense-
flanza empezaron a emplear la informacién existente y la educacién pasé a ser un
tema prioritario en los planes del pais. Habia llegado el momento de convocar un
Comité Nacional de Educacién, del que formasen parte todos los interesados, para
llegar a un consenso acerca de la ensefianza chilena durante el siguiente decenio.

Se logra el consenso social
en torno a la politica educativa de Chile

El Comité Presidencial de Modernizacién de la Ensefianza Chilena, representativo del
pais y seleccionado cuidadosamente, llegé a un acuerdo unanime acerca de cuales
eran los principales problemas de la educacion y las metas primordiales que habria
que perseguir en el decenio siguiente. Asi, la calidad de la futura ensefianza chilena
dependeria del ensayo de nuevos enfoques, del acuerdo alcanzado en torno a los

Perspectivas, vol. XXVII, n° 4, diciembre 1997




656 Ernesto Schiefelbein

incentivos, de la actualizacion de la formacion del profesorado (y de la mejora de la
formacion de los futuros profesores), de la supervision periddica de los progresos
alcanzados y de la perseverancia ante la adversidad. El documento de consenso sobre
los problemas y metas a largo plazo, firmado por todos los miembros del Comité,
cumplié el objetivo basico (en un terreno en el que los cambios de politica han estado
asociados al afio que, en promedio, ocupa su cargo un ministro de educacién) de con-
cebir una mejora a largo plazo. Este proceso se cumpli en cuatro meses.

A finales de mayo se inici6 la bisqueda de posibles miembros, analizindose el
perfil de los candidatos al Comité: afiliacidn politica; interés privado/publico; sexo;
consumidores/productores; propietarios/trabajadores; religion; investigadores/maes-
tros; caracteristicas profesionales; profesores/padres/alumnos; y, un elemento impor-
tante, su capacidad para alcanzar acuerdos razonables. A decir verdad, esta lista
acabé por ser demasiado larga y al final se organiz6 el Comité en dos niveles: un
grupo de trabajo encargado de redactar un proyecto de informe para mediados de
septiembre y el Comité propiamente dicho, que analizaria ese informe para elaborar
el documento definitivo. Un hecho positivo fue que todas las personas a quienes se
pidi6 que participaran aceptaron la invitacion. Por mi parte, decidi no ser miembro
del Comité para tener la seguridad de que el pais lo consideraria un 6rgano plena-
mente independiente. Debia concluir su labor en el plazo de dos meses para que el
documento estuviese listo antes de que se pudiese sustituir al ministro de educacién.

La seleccién del presidente del grupo de trabajo se analizé cuidadosamente en
niveles politicos elevados, porque podria llegar a ser ministro/a de educacion.
Abundaban los candidatos de valia. Se descart6 a los ex ministros para evitar con-
troversias politicas, aunque hubo tres ex ministros que participaron en tanto que
miembros del Comité y cuya contribucién fue positiva para alcanzar el necesario
consenso. Por ultimo, se designé al ex director de un comité similar nombrado por
el gobierno anterior que habia llegado a un compromiso razonable acerca de cémo
modernizar la ensefianza superior. El viceministro de educacién organizé un efi-
ciente equipo encargado de apoyar las actividades del grupo de trabajo.

En julio de 1994, el Presidente de la Repiiblica confi6 oficialmente su mandato
al Comité, acto al que prestaron gran atencién los medios de comunicacién. Se cele-
braron las reuniones en Palacio de la Presidencia y la prensa siguié muy de cerca los
progresos. El ministro de educacién estuvo presente en la reunién de trabajo inicial
e hizo un analisis detallado de la situacién de la ensefianza chilena, la politica pro-
puesta, la evaluacién efectuada por la misi6n internacional interinstitucional y los
principales mensajes sociales. Ademds, se entregé a los miembros del Comité un
amplio conjunto de informes y datos. Durante los dos meses siguientes (hasta la
entrega de su informe), el ministro de educacién se reunié cada semana con el pre-
sidente del grupo de trabajo y coment6 los borradores presentados a éste.

La capacidad del presidente del grupo de trabajo y el impacto de los mensajes
sociales y de la informacién en la opinién puablica origind un grado de acuerdo que
superd todas las expectativas: todos los miembros del grupo de trabajo firmaron el
borrador presentado al Comité. Habiendo alcanzado, por segunda vez en mi vida,
un consenso social en torno a una reforma de la ensefianza en mi pais — la primera
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ocasidn fue cuando dirigi la Oficina de Planeamiento de la Educacién en 1965 —,
estaba preparado para entregar mi cargo y envié un carta de agradecimiento a los
medios de comunicacién (Schiefelbein, 1994).

La educacién se convierte en la primera prioridad
del gobierno

La sensibilizacion cada vez mayor del piiblico acerca de los problemas de la educa-
cién en Chile, sus consecuencias en la pobreza y el desarrollo social, y las solucio-
nes posibles, hizo que aumentase gradualmente la prioridad concedida por el
gobierno a la educacién. El Presidente siguié muy de cerca el proceso, gracias a
informes de una pagina que se le entregaban semanalmente. Al cabo cuatro meses
en el cargo, la educacidén pasoé a ser la primera prioridad del gobierno, con la apro-
bacién de la oposicién politica.

La educacion habia sido s6lo uno de los 12 temas que formaban la plataforma
de la campafia de la coalicién que gand las elecciones de diciembre de 1993. Pero
ya en el primer discurso presidencial al Congreso, en mayo de 1994, se dijo que la
educacioén era uno de los cuatro retos que el pais tenia que afrontar. Por ultimo, en
julio de 1994, el ministro de hacienda declaré que la educacién era la principal
tarea del gobierno y que se habia decidido aumentar paulatinamente el apoyo que
se le prestaria en recursos piiblicos, pasando en los ocho afios siguientes del 3,3%
al 4,8% del PIB, y creando ademas incentivos a las actividades privadas, de manera
que, en ese mismo periodo, el total de los recursos consagrados a la educacién
pasase del 4,9 al 8% del PIB.

La educacion era la principal prioridad del gobierno por vez primera en 60 afios
de historia de Chile y, por primera vez las autoridades del Estado asumieron un com-
promiso concreto a largo plazo sobre el nivel de financiacién de la educacién. Desde
este punto de vista, la estrategia decidida seis meses antes habia resultado acertada.

Los debates del presupuesto y el cambio de contexto

El debate minucioso de la estrategia politica con el Presidente y los altos funciona-
rios del Ministerio de Hacienda fue decisivo para llegar al compromiso de julio de
1994 de dedicar a la educacién mas fondos que a otros sectores. Se concibieron pro-
gramas especificos para el proyecto de presupuesto de 1995, consistentes en alargar
dos horas al dia las horas lectivas en el 20% de las escuelas que obtenian peores
resultados (e ir aumentandolo en idéntico porcentaje cada afio de 1996 a 1999);
proporcionar computadoras a esas escuelas (una por cada 10 alumnos); aumentar
los sueldos de los profesores que estaban dispuestos a cumplir un horario mas pré-
ximo al nacional de 40 horas semanales; y, respecto de la ensefianza superior, mejo-
rar las actividades de investigacion y reformar y ampliar la formacién doctoral.

El proyecto de presupuesto para 1995 fue tomando forma en frecuentes reu-
niones del grupo de trabajo encargado de formular la politica educativa, encabe-
zado por el viceministro de educacién y los funcionarios del Ministerio de
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Hacienda. Se acord6 aumentar el presupuesto total de educacién en mas del 10%
en 1995, incluido un 20% correspondiente a la ensefianza superior. Sin embargo,
apenas habrian aumentado las cantidades desembolsadas por alumno universitario,
ya que la mayor parte de los aumentos se habrian dedicado a programas de inves-
tigacion y doctorado, a aumentar las horas lectivas diarias y anuales de la ense-
flanza elemental (con repercusiones en los sueldos de los profesores de mayor nivel)
y a aumentar en un 3% las subvenciones a los mejores alumnos que concluyesen la
ensefianza media en zonas desfavorecidas (estaba demostrado que los mejores
alumnos de las escuelas desfavorecidas obtenian bajas puntuaciones en los exame-
nes de ingreso en la universidad, pero que luego eran capaces de tener un rendi-
miento excelente durante el afio escolar).

Apenas dos semanas antes de que se enviase el proyecto de presupuesto al
Congreso, cambi6 el contexto politico. Tras un enfrentamiento con el sindicato de
profesores a propésito de las asignaciones presupuestarias vinculadas a las deman-
das anuales de matriculacién, y a causa de otras presiones politicas, el Presidente
se vio obligado a sustituirme por uno de los principales dirigentes del partido poli-
tico de mds peso en la coalicién en el poder. Este cambio acarreé ademas la susti-
tucién del viceministro (a pesar de haber desempefiado sus funciones de manera
excelente) por un miembro de otro partido de la coalicién a fin de no alterar el
equilibrio politico.

El nuevo ministro no tuvo tiempo suficiente para defender el proyecto de pre-
supuesto. En la semana anterior al envio del proyecto al Congreso, el aumento de
las partidas presupuestarias para la a educacion disminuy6 del 10 al 7%. La mayo-
ria de las reducciones correspondian a las medidas orientadas a ampliar el niimero
de horas lectivas diarias, el suministro de computadoras, los incentivos a los bue-
nos alumnos egresados de establecimientos de ensefianza media con bajas califica-
ciones en el examen de ingreso y los programas de investigacion y doctorado.

La concepcion general de la politica se conservd, pero con una financiacién
insuficiente. El presupuesto que finalmente se aprobé estaba desglosado en las “par-
tidas” adecuadas, aunque no habia bastante dinero para alcanzar los objetivos fija-
dos. Pese al conflicto con los profesores a que provocd mi partida del ministerio, el
pais avanzaba en la buena direccién, aunque a ritmo lento.

Treinta meses mas tarde

Si bien habran de transcurrir varios afios hasta saber si la politica aplicada mejord
el rendimiento de los alumnos, hay algunas sefiales positivas: las existencia de acti-
vidades de aprendizaje en grupo, la ampliacién de las horas lectivas diarias, las ins-
tituciones de formacién del profesorado, la continuidad de los altos funcionarios
del Ministerio, la designacién de eminentes dirigentes politicos como ministros de
educacién y los aumentos del presupuesto que dedica el Estado a la educacion.
Un niimero cada vez mayor de establecimientos escolares llevan a cabo activi-
dades de aprendizaje en grupo. Mis de la mitad de los proyectos realizados en las
escuelas estin destinados a mejorar los métodos de ensefianza de la lectura y la
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escritura. Se han modificado los libros de texto para que los alumnos puedan usar-
los directamente y para que los hagan reflexionar (segiin se especifica en las convo-
catorias a licitacién). Los buenos profesores estin dando a conocer sus mejores
métodos gracias a un certamen nacional anual. En 1996, la misién de supervision
del Banco Mundial hallé actividades en grupo en casi la mitad de las escuelas visi-
tadas, mientras que a principios de los afios noventa no se habia detectado activi-
dad alguna de ese tipo. Funcionarios del Centro de Perfeccionamiento supervisan
experimentos de aprendizaje personalizado en unas doscientas escuelas situadas en
tres regiones y ha preparado unas excelentes guias de aprendizaje.

Hay signos que indican que las instituciones de formacién del profesorado
prepararan a los futuros docentes mediante actividades interesantes y de eficacia
comprobada con sus alumnos, en lugar de impartir clases “frontales”. En una reu-
nién nacional de unos treinta establecimientos de formacién de profesores cele-
brada en 1996 se acord6 avanzar en esa direccidn, para lo cual se tendra el respaldo
de un fondo previsto en el presupuesto de 1997 para proyectos innovadores de for-
macién del profesorado (Ministerio de Educacién, 1996). Ademas, el responsable
de experimentos de aprendizaje activo ha sido galardonado con el premio nacional
de educacién de 1997.

El gobierno ha mantenido la alta prioridad de la educacion. El ministro de
educacién nombrado a finales de 1994 es un estadista y dirigente politico, ex minis-
tro de planeamiento y desarrollo y ex ministro asimismo de hacienda. El ministro
designado a mediados de 1996 habia sido director de la Oficina del Presupuesto con
quien se negocid toda la estrategia en 1994. Ambos han confirmado todos los nom-
bramientos de altos funcionarios efectuados en 1994 y mantenido explicitamente
la politica general. Asimismo, el Presidente de Chile envié un mensaje al Congreso
en mayo de 1996 para aumentar el niimero las horas lectivas diarias de § a 7. Por
tiltimo — aunque no en tltimo lugar —, los sueldos de los profesores han aumentado
en cerca del 20% en términos reales de 1994 a 1997. Aunque se ha eliminado el
programa de formacion e investigacion de postgrado, varias universidades, que han
tomado conciencia del problema, estan desplegando grandes esfuerzos para actua-
lizar y mejorar la formacién de su personal docente.

En resumen, aunque el hecho de abandonar el cargo en septiembre de 1994
podria ser considerado como un fracaso personal, no hay duda de que, en 1997, el
pais sigue avanzando en la direccién fijada en 1994. La sustitucion de un ministro
con una formacién técnica por personalidades politicas de primera fila que al
mismo tiempo son buenos administradores es un procedimiento eficiente, al igual
que sucede en los equipos deportivos cuando el entrenador decide remplazar a un
jugador en el momento oportuno.

Las lecciones aprendidas y algunas observaciones
personales

Aunque las prerrogativas de un ministro de educacién son limitadas, dispone de la
informacién pertinente y por lo tanto esta en condiciones de definir (o proseguir)
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una politica educativa de largo alcance. Ahora bien, la seleccién de una estrategia
viable y su aplicacién exigen capacidades diferentes de las de un especialista en pla-
neamiento de la educacion.

Mi experiencia en el cargo me ha ensefiado que un ministro puede convocar a
personas y lograr que lo escuchen. Pero, al mismo tiempo, no hay que olvidar que
los oyentes deben quedar plenamente convencidos (por datos objetivos y motivos
sélidos) para lograr los cambios, y que no existe una forma mecanica de conse-
guirlo. En mi condicién de especialista en politica educativa, pude convencer a
determinadas personas para que impulsaran al sistema en la direccién aprobada
por destacados especialistas en politicas educativas, a pesar de las trabas y presio-
nes que intervenian. En cambio, no consegui persuadir a los sindicatos de profeso-
res de que debian ser flexibles en lo tocante a la reasignacién de profesores. Se
requeria mds talento politico y mayor capacidad de influencia para conseguir un
apoyo entusiasta de los funcionarios, los dirigentes sindicales y los congresistas,
todos los cuales tienen facultades de veto para disefiar las politicas educativas.

Los especialistas en planeamiento de la educacién conocen mal los procesos
de negociacién a través de los cuales se promulgan las leyes, no prevén muy bien las
reacciones de la prensa ante las declaraciones, no siempre saben contestar a pre-
guntas formuladas de improviso, y tienen dificultades para adivinar cudles son las
verdaderas expectativas de los dirigentes sindicales en un proceso de negociacion.
Pasa bastante tiempo antes de que se capten los objetivos reales de esos agentes; sin
embargo, es preciso entender esas expectativas para que las actividades de persua-
sién y defensa de ciertas posiciones (o de negociacion) lleguen a ser eficaces.

Si las prerrogativas de un ministro consisten en su funcién de persuasion y
concertacién de una politica general, el cargo acaba por consumir muchisimo
tiempo y puede ser dificil lograr un cambio de importancia si no se dispone del
tiempo suficiente (antes de entrar en funciones) para preparar por adelantado la
estrategia. Una vez en funciones, el ministro debe tratar de resolver el conocido
dilema téctico de elaborar las politicas adecuadas mediante pequefios grupos de tra-
bajo y, al mismo tiempo, obtener respaldo para esas politicas discutiéndolas con
todas las partes interesadas.

Gastar 1 500 millones de délares de los EE. UU. ajustindose a complejas nor-
mas legales también llevé mucho tiempo, y cada firma hacia correr al ministro el
riesgo de ser acusado de alguna infraccién. De hecho, el dejar el ministerio sin ser
acusado de haber violado la ley ya fue en si un gran logro (jy un verdadero alivio!).

Como hay tantos agentes que participan en la educacién, los medios de
comunicacién de masas se convierten en un poderoso instrumento para llegar a
los altos funcionarios de educacion y hacienda, los funcionarios pablicos en gene-
ral, los directivos de las universidades, los académicos, los cientificos, los escri-
tores, los artistas, los propios medios de comunicacion, los congresistas, los diri-
gentes politicos, los dirigentes de los sindicatos de profesores, el sector privado y
los especialistas extranjeros al servicio de bancos internacionales. Hay que trans-
formar cuidadosamente los mensajes esenciales en imagenes sociales que la gente
pueda comprender y relacionar con su vida cotidiana. Los medios de comunica-
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cién son hoy dia sumamente importantes, y aunque se llegue a un consenso entre
los miiltiples agentes, hara falta obtener su apoyo para dar a conocer la politica
general seguida por el gobierno y para su insercién en el contexto nacional.
Aunque no se aplique la politica ideada, simplemente con difundir la informacién
basica se generaran cambios. Chile es hoy dia plenamente consciente de la escasa
calidad del profesorado universitario y de la necesidad de multiplicar las activi-
dades de investigacion.

La elaboracién de nuevas politicas exige la intervencién personal del ministro,
quien debe seguirlas y dedicarles atencién en todo momento. Los altos funcionarios
disponen de facultades de veto, a menudo estdn influidos por su entorno politico y
no se les puede presionar demasiado. En la hipétesis mas favorable, un ministro es
como un médico que conoce exactamente la dolencia de que esta aquejado el
paciente y sabe qué medicamentos debe prescribir, pero que tiene que discutir con
él, con sus parientes y amigos para conseguir que el enfermo acepte seguir el trata-
miento.

En resumen, un ministro de educacion debe tomar ciertas decisiones que siem-
pre dan lugar a reacciones sociales (a veces de grupos que tratan de manipular las
facultades del ministro en beneficio propio). Asi pues, una cosa es saber qué deci-
siones de politica social hay que adoptar en un contexto politico dado y qué reac-
cién desencadenardn, y otra totalmente distinta es actuar con eficacia en ese mismo
contexto politico. Esta segunda dimension del cargo exige capacidades que sélo
algunos profesionales de orientacidn técnica pueden estar deseosos de poseer (o
incluso tener deseos de intentarlo). El Presidente/entrenador debe decidir cudl sera
el ministro/jugador adecuado — de orientacién técnica o politica — para participar
en cada fase del juego.

Notas

1.  Agradezco las observaciones y sugerencias que, en una version preliminar de este docu-
mento, me hicieron P. Cariola, H. Martinez, J.C. Tedesco, J. Hallak, N. McGinn,
B. McMeekin y H. Fritzsche.
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SENEGAL:

DEFINICION Y EJECUCION

DE LAS PRIORIDADES

DEL SECTOR EDUCATIVO

Mamadou Ndoye

La definicion y formulacién de las prioridades del sector o, mas globalmente, de las
politicas de educacién en Africa plantean numerosos problemas cuyo anilisis esta
adn por hacer. Desde el punto de vista politico, las prioridades educativas se deri-
van de las opciones de desarrollo nacional adoptadas por el Estado en los planos
cultural, econémico y social teniendo por motivacién y finalidad el tipo de hombre
y el proyecto de sociedad que se desea conseguir. En la practica, el proceso de defi-
nicién de prioridades es mucho mas complejo, pues entran en juego las contradic-
ciones de muchas fuerzas y factores internos y externos al sistema de educacién,
nacionales e internacionales. La dindmica de ejecucion es tanto mas insegura
cuanto que la crisis de los sistemas de ensefianza, junto con otras crisis del Estado
y de la sociedad, hacen que la identificacion de las fuentes y los mecanismos de
determinacién de las politicas de educacion vy, a fortiori, la medida de su impacto
sea algo aleatorio. Pues a menudo se observan coeficientes de eficacia sorprenden-
temente altos que corresponden fuerzas y factores aparentemente desdenables en un
contexto menos fragil.

Version original: francés

Mamadou Ndoye (Senegal)

Actualmente es ministro delegado encargado de la educacién bésica y de las lenguas nacio-
nales. Posee una amplia experiencia en la docencia y en la investigacion. Tras haber sido ins-
pector de ensefianza, responsable del distrito escolar de Dakar, en 1988 desempeiié las fun-
ciones de investigador-formador en el Instituto Nacional de Estudios y de Acci6n para el
Desarrollo de la Educacién (INEADE) en Dakar. En 1993 fue nombrado ministro delegado
encargado de la alfabetizacion y del desarrollo de las lenguas nacionales. Entre sus numero-
sas publicaciones, citamos: Ajustement structurel et éducation scolaire [Ajuste estructural y
educacién escolar] (1991); Problémes de réforme de I'éducation en Afrique [Problemas de la
reforma educativa en Africa] (1990); Dette et éducation [ Deuda y educacidn] (1989).
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Esta es la razén por la que el estudio de casos parece especialmente interesante
como primera aproximacion a la observacién de las singularidades en el tiempo y
en el espacio a través de un proceso de aprendizaje en el que las lecciones aprendi-
das podran servir de base a ulteriores tentativas de modelizacién y de tipologia.

Las prioridades en el sector educativo
y el proceso de su definicién en el Senegal

En la carta actual de politica sectorial del gobierno senegalés se han afirmado tres

prioridades:

¢ desarrollo de la escolarizacién en la educacién basica (ensefianza primaria y
alfabetizacion) haciendo especial hincapié en la lucha contra la desigualdad
entre los sexos por un lado, y por otro, entre el medio urbano y el rural, lo que
implica dar la prioridad a la escolarizacién femenina en general y a la de los
nifios del mundo rural;

* mejora de la calidad de la oferta para incrementar el crecimiento interno del sis-
tema de educacién reforzando a la vez la pertinencia de los aprendizajes en el
marco de una reforma pedagdgica centrada en las necesidades de un desarrollo
endégeno y de la promocién de la identidad sociocultural africana;

* refuerzo de las capacidades nacionales de planificacién y de gestién del desarro-
llo cuantitativo de la educacién a los niveles central y descentralizado.

Para entender el proceso que ha conducido a estas importantes decisiones, sera util
que nos remontemos al menos a enero-febrero de 1981, periodo en el que se orga-
nizaron los Estados Generales de la Educacién y de la Formacién (EGEF). El curso
escolar 1980-1981 se habia caracterizado por una grave crisis escolar jalonada por
repetidas huelgas convocadas por el sindicato de los docentes que reclamaban, ade-
mas de las reivindicaciones salariales, una reforma profunda del sistema de educa-
cién. El movimiento sindical, al tiempo que denunciaba el caracter elitista, los bajos
rendimientos y la orientacion extravertida del sistema vigente, planteaba la exigen-
cia de una nueva escuela democratica, nacional y popular.

Al contrario que su predecesor, el nuevo Presidente de la Republica, que aca-
baba de acceder a su cargo en enero de 1981, decidié en el mismo momento de su
investidura resolver la crisis escolar por medio de un foro de consenso nacional bajo
la forma de los EGEF y comprometié firmemente al gobierno en esa direccion. De
este debate nacional salieron las conclusiones de consenso que articulan a los ele-
mentos de diagnédstico exigencias y propuestas de cambio que se pueden resumir en
cuatro puntos:

1. Menos de la mitad de los nifios en edad escolar pueden realmente acceder a la
escuela debido a las escasas capacidades de acogida (falta de clases y de docen-
tes); por lo tanto, es conveniente asignar mas recursos presupuestarios y extra-
presupuestarios a la escuela, reducir los costes de educacién y gestionar mejor
los recursos existentes, y democratizar el acceso con el objetivo de universali-
zacién de la escolarizacién primaria en un plazo de diez afios.

2. El modelo escolar que todavia predomina ha sido heredado en lo esencial de
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la colonizacién: no es el producto del desarrollo interno de la sociedad, sino
que ha sido impuesto desde el exterior, por lo que es extravertido e inadap-
tado a las realidades, necesidades y aspiraciones de un pais ya independiente
y en busca de un desarrollo endégeno; las finalidades de la escuela se deben
plantear en el sentido de una reforma de los contenidos educativos que favo-
rezca el conocimiento y la valoracién del patrimonio nacional, la promocién
de la identidad sociocultural africana y la formacién de un gran potencial
endégeno de produccién, invencion y creacidn, anclado en el genio creador
del pueblo.

3. Los rendimientos de la escuela son decepcionantes por el fracaso generalizado
en los exdmenes escolares y universitarios (por ejemplo, el 80% de los alum-
nos no superan el paso de la primaria a la secundaria y existen elevados indi-
ces de repeticiéon de curso y de abandono); el deterioro de las condiciones
materiales y pedagdgicas (excesivo niimero de alumnos, falta de material
didéctico, insuficiencia de la formacién inicial y continua del personal, debili-
tamiento de la autoridad); la falta de motivacién de los actores (docentes,
alumnos y padres) ante la pérdida de sentido de la ensefianza escolar y la falta
de salidas para los diplomados se consideran los principales factores del bajo
rendimiento interno. Las soluciones preconizadas se orientan hacia: i) la reno-
vacion de los métodos pedagdgicos para que la ensefianza se centre en el
alumnos ii) la reestructuracién de los programas escolares para que asocien
mds la ensefianza y los procesos productivos por un lado y la escuela y el
medio, por otro; iii) la mejora del contexto didictico en lo que se refiere a
manuales escolares y apoyos didacticos producidos a escala local; iv) la pro-
longacién y reorientacion de la formacién de docentes para que puedan aten-
der a las nuevas exigencias de su misién; v) la implicacién del medio como
fuente de movilizacién de nuevos recursos en beneficio de las escuelas.

4, El modo de gestion de la escuela es ineficaz e ineficiente en términos de costo-
eficacia, de coordinacién y de sinergia de las acciones, de comunicacién y de
participacion (transparencia e implicacion de los actores), de métodos y de
técnicas (racionalidad y rendimiento 6ptimo), lo que se traduce en una mala
utilizacion de los escasos recursos existentes (materiales, pedagobgicos, institu-
cionales y humanos), tanto por solapamientos y derroches como por falta de
informacién acerca de los recursos disponibles y movilizables en el medio.
Para remediar esta situacion, es necesario poner todo el sistema de educacién
y de formacion bajo la tutela de un solo ministro, articular mejor el empleo de
los recursos entre los diferentes niveles y las diferentes modalidades (formal y
no formal), desarrollar un enfoque participativo que integre en la gestion a
todos los actores de la escuela, crear un fondo nacional para la educacién en
el que se recoja la contribucién econdmica y material de todos los sectores de
la sociedad, incluidas las empresas.

Los EGEF de 1981 constituyeron asi un acontecimiento fundamental de expresion,

de concertacién y de consenso de todos los sectores del pais (Estados, sindicatos de

docentes, instituciones académicas, padres de alumnos, autoridades religiosas, sec-
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tor privado, diversas asociaciones de la sociedad civil, etc.) en torno al anilisis cri-
tico y la reflexién prospectiva del sector de la educacién.

Los EGEF determinaron las lineas maestras del trabajo de la Comisién
Nacional de Reforma de la Educacién (CNREF) encargada técnicamente de llevar
a la practica las conclusiones adoptadas y que se consagré a ello desde 1981 a 1984,
fecha en que depositaron sus trabajos. Asimismo, la ley actual de orientacién de la
educaci6n nacional, votada por la Asamblea Nacional en 1991 y que constituye el
marco de referencia de las politicas educativas (la ley 91-22), es una consecuencia
de la dindmica y de las perspectivas de evolucién desarrolladas por las EGEF y pro-
fundizadas por la CNREF.

Y mas atin, se puede decir que los EGEF han constituido la base contractual
que une al Estado con la sociedad civil, asi como a los diferentes componentes de
ésta entre si, en lo referente a la representacién del Estado y a la evolucién de la
escuela senegalesa. Esta es la razon por la que los demas acontecimientos que se
produjeron después (Coloquio Nacional sobre la Alfabetizacién y la Educacién No
Formal en 1993, Coloquio sobre la Educacién Basica en 1995, Foro sobre la
Escolarizacién de las Muchachas, y Sesiones de Evaluaciéon de los EGEF en 1996)
fueron una prolongacion del enfoque participativo (concertacién y consenso entre
el Estado y la sociedad civil) en la definicién de las prioridades de los subsectores:
® aceleracion del acceso a la educacién con un ritmo de crecimiento del indice de

5% por ano;
e aumento del indice de matricula de las muchachas;
¢ prioridad femenina en la alfabetizacion (franja de edad de los 15 a los 35 afios);
® concentracién de programas de alfabetizacion en las regiones mds desfavoreci-
das (con indices de analfabetismo superiores a la media nacional);
¢ revisioén de los programas de ensefianza en la educacién basica, combinando la
ensefianza formal y la no formal;
¢ introduccién de las lenguas nacionales en la escuela formal.
No obstante, mds alld de estas grandes concertaciones nacionales y de las opciones
politicas a las que conducen, conviene examinar la influencia que ejercen actores de
otro nivel en el proceso de definicidn de prioridades.

La traduccién de las politicas generales en planes de accion, programas y pro-
yectos obliga en particular a intervenir al nivel técnico y a tener en cuenta a los
socios de la cooperacién internacional y bilateral.

En el nivel técnico, se ha hecho un llamamiento a los expertos de los ministe-
rios de educacién, de economia, de finanzas y del plan, y a los investigadores y con-
sultores para llevar a la prictica las prioridades expresadas en el plano politico.

En su anilisis de los rendimientos y de las posibilidades del sistema de ense-
fianza, han evaluado la viabilidad de las opciones hechas y, a veces, las han adap-
tado de manera realista en términos de planeamiento. Por ejemplo, la universaliza-
cién de la escolarizacién en diez afios, planteada por los EGEF y aceptada por el
gobierno, se ha materializado en el programa de desarrollo de recursos humanos
n° 11 (PDRH 11) en un ritmo de crecimiento del indice de escolarizacién del 1,4%
anual, ritmo al cual se tardarian casi cuarenta afios en alcanzar el objetivo.
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En relacién a la ruptura cualitativa deseada, el asesoramiento técnico de la
reforma ha conducido a programas y enfoques orientados esencialmente hacia las
nuevas pedagogias:
¢ programas de objetivos en lugar de programas de contenidos;
¢ métodos de aprendizaje centrados en el alumno en lugar de los métodos tradi-

cionales “didacticos” o “centrados en el maestro”;
* iniciacion de los maestros a los nuevos programas y métodos pedagdgicos abier-
tos a la tecnologia y a la colaboracién con el medio.
Apenas ha quedado lugar para las finalidades culturales, politicas y sociales de la
reforma.

En mayor o menor medida, esta accidn técnica nacional ha tenido una inte-
raccién con la cooperacién internacional y bilateral que ha intervenido a la vez en
el didlogo politico a escala gubernamental y en el trabajo técnico junto con los
expertos de los ministerios.

Las declaraciones de intencién o de politica sectorial han sido negociadas
teniendo en cuenta las tendencias dominantes que reinan en el 4mbito internacio-
nal (prioridad de la educacién bésica, hincapié en la educacién de la mujer, pro-
blemas ambientales y de poblacidn, lucha contra la pobreza) y que responden a las
opciones de financiacion de los proveedores de fondos en términos de criterios de
elegibilidad. Teniendo en cuenta la crisis financiera del Estado, el nivel de los obje-
tivos por alcanzar también estd determinado por los recursos movilizables, lo que
depende en gran medida del grado de implicacién de los donantes extranjeros en
el sector y de las posibilidades que dejan los acuerdos realizados con ellos en el
marco de los programas de ajuste estructural. Por ejemplo, en el Senegal, pese a la
ayuda recibida, ha descendido el indice de escolarizacién primaria del 58% al
54% entre 1990 y 1994, debido esencialmente a que el control de la masa salarial
en el 4mbito macroeconémico no permitia contratar a los maestros necesarios
para mantener el indice de escolarizacién ni, mucho menos, para aumentarlo.
Como consecuencia de estas limitaciones y de las medidas de ajuste sectorial, hubo
que optar por las clases de menor duracién y de varios cursos para paliar el défi-
cit de maestros.

En cuanto a la prioridad de la calidad, se ha traducido en una estrategia de dota-
cién de manuales escolares y de apoyo a la formacién de maestros en la lengua de ins-
truccion (el francés) y en matematicas, siguiendo el modelo de influencia exterior.

En cuanto a la pertinencia, los dos proyectos principales que se han desarro-
llado tratan de la educacién relativa al medio ambiente y de la educacién en mate-
ria de poblacion, mientras que los proyectos de introduccion de las lenguas nacio-
nales y del trabajo productivo han quedado sin realizar por falta de apoyo.

En sintesis, se observa que la filosofia y los intereses que prevalecen en la coo-
peracion tienen un peso efectivo en las decisiones del gobierno y ademds siguen
influyendo en otros niveles, en la elaboracién de los planes, programas y proyectos,
incluso en la puesta en marcha y en la evaluacién de las actividades, lo que también
puede explicar el desfase entre las prioridades proclamadas oficialmente y las pla-
neadas realmente.
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La dindmica de la puesta en marcha de las acciones
en relacién con los diferentes actores

El consenso nacional acerca de las prioridades de desarrollo y de renovacion del sis-
tema de educacién amenaza con romperse en cuanto se trata de llevar dichas prio-
ridades a la practica.

Consideremos la primera prioridad, la de aumentar el acceso a la educacién.

A propésito de la aceleracion de la escolarizacién primaria, todos los sectores
coinciden en la necesidad de hacer realidad el derecho a la educacién para todos,
en el objetivo y en los plazos de realizacién. Pero, cuando llega el momento de asig-
nar los recursos necesarios y las modalidades de su movilizacién, surgen las diver-
gencias. Particularmente revelador de estas contradicciones es el caso de la contra-
tacién de voluntarios para la ensefianza.

Habiendo llegado al convencimiento de la imposibilidad de alcanzar los obje-
tivos de escolarizacion con el modelo y los recursos clisicos, en 1995 hicimos un
llamamiento a la generosidad y al compromiso voluntario de muchos jévenes diplo-
mados en situacion de desempleo para servir a una causa de desarrollo nacional: la
educacién. El proyecto pretendia contratar a 1.200 voluntarios de educacién al afio
para un servicio social de dos afios, renovable una sola vez, es decir, cuatro afios
méximo. Acudieron cerca de 32.000 jévenes, candidatos al concurso de contrata-
cion - 1.200 fueron seleccionados, formados y puestos a trabajar en 1995, 1996 y
1997, es decir, 3.600 con una beca mensual cuya cuantia equivalia aproximada-
mente a un tercio del salario normal de un maestro.

Mientras que, entre 1990 y 1994, como ya he dicho, el indice de escolariza-
cién descendié de 58% a 54%, el proyecto logré contener la caida desde 1995 e,
incluso, invertir la tendencia, subiendo el indice de escolarizacién de 54% a 57%
en 1995, de 57% a 60% en 1996 y de 63% a 64% (estimado) en 1997.

Pero, pese a la favorable acogida por parte de la opinion publica, los sindica-
tos de docentes se opusieron con vehemencia al proyecto. Sus criticas se basaban
esencialmente en preocupaciones de tipo corporativista y denunciaban:

* una agresién contra la dignidad y el valor de la funcién docente;

® una precarizacién del empleo en la ensefianza;

* un descenso en la cualificacién del personal;

* una explotacion del “desconcierto” de los jévenes diplomados sin empleo;

* una espada de Damocles sobre el movimiento sindical docente en caso de
huelga.

Algunos partidos politicos, por medio de declaraciones piiblicas, defendieron la

postura de los sindicatos, especialmente en su propuesta de solucién de recambio a

la contratacién de voluntarios, “la reduccién del tren de vida del Estado” que,

segun ellos, dejaria recursos disponibles para contratar a los maestros necesarios.

Después de haber buscado en vano un consenso con las organizaciones sindi-
cales, tuvimos que recurrir al arbitraje de la opinién piblica por medio de nume-
rosos debates contradictorios en los medios de comunicacién con los sindicatos, los
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padres de alumnos, los expertos en educacién, etc.

Invitamos también a los colaboradores de la escuela a que evaluaran del pro-
yecto y a conocer los resultados. Las diferentes fases de negociacién con las orga-
nizaciones sindicales permitieron precisar el contexto justificativo, los objetivos, la
estrategia del proyecto, a la vez que se difundian sus resultados en una campaiia de
informacién continua.

Asi, se puso de manifiesto que:

* la cualificacién de los voluntarios no podia ponerse en duda. Su nivel académico
era superior a la media de los instructores en servicio (el 83% son, como
minimo, bachilleres de segundo grado); la formacién profesional era de la
misma duracién aproximadamente que la de los egresados de las escuelas de for-
macién de instructores; y los resultados de los voluntarios en los exdmenes pro-
fesionales (certificado de aptitud pedagdgica), claramente mejores;

¢ lainsercién de los voluntarios en las comunidades de base y en los equipos peda-
gogicos ha sido un éxito;

* la contribucién de los voluntarios ha sido eficaz para mejorar el indice de esco-
larizacién y la calidad de la ensefianza (segiin el testimonio de los directores de
las escuelas y de los inspectores de ensefianza).

Todo este proceso y estos resultados suavizaron la virulencia de las criticas sindi-
cales y el proyecto pudo seguir adelante. Actualmente, algunos sindicatos lo apo-
yan, otros siguen oponiéndose por principio, todos se preocupan del porvenir de los
voluntarios que han terminado su servicio. Las asociaciones de padres de alumnos,
los medios de comunicacién y la administracion del sistema de educacién han
desempefiado un papel positivo en la evolucion de las actitudes hacia el proyecto.

De manera mas global, cabe sefialar que las reivindicaciones y las luchas sin-
dicales influyen considerablemente en la dindmica de ejecucion de las prioridades y
a veces obligan a las autoridades a cuestionarlas. Todo ello depende de su capaci-
dad de presionar al Estado y sobre todo de bloquear el sistema escolar y universi-
tario, pero también de la repercusién que tengan en la opinién publica sus alegatos
en defensa de sus intereses.

Otro ejemplo interesante es el de la mejora de la calidad y de la pertinencia de
la ensefianza.

Decidimos abordarla mediante la revisidon de los programas para tener una
visién global. Optamos por una elaboracién muy participativa que implicara a los
demads ministros del gobierno, a los actores de la escuela y a las comunidades de
base, y confiamos la coordinacién a una persona ajena al Ministerio de Educacién
Nacional. El proceso fue especialmente largo y dificil por las diferencias de conoci-
miento del sistema y, sobre todo, por los diferentes intereses de los grupos e insti-
tuciones. Las negociaciones y las fuertes presiones soportadas permitieron valorar
algunos obsticulos:

* la amplitud de los conflictos de competencias entre estructuras de la adminis-
tracién del sistema, cuando se trata de colaborar para emprender entre todos un
proyecto comin (choques de legitimidad o tutela jerdrquica, discutir una y otra
vez las bases de trabajo y los acuerdos precedentes, exceso de requisitos forma-
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les previos paralizantes, maniobras tendentes a apropiarse de tal o tal compo-
nente, etc.)

¢ la participacién timida de investigadores o centros de investigacién cuyas pro-
bleméticas y motivaciones parecen alejadas de los programas y proyectos orien-
tados a la accién en el sistema, tanto en el plano de la adopcidn de decisiones
como en el de funcionamiento;

¢ la falta de interés de los partidos politicos por estos problemas y de instancias
de reflexion y de elaboracion que consideran, equivocadamente, puramente téc-
nicos;

¢ la incomprension o falta de solidaridad de algunos ministerios que no entienden
bien su funcién en la elaboracién y ejecucion de las prioridades del sector de la
ensefianza, o que no sienten muchos deseos de contribuir.

Se han necesitado innumerables contactos, negociaciones y arbitrajes para desbloquear

el proceso y velar por su seguimiento para evitar comportamientos de regresion.

En la dindmica de ejecucidén, también pueden surgir actores y acontecimientos
inesperados que alteran la realizacién de prioridades y de proyectos politicamente
validos y técnicamente bien concebidos y planeados. Las huelgas escolares y uni-
versitarias emprendidas por alumnos de ensefianza secundaria y universitarios ejer-
cen fuertes presiones reivindicativas que no siempre permiten respetar la prioridad
otorgada a la educacién bésica a través de una asignacién presupuestaria conse-
cuente. Igualmente, la fuerza de la demanda social de educacién en las ciudades y
los medios de que disponen para salirse con la suya debilitan la prioridad dada al
medio rural.

Estas presiones, que anteponen los intereses de ciertos grupos, influyen muy a
menudo en los arbitrajes de la gestién cotidiana y determinan que se ejecuten o no
las prioridades definidas.

Algunas lecciones de la experiencia

La primera es que no basta con una buena elaboracién en los planos cientifico y téc-
nico; la definicién de las prioridades del sector de la educacién se debe concebir
como un proceso largo, complejo y contradictorio, pues para obtener una amplia
adhesion social y politica asi como un apoyo consecuente, que son requisitos para
el éxito, se necesitan consultas miiltiples en distintos niveles y con grupos que no
tienen ni los mismos intereses ni el mismo grado de conocimiento y valoracién de
los problemas que se plantean. Por lo tanto es oportuno:

e que el anélisis del contexto, los objetivos, las prioridades y la estrategia de
puesta en marcha se realice por medio de un enfoque participativo que involu-
cre a todos los actores del sistema y a los diversos sectores del Estado y de la
sociedad para llevar a cabo una politica nacional lo bastante consensuada para
que goce de un apoyo politico y social decisivo;

e que todo ello vaya acompafiado de un dictamen de expertos que permita tradu-
cirlo en planes, programas y proyectos sdlidos en los planos cientifico y técnico;

e que haya un franco didlogo entre los socios de la cooperacién internacional y
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bilateral poniendo de relieve las necesidades y los procesos nacionales que hay

que apoyar, asi como los puntos de anclaje pertinentes de este apoyo.
En la dindmica de puesta en marcha, el factor tiempo es capital. Las prioridades se
realizan con el tiempo y por lo tanto exigen el mantenimiento de las decisiones a
medio y a largo plazo con el fin de poder valorar sus efectos reales. Dicho de otra
forma, hay que evitar las vacilaciones y los retrocesos politicos en cuanto aparecen
los primeros escollos y protestas, teniendo cuidado a la vez de desarrollar la comu-
nicacién con todos los sectores influyentes.

Pese a las presiones de todo tipo, es necesario velar por que los arbitrajes de
la gestion cotidiana sean conformes a las prioridades definidas, sin lo cual éstas per-
deran su consistencia.

Hay que contar siempre con la comprensién y el apoyo del gobierno, y en
especial del ministro encargado de las finanzas y del plan, lo que supone su impli-
cacién en todas las fases de elaboracién, aplicacién y evaluacion.

Disponer de un polo de investigacién suficientemente estructurado que pro-
porcione un buen conocimiento de los datos cuantitativos y cualitativos basicos, asi
como del planeamiento y seguimiento estratégicos de su evolucidén, supone un ins-
trumento de adopcion de decisiones y una base imprescindible para la formulacién
de las prioridades y su ejecucién.

Por tltimo, la comunicacién, la informacién y la explicacién deben ser per-
manentes y apoyarse tanto en los medios de comunicacién como en otros procedi-
mientos basados en el didlogo: reuniones, seminarios, coloquios, conferencias, etc.
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MOZAMBIQUE:

CONSIDERACIONES SOBRE

LA INVESTIGACION EDUCATIVA,

LA FORMULACION DE POLITICAS

Y LA ADOPCION DE DECISIONES

Zeferino Martins

Introduccidén

La investigacion educativa es una materia de desarrollo reciente en Mozambique.
El primer intento de estudiar lo que se estaba haciendo y donde, en el ambito de la
investigacién educativa, se debe al National Institute for Education Development
(INDE), que en 1991 celebrd un seminario con la finalidad de difundir los resulta-
dos de la investigacion y promover intercambios entre proyectos patrocinados por
diferentes organizaciones, y en el que participaron mas de cien investigadores, pla-
nificadores, administradores, educadores y profesores que representaban a institu-

Versién original : inglés

Zeferino Martins (Mozambique)

Viceministro de educacién de Mozambique. Licenciado en matematicas por la Universidad
de Maputo y en estudios de poblacién por la Universidad de Legon (Ghana). Tiene una
amplia experiencia como profesor de matematicas y como autor de libros de texto. También
ha sido consultor de la UNESCO en temas de educacion de la poblacién y vida familiar en
Guinea Bisau y Angola. Antiguo director del Instituto Nacional para el Desarrollo de la
Educacién y profesor de Demografia en la Universidad de Pedagogia de Maputo. Presidente
del Grupo de Investigacién Pedagégica de Mozambique. Sus publicaciones mds recientes
son: Preparation, production and distribution of books in the Mozambican education sys-
tem [Preparacién, produccién y distribucién de libros en el sistema educativo de
Mozambique] (1992) y el articulo titulado: Mozambique: system of education
[Mozambique: sistema educativo] (con A. Nhavoto) en la International encyclopaedia of
education (1994).
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ciones nacionales, extranjeras e internacionales (Martins, 1994). Se presentaron y
debatieron unas cuarenta ponencias relativas a una amplia serie de temas: educa-
cién y salud, supervivencia infantil, técnicas pedagoégicas, educacion bilingiie, efi-
cacia de la escuela, formacion de docentes, historia de la educacién, planeamiento
de la educacién, estudios socioculturales, gastos superfluos en educacién y proble-
mas de instruccién en la escuela primaria’'.

En Mozambique, el mayor productor de estudios de investigacién educativa es,
con mucho, el INDE, que realiza investigaciones basicas y aplicadas. En la Direccién
de Planeamiento del Ministerio de Educacién se realizan algunas investigaciones
operativas y también en algunas universidades, como la Universidad de Pedagogia®
y la Universidad Eduardo Mondlane. Otra fuente de investigacién digna de mencién
es el acervo de estudios del sector de educacién, muy usado por los organismos de
ayuda financiera y técnica para identificar y justificar sus intervenciones de ayuda en
Mozambique, que, generalmente, son encargadas o realizadas por organismos exter-
nos. Aunque la contribucién de los organismos privados a la investigacién educativa
es muy limitada, muchos investigadores estan siendo contratados a titulo individual
para realizar estudios o consultas, principalmente por organismos externos.

Como el desarrollo de la investigacién educativa en Mozambique es reciente,
la aplicacién de los resultados a la adopcién de decisiones es una practica todavia
mas nueva. Palme considera que la escasa autonomia de la educacién como campo
social probablemente explique en parte la repercusién, relativamente escasa, de los
resultados de las investigaciones realizadas dentro del programa INDE de desarro-
llo de las capacidades (Palme et al., 1996).

Las prioridades del programa
del Ministerio de Educacién de Mozambique

Hay tres prioridades® relativas a la educacién en el Plan Quinquenal de Gobierno
(Consejo de Ministros de Mozambique, 1995). La primera es la expansion de la red
de escuelas. Al haberse perdido la mitad de la red escolar durante la guerra (1982-
1992), la necesidad de rehabilitacién y reconstruccién de escuelas es acuciante. La
educacién bisica es el drea prioritaria. La segunda prioridad es la mejora de la cali-
dad de la ensefianza. El gobierno reconoce que, aunque la expansién es de la
maxima importancia, hay que dedicar una parte importante de recursos a cuestio-
nes de calidad. La tercera prioridad es el desarrollo de las capacidades de planificar
y dirigir estrategias, lo que hace necesaria la investigacién educativa para la for-
mulacién de politicas y adopcion de decisiones.

La primera prioridad adoptada en el Plan Gubernamental Quinquenal es con-
secuencia de la toma de conciencia colectiva de la destruccion que causé la guerra
en la red de escuelas. Fueron destruidas o cerradas mas de 3.400 escuelas — aproxi-
madamente el 58% de la red de escuelas de la primer ciclo de primaria, lo que
afect6 a mds de 1.300.000 de nifios en el periodo comprendido entre 1983 y 1991
(Nhavoto y Martins, 1994). Por lo tanto, la prioridad absoluta del Plan es la reha-
bilitacién y la reconstruccién de escuelas.
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Existen varias razones para dar prioridad a la mejora de la calidad de la ense-
fianza. En primer lugar, el niimero de horas por alumno y por afio ha descendido
en un 30% (de 850 a 595 horas) como consecuencia del aumento espectacular de
la demanda de educacién en los centros urbanos ~ debido a la gran afluencia de
poblacién procedente de las zonas rurales. Todas las escuelas del primer ciclo de
primaria de los principales nicleos urbanos tienen que impartir tres turnos en lugar
de los dos que estaban previstos.

En segundo lugar, los padres (sobre todo los de los nticleos urbanos), los gru-
pos religiosos y la sociedad civil en general, se quejaban en los medios de comuni-
cacion de que la calidad de la ensefianza estaba empeorando. Diversos analisis com-
parativos pusieron de manifiesto que los indices anuales de promocién o bien
bajaban o bien permanecian estables. Martins (1992) mostré que los indices de pro-
mocién no solo eran bajos ~ apenas el 7,7% de los alumnos matriculados en pri-
mer curso terminaban el curso 5° sin repetir —, sino que variaban mucho depen-
diendo de las provincias y del sexo.

En tercer lugar, estaba la evidencia aportada por la investigacion del INDE.
Una evaluacién de los libros de texto de la escuela primaria entre 1990 y 1992 que
incluia algunos estudios de la interaccién de las clases, revelé que los alumnos
empleaban la mayor parte de su tiempo en escuchar al profesor. El segundo lugar
lo ocupaba el tiempo de espera: a que empiece la clase, a que los demds alumnos
acaben los ejercicios, a que el maestro termine de escribir en la pizarra, etc. La ter-
cera actividad era la de copiar textos. La conclusion que se desprendia de estos estu-
dios era que la participacion activa y creativa de los alumnos en clase es realmente
escasa (Palme, 1993; Hyltenstam y Stroud, 1993; Popov, Torcida y Januario,
1994). Otro resultado del estudio que contribuy6 a que se tomara conciencia en el
ministerio de los temas de calidad de la ensefianza en la educacién basica, fue el
estudio de la evaluacién, que puso de manifiesto que los alumnos no dominaban las
competencias previstas en los curriculos de las escuelas primarias y que la eficacia
medida en los indices de promocién de curso era optimista. En realidad, los alum-
nos tienen menos conocimientos de lo que dicen las estadisticas y carecen de las des-
trezas bdsicas en las principales asignaturas de la ensefianza primaria (Popov,
Torcida y Janudrio, 1994).

La tercera prioridad del Plan Gubernamental esta relacionada con el desarro-
llo de competencias y capacidades en el planeamiento y direccién de estrategias.
Aunque es cierto que hay que mejorar la capacidad de gestién, tanto a nivel central
como local, hay un factor externo que nos presiona con fuerza. Se trata de un pro-
blema nacional y una cuestién digna de prioridad, pero ademads, y de forma cre-
ciente, de una preocupacién de los donantes y multilateral. Sus estudios sectoriales
tienden a partir de la base de que, como sefiala Samoff, la educacién en Africa (en
todos los niveles y formas) se encuentra en un situacién lamentable. No sélo hay
crisis, sino que las autoridades nacionales parecen incapaces de tomar medidas efi-
caces (Samoff, 1996). Los sistemas de educacién casi en todas partes estin mal ges-
tionados e ineficazmente administrados (ibid.). A escala nacional, esta prioridad fue
afirmada y recomendada por una de las ocho Comisiones Técnicas creadas en 1992
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por el Ministerio de Educacién para diagnosticar minuciosamente la situacién del
sector. Mas recientemente, muchos mozambiquefios estin poniendo en funciona-
miento el subprograma de desarrollo de competencias y capacidades en el marco de
la Politica Nacional de Educacién y del Plan Estratégico para la Educacion.

Pero la tercera prioridad contiene también un elemento de desarrollo de capa-
cidades en el terreno de la investigacion educativa con miras a la formulacién de
politicas y la adopcién de decisiones. Es el resultado del didlogo entre los politicos
y los investigadores autéctonos a través del Grupo Mozambiquefio de Investigacién
Educativa (MERG),* que reconocié que la investigacién apenas recibe apoyo eco-
némico y que los escasos fondos disponibles son los proporcionados por organis-
mos extranjeros. El MERG también reconocié que los investigadores trabajan ais-
lados y que muy pocas veces se tienen en cuenta los resultados de sus trabajos en la
formulacién de politicas (Martins, 1994; Nhavoto y Martins, 1994).

En resumen, estas prioridades se adoptaron sobre la base de anilisis de situa-
cién, investigaciones y consultas.

Ejemplos de proyectos y programas en el planeamiento
de estrategias para la educacion en Mozambique

Como ya hemos dicho, las tres prioridades del Ministerio de Educacion dieron
lugar a varios programas y proyectos que se detallan en el Plan Estratégico de
Mozambique para la Educacién — un proyecto que consta esencialmente de objeti-
vos, estrategias de ejecucion y recursos’. A continuacidn se ofrecen algunos ejem-
plos de programas y proyectos educativos, haciendo especial hincapié en las cir-
cunstancias que concurrieron en el proceso de adopcion de decisiones.

LA EDUCACION DE LAS MUCHACHAS

Después de la firma del Acuerdo de Paz de Roma en 1992 entre el gobierno de
Mozambique y la RENAMO (Resistencia Nacional de Mozambique, un grupo de
guerrilla), aument6 la sensibilidad hacia las cuestiones relacionadas con la igualdad
entre los sexos. Las asociaciones femeninas proliferaron de manera espectacular, y
los medios de comunicacién y la sociedad civil influyeron en la decision del gobierno
de emprender acciones de apoyo a la educacién de las mujeres y, de manera especial,
de las nifias’. Ademds, para la comunidad donante, la sensibilidad hacia estos temas
de igualdad entre los sexos en los proyectos educativos era de gran importancia.

Las investigaciones pusieron de manifiesto que las muchachas repetian curso
y abandonaban los estudios con mds frecuencia que los muchachos. Por ejemplo,
en Cabo Delgado, una provincia del Norte, sélo dos nifias de cada mil terminaron
el 5° curso sin repetir (Martins, 1992). En la provincia de Namputa, predominan-
temente rural, el 52 % de las nifias repitieron el primer ciclo de primaria en 1990,
frente al 39% de los nifios. El indice de abandonos es dramatico: mientras que en
el primer curso las nifias representan el 43% del total de alumnos, en el quinto sélo
representaban el 22% (Palme, 1992).
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El Ministerio de Educacion, que debe garantizar que las cuestiones de igual-
dad entre los sexos son importantes en sus programas y proyectos, ha creado una
Seccion dedicada a estos temas dentro de la Direccién Nacional de Ensefianza
Primaria. En las escuelas secundarias se ha adoptado un programa de becas para
favorecer el acceso y la permanencia de las muchachas y desde entonces estd aumen-
tando la proporcién de muchachas en la escuela secundaria.

En el momento actual, la cuestién de la inversién en la educacion de las
muchachas ha entrado a formar parte de los discursos de los politicos, y la investi-
gacion sobre la igualdad de los sexos esti presente en los programas de los centros
de investigacion educativa y de las universidades.

LIBROS DE TEXTO PARA TODOS LOS NINOS
DE LAS ESCUELAS PRIMARIAS

Durante los afios 1996 y 1997, el Ministerio de Educacién decidié distribuir gra-
tuitamente los libros de texto a los nifios de 1° y 2° e introducir un sistema de prés-
tamo para los alumnos de 3° a 7°. Esto supuso proporcionar gratuitamente libros a
mds de 1.700.000 nifios de los cursos 1° a 7°. ¢Por qué un pais pobre como
Mozambique tenia que embarcarse en semejante empresa?

En primer lugar, al visitar las escuelas de las zonas rurales a las que la gente
estaba volviendo de los paises vecinos después de la guerra, nos dimos cuenta de que
carecian practicamente de todo. Esa poblacién habia perdido todas sus cosas y se
encontraba en el lento y dificil proceso de reconstruir sus vidas. No habria sido justo
pedir a aquellas familias que pagaran los libros de texto. Ademas, era nuestro inte-
rés que los nifios asistieran a las escuelas y sabiamos por experiencia y por las inves-
tigaciones que muchos nifios de las zonas rurales abandonan la escuela porque sus
padres no pueden pagar los libros. Pero la pobreza también estaba golpeando los
niicleos urbanos. Creimos que seria mejor, en lugar de hacer pagar a las poquisimas
familias que podian, proporcionar los libros gratuitamente a todos los alumnos.

En segundo lugar, las investigaciones han mostrado que los libros son muy
importantes para el rendimiento de los alumnos (Heyneman, Jamison y
Montenegro, 1984). Los paises pobres tienen que elegir juiciosamente estimulos efi-
caces para mejorar la calidad de la educacién.

En tercer lugar, el gobierno ha reconocido que, al menos en los primeros afios
de rehabilitacién y reconstruccién nacional, los libros de texto para las escuelas pri-
marias tenian que ser gratuitos. En el presupuesto del Ministerio de Educacién hay
una partida especial dedicada a los libros de texto y el Banco Mundial y otros
donantes proporcionan fondos para libros.

Los partidos de la oposicién atacan este programa porque prevén su €xito y
temen que los resultados favorezcan al partido del gobierno (FRELIMO) en las
elecciones generales de 1999.

En cambio los alumnos, los padres, los maestros, los funcionarios de educacién
del distrito y los dirigentes de la comunidad estdn muy satisfechos con este programa
y estoy seguro de que en un futuro préximo mejorarén los resultados de los alumnos.
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Las relaciones con los diversos actores sociales

La educacién es uno de los campos en los que todo el mundo tiene algo que decir,
es un tema que interesa a todos los ciudadanos. La politica y los objetivos de edu-
cacién se encuentran en las leyes de 1983 y 1992 (Mozambique, Assembleia da
Repiiblica, 1983; 1992)’. Aunque estos objetivos se fijaron bajo el régimen de par-
tido tinico, su valor es tan universal que han sido adoptados por otros partidos poli-
ticos, y en la practica las diferencias tienden a ser mas de forma que de fondo
(Nhavoto y Martins, 1994). A continuacion trataré de explicar mis relaciones con
los medios de comunicacién, los partidos politicos, los investigadores pedagégicos
y los sindicatos de docentes, que son a veces conflictivas, y otras, de colaboraci6n.

Segun el Acuerdo de Paz de Roma, las elecciones de 1994 en el marco de un
sistema multipartidista y el establecimiento del nuevo gobierno en el mismo afio
crearon las condiciones apropiadas para la aparicién de medios de comunicacion
independientes en Mozambique. A mi parecer, los medios de comunicacion inter-
pretaron que la manera de demostrar su “independencia” era criticar abiertamente
al gobierno. Su tarea, como afirmé uno de los responsables de una emisora de radio,
es informar sobre los errores que comete el gobierno y bajo ningiin concepto se pue-
den emplear para propaganda. Esta actitud, agravada por el hecho de que la edu-
cacién, debido a sus numerosos problemas, es un sector vulnerable, hace que la
relacion entre los decisores en el ambito de la educacién y los medios de comuni-
cacién sean de desconfianza.

Mi relacién con los partidos politicos es, por supuesto, conflictiva y exenta de
colaboracién. Algunos partidos politicos tratan de impedir la aplicacién del Plan
Gubernamental Quinquenal. Por ejemplo, en Morrumbala,* se me informé de que
un determinado partido estaba desanimando a las comunidades rurales de que par-
ticiparan en la construccion de las escuelas primarias. El argumento empleado era
que el gobierno tenia bastante dinero para construir las escuelas o que las organi-
zaciones no gubernamentales extranjeras habfan dado los fondos necesarios a la
direccion del distrito de educacién Por tanto, las comunidades eran victimas de una
estafa (Martins, 1996).

En lo que respecta a los sindicatos de docentes, existen también criticas y cola-
boracién. El hecho de que los salarios sean bajos en todo el sector piiblico hace la
cuestiéon menos dificil. El escaso nimero de afiliados al Sindicato de Docentes de
Mozambique y el reconocimiento de la mala situacién de los docentes ha hecho que
el mismo Ministerio de Educacién se haya convertido en una especie de sindicato
de docentes.

Mi relacién con los investigadores de la educacién quiza sea diferente de la de
otros paises. Mientras que en esos paises los investigadores ejercen sus funciones
normalmente en facultades, en departamentos de educacion o en universidades
auténomas, en Mozambique la mayoria de los investigadores trabajan en un insti-
tuto que depende del Ministerio de Educacion. Es el ministro el que decide el pre-
supuesto y, en gran medida, el programa de investigacion. Esta situacion reduce los
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conflictos al minimo. No obstante, los investigadores siguen quejandose de que los
resultados de sus investigaciones no se tienen en cuenta a la hora de adoptar las
decisiones, al igual que sigue habiendo quejas en el ministerio de que esos resulta-
dos no se dan a conocer adecuadamente ni a tiempo.

La relacién con el gobierno es ambivalente: cuando se trata de objetivos y
estrategias, hay un acuerdo total, pues el plan educativo forma parte de un plan
general del gobierno. Cuando se trata de financiacion, el acuerdo no es tan facil
pues entramos en competencia con otros sectores para obtener una parte de los
limitados recursos.

Cémo mejorar las relaciones entre las decisiones
politicas y los insumos técnicos

Por haber dirigido un centro de investigacion, tengo tendencia a ser tolerante con
los retrasos de los centros de investigacién educativa a la hora de presentar los
resultados sobre los cuales se deben basar las decisiones. Pero también creo que a
veces se prescinde de los centros de investigacién en las decisiones cotidianas. Estos
conflictos son inherentes a la alternativa entre las necesidades que tienen los politi-
cos de ajustarse a unos tiempos determinados, y la relevancia, la autoproteccion y
la necesidad de la investigacion de hacer bien las cosas, con calma y objetividad.

Por ello, recomiendo que los directores de los centros de investigacién y los
investigadores principales presenten a los decisores los resultados de sus investi-
gaciones una vez terminadas y también de las que estdn realizando. La continua
interaccién entre los investigadores y los decisores es un mecanismo a través del
cual la investigacion puede tener una influencia indirecta pues, si conocemos sus
resultados, puede configurar nuestros debates sobre las distintas politicas.

Mi reciente experiencia en la formulacién del Plan Estratégico para la
Educacién, que debatimos con los docentes, con los funcionarios provinciales de
educacién, con las organizaciones religiosas, las asociaciones industriales, el
Ministerio de Planificacién y Finanzas, con los funcionarios del Banco Central, pro-
fesores de universidades e investigadores pedagégicos, me permite concluir que el
dilogo es beneficioso. Ademas, tengo la impresion de que todos los que participan
en él lo sienten como algo propio y adquieren un sentido de responsabilidad com-
partida, que es fundamental para llevar a cabo el Plan Estratégico para la
Educacién.

Mas atin, el hecho de tener una politica pedagégica firme y un plan estratégico
que ha sido bendecido por la sociedad civil fue fundamental para las negociaciones
tanto con el gobierno como con los donantes. Ademas, los investigadores pedagé-
gicos, por haber participado en las distintas fases de su preparacion, tendrdn mas
ideas para sus programas de investigacion.

En paises como Mozambique, que ha pasado recientemente de un sistema de
partido dnico a un sistema multipartidista, los medios de comunicacién antes con-
trolados por el Estado tienden a tomar posturas contra el gobierno, por lo que los éxi-
tos de la politica de educacién no se divulgan. Por el contrario, los problemas como
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el de los bajos salarios de los maestros se exacerban. Una pequefia y eficiente unidad
de informaci6n dentro del ministerio podria ayudar a ofrecer una imagen mejor y dis-
tinta del trabajo realizado. Asimismo, podria encargarse de difundir los resultados de
las investigaciones a un 4mbito mayor que el de los propios investigadores.

Notas

1. Creo que la Conferencia Mundial de Educacién para Todos de 1990 (Jomtien,
Tailandia) impuls6 las iniciativas para el desarrollo de capacidades y competencias. Es
digna de destacar la creciente demanda de investigacién educativa para apoyar y res-
ponder a las transformaciones del sistema educativo de Mozambique.

2. Ultimamente, con la ayuda técnica del Instituto Internacional de Planeamiento de la
Educacién (IIPE), esta universidad ha introducido un curso de doctorado sobre plane-
amiento. Muchos de los temas de investigacién que escogen los alumnos son relevan-
tes para la educacién en Mozambique.

3. Estas tres prioridades constan a su vez de otras partes cuya definicién fue emprendida
por un Comité Permahente en 1992, cuando el Ministerio de Educacién inicié6 el pro-
ceso de reunir los elementos de un plan revisado para el desarrollo a largo lazo de la
educacién bisica, reuniendo las iniciativas de diversas fuerzas sociales y creando con-
tactos con una amplia representacién de las comunidades y de la sociedad. Tuvimos
conferencias y seminarios en los que se debatié sobre politicas, estrategias y priorida-
des. Las comisiones técnicas tenian por objetivo reflexionar sobre las opciones y hacer
recomendaciones sobre los siguientes puntos: estructuras y descentralizacién, forma-
cién y desarrollo de capacidades, estatuto de los docentes, produccién de material
pedagdgico, privatizacidn, evaluacién y examenes, educacién no formal y disefio de
programaciones y desarrollo. Estas comisiones estaban formadas por pedagogos,
desde directores nacionales hasta expertos, con una variedad de especializaciones y
funciones, asi como colegas de otros sectores.

4. El MERG se cred en 1991, durante un seminario sobre la investigacién educativa en
Mozambique. Pertenece a la Educational Research Network of Eastern and Southern
Africa (ERNESA), organizacién subregional con sede en Gaberone, Botswana.

5. Muchos donantes apoyan el Plan Estratégico para la Educacién, aunque nos advierten
de la complejidad y ambicién del programa en cuanto a las limitaciones de capacidad.

6.  La realidad fue sorprendente: las muchachas representaban el 42% del total de alum-
nos de primer ciclo de primaria (cursos 1° a 5°) en 1994; el 39 % del segundo ciclo de
primaria (cursos 6° y 7°); el 39% del primer ciclo de secundaria (cursos 8° a 10°); y
35% del la segundo ciclo de secundaria (cursos 11° y 12°). En el norte del pais estos
porcentajes eran sOlo del 38,29, 25 y 23% respectivamente.

7. Se ha dicho que el sistema de educacidn debe erradicar el analfabetismo en la pobla-
cién adulta, fomentar la ensefianza universal, gratuita y obligatoria de siete afios de
duracién y formar a los dirigentes que se consideren necesarios para el desarrollo
socioeconémico del pais (Mozambique, Assembleia da Repuiblica, 1983; 1992). Al
mismo tiempo, todos los mozambiquefios han de tener las mismas oportunidades de
acceso a la educacién.

8.  Morrumbala es uno de los distritos de Zambézia, la provincia mdis afectada por la gue-
rra. De las 344.289 personas desplazadas de toda Zambézia que habian vuelto de
Malawi, 139.260 eran de Morrumbala. Este distrito (el menos desarrollado desde el
punto de vista de la educacién) tiene una necesidad apremiante de escuelas primarias.
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JORDANIA: LA DINAMICA

DE LA TOMA DE DECISIONES

EDUCATIVAS

Munther W. Masri

Introduccién

Jordania es un pais pequefio con una superficie inferior a 100.000 km?* y una pobla-
cién de 4,5 millones de habitantes.

El sistema escolar en Jordania comprende tres etapas: preescolar, basica y
secundaria. La ensefianza preescolar en los parvularios es un servicio proporcio-
nado casi exclusivamente por instituciones privadas bajo la supervisiéon del
Ministerio de Educacién (MDE). La ensefianza bdsica, obligatoria por ley, es gra-
tuita en los colegios publicos y abarca desde el curso primero al décimo para una
franja de edad de entre los 6 y los 16 afios. La ensefianza secundaria no es obliga-
toria, pero es gratuita en los establecimientos publicos y abarca los cursos 11 y 12
para un grupo de edad de 16 a 18 afios.

A pesar de los logros alcanzados en los aspectos cuantitativos del sistema edu-
cativo durante las dltimas dos décadas, a mediados de los afios ochenta era claro
que se requeria un esfuerzo enorme para desarrollar y mejorar los aspectos cualita-
tivos. Se celebré una conferencia nacional sobre la reforma educativa en septiem-
bre de 1987 y se formul6 un plan de reforma de diez afios. La aplicacién del plan
comenzé en 1988 y abordé todos los elementos del sistema educativo, entre los cua-
les el desarrollo de los curriculos y de los libros de texto, la tecnologia educativa, la
formacién docente, las construcciones escolares, la ensefianza preescolar, la forma-
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cion profesional, las evaluaciones y exdmenes, la legislacidn, la gestion educativa,
la investigacion y la educacién no formal.

Al cabo de diez afios, el plan de reforma de la educacién ha alcanzado muchos,
si no todos sus objetivos. Como secretario general del MDE desde 1988 a 1995, el
autor de este articulo también participé en el lanzamiento y aplicacién del plan, con
todos sus obstaculos, frustraciones, sorpresas y logros. En tanto que ministro de
educacion desde febrero de 1996, el autor también ha participado en la aplicacién
del plan de reformas desde un nivel de responsabilidad diferente. El presente arti-
culo es una descripcion de los principales problemas educativos que hemos detec-
tado y a los cuales hemos otorgado prioridad durante los tltimos dos afios, ya sea
como continuidad del plan de reforma o porque dicho plan no los habia puesto sufi-
cientemente de relieve.

La formacion de capacidades

No se puede tener éxito en la consecucion de los objetivos educativos sin la capaci-
dad de gestionar y administrar eficientemente las diversas actividades del sistema
educativo. Entre los ideales de los objetivos y las realidades de la aplicacién se pue-
den perder muchas cosas debido a la falta de potencial y a la incapacidad de crear
las estructuras administrativas necesarias. Las reformas educativas a menudo ni
siquiera consiguen alcanzar expectativas modestas porque sobreestiman su capaci-
dad de aplicacién o porque no ponen de relieve suficientemente la formacién de
capacidades para gestionar los diversos aspectos implicados, incluyendo los equi-
pos técnicos, los programas y el potencial humano.

La formacién de capacidades es uno de los componentes de la reforma educa-
tiva en Jordania. Sin embargo, se piensa que los logros relativos a la formacién de
capacidades no han igualado a los demas logros en otros aspectos del plan de
reforma. Los sistemas educativos tienden a ser conservadores, y una proporciéon
considerable de profesores y educadores se resisten al cambio. Para minimizar esta
resistencia, se han realizado esfuerzos para implicar a los profesores, a los padres y
a la comunidad en general en la dindmica de los cambios en todas las etapas.

Durante los altimos afios, se han producido diversas iniciativas y se han adop-
tado medidas para apoyar la formacion de capacidades en el ministerio. Estos desa-
rrollos, que aiin necesitan potenciarse y requieren un seguimiento, incluyen los
siguientes puntos.
® Otorgar a la escuela mds autoridad y responsabilidades, incluyendo autonomia

sobre los gastos financieros.

* Ampliar la base de descentralizacién dando mas autonomia a las direcciones de
educacion regionales o locales. Se han adoptado medidas para asegurar que la
descentralizacién llegue a todos los niveles de gestion, incluyendo los niveles
superiores (autoridades centrales o sede principal), medios (regional o local) e
inferiores (la escuela).

® Poner al dia numerosos estatutos y normativas que proporcionan el trasfondo
legislativo de las principales actividades educativas.
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¢ Introducir cambios estructurales primordiales tanto cuantitativos como
cualitativos

® Mejorar el sistema de formacién permanente de los profesores y del personal del
MBDE en colaboracion con las universidades.

® Potenciar el valor de las unidades responsables del desarrollo y supervisiéon
administrativas.

* Mejorar el sistema de reclutamiento y seleccién de puestos dirigentes en el nivel
central, regional y escolar.

® Desarrollar un sistema de gestién de la informacién para la educacion con las
siguientes funciones principales: (i) uso eficiente de la informacién en los niveles
central y regional a través de la integracién de instalaciones informaticas y de
directores de campo en una red; (ii) crear un centro de intercambio de informa-
ci6n en la sede del MDE como instrumento de apoyo para los planes de gestion
y la toma de decisiones; (iii) eliminar la inconsistencia y repeticién de los datos
en las operaciones educativas; (iv) mejorar el rendimiento a nivel central y local;
(v) elaborar una infraestructura informadtica global capaz de asimilar nuevas tec-
nologias de la comunicacién y de distribuir la informacioén a nivel nacional; y
(vi) mejorar la economia del sistema educativo. En este plano, uno de los temas
principales es la necesidad emergente de programas de formacién globales y per-
manentes para diferentes categorias de personal, desde programas de compe-
tencias especificas y complejas hasta programas sencillos de orientacién y alfa-
betizacién tecnolégica.

La economia de la educacion

En la economia de la educacién hay dos aspectos fundamentales: el primero es que
debe garantizar el flujo de recursos materiales necesarios a partir de diversas fuen-
tes publicas y no publicas, y el segundo es que debe optimizar la utilizacién de los
recursos materiales y fondos disponibles en la practica. Cualquier reforma en este
campo deberia ocuparse de ambos aspectos.

En Jordania, los gastos de educacién son relativamente altos segiin las normas
mundiales. Esto se ha reflejado positivamente en los logros del sistema educativo.
Sin embargo, estos logros se han manifestado hasta ahora en los aspectos cuantita-
tivos mas que en los cualitativos. Hasta hace relativamente poco, las politicas edu-
cativas hacian hincapié en la necesidad de disponer de mas financiacién y, por lo
tanto, de mayores gastos. Las nuevas politicas privilegian la diversificacion de las
fuentes de financiacién y la mejor utilizacién de los recursos humanos y materiales
disponibles. Esto requiere un aumento de la eficiencia y la eficacia del conjunto del
sistema educativo. La época en que se consideraba a la educacién exclusivamente
como un servicio social pertenecen al pasado. La educacién se concibe actualmente
como una inversién que debe estar sujeta a los criterios de viabilidad socioeconé-
micos en los que se consideran las prioridades, los indicadores de costo-beneficio,
eficacia y seleccion a partir de varias opciones y soluciones, a la vez que recordando
que el estudiante es el objeto de todas las actividades educativas.
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Las medidas que ya se han tomado en la economia de la educacién incluyen

las siguientes:

.Aumentar la proporcién alumnos/profesor, que en este momento arroja una
cifra baja: 20/1. Se abordara esta medida fundamentalmente evitando una frag-
mentacién innecesaria de los colegios. En la mayoria de las zonas predominan
los colegios de menos de doscientos alumnos. Para evitar esta fragmentacion, los
nuevos mapas y disefios de la distribucion de los colegios contemplan aumentar
el tamafio y la capacidad media de los colegios. Otras medidas para aumentar
la proporcién alumnos/profesor incluyen respetar la proporcién oficialmente
aprobada de profesores, evitar la formacién de clases de menos de veinticinco
alumnos, etc. Se espera que para el afio 2000, la proporcién alumnos/profesor
pueda aumentar en al menos en un 10%.

Aumentar el nivel de participacion de las empresas en los servicios de educacién
y de formacién. En este caso, el principal problema es utilizar las instalaciones
y lugares de produccién de las empresas para implantar algunos o la mayoria de
los componentes practicos de los programas profesionales y de formacién. Ya
se ha establecido en el sector hospitalario y hotelero la mayoria de los compo-
nentes pricticos de dos tipos de ensefianza profesional (enfermeria y servicios
hoteleros), con disposiciones especiales y acuerdos con las respectivas empresas.
Por otro lado, se estimula el crecimiento del sistema de formacién, que en
Jordania es habitual para la preparacién de trabajadores cualificados en
empleos orientados hacia la industria, a partir del sistema escolar por el cual los
colegios proporcionan todas las instalaciones para la formacién préctica en la
preparacién de estos trabajadores.

Generalizar la escuela secundaria integral. La escuela integral ya ha sido apro-
bada en Jordania como modelo de la ensefianza secundaria ofrecida a los alum-
nos entre los 16 y 18 afios. El concepto de integral incluye dos elementos prin-
cipales: el primero es el de los programas por los cuales todas las vertientes de
la educacion, ya sean académicas o profesionales, comparten un niicleo de asig-
naturas que abarca mas de una tercera parte del conjunto del programa educa-
tivo; y el segundo es estructural, por el cual en todos los colegios se imparten
todas las corrientes profesionales posibles de la educacién secundaria, tomando
en cuenta las necesidades de la comunidad. Ademas de sus beneficios sociales y
educativos, la escuela integral tiene la ventaja de economizar en los costes de los
materiales educativos, la formacién docente, la gestion y la utilizacién de las ins-
talaciones.

La contribucién de los padres a los colegios. La educacién en Jordania es gra-
tuita en los colegios publicos de basica y secundaria, que acogen aproximada-
mente al 85% de la poblacion escolar. Sin embargo, los alumnos pagan una con-
tribucion de entre cinco y diez dolares al afio, suma que es utilizada por el
colegio para determinadas actividades. Los alumnos de escasos recursos estin
total o parcialmente exentos. Se ha manifestado la intencién de aumentar dichas
contribuciones en un 50%. A pesar de que este aumento se puede implantar a
través de un decreto ministerial, la resistencia por parte de los padres y los miem-
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bros del Parlamento ha impedido hasta ahora que prospere la iniciativa. Es nece-
sario llevar a cabo una campafia para convencer a la opinién publica de los
beneficios de aumentar las contribuciones de los padres, y a la vez garantizar que
el alcance de las exenciones para los mas necesitados y los pobres se extienda y
se convierta en un instrumento mas eficaz.

* Las tecnologias de la educacién. Las tecnologias de la educacién varian tanto
en eficacia como en costes. Las tecnologias modernas suelen ser un lastre finan-
ciero en los presupuestos para la educacién. Los ordenadores, los sistemas
modernos de comunicacidn, los servicios de transmisién de programas educa-
tivos especiales en radio y televisién, los equipos de simulacién virtual, etc.,
contrastan con los medios audiovisuales tradicionales. En Jordania se esta lle-
vando a cabo un enfoque racional de la economia de la educacién en el campo
de las tecnologias de la educacién, tomando en cuenta factores como las opcio-
nes, las prioridades en educacion, las evaluaciones de costo-beneficio, los fac-
tores de utilizacién, el potencial de cobertura, las capacidades de manteni-
miento e incluso las presiones irracionales de la comercializacién. Se han
creado centros de recursos de aprendizaje y estudios para la transmision de
programas educativos y de televisién, asi como un centro para la produccién
de equipos de laboratorio, instalaciones para la produccién de elementos
audiovisuales y depésitos de mantenimiento para permitir al MDE producir
una buena parte de las tecnologias educativas requeridas. Aunque ya se han
realizado ahorros importantes, es necesario llevar a cabo estudios de evalua-
cién periddicos para medir la relacién costo-eficacia del enfoque de la tecnolo-
gia educativa, incluyendo el grado de implicacién del MDE y el sector privado
en las actividades de produccién.

La enseflanza preescolar

En el marco de la Ley de Educacién de 1988, la ensefianza preescolar en Jordania
se consideraba como un ciclo educativo formal, aunque no obligatorio, que cubre
la edad de cuatro a seis afios. Sin embargo, debido a otras prioridades educativas,
este reconocimiento sélo se ha traducido recientemente en planes para un desarro-
llo importante.

Las instituciones de ensefianza preescolar (los parvularios) son de propiedad
y gestion casi exclusiva de las empresas privadas, tanto comerciales como no lucra-
tivas, que incluyen organizaciones filantrépicas y de voluntarios.

El desarrollo de la ensefianza preescolar, que actualmente abarca s6lo una
cuarta parte de los individuos de la correspondiente franja de edad, es una de las
prioridades del sistema educativo en Jordania. La importancia del desarrollo infan-
til, la actividad creciente de organismos comprometidos con los movimientos a
favor de los “derechos del nifio” y de los “derechos de la mujer”, y las disposicio-
nes de la ley de educacién mencionadas mas arriba han puesto de relieve la necesi-
dad de un plan global para desarrollar la ensefianza preescolar. Los principales
componentes de dicho plan son los siguientes:

Perspectivas, vol. XXVII, n° 4, diciembre 1997



688 Munther W. Masri

* Aumentar el porcentaje de alumnos de los parvularios en un 35% y en un peri-
odo de cinco afios.

* Crear las condiciones para que las organizaciones sin fines lucrativos, especial-
mente las organizaciones no gubernamentales que trabajan en regiones sin
recursos y que brindan servicios gratuitos o subvencionados, puedan desarro-
llarse y mejorar sus actividades con el apoyo del MDE. El gobierno ya ha brin-
dado su apoyo para financiar los sueldos de los profesores de las instituciones
en cuestion.

¢ Precisar los criterios para otorgar licencias a los parvularios. Estos criterios sue-
len definir las especificaciones para las instalaciones y servicios necesarios, entre
ellos, el espacio, el mobiliario, las instalaciones recreativas, etc.

* Mejorar las competencias de personal de los parvularios, de los maestros y de
los administradores, de conformidad con las disposiciones de La ley de
Educacién de 1988, que requiere que este personal tenga un titulo de nivel uni-
versitario. La formacién permanente es otra actividad que se debe destacar para
mejorar la calidad del personal de los parvularios.

* Elaborar material y guias pedagégicas adaptadas a las actividades educativas y
recreativas de los parvularios.

* Mejorar los servicios de supervision del MDE a los parvularios mediante la for-
macion de inspectores cualificados y bien formados.

El objetivo es disefiar una estrategia nacional para la ensefianza preescolar en

Jordania y definir el marco y el perfil del desarrollo de dicha ensefianza. Para ela-

borar esta estrategia se ha emprendido un estudio global con el objetivo de super-

visar y evaluar las instalaciones y servicios existentes en las escuelas. Ademas del

MDE, participan en esta tarea el UNICEF, organismos privados y organizaciones

no gubernamentales. Un comité director nacional, presidido por el ministro de edu-

cacioén, supervisa sus trabajos.

La educacion especial

Hasta hace muy poco, la educacién para alumnos con necesidades especiales no
habia recibido suficiente atencion por parte del sistema educativo en Jordania. Esto
se aplica tanto a los alumnos muy dotados como a los que experimentan mas difi-
cultades. La mayoria de los esfuerzos y actividades en este campo eran obra de
organizaciones privadas, principalmente no gubernamentales y filantrépicas. Sélo
una fraccién de los alumnos destinatarios reciben los servicios necesarios y tienen
acceso a las instalaciones adecuadas. En este campo, hay que crear los servicios
necesarios para atender todas las dimensiones relevantes en términos cuantitativos
y cualitativos. Estos son los principales aspectos que debemos abordar.
¢ El desarrollo de una legislacion que proporcione la proteccién juridica necesa-
ria para el trabajo de los organismos piiblicos y privados. Ya se ha aprobado
una ley importante que activa y especifica los principios generales incorporados
en la Constitucioén y en la Ley de Educacién con respecto al derecho de ciertos
grupos a la educacién especial. La nueva ley para el cuidado de los discapacita-
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dos define las funciones del MDE y del Ministerio de Desarrollo Social y destaca
los derechos de los discapacitados a una educacién especial, a la salud y a los
servicios sociales.

* Laexpansion de servicios e instalaciones especiales proporcionados por el MDE
en sus escuelas, utilizando el enfoque de integracién para acoger a alumnos con
necesidades especiales. Ya se ha dotado a algunas escuelas de aulas e instalacio-
nes especiales que les permitan proporcionar servicios especiales a los alumnos
con dificultades y a los mas dotados.

¢ Fortalecer los vinculos y promover la coordinacion entre el MDE, por un lado,
y otros ministerios de gobierno (por ejemplo el Ministerio de Desarrollo Social
y el Ministerio de Sanidad) y, por otro, con las organizaciones no gubernamen-
tales. El MDE ya paga los sueldos de los profesores que trabajan en institucio-
nes de educacién especial para los discapacitados y los mas dotados, y que son
administradas por organizaciones no gubernamentales que brindan servicios
gratuitos o subvencionados.

¢ Desarrollar programas y materiales pedaggicos especificos para los alumnos
con necesidades especiales que completarian o reemplazarian a los habituales.

e Analizar y desarrollar programas de formacién de docentes que sean pertinen-
tes. Esto incluirfa programas de formacion para el empleo y de formacién per-
manente para profesores especializados, asi como materias especiales para los
profesores en funciones.

Los aspectos mencionados y los temas relacionados con la educacién especial, asi
como los temas como la financiacién, los recursos materiales, las funciones de pla-
nificacién y las estructuras organizativas, una vez desarrolladas e institucionaliza-
das, forman la base de una politica nacional para la educacién especial que debe
establecerse con la plena cooperacién del gobierno y las organizaciones no guber-
namentales.

La educaciéon no formal de adultos

En Jordania, la educacién formal en los niveles basico, secundario y superior ha
alcanzado niveles razonables. Los logros en el campo de la educacion no formal y
para adultos no se corresponden con los correspondientes en el campo de la edu-
cacién formal. Las instalaciones y servicios de los que dispone la educacién no for-
mal tienen una distribucién aleatoria, son de modesta calidad y carecen de las estra-
tegias y politicas necesarias para desarrollar un marco para el desarrollo. Estas
instalaciones y servicios comprenden estudios académicos ofrecidos por colegios y
universidades a los adultos para permitirles mejorar su nivel educativo, cursos de
formacién profesional de una gran diversidad para perfeccionar ciertas capacida-
des, cursos de administracion y gestién de duracién y contenidos variables, ofreci-
dos por instituciones publicas y privadas, un amplio espectro de actividades de for-
macién permanente apoyada u organizada por las empresas para mejorar las
cualificaciones de su personal y programas de alfabetizacién de adultos, que cons-
tituyen aproximadamente un 10% de la franja de edad por encima de los 15 afios.
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La educacién no formal es actualmente una de las prioridades del sistema edu-
cativo en Jordania. Las politicas y estrategias a este respecto deberian partir funda-
mentalmente de los siguientes supuestos:

* Laeducacién no formal y para adultos es una parte integral del concepto de edu-
cacién permanente;

* La educacion no formal y para adultos es uno de los requisitos esenciales para
un desarrollo sostenible; y

* La educacion no formal y para adultos deberia contribuir a colmar la brecha
educativa y, por ende, socioeconémica, entre los diversos grupos sociales. Por
consiguiente, habria que disefiar los servicios e instalaciones asignadas para
tener un mayor impacto en los grupos menos privilegiados que en los grupos pri-
vilegiados. Como resultado, la educacién no formal y para adultos puede con-
tribuir de forma significativa a promover la equidad social y la democracia.

Los principales temas que deberian abordar las politicas y estrategias fundamenta-

les incluyen recursos y alternativas de financiacion, fusiones de los sectores publico

y privado, el tipo y alcance de los vinculos y canales establecidos con la educacién

formal, la legislacidn, los criterios de certificacién y calificacion de los profesores.

Dado que el sector privado y las organizaciones de voluntarios son los princi-
pales recursos de la educacién no formal para adultos, estos sectores deberian ser
socios de pleno derecho en la elaboracién de las politicas, asi como en cualquier
estructura organizativa relevante (juntas, consejos, etc.) que se pueda crear para
asumir las funciones de planificacion, promocién, evaluacién, etc.

Los examenes

La importancia de los exdmenes en los sistemas educativos se debe al hecho de que
tienen una gran influencia no sélo en el contenido de que ensefiamos sino también
en el modo en que lo ensefiamos. Esto se aplica a las técnicas de evaluacion de los
alumnos a nivel de los colegios asi como a nivel central en el caso de exdmenes
nacionales generales. En Jordania sélo existe un examen nacional general, que tiene
lugar al final del ciclo de educacién secundaria (después del curso 12) y es un requi-
sito para todo tipo de instituciones de educacién superior. El desarrollo del sistema
de exdmenes se ha convertido en una de las prioridades del sistema educativo en
Jordania. Los elementos principales de ese proceso, iniciado en 1996, son los
siguientes:
¢ Establecer un Consejo Nacional de Eximenes Generales con la participacién de
miembros del MDE y de otros organismos del gobierno, de las universidades y
del sector privado. Las responsabilidades del Consejo incluyen la adopcion de
politicas y estrategias relacionadas con el “Examen de Certificado de la
Educacién Secundaria General” (GSECE). Esto pretende ser un primer paso
para que la tutela de los exdmenes generales no recaiga en el MDE, sino que
éstos sean un asunto de competencia nacional.
* Potenciar un enfoque equilibrado de las capacidades y habilidades que los alum-
nos deben aprobar en el GSECE. Estas capacidades y habilidades se sitian en un
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espectro entre habilidades mentales de orden superior y habilidades cognitivas
simples. Esto permitiria minimizar la influencia de los factores no educativos y
de los antecedentes socioeconémicos de los alumnos en los resultados de la eva-
luacién.

* Introducir un cierto grado de flexibilidad en el sistema de eximenes generales,
que brindara a los alumnos dentro de una cierta variante académica o profesio-
nal la opcién de escoger entre un conjunto de temas relacionados con esas
variantes, ademds de unas pocas asignaturas nucleares comunes a los alumnos
de todas las ramas. Esta flexibilidad es nueva en el sistema de exdmenes en
Jordania.

¢ Desvincular el GSECE de la educacion secundaria. Hasta hace poco, el GSECE
era un requisito para terminar la educacién secundaria con éxito, incluso para
buscar un empleo. Ahora el GSECE es sélo un requisito para acceder a la edu-
cacién superior, mientras que el certificado de ensefianza secundaria es sufi-
ciente para postular a un empleo.

¢ Eliminar todos los atascos en los pasos entre las ramas profesionales de la edu-
cacién secundaria y la educacion superior sin poner en peligro los niveles vigen-
tes. El objetivo fundamental consiste en vincular la educacién superior a las
capacidades reales del alumno y no al tipo de educacién secundaria adquirida.

A pesar de que todos los desarrollos en el sistema de exdmenes han sido el resultado

de extensos anilisis, discusiones y debates en el que han participado un amplio

espectro de grupos y organismos, han surgido algunas dificultades en su aplicacién.

Los alumnos y los padres se sentian inquietos y aprehensivos, temiendo que con las

modificaciones s6lo se pretendia regular y racionalizar el ingreso en la universidad.

Se desplegaron grandes esfuerzos para explicar las razones de los cambios y se

intent$ disipar los temores utilizando los medios de comunicacién y la difusién de

informacién escrita a alumnos y padres acerca del nuevo sistema, poniendo de
relieve el hecho de que éste es mas democritico y de un nivel superior. Ademds,
parte del personal del ministerio en los niveles superiores y medios de la adminis-
tracién expresaba reservas ante algunos de los nuevos giros, sobre todo en relacién

a la iniciativa de desvincular el GSECE de la autoridad exclusiva del MDE. Se orga-

nizaron seminarios y reuniones, se enviaron notas explicativas y se adoptaron los

instrumentos legislativos necesarios para allanar el camino a su aplicacién.

La educacion y la formacién profesional

La ensefianza y formacién profesional tienen por objetivo preparar a los jovenes
para el empleo en los niveles profesionales basicos como trabajadores cualificados.
Esta formacién comienza después del fin de la educacion bdsica a los 16 aiios, y
durante algiin tiempo ha sido una de las prioridades del sistema educativo. En los
tltimos afios, nuestra consigna ha sido “profesionalizacién de la ensefianza general
y (académica) y liberalizacién de la ensefianza profesional”. La fuerza motriz ha
sido la democratizacién del sistema educativo, algunos de cuyos aspectos incluyen
la eliminacion, en la medida de lo posible, de las barreras existentes entre las dife-
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rentes ramas y tipos de educacion general y profesional, estableciendo canales hori-
zontales y verticales entre los diversos tipos y niveles de educacién y buscando un
equilibrio entre las necesidades individuales y de la comunidad en los programas de
ensefianza y formacion profesional. Afortunadamente, la mayoria de las politicas y
medidas emprendidas durante los dltimos afios han contado con el apoyo de diver-
sos sectores, entre ellos padres y educadores, economistas y medios de comunica-
ci6n. Las dificultades estaban relacionadas con la capacidad del sistema educativo
para cumplir con los diversos requisitos para su implantacién. A continuacién, pre-
sentaré las politicas y medidas m4s relevantes que se encuentran actualmente en fase
de aplicacién.

Aumentar la duracién de la educacién obligatoria basica de 9 a 10 afios, para
cubrir la franja de 6 a 16 afios. El Parlamento ha aprobado una legislacién con
este fin,

Introducir la ensefianza preprofesional (actividades profesionales generales)
como asignatura obligatoria en todos los cursos de la educacién basica. Se defi-
nieron las actividades relevantes a partir de los sectores de la industria, el comer-
cio, la agricultura, la salud y la economia doméstica.

Aumentar el porcentaje de estudiantes admitidos en las ramas profesionales des-
pués de terminar la educacién bésica. El porcentaje actualmente es de un 42%
para los chicos y de 23% para las chicas en la ensefianza secundaria. El plan pre-
tende aumentar estos porcentajes a 50% y 31% respectivamente.

Liberalizar los programas de enseflanza y formacién profesional incorporando
un componente de educacion general que incluya las ciencias fisicas, las ciencias
sociales y las humanidades.

Promover el sistema formal de aprendizaje para la formacién de trabajadores
cualificados, donde el alumno dedica una parte de su horario escolar a una edu-
cacién general y especializada, ademas de una formacién practica basica, y la
otra parte a las practicas en las instalaciones que brindan las empresas para una
formacién practica especializada. Participan en el sistema miles de empresarios
como socios en la formacién de trabajadores cualificados. Conviene sefialar que
en Jordania el aprendizaje formal forma parte de la ensefianza secundaria y est4
contemplado en la Ley de Educacién como “ensefianza secundaria aplicada».
Eliminar los atascos y proporcionar canales horizontales y verticales entre los
diversos tipos y niveles de educacion para permitir el acceso y promover la movi-
lidad educativa.

Promover el modelo escolar global en la ensefianza secundaria fomentando la
conversi6n de las escuelas profesionales académicas o profesionales especializa-
das en escuelas secundarias integrales y aplicando el modelo de escuela integral
a todos los colegios construidos a partir de ahora.
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EGIPTO: UNA ESTRATEGIA PARA

LA REFORMA EDUCATIVA

Abhmed Fathy Sorour

Préologo

Como dijo H.G. Wells, la educacién y la catistrofe estan disputando una carrera.
Tener la responsabilidad de la educacién es una tarea arriesgada, ademds de
pesada. Exige esperanza y fe, objetividad y firmeza, planeamiento minucioso y eje-
cucién eficaz, ademds de apoyos y recursos.

Como toda tarea humana, la educacién es un proceso polifacético y un tema
predilecto de discusién en la sociedad. En Egipto, como en todos los paises, hay un
gran debate sobre qué es la educacién, cé6mo se debe educar, qué fondos piiblicos y
privados se le deben asignar, como armonizar la modernidad y la autenticidad y
hasta dénde debe llegar la reforma para que no se socaven las tradiciones.

Dentro del torbellino de este debate, existe el consenso de que la educacién
puede y debe hacer algo para ganar la carrera y evitar la catistrofe. Para que esto
ocurra se necesita un cambio.

Enfoques para el cambio

Adrian Verspoor, en su estudio sobre las formas de introducir cambios en la edu-
cacién, citaba cuatro estrategias para la reforma, a saber:

Version original: inglés

Ahmed Fathy Sorour (Egipto)

Titular de un doctorado. Es portavoz de la Asamblea del Pueblo Egipcio desde noviembre de
1990 y presidente del Consejo Interparlamentario desde 1994. Presidente de la Seccién de
Derecho del Consejo Supremo de Universidades Egipcias. Entre los diversos cargos que ha
desempeiiado, algunos de ellos en la diplomacia, destacan: ayudante del fiscal general,
decano de la Facultad de Derecho (Universidad de El Cairo) y ministro de educacién de
Egipto desde 1986 a 1990. Ha trabajado activamente en el campo de las libertades funda-
mentales y de los derechos humanos.
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1. Innovacion progresiva. Se trata de poner en marcha unos cambios sucesivos y
modestos, pero cuyos efectos acumulativos con el tiempo produzcan un cam-
bio considerable.

2. Expansion continua. Se trata de poner en marcha innovaciones ambiciosas
aumentando gradualmente el nimero de escuelas donde se aplican.

3. Cambio moderado. Se pone en marcha un programa modesto en determina-
das escuelas, pero sin politicas mas amplias ni objetivos generales.

4.  Experiencias piloto permanentes. Un programa de cambio profundo y ambi-
cioso parece dar buenos resultados en su fase de pruebas, pero no se pueden
movilizar los apoyos y recursos necesarios para un desarrollo mds amplio.

Aunque nuestra estrategia no era exactamente como ninguna de estas cuatro, con-

cuerda bastante con alguno de estos métodos. La estrategia que adopté cuando era

ministro de educacién se puede describir como “estrategia de gran innovacién y

gran seguridad”. Pretendia introducir cambios ambiciosos y completos en oleadas

sucesivas de innovaciones radicales.

Es un axioma que toda estrategia para una reforma es una funcién de
muchas variables, de las cuales las mds importantes desde mi punto de vista son:
su repercusidn en el sistema, la limitacion de los recursos y la firmeza y perseve-
rancia de los dirigentes. En nuestro caso, en la época en que me hice cargo del
ministerio de educacién, (noviembre de 1986) la situacién de la educacidén en
general era deprimente.

Aunque habia habido iniciativas para la reforma, éstas se habian traducido en
modestos cambios que actuaron como placebos, pero no curaron la agonia. Tal y
como reflejaban los medios de comunicacion, el panorama era desalentador. El
Presidente Mubarak pidié que se llevara a cabo una ruptura radical con las pricti-
cas existentes condenadas al fracaso y se emprendiera una reforma profunda para
atender las necesidades futuras.

Siguiendo un enfoque de analisis de sistemas, el primer paso de nuestra estra-
tegia fue diagnosticar los problemas y dificultades del sistema de educacién. Por
medio de conferencias locales y nacionales y de trabajos de investigacién publica-
dos en la prensa, se llegd a la conclusién de que el sistema padecia muchas enfer-
medades, las mds graves de las cuales eran:

e La ausencia de una filosofia clara y de un marco nacional.

¢ La falta de adaptacién a las necesidades de la sociedad y del mercado.

¢ Lainadecuacién de los programas y el bajo nivel de formacién de los maestros,

sobre todo en la ensefianza primaria.

¢ La imposibilidad de satisfacer el derecho de todos los nifios a una educacién

basica de los cursos 1° a 9°, tal como se establece en la Constitucion.

¢ La escasez de edificios escolares.

o La inadecuacién de muchos de los edificios existentes, asi como de su equipa-

miento.

e La gran proporcién de poblacién analfabeta como consecuencia del abandono

de los estudios y del bajo nivel de rendimiento de la educacién biasica.
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Prioridades para la ejecucién

Para definir nuestras prioridades para la reforma, debiamos basarnos en unos prin-
cipios universalmente aceptados que guiaran nuestro trabajo y sirvieran de cimien-
tos para adoptar una perspectiva estratégica. Tras consultar a los comités de ase-
soramiento, a consejeros expertos, y las experiencias nacionales e internacionales
recogidas en la literatura especializada, adoptamos las siguientes directrices:

1.

La educacién es una causa nacional. Su desarrollo es un proyecto nacional al
que deben contribuir todos los sectores de la sociedad.

Los procedimientos democraticos como debates e intercambios de opiniones
e ideas son los mejores para adoptar decisiones equilibradas.

La reforma educativa es un sistema integrado en el que todos los actores tie-
nen que estar permanentemente informados del conjunto de la situacién.

La reforma tiene que correr parejas con la economia de la nacién y no ser una
carga que recaiga en los padres, por lo cual el principal factor que hay que
tener en cuenta a la hora de definir las prioridades es el interés de la mayoria
de la poblacién, y no la critica realizada desde planos puramente tedricos.
La reforma educativa tiene que invertir en investigacién y adoptar las reco-
mendaciones directas de los investigadores y las tendencias mundiales.

El profesorado es el elemento que mds influye en el éxito y el apoyo de toda
reforma educativa.

Las decisiones importantes y sostenibles para un cambio viable dependen mas
de las instituciones que de los individuos.

La eficacia y el rendimiento educativos tienen que ser compatibles con las
demandas del mercado de mano de obra cualificada.

Desarrollo de un marco

Siguiendo las directrices citadas, se emprendieron las siguientes actividades para
elaborar un marco nacional para la reforma:

1.

Creacién de un comité de consulta. Este comité (constituido en diciembre de
1986) estudiaba las distintas opciones para la reforma en la educacién preu-
niversitaria. Dictaba recomendaciones con respecto a: la formulacion de los
objetivos de la educacién; la democratizacion de la educacion; la mejora de la
calidad de la formacion técnica y profesional; y la repercusién de los experi-
mentos educativos.

Conferencias locales. Se celebré una conferencia en cada region de Egipto
para tener un intercambio previo de impresiones acerca de las transformacio-
nes necesarias para reformar la educacién. Participaban altos cargos y docen-
tes en representacién de todos los niveles y tipos de ensefianza de la region.
Los problemas tratados fueron: la disponibilidad de edificios escolares y el
estado en que se encontraban, el analfabetismo, el abandono de estudios y la
necesidad de contratar mas profesorado en algunas areas. Se hizo especial hin-
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capié en asegurar el mantenimiento de los ideales democraticos y en garanti-
zar una estrategia que se hiciera eco de las esperanzas, necesidades y aspira-
ciones de la sociedad en general.

3. Reforma intelectual. Se invit6 a un grupo de intelectuales, estudiosos y famo-
sos dirigentes en distintas dreas sociales, culturales y cientificas a un semina-
rio de un dia. La finalidad del seminario era plantear diversos problemas y
conocer las opiniones de estas figuras eminentes sobre el clima intelectual del
medio educativo existente, el problema de la autenticidad y de la modernidad,
la democratizacién de la ensefianza, la financiacién de la educacién y la impor-
tancia de ser perspicaces con respecto al futuro a la hora de elaborar los curri-
culos. Hubo debates sobre el desarrollo de las capacidades intelectuales de los
jovenes con miras a su preparacion para un mundo futuro de ciencia y tecno-
logia, cuestién que estaba en estrecha relacién con la competencia y el desa-
rrollo profesional de los docentes. También hubo discusiones sobre temas
como la legitimidad, la estructura social, la unidad nacional, los costes, la efi-
cacia y la responsabilidad.

Una conferencia nacional

Se celebr6 una conferencia nacional para acelerar el proceso de elaboracién de una
estrategia nacional. La presidi6 el Presidente de Egipto y en ella estuvieron repre-
sentados todos los sectores de la sociedad, dirigentes de los partidos politicos, anti-
guos ministros de educacién, sindicatos de docentes, el Consejo Supremo de
Universidades, altos cargos del Ministerio de Educacién y las escuelas normales. Se
dieron a conocer las recomendaciones de las anteriores conferencias, y se presenta-
ron las ponencias de los invitados. La conferencia terminé con recomendaciones
concretas que se presentaron en un documento titulado “Estrategia para la reforma
educativa en Egipto”.

Tomando como base la estrategia recomendada, se elabor6 un plan de cinco
afios cuyos puntos esenciales eran: {a) marco general de la estrategia; (b) la puesta
en marcha de los proyectos para el Ministerio de Educacién; y (c) la puesta en mar-
cha de los proyectos para la educacion superior.

Con respecto a la educacion preuniversitaria, se concretaron las prioridades
de la siguiente manera:

1. Democratizacién de la educacién;

2.  Modernizacién de la educacién general;

3. Expansion y puesta al dia de la ensefianza técnica y profesional;

4.  Mejora de la formacién de docentes antes del empleo y en el empleo.

DEMOCRATIZACION
El dar la prioridad a la democratizacién implicaba la realizacion de los trabajos que

se detallan a continuacion:
- Todos los nifios egipcios de seis afios seran matriculados en las escuelas de ense-
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flanza primaria obligatoria y permaneceran en ellas hasta que termine la etapa
preparatoria. Los programas de formacién profesional se destinan a los alum-
nos que no sean capaces de seguir la programacién ordinaria de la ensefianza
primaria “general”.

— Disponer de los edificios escolares necesarios para acoger a todos los nifios y
reducir la masificacién.

~ Disminuir el nimero de turnos escolares que reducen el horario escolar de
muchos nifios a tres horas diarias.

— Educar a los adultos analfabetos y cortar de raiz el analfabetismo proporcio-
nando alternativas adecuadas a los nifios de bajo rendimiento o que carezcan de
motivacion con el fin de evitar el abandono de los estudios.

— Combeatir las clases particulares y fomentar las clases de recuperacion antes o
después del horario normal.

— Buscar mds recursos para financiar la educacion.

EDUCACION GENERAL

— Favorecer el acceso de los nifios de edades comprendidas entre los 4 y 6 afios a
los parvularios.

— Crear un organismo con personal cualificado para el desarrollo de los progra-
mas capaz de poner al dia los contenidos y de elaborar libros de texto atractivos
con guias didacticas adecuadas.

- Emprender en las escuelas programas de iniciacion a la informatica.

- Mejorar los métodos de evaluacion del alumno.

— Revalorizar el Certificado General de Ensefianza Secundaria (GCS).

- Diversificar las formas de ensefianza una vez superada la primaria.

FORMACION PROFESIONAL

— Poner al dia los programas de formacién profesional.

— Aumentar el ntimero de escuelas que imparten formacién profesional durante
cinco afios, afiadiendo nuevas especialidades técnicas.

— Poner en contacto los establecimientos formacién profesional con los centros
industriales, agricolas y comerciales importantes.

- Mantener un equilibrio en el flujo de alumnos que pasan de la educacion bésica
a la secundaria orientindolos hacia la ensefianza industrial de acuerdo con las
necesidades del pais que ya tiene un exceso de graduados universitarios.

FORMACION PROFESIONAL DE DOCENTES
— Mejorar la preparacién de los docentes de todas las etapas, y de manera espe-
cial la de los maestros de primaria y de ensefianza preescolar.

- Elevar el nivel de la formacién en el empleo y promocionar a los docentes que
hayan seguido mas cursos de formacién y perfeccionamiento profesional.
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Analisis

En general, las prioridades eran formuladas por comités ad hoc que seleccionaban
las recomendaciones procedentes de distintas fuentes. Estas a su vez eran sometidas
- a modo de propuestas — al Consejo Supremo de Educacién Preuniversitaria, que
apoyaba y respaldaba las que parecian tener un efecto real e inmediato en las nece-
sidades de los ciudadanos, las que estaban en consonancia con el principio de igual-
dad de oportunidades y las que permitian canalizar el flujo de alumnos hacia for-
mas alternativas de educaciéon que resultaran apropiadas.

Las relaciones con los diferentes actores sociales

Durante mi mandato como ministro, en medio de tantas innovaciones y transfor-
maciones drasticas que se estaban produciendo, hubo muchos problemas, conflic-
tos e interacciones casi con cada sector del entorno educativo. Tuve que explicar,
convencer, consultar, obtener fondos, pedir donaciones para construir y equipar las
escuelas, negociar con los agentes internacionales para obtener subvenciones y asis-
tencia técnica, etc. De entrada, hubo problemas de presupuesto, de contratacion de
profesores para determinadas asignaturas y actividades extracurriculares y para
introducir, por primera vez en nuestras escuelas, campafias de iniciacion a la infor-
matica. Tengo que admitir que mi interés era hacer que la educacion fuera una
causa no s6lo para todos los sectores concernidos, sino para todos los ciudadanos.
Por ello, me gustaba mantenerme informado de los comentarios favorables y des-
favorables con respecto a aquella estrategia. Hubo conflictos con los que estaban
acostumbrados a beneficiarse de antiguos privilegios, sobre todo con las editoriales
privadas de libros de texto y con las escuelas de idiomas, y de practicas ilicitas como
la evaluacién subjetiva del trabajo en clase de los alumnos, las clases particulares,
fraudes, la preferencia de certificados extranjeros en competencia con el CGS egip-
cio para entrar en la universidad, por no hablar de otras pricticas poco dignas y
determinados grupos de presioén.

Lo que los medios de comunicacién publicaron en aquel tiempo sobre temas
de educacién era el equivalente a cuatro volumenes con 1.307 articulos periodisti-
cos sobre mi politica educativa, entrevistas, comentarios, criticas, actos legales,
mandatos, quejas y también elogios. La cuestién mas discutible era la relacionada
con la reorganizacion de la ensefianza basica, que pasaba de un sistema de 6 y 3
afios a otro de 5 y 3 afios. La propuesta partié de la Asamblea del Pueblo, yo la
acepté y la puse en marcha con dnimo de aliviar la penosa situacién de algunas
aulas que, con sélo cuarenta pupitres, acogian a mds de 120 nifios durante un hora-
rio escolar de tres horas diarias. Esta solucién quirtirgica iba acompafiada de medi-
das para aumentar las horas de clase y el niimero de semanas lectivas anuales que
pasaban de 25 a 35, de manera que hubiera tiempo para cubrir los mismos pro-
gramas obligatorios del antiguo ciclo primario de seis afios. Antes de decretar este
cambio, la cuestién fue discutida con el sindicato de docentes, con los decanos de
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las escuelas normales, el Consejo Supremo de Universidades, el Centro Nacional de
Investigacion, representantes de los partidos politicos y el comité de educacién del
partido en el gobierno. La mayoria estaba a favor de este cambio creyendo que era
una solucion eficaz para asegurar el acceso a la escuela de todos los nifios de 6 afios
y evitar el abandono de estudios, eliminando asi la principal causa de analfabe-
tismo.

Lo chocante — aunque por otra parte quizd no sea tan sorprendente — es que
algunos consejeros y miembros del comité que parecian estar a favor de este cam-
bio mientras yo estaba en el ministerio, cambiaron después de opinion y se pusie-
ron en contra cuando yo lo dejé.

Mi idea era que el Centro de Investigacion Pedagégica tenia que servir de
“almacén de ideas” para el ministerio. Por ello, solia enviar mis propuestas para
que fueran discutidas en el centro y me dieran una especie de “visto bueno”.
Cuando una de estas propuestas se habia puesto en prictica, pedia nuevamente al
centro que las evaluara, lo que era para mi una forma de “retroalimentacion”. Los
altos cargos del Ministerio estdn representados en los principales consejos que se
encargan de seleccionar las reformas propuestas antes de la adopcién de decisiones.
También creé un Consejo Supremo de Control y Evaluacion. En él se discuten a
fondo los exdmenes para el Certificado de Ensefianza General Secundaria y a la
vista de los resultados, el Consejo puede sugerir cambios relativos a la puntuacién
de cada pregunta. En este Consejo estin representados los altos funcionarios del
departamento de control, los examinadores, los editores de los principales medios
de comunicacién, las asociaciones de padres, educadores y autoridades universita-
rias. De vez en cuando, los partidos politicos de la oposicion solian invitarme para
que contestara a sus preguntas sobre algunas innovaciones. El que aceptaran mis
justificaciones o no dependia normalmente de su tendencia politica. También puse
en marcha una “Oficina de Servicio al Pueblo” en el Ministerio de la que se encar-
gaban diferentes personas y personalidades, que solian ser miembros del
Parlamento, para atender cuestiones del servicio publico relacionadas con la
escuela.

Lecciones aprendidas

Cuando se estd a cargo de un ministerio que tiene a su cargo a unos trece millones
de estudiantes, tres cuartos de millén de docentes y se esfuerza por resolver miles
de problemas arduos, se aprenden muchas cosas, como por ejemplo:

- Nada mejora tanto la educacién como mas cantidad de educacion.

- Las reformas muy graduales no merecen la pena; en muchos casos, sirven de pla-
cebo decepcionante dejando que los problemas reales empeoren.

- La reforma exige coraje, perseverancia, sudor y lagrimas.

— Los profesores son el elemento mds importante para lograr que cualquier
reforma funcione, siempre y cuando la entiendan, la asimilen, les convenza y -
lo mas importante - les beneficie.

- Hay algunas personas que, con independencia de lo que piensen, siempre dicen
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que estan de acuerdo, es decir, son aduladores. Siguen siempre el camino mas
facil para tener contentos a sus superiores. Es necesario identificar a estas per-
sonas desde el principio y no fiarse de ellas en el proceso de adopcién de deci-
siones.

- Laestabilidad es un valor necesario en la estructura, en las programaciones y en
las normas y reglas administrativas. Por lo tanto, la reforma se tiene que insti-
tucionalizar y todo cambio debe ser valorado al cabo de algunos afios, al mar-
gen de quién sea o vaya a ser el ministro. Esta estabilidad es especialmente
importante en lo relativo a los curriculos y a los libros de texto.

- La democracia empieza en la escuela. Hay que garantizarla en el ambiente de
ensefianza y aprendizaje y en el clima de interacciones, por medio de la flexibi-
lidad en el ejercicio de la autoridad, por medio de la descentralizacién en su
mejor y mas pleno sentido (descentralizacién no significa simplemente trasladar
la autoridad del ministerio al equipo de mando local). Hay que dar mas libertad
y mas oportunidades de adoptar decisiones a las escuelas, a los directores, y a
las asociaciones de docentes y de alumnos. Esta responsabilidad debe ir acom-
pafiada de la capacidad de rendir cuentas.

— Laerradicacién del analfabetismo no es una tarea sencilla ni facil, sino que exige
un esfuerzo de toda la nacién en pro de un amplio desarrollo socioeconémico.
Hay que estudiar a fondo las necesidades mas apremiantes. Lo mas importante"
para un individuo es ganar la vida y garantizar su propia seguridad. Si no se
entiende que salir del analfabetismo ayuda a satisfacer estas necesidades basicas
y reales, todos los esfuerzos serdn vanos.

— Toda reforma significativa debe empezar por las regiones alejadas y en inferio-
ridad de condiciones y seguir un enfoque popular, empezando por la ensefianza
primaria.

~ La formacién profesional y técnica es muy importante para el desarrollo de los
paises, por lo que debe ser promocionada por medio de la colaboracién entre los
Ministerios de Educacién, Industria, Agricultura y Comercio.

~ Larecompensa y el reconocimiento son mejores medios para sostener la reforma
que los castigos.

Por altimo, un ministro de educacién no debe esperar ni prever que una reforma a

gran escala se ponga en prictica s6lo durante el tiempo que dure su mandato. Si hay

un deseo sincero de que la educacién gane la carrera a la catéastrofe, debemos saber
que la reforma es un proceso a largo plazo y que el desarrollo es un compromiso
permanente.
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ASIA: LA INFLUENCIA

DE LA INVESTIGACION

EDUCATIVA

EN LA ADOPCION

DE DECISIONES

Victor Ordéniez y Rupert Maclean

Introduccion

En los paises desarrollados y en desarrollo de la regién de Asia y del Pacifico, los
gobiernos y los decisores en el dmbito de la educacidn estin buscando nuevas
soluciones, que pasan incluso por la reestructuracién de sus sistemas de educacion,
para solucionar algunos problemas esenciales, como: generalizar el acceso a la
educacion de la forma mas efectiva y menos costosa; mejorar la equidad, sobre
todo en el caso de la mujer; aumentar la pertinencia de la educacién; mejorar la
calidad de la ensefianza manteniendo a la vez la expansién cuantitativa de los
sistemas de educacién para atender a una demanda creciente; y mejorar tanto la
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eficacia interna de los sistemas de educacién para garantizar que los limitados
recursos se empleen adecuadamente, como la eficacia externa para garantizar que
el producto generado por los contenidos y los procesos de un sistema de educacién
satisfagan realmente las necesidades econémicas y sociales.

La investigaci6én educativa estd llamada a desempefiar un papel importante en
la formulacién de politicas y en la adopcion de decisiones' con miras a mejorar la
ensefianza y la escolaridad pues “es la herramienta que permite a los politicos
determinar las necesidades educativas del pais, valorar los nuevos enfoques para
resolver problemas y evaluar la eficacia de las politicas y estrategias” (Banco
Asidtico de Desarrollo, 1996). Sin embargo, los decisores siguen siendo escépticos
en cuanto al valor de la investigacion en la formulacién y aplicacién de politicas.

Pese a la importante (se podria decir esencial) contribucién potencial de la
investigacién educativa a la adopcién de decisiones, muchos investigadores se
quejan de que los decisores no prestan suficiente atencién a los resultados de sus
investigaciones. Por otra parte, los politicos y los responsables de la aplicacién de
politicas sostienen que muchos de estos resultados son ininteligibles y carecen de
pertinencia para la adopcién de decisiones en el ambito de la educacién. Algunos
ejemplos en los que la investigacidn seria til para adoptar decisiones con
conocimiento de causa son: el control de la salud de los sistemas de educacion, la
bisqueda de alternativas para la reforma y el cambio, la evaluacién de los
resultados deseados y no deseados de las intervenciones, y la creacion de técnicas
de evaluacidn centradas en el aprendizaje del alumno, mas que en un orden que
ignore la calidad de los aprendizajes.

Se ha escrito mucho (véase Husén y Kogan, 1984; Brown, 1994; Hallinan,
1996; McGaw, 1996) sobre la relacién entre la adopcién de decisiones en el ambito
de la educacién, la informacién y la investigacién educativa. Parte de esta literatura
recoge las opiniones de los investigadores, que expresan su preocupacion por la
atencién marginal que se presta a la investigacion en la formulacién de politicas y
en la adopcién de decisiones en el ambito de al educacién. Muchos de ellos (véase
Shavelson, 1988; Anderson y Biddle, 1991; Harlen, 1996) formulan sugerencias
sobre lo que conviene hacer a este respecto.

Organismos como el Banco de Desarrollo de Asia (1996), la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (1994; 1995; 1996) y la UNESCO
(Australian Council for Educational Research y Asia-Pacific Centre of Educational
Innovation for Development, 1996; la Oficina Internacional de Educacion y el
National Institute for Educational Research of Japan, 1995) han contribuido
también a este debate buscando los medios de mejorar el flujo de informacién entre
los productores y los consumidores de investigacién educativa y elaborando
estudios que muestran dénde se ha logrado esta comunicacion.

También queda claro en esta literatura que, debido a los cambios radicales y
generalizados que se han producido con el uso de las tecnologias de la informacion,
los politicos tienen mucha mas informacién a su alcance para facilitar la adopcion
de decisiones, lo que de alguna forma hace que ésta sea mas dificil que antes,
cuando la informacion no era tan abundante.
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Hay relativamente poca literatura que recoja el punto de vista de los politicos
— los consumidores de investigacion — sobre la repercusién de la investigacién en el
proceso de adopcion de decisiones. La finalidad de este articulo es contribuir a
corregir esta situacién ofreciendo en forma de estudio de caso las opiniones de un
pequefio grupo de decisores de alto rango de los paises de la regién de Asia y el
Pacifico sobre la posible relacién entre la investigacion y la mejora de la practica
educativa y sobre lo que creen que de modo realista que se puede hacer para que la
investigacion educativa tenga utilidad e influencia en la adopcién de decisiones en
el ambito de la educacién. No sabemos en qué medida las opiniones aqui
expresadas seran validas para otros decisores de la regién de Asia y el Pacifico.

Como los gobiernos son los principales proveedores de educacién en la
region, en este articulo se tienen especialmente en cuenta a los decisores que
trabajan en o para un gobierno, mas que a los que lo hacen para empresas privadas.
‘Diferentes tipos de investigacion:
diferentes niveles de decisidén

Si se reflexiona sobre la relacién entre la investigacién y la adopcién de decisiones
en el ambito de la educacion, es preciso reconocer que hay muchos tipos de
investigacién educativa que van desde el simple repaso a la literatura de
investigacidn para tener una vision general de las investigaciones realizadas por los
demds sobre un tema determinado (como la influencia de la posicién
socioecondmica o del sexo en los resultados escolares), a los estudios detallados y
elaborados que analizan en profundidad una cuestién determinada (como la
repercusion de unos métodos de ensefianza en el desarrollo de ideas convergentes o
divergentes en un grupo de alumnos).

A veces, un tema de investigacién determinado (como el de la relacién entre
origen socioecondmico y resultados escolares) tiene una influencia profunda y de
gran alcance en la opinién publica y en los decisores, de manera que los resultados
pasan a formar parte de la realidad del funcionamiento de los sisternas educativos y
las escuelas. En estos casos, no suele ser posible decir que un estudio determinado
de investigacién ha influido en una determinada politica, pero la influencia de la
investigacién en la politica y en la practica en un sentido mas amplio es evidente y
todo el mundo puede comprobarlo.

La investigacion educativa puede obedecer a otras muchas motivaciones,
aparte de la de informar a los decisores. Por ejemplo, en algunas universidades se
pueden emprender investigaciones sin mas razén que el interés o la curiosidad del
investigador o investigadores.

Ademas, los investigadores trabajan en muy distintos contextos laborales,
como universidades, unidades de investigacion, departamentos del gobierno, o
unidades de investigacion independientes o semiindependientes. Con la creciente
popularidad de la “accién de investigacién” y de la idea de que el maestro debe ser
también investigador, los docentes y las escuelas normales también se dedican a la
investigacién con la finalidad de mejorar su trabajo cotidiano. En este caso, los
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productores y los consumidores de investigacion son de hecho la misma entidad.

Las motivaciones de estos distintos grupos pueden variar considerablemente.
Por ejemplo, los investigadores independientes de las universidades tienden a ser
mucho mas criticos en sus enfoques que los pertenecientes a secciones de
investigacién dependientes de los gobiernos.

Al igual que hay muchos tipos de investigacién y de investigadores, también
hay muchos tipos (y niveles) de decisores. Los decisores pueden ser ministros de
educacion, o bien otros politicos que adoptan decisiones que influyen en todo el
sistema de educacién, u otros altos cargos que ejercen una gran influencia cuando
ponen en practica las decisiones politicas de sus superiores. Junto a esto, las
tendencias generales hacia una mayor descentralizacién de la educacién, la
creacién de vinculos entre la escuela y la familia y el desarrollo de verdaderos
“consorcios de educacién” han tenido importantes repercusiones en el proceso de
adopcion de decisiones, pues una parte cada vez mayor de las decisiones se toma en
la comunidad, en la escuela o en la clase, donde, por ejemplo, las decisiones de los
maestros en temas como la metodologia didéctica pueden tener una gran influencia
en los resultados de un determinado grupo de nifios en un contexto determinado.

Las opiniones de los decisores
acerca de la investigacion educativa

Los datos que ofrecemos a continuacion proceden de dos fuentes principales: en
primer lugar, de los altos cargos de los ministerios de educacién y funcionarios de
19 paises de la region de Asia y el Pacifico cuyas opiniones han sido estudiadas y
recogidas recientemente a través de preguntas abiertas por los autores de este
articulo con motivo de la asistencia de dichos funcionarios a una reunién
organizada por la UNESCO-PROAP en Bangkok?.

Los politicos o decisores fueron entrevistados en grupo e individualmente y se
les invit6 a exponer sus puntos de vista sobre una serie de cuestiones que estaban
agrupadas en torno a cinco apartados principales: (1) la influencia de la
investigacion educativa a la hora de establecer las prioridades en el Ambito de la
educacién en su pais; (2) las expectativas con respecto a la investigacién educativa
y la adopcidn de decisiones en la educacién; (3) la influencia general de la
investigacién educativa en el proceso de adopcién de decisiones en su pais;
(4) opiniones sobre quién debe decidir las cuestiones que hay que investigar y quién
debe realizar la investigacion; y (5) sugerencias concretas para mejorar la relacion
entre los investigadores y los decisores.

Pese a la distinta naturaleza de los paises estudiados en aspectos como el nivel
de desarrollo econémico, las caracteristicas de los sistemas de educacién,
caracteristicas socioculturales, etc., hubo un sorprendente nivel de acuerdo entre
ellos con respecto a las opiniones expresadas. Se les garantizé que sus respuestas
serfan anénimas, sin que ninguna persona o pais fuera identificado sin su permiso
en el resumen o comentario del material recogido.
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LA INVESTIGACION Y LAS PRIORIDADES EDUCATIVAS

Mucho se ha hablado del abismo entre la investigacién académica y la informacién
que necesitan los decisores para basar en ella su politica y establecer las
prioridades; pero nunca se ha llegado al fondo de la cuestién porque, como la
comunidad académica parece satisfecha con sus propios hallazgos y es mas
cémodo hablar entre colegas que con el dificil y confuso mundo de la
administracién y de la politica, nunca ha desarrollado la capacidad o energia
necesaria para atraer la atencién de los burécratas y encauzarla provechosamente.
Como consecuencia, los administradores dirigen su atencién hacia cuestiones
suscitadas en los medios de comunicacién y a los intereses de los politicos, es decir,
hacia temas de los que se habla mucho, aunque no sean los mas importantes.

Los decisores expresaron su preocupacién de que muy a menudo se toman
decisiones en el 4mbito de la educacién sin prestar la debida atencién a la
investigacion. Esto se debe a que los politicos suelen adoptar decisiones sobre la
base de experiencias anteriores o de intuiciones, no sobre la base de la
investigacion. Uno de los principales fallos de la mayoria de los sistemas de
educacion es que no existe entre los politicos la costumbre de basar sus decisiones
en la investigacidn, lo que ademas contribuiria a que existiera algiin tipo de
continuidad entre los sucesivos gobiernos; pero esto no suele ocurrir — en parte
porque muchos partidos politicos o ministros quieren poner en practica sus propias
teorias e ideas, normalmente basadas mas en su ideologia politica que en datos
objetivos (a menos que los datos coincidan con la ideologia).

Hay otras razones por las cuales los investigadores y los centros de
investigacion académica no suelen influir de manera significativa en los cambios
politicos ni en las decisiones cotidianas del ministerio.

Si se considera como se establecen las prioridades y cémo se encauzan las
energias, se ve que hay otros muchos actores que reclaman la atencién de los
decisores mucho mas que la investigacion. Estos son: los legisladores, los dirigentes
de los gobiernos locales y nacionales, las asociaciones de padres y docentes, los
medios de comunicacién y los decisores de los niveles inferiores de la
administracion.

Para explicar el contexto de esta realidad, conviene recordar que los altos
cargos son algo mas que simples pensadores de salén que se limitan a analizar las
situaciones y hacer politica. Lo mis corriente, sobre todo en los paises en
desarrollo, es que disponer de tiempo para los analisis y la formulacién de politicas
sea un lujo, pues el tiempo y las energias de los administradores estan absorbidos
por una serie interminable de crisis y problemas que requieren urgente solucién
(huelgas de alumnos o docentes, insuficiencias de presupuesto, exigencias de los
politicos, conflictos con la administracidn, etc.). Cuando no hay crisis, emplean el
resto de su tiempo en ver que el sistema no se viene abajo, sino que continia
funcionando razonablemente bien. Esto se traduce en interminables reuniones con
los responsables de curriculos, los inspectores, las editoriales, los funcionarios de
obras publicas, etc.
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Si los investigadores quieren que cambie esta situacion, tienen que indagar los
motivos por los cuales los decisores no hacen uso de sus investigaciones y ponen
remedio a la situacion. S6lo asi lograran tener una mayor influencia en la adopcién
de decisiones. Cuando las quejas de los decisores estén justificadas, los
investigadores tendrdn que cambiar sus enfoques, y en todo caso, tendran que
arreglarse para disponer de una comunicacién mas fluida con los decisores y
convencerles de que les interesa prestar mas atencién a la investigacién a la hora de
adoptar decisiones.

EXPECTATIVAS DE LA INVESTIGACION

La funcién de la investigacion al servicio de la administracién es de dos clases. En
general, se emplea para investigar una cuestion concreta (por ejemplo, el abandono
de los estudios) y analizar la gravedad del problema y sus posibles causas
principales y, posteriormente, probar la validez de las medidas politicas adoptadas
para atajar el problema. La mayoria de la investigacién relacionada con proyectos
es de este tipo.

Pero en un sentido mds fundamental, la investigacion tiene una funcién
prioritaria que los politicos necesitan con verdadero apremio: es la de examinar
minuciosamente todo un sector, ofreciendo una descripcién exacta de toda una
serie de problemas y sugiriendo los medios para establecer las prioridades. Este tipo
de investigacion no indica cudles son las mejores formas de actuar, sino lo que hay
que hacer en primer lugar. Hemos podido comprobar que esto era cierto en varios
ministerios de educacién con los que hemos trabajado desde la UNESCO. Muy a
menudo, un ministro o un alto cargo actia movido por una sola causa o gran idea,
con frecuencia ante la oportunidad de tener una repercusién muy notoria, y dedica
todos sus esfuerzos a ella. Es posible que sea la prioridad adecuada, pero se
descuidan otras prioridades a veces vitales; si ademas no era la adecuada, todo el
sistema se resiente.

Por ello, aunque los administradores deben saber que existen ambos tipos de
investigacion, la comunidad de investigadores tiene la obligacién de basar sus
programas mas fielmente en los intereses de los decisores, quienes a su vez tienen
que tener en cuenta a los medios de comunicacién, a los legisladores y a la sociedad
en general. Si sus investigaciones estdn, al menos implicitamente, inspiradas por los
politicos, habra més garantias de que realmente se van a tener en cuenta para la
adopcién de decisiones.

Normalmente, la adopcidn de decisiones tiene que ser ripida y la
investigacion suele tardar demasiado tiempo en dar una respuesta adecuada.
Ademas, los politicos se encuentran en una situacién mucho mas complicada, pues
han de tener en cuenta una serie de variables y hacerlas compatibles, mientras que
los investigadores generalmente son mas auténomos y no estin sometidos a tantos
condicionamientos. Son éstas s6lo dos de las muchas diferencias entre la situacién
del investigador y la del decisor politico.

Los encuestados en general creen que, para que los politicos tomen mas en
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serio la investigacion educativa, deben estar convencidos de que ésta les facilitara el
trabajo y les dara una orientacién gracias a la cual sus decisiones seran mas ficiles y
acertadas. Es decir, la investigacién sera valorada esencialmente por su aspecto
practico.

Algunos encuestados creen que seria razonable que los investigadores
aceptaran ciertas limitaciones académicas, politicas y practicas en la realizacién de
algunos proyectos de orientaci6én politica. Asimismo, deben adoptar una
mentalidad politica por encima de su mentalidad de investigadores. Cuando
aceptan proyectos de investigacion relacionados con la politica, los investigadores
pueden contribuir a la configuracién de las politicas y no sélo limitarse a hacer
comentarios a posteriori.

Los entrevistados expresaron la opinion de que los investigadores tienen que
presentar sus resultados de la forma més apropiada para que pueda ser empleada
por los decisores. Creian que la condicién mas importante a este respecto era
brindar a los decisores la informacién escueta y minima, la necesaria para sus fines:
el material debe ser breve, sencillo y sucinto. La clave es ofrecer resultados que sean
facilmente comprensibles para alguien que estd muy ocupado, sin por ello dejar de
dar una informacién mas detallada para que los asistentes de los decisores puedan
comprobar la pertinencia de lo que se estd proponiendo.

CONSECUENCIAS DE LA INVESTIGACION

Los encuestados creian que de hecho la investigacion tenia una mayor repercusién
en la adopcién de decisiones de la que normalmente se admite, porque ésta no suele
ser apreciable en un sentido de causa-efecto. Se citaba como ejemplo el trabajo de
Basil Bernstein et al. sobre la repercusion de los cédigos lingiiisticos restringidos y
elaborados en la clase y sus consecuencias en la definicion y distribucion del éxito o
el fracaso escolar y en cdmo salen favorecidos los grupos socioeconémicos medios
y altos. Esta investigacion tuvo una gran repercusion en la opinién publica y en los
decisores en lo referente a la escuela y la educacién, pero no de manera evidente o
facilmente identificable.

Existia un acuerdo sobre el hecho de que el uso de la investigacion varia en
funcién del nivel de decision al que afecte, pues la investigacion se usa de manera
distinta segiin los diferentes niveles de adopcién de decisiones. Muchas decisiones
tienen una base politica, con lo que la investigacién no se emplea. Sin embargo, con
respecto a determinadas politicas en dreas como la evaluacidn, la investigacion se
interpreta mas como una ayuda al proceso de adopcién de decisiones. Por lo tanto,
que los decisores empleen o0 no la investigacion depende en parte del tipo de
decisiones de que se trate.

Aunque la investigacién tenga poca repercusidn directa en las decisiones
tomadas en el plano politico, si se pensaba que tenia una influencia importante en
los decisores de los niveles inferiores, como por ejemplo en la evaluacién en el
ambito de la escuela. Como los sistemas de educacién se estian descentralizando, la
investigacién educativa esta cobrando mds importancia en muchos paises, pues
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parece haber un acuerdo general en que cuanto mas bajo es el nivel de decisién,
mayor es la repercusion de la investigacién educativa en el proceso de adopcién
decisiones.

Un entrevistado sefialé que, aunque los decisores en general se dan cuenta de
la importancia de la investigacion en el proceso de adopcién de decisiones, tienen
problemas cuando sus jefes politicos quieren que se emprendan acciones que van
contra las evidencias. Aunque esto pone al decisor en una situacién incémoda, la
ltima palabra la tiene el politico, al margen de lo que pueda decir la investigacion.

Otra dificuitad es que con frecuencia las reformas educativas se introducen,
pero no se les da tiempo a arraigarse para que puedan ser evaluadas; los politicos
las cambian antes de que se hayan realizado una adecuada evaluacién o
investigacion.

Por lo tanto, es necesario convencer a los politicos, a los decisores y al piblico
en general de que las decisiones en el ambito de la educacion se deben basar en la
investigacion y no sélo en la ideologia politica o en la intuicién, y de que hacerlo asi
redunda en su beneficio, pues si triunfa este planteamiento hay mas probabilidades
de que las decisiones sean las acertadas.

Sin embargo, aun cuando se desarrollen las politicas de acuerdo con la
ideologia, el investigador también puede ser fitil para encontrar métodos efectivos
de adopcién de decisiones.

Se sefiald que en algunos paises con administraciones centralizadas hay una
estrecha relacion entre la investigacién educativa y la adopcién de decisiones,
porque hay un comité al servicio de la comision estatal de educacion que se encarga
del planeamiento y la gestion de la investigacién educativa. Los propios decisores
contribuyen a determinar e identificar las cuestiones de investigacién estudiadas y
asi tienen una clara funcién en el proceso y en los resultados. Por otra parte, los
investigadores pedagogicos ayudan a los decisores a obtener informacion sobre los
diversos temas estudiados. Los entrevistados en general creian que seria bueno que
todos los paises fomentaran este didlogo.

DETERMINACION DE LAS CUESTIONES DE INVESTIGACION

El hecho de que muchos ministerios de educacion tengan sus propias secciones de
investigacion para llevar a cabo estudios relacionados con las politicas y estar al
tanto de los resultados educativos es una prueba, segiin los entrevistados, de que
los gobiernos reconocen la importancia de la investigacidn, pero creen que la
mayor parte de la que se produce en los organismos exteriores no se adapta a sus
necesidades en lo referente a la orientacién politica y generalmente no se presenta
en una forma apta para su empleo. Un procedimiento que los ministerios de
educacién emplean para decidir el programa de investigacidn es financiar
determinados proyectos en dreas de especial interés.

También se puso de manifiesto que los miembros de la comunidad
investigadora y los decisores tienen que hacer frente a diferentes tipos de presiones
en sus tareas en el ambito de la educacién, lo que da lugar a una falta de
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comunicacién. Una de las grandes diferencias de perspectiva entre los
investigadores y los decisores es que mientras que para los investigadores la
neutralidad en el trabajo es un valor primordial, muchos decisores tienen una clara
orientacién politica que desean ver justificada o reforzada por los investigadores.
Por lo tanto, ambos grupos tienen diferentes expectativas, pero no es imposible
encontrar una solucidn efectiva a este problema.

En la practica, muchos decisores creen que la {inica ocasion en la que esta mas
justificado hacer un analisis sistematico es cuando tienen que emprender un estudio
de sector o subsector como requisito para una inversion de capital importante, a
menudo relacionado con un crédito o subvencién procedente de una fuente
externa. Como las fuentes de financiacién necesitan argumentos para justificar los
proyectos de manera coherente, apremian a los decisores nacionales a producir la
informacién y los estudios necesarios que justifiquen las intervenciones
importantes.

Asi pues, de hecho, la tdnica investigaciéon que consideran necesaria algunos
decisores de alto nivel es la que viene impuesta por proyectos a gran escala
financiados externamente. Resulta irénico que esto ocurra en paises en los que
abundan las instituciones, universidades y centros de investigacion.

Hubo un amplio debate en torno a las ventajas e inconvenientes de una
seccién de investigacion dentro de la administracién de un ministerio de educacion,
bien sea perteneciente a la oficina de planeamiento del ministro o bien se trate de un
instituto de investigacion educativa pricticamente auténomo, con sus propios
mecanismos de gobierno. En ambos casos, un organismo de este tipo es efectivo en
la medida en que colabora con otras instituciones académicas en vez de tratar de
que todo quede en casa y ser por ello sospechosos de producir resultados ex post
facto para justificar decisiones que ya han sido tomadas a mas alto nivel.

También creian que hay demasiadas instituciones realizando investigaciones,
por lo que seria conveniente que hubiera una mayor concentracién. Muchos
gobiernos se estin involucrando mas activamente en la asignacién de fondos para
la investigacién y asi, por medio del control de los fondos, consiguen influir en la
determinacién de los programas y de las prioridades de investigacion.

MEJORAR LAS RELACIONES ENTRE
LOS DECISORES Y LOS INVESTIGADORES

Los decisores entrevistados tienen la sensacién de que son muy pocos los
investigadores de instituciones académicas que se preocupan por la relacién entre
sus investigaciones y “el mundo real”. Los gobiernos tratan de superar este
problema proporcionando fondos para proyectos de investigacién que ellos
consideren especialmente importantes o relevantes.

Se expres6 la opinién de que la falta de recursos hace dificil realizar
investigaciones sobre todas las cuestiones que se consideran importantes. Ademds,
la investigacién exterior con frecuencia no es apropiada para que el decisor pueda
utilizarla. Es necesario acercar las posiciones de los decisores y los investigadores
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para estar seguro de que hablan el mismo idioma y desarrollan entre ellos una
colaboracion mis estrecha, integrando a otros grupos como los maestros y la
comunidad local.

Asimismo, para servir de base a la politica, la investigacion realizada debe ser
util, accesible, de calidad, pertinente y llegar a tiempo. Los decisores se quejaban de
que las respuestas de los investigadores llegaban demasiado tarde.

Los entrevistados coincidian con la opinién de que, como la investigacion es,
al menos en parte, un fenémeno cultural vinculado a modelos de ideologia y
comunicacién, (Shaeffer y Nkinyangi, 1983; Bray in Asian Development Bank,
1996), el contexto de la investigacién y el de la adopcion de decisiones en Asia son
diferentes de los de otras partes del mundo. Coincidian en que, en Asia, una
investigacién critica o que ponga en entredicho las hipotesis de las que se parte es
muy posible que sea considerada inaceptable y hasta ofensiva por los decisores de
alto rango, sobre todo si el resultado de esa investigacién es la falta de armonia
social y el desprestigio del decisor afectado.

En términos generales, esta situacion es muy distinta en Occidente, donde la
critica se realiza de manera general y los funcionarios no hacen de esas opiniones
una cuestién personal. Ademids, los entrevistados sefialaron que los decisores
masculinos de Asia encuentran especialmente dificil aceptar una investigacion
critica si ésta ha sido realizada por mujeres o personas mas jovenes o de menor
rango que ellos mismos. Hay que encontrar una solucion a esto si se quiere que la
investigacion ayude a la adopcién de decisiones.

Parece que los debates sobre investigacién y politica apuntan a una necesidad
de establecer mas explicitamente el lugar de encuentro y didlogo del investigador y
el politico en el contexto de un marco més amplio de gestién de una gran
burocracia en la regién de Asia y el Pacifico.

Sintesis y conclusiones

No hay duda de que la investigacién educativa tiene el potencial de contribuir en
gran medida a la formulacién y al analisis de las politicas. No obstante,
actualmente, muchos decisores y administradores de la educacion de la region de
Asia y el Pacifico parecen compartir la idea de que la investigacion educativa tiene
un largo camino por recorrer antes de realizar todo su potencial.

Para mejorar la situacién actual, es necesario que todos los partidos politicos
afectados estudien criticamente la relacién actual entre la investigacién y la
adopcién de decisiones para llegar a formas constructivas y realistas de
colaboracién entre ambas.

Los participantes en la citada reunién de la UNESCO estaban de acuerdo en
lo que los investigadores podian hacer para mejorar su relacion con los decisores y
para aumentar las posibilidades de que las autoridades educativas puedan tener en
cuenta los resultados de sus investigaciones. Segiin ellos, es esencial que los
investigadores trabajen para garantizar que:
¢ los temas de sus investigaciones tengan interés para los decisores;
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¢ especificar claramente las implicaciones politicas de sus resultados;

* la investigacién sea de calidad y realizada con métodos rigurosos;

* las propuestas de sus investigaciones sean reales en cuanto a los datos recogidos
y a los métodos adoptados; y

* Jlos resultados de la investigacién se expresen con precisién, concisién y
concrecion.

Asimismo, admitian que los decisores debian considerar mas positivamente la

contribucién de la investigacién para mejorar la practica educativa en lugar de

desecharla sistematicamente por irrelevante, como suele ocurrir en la actualidad.

Aunque no es ficil resolver las diferencias ya antiguas entre los decisores y los

investigadores en los campos mencionados en este articulo, los encuestados

coincidian en la necesidad de que todos los partidos colaboraran mas

constructivamente para garantizar que la investigacion y los demds recursos

disponibles para la adopcién de decisiones se aprovechen al maximo para contribuir

a mejorar la calidad y la relevancia de la educacién en la region de Asia y el Pacifico.

Notas

1.  Este articulo trata de la relacién entre la investigacién y todos los tipos de
administradores, tanto politicos como decisores; asi pues, estos términos se emplean
como sinénimos.

2. ElSeminario Regional sobre la Identificacion de Cuestiones y Prioridades acerca de la
Administracién, Politica e Informacion de la Educacién 1997-2001, organizado por
UNESCO-PROAP, en Bangkok, Tailandia, del 7 al 9 de mayo de 1997. Los paises
siguientes estuvieron representados: Bangladesh, Camboya, China, India, Filipinas,
Indonesia, Kazajstan, Kirguistin, Malasia, Maldivas, Nepal, Pakistdn, Papua Nueva
Guinea, Repiblica Democritica de Laos, Republica de Corea, Sri Lanka, Tailandia,
Uzbekistan y Viet Nam.
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