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E
ste documento imema resumir las principa­
les lecciones aprendidas en el proceso de 
cambio educativo llevado a cabo en las últi­

mas décadas. Se trata de una serie de reflexiones a 
partir de la información y la experiencia recogidas 
en el trabajo de cooperación imernacional. En este 
sentido, es preciso advertir que las reflexiones están 
inspiradas fundamentalmente en las experiencias 
de los países de América Latina, Europa y H.ue. El 
caso de los países asiáticos merece una considera­
ción aparte, debido a la significativa influencia de 
los factores culturales en general y del rol de la fa­
milia en pamcular. En el caso de los países de Afri­
ca, además de la importancia igualmente significa­
tiva de los factores culturales, el análisis del cambio 
educativo está ímimamente asociado al problema 
más general de las condiciones materiales de vida 
de la población, gue innden di te([amente sobre las 
posibilidades de éxito de cualguier estrategia de 
aprendizaje. Los países árabes se asemejan a alguna 
de las situaciones anteriores, salvo el caso de los pa­
íses con fuen e influencia del integrismo islámico, 
donde los cambios educativos se asocian al proble­
ma de la pugna entre tradicionalismo y moderniza­
ción . 

Por su naturaleza, este documento constituye 
más bien un position papel'. Las opiniones expresadas 
son de responsabil idad personal y no comprometen 
de ninguna manera a la UNESCO ni al BIL 

Efectos perversos de los cambios 
educativos permanentes 

Al menos en las tres últimas décadas y para en­
frentar los nuevos desafíos del desarrollo soual, el 
sistema educativo estuvo sujetO a sucesivas y cam­
biantes propuestas de reforma que, paradójicamen­
te, han fortalecido su rigidez y su inmovilismo. 

Por esta razón, en ciertos sectOres políticos y so-
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ciales existe un fllene escepticismo acerca de las posibilidades de modificar el funciona­
miento del sisrema educarivo. Una rápida ojeada a la his(Qria de las úlrimas décadas permi ­
tiría sostener que en educación ya ha sido imentado rodo y que, sin embargo, los resulrados 
son escasos. 

En consecuencia, uno de los primeros obstáculos de todo proceso de reforma educativa es 
la necesidad de superar el escepricismo acerca de las posibilidades de modificar el funciona­
miento de las administraciones educati vas. Estrategias de cambio radical provenientes del 
exterior provocan la resistencia de los actores imernos . Estrategias basadas exclusivamente 
en la capacidad interna para autotransformarse son muy lemas y generalmente terminan ce­
diendo a las presiones por satisfacer las demandas corporativas. Por esea razón, actualmente 
existe una tendencia a colocar la prioridad del cambio educativo en el aspecco instinIcional. 
El objetivo consiste en abrir las instituciones a los requerimientos de la sociedad e introdu­
cir facrores de dinamismo en los mecanismos internos de gestión educacionaL En síntesis, 
una gesrión donde exisra mayor capacidad de reacción freme a las demandas y a los resulea­
dos. 

El consenso nacional y el largo plazo como condiciones de éxito 

Una de las lecciones aprendidas a parrir del "reformismo permancnre" señalado en el 
puntO anterior es que las políticas educativas no son políticas de corro plazo ni políticas que 
dependan exclusivamente de un secror. El éxiro de las estrategias educativas depende, entre 
otros factores, de la continuidad en su aplicación . Pero para que exista continuidad es nece­
sario el consenso y el compromiso de todos los acrores en su aplicación. En este sentido, el 
debate internacional muestra que aCtualmente existen condiciones favorables para estable­
cer nuevas alianzas en torno a estrategias educativas. Sectores que en el pasado tenían inte­
reses diferentes, tienden hoya coincidir acerca de ciertos objerivos educacionales básicos que 
pueden, por esa razón, conveni rse en objetivos de consenso nacional. Responsabilizar a la 
sociedad en su conjunro por las acciones educat ivas, implica otorgarle la auroridad para de­
finir orientaciones. En eSte sentido, las políticas educativas tienden a superar el carácter de 
políticas de gobiernos y asumir lo que ha dado en llamarse políticas de Estado. La traduc­
ción prá((ica de esta tendencia es, paradójicamenre, la revalorización de cienas fórmulas de 
gobierno educativo con representación plural sujeta a consensos nacionales, conse jos educa­
tivos locales, autonomía de los establecimientos, etc En síntesis, desparridizar la gestión 
educativa. 

Reconocer que las políticas educativas son políticas de largo plazo, también implica ad­
mitir que para definir sus estrategias es necesario disponer de una fuerte capacidad de ant i­
cipación a demandas y problemas fururos. Desde el pumo de visra polít ico, la capacidad de 
ancicipación exige un acuerdo que oriente el comportamiento de los acrores en función de 
metas nacionales. Sin embatgo, el acuerdo político es una condición necesaria pero no sufj ­
neme. La capacidad de anticipación también requiere disponer de diagnósticos acertados 
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sobre la situación presente, un alto grado de información sobre las tendencias mundiales y 
mecanismos de evaluación de los resultados de las acciones emprendidas, que permitan efec­
tuar cambios antes que ciertos resultados se consoliden y su modificación sea difícil y cos­
tosa. Por esta razón, el fortalecimiento de los sistemas de información (medición de resul­
tados, observatorio de tendencias internacionales, etc.) consticuye anualmente una de las 
áreas de más intensa actividad en la modificación de los sistemas de gestión educativa. 

Los recursos financieros son condición necesaria pero no suficiente del 
cambio educativo 

La escasez de recursos financieros ha sido uno de los argumentos más recurrentes para ex­
plicar los bajos resulrados de la acción educariva. No cabe duda alguna que los recursos des­
tinados a educación) en la mayoría de los países, son escasos y, además, han estado sujetOs a 
variaciones constantes producto ya sea de la inestabilidad política o de la inflación. Sin em­
bargo, la comparación internacional indica que en casos donde los recursos financieros han 
existido, los resultados educativos fueron igualmente insatisfactorios. El ejemplo de EE.UU . 

es, probablemente, el más ilustrativo. Al respecto, la siguiente cita exime de mayores co­
mentarlOs: 

"Por más de rres décadas, desde la inauguración por los soviéticos del primer satélite del 
mundo, el Sputnik, sucesivos gobiernos de los Esrados Unidos se han esforzado (a veces en 
forma muy enérgica) por mejorar la situación. Los gastos reales por alumno alcanzaron una 
rasa anual de 3 3/4, casi triplicándose enue 1960 y 1988. Además. los gastos adicionales 
generaron exactamente lo que pedían los defensores de expendios más elevados: clases redu­
cidas y maestros más educados y experimentados . Durante el pasado cuartO de siglo, la ta­
sa promedio alumno/maestro en las escuelas públicas disminuyó de más veinticinco a me­
nos dieciocho, una merma del 30%. Más de la mitad de los maesrtos actuales posee por los 
menos un MaJter. Ya en 1986, la mitad de los maestros tenía un mínimo de quince años de 
experiencia en enseñanza. EstOS datos, considerados en su conjunto, indican la magnitud re­
al del problema. Los gastos se uiplicaton y el tendimienro bajó. Los recursos adicionales han 
aumentado claramente los gastOs del sistema educativo en relación al pasado, pero, sin em­
bargo, no parecen haberlo mejorado. Los Estados Unidos no pueden esperar revenir las ren­
dencias en educación simplemente desembolsando más dinero. En nuestra opinión, tendrÍ­
an que emprender una reforma que cambie en profundidad la manera de gastar. Esta nación 
tiene que exam inar detenidamente la organización de la educación".] 

El tema del financiamiento de la educación merece un análisis por separado. AqUÍ sólo 
interesa mencionarlo como un elemento adicional que confi rma la hipótesis de la necesidad 
de un cambio educativo global y no simplemente seguir agregando recursos al sistema tal 
cual existe. 

1.- John E. Chubb; Eric A. Hanushek en Setting National Priorities: Polier for the Nineties. The Brookings Institution , Washington 
D.G. 
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Las reformas educativas han superado el eje basado en el aumento de 
la cobertura para pasar a un eje basado en el cambio y mejoramiento 
de la calidad 

Se ha superado el concepto según el cual más años de estUdio estaban asociados lineal­
mente a mayor produccividad ya mayor panicipación social. Los esfuerzos realizados para 
aurnemar la cobertura del sistema educativo han sido enormes. Sin embargo, los países don­
de la expansión cuantitativa ha sido exitosa comprueban hoy que los resultados obtenidos 
no son congruentes con el esfuerzo realizado tanto por los gobiernos como por las fami lias: 
tasas de repetición muy altas o logros de aprendizaje muy bajos indican que aun para resol­
ver el problema de la coberrura, es necesario modificar la calidad de la aferra pedagógica. 

El énfasis en la calidad esrá actualmente reforzado por los cambios en las demandas so­
ciales por educación. Las modificaciones tecnológicas y organizacionales en los lugares de 
trabajo, así corno el fortalecimiento de la democracia política, exigen un comportamiento 
ciudadano basado en el desarrollo de ciertas capacidades que los sistemas educarivos tradi­
cionales no promueven en forma sistemática: dominio de los códigos en los cuales circula la 
información, capacidad para procesar la información, para resolver problemas, para trabajar 
en equipo, para expresar demandas. 

El problema consiste en definir cómo se enseñan o cómo se desarrollan esas capacidades . 
Las reformas curriculares y pedagógicas efectuadas hasta ahora nos señalan, al menos, dos 
grandes inrerroganres. El primero se refiere a la posibilidad de definir políricas sobre méro­
dos de aprendizaje. En este semido, la experiencia imernacional indica que existe una gran 
diversidad de procedimientos y que los métodos son definidos por los docentes, aun en ca­
sos donde existen fuertes regulaciones y normas exhaustivas. La estrategia alternativa a la 
definición de políticas o normas sobre métodos de aprendizaje consiste en fortalecer el pro­
fesionalismo de los docentes a través de su formación inicial y en servicio. 

El segundo es récnicamenre más complejo. Hasta ahora, las teorías del aprendizaje resol­
vieron relativameme bien el problema de cómo se aprenden o desarrollan capacidades, va­
lores, actitudes. En este aspecto, las respuestas son menos categóricas tanto desde el punto 
de vista de la teoría como de sus aplicaciones en insrituciones escolares . 

El énfasis de la calidad se expresa actualmeme a través de la preocupación por los resul­
tados del aprendizaje. Uno de los aspectOs centrales de las actuales tendencias de cambio 
educativo consiste, precisamente, en diseñar eficaces mecanismos de evaluación de resulta­
dos. 

La demanda educativa como factor de cambio 

Entre las características m,Ís importantes de las reformas educativas se encuentra su foca­
lización en el cambio de la aferra. El papel de la demanda fue subestimado o considerado 
solamente en ciertas etapas iniciales del proceso de cambio. U no de los rasgos más noveda-
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sos de las acruales tendencias de reforma educaciva es, al (omraria, el rol proragónico que 
se otorga a la demanda social. Esta tendencia trasciende a travÉs de dos tipos difereores de 
acciones: 

J.~ medidas y programas descinados a margar mayor poder de decisión a los usuarios del 
sistema educativo (padres o estudiantes), a través de mecanismos específicos (liOlICherJ, auto­
nomías institucionales, privatización), y 

11.- programas destinados a mejorar la calidad de la demanda educativa, a través de ma­
yor información a los usuarios. 

Las estrategias de cambio educativo tienen un carácter sistémico 

Otro de los rasgos impoframes de las estrategias de reforma aplicadas en el pasado ha si­
do su foealización en el cambio de determinado insumo considerado como facror clave de 
cambio educativo: aumento de los salarios docentes, reformas de los contenidos, cambio ad­
ministrativo (descentralización), equipamiento, infraestructura, etc. La evaluación de estos 
cambios ha permitido apreciar que sus modesros resultados se explican porque ellos han 
operado en forma relativamente aislada del resra de los facto res. Los cambios educativos de­
penden de la interacción de múltiples fac(Ores, que aCtúan en forma sistémica. 

Pero reconocer el caráCter sistémico no significa que sea necesario o posible modificar (O­
da al mismo tiempo. Significa, en cambio, que en determinado momento es preciso hacer­
se cargo de las consecuencias de la modificación de un insumo especifico sobre el resto de 
los factores. Una medida de cambio institucional -l a descentralización , por ejemplo- que 
no considere en qué momento y con qué oriemación serán efecruadas las acciones de capa­
cicación del personal, de la reforma de lns contenidos, de la eStructura salarial O de lns mé­
rodas para la provisión de equipamiento y material didáctico, tendrá seguramente impacto 
reducido sobre los resultados educativos. 

El problema central de las reformas consiste, por lo tanto, en establecer la secuencia y el 
peso en que deben cambiar cada uno de los insumas. La experiencia indica que estos aspec­
toS (secuencia y peso) pueden ser definidos más fáci lmenre a nivel local y no a nivel central. 
Resulta prácticamente imposible determinar una secuencia de cambio educativo similar pa­
ra conrextos sociales, geográficos }' cul wrales muy diferentes. Por esta razón, actualmente 
ex iste una fuerte tendencia a otorgar la prioridad a los cambios institucionales destinados a 
brindar mayor grado de autonomía a las instituciones para definir su propia estrategia de 
mejoramiento Cproyecto por establecimiento", autonomía institucional, ('rc). 

El cambio institucional es la prioridad 

El punto clave de la discusión acerca de la transformación inscimcional es, obviamente, 
el rol del Escado. Al respecco, cambién el análisis comparacivo internaCIonal permice apre­
ciar que no existen salidas simples ni fáciles, tales como la estatización o la privatización, la 
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centralización o la descentralización. La experiencia internacional muestra que los casos exi­
tosos de descentralización y rambién los de privarización, son aquellos en que hay una ad­
ministración central fuene O están asociados a la presencia de administradoras esmrales só­
lidas, respectivamente. 

La cuestión pasa, en definitiva, por definir claramente cuál es el rol de la administración 
central-escara!. En este sentido, el resumen de las discusiones acruales permite fijar al me­
nos ttes grandes áreas de responsabilidad: la primera se refiere a la determinación de prio­
ridades a través de mecaOlsmos de discusión democrática; la segunda, al diseño y operación 
de procedimientos que permitan evaluar los resultados obtenidos en el cumplimiento de di­
chas prioridades, otorgando niveles aleos de autonomía a las instimciones e instancias loca­
les para definir los procesos mediante los cuales se llegan a esos resultados; la tercera, par­
ticularmente importante en países con fuertes desequilibrios sociales, está referida a la apli­
cación de eflciemes mecanismos de compensación de diferencias que neutralicen los riesgos 
antidemocráricos de las estrategias descentralizadoras. 

En símesis, cambiar el tipo de organización institucional a través del cual se brindan los 
servicios educaúvos, es una prioridad desde el puntO de vista estratégico. Mayor autonomía 
a las insti tuciones ed ucativas y mayor control de resultados, con mecanismos de compensa­
ción que garanticen la equidad, parece ser el eje de las transformaciones más prometedoras 
en este campo. 

¿Reforma o innovación institucional? 

La tendencia a la mayor autonomía institucional supone modificar el esquema tradicio­
nal de "reforma del sistema" por un enfoque basado en las innovaciones institucionales o in­
terinstitucionales. En los sistemas educativos de tradición centralista, la innovación estaba 
reducida al sector privado O a "experiencia piloto" en el sector público. En el mejor de los 
casos, las experiencias exirosas servían de base para medidas de cambio generales, con resul­
tados no siempre muy favorables. Anualmente, se reconoce cada vez más que el éxiro de las 
innovaciones está asociado a la adecuac ión a condiciones locales. Por esta razón, parece más 
imponame generalizar la capacidad de innovar, si son utilizadas como centros de demostra­
ción para la formación de personal. Desde este punto de visra, también se reconoce que la 
capacidad de innovar está asociada directamente al profesionalismo del personal. 

El tema de la privatización 

En los últimos años se ha producido un intenso debate acerca de la privatización como 
estrategia de cambio educativo. Esta discusión se ubica, obviamente, en el contexto más 
global de privatización de empresas y semcios públicos. Sin embargo, la especificidad de la 
acc ión educativa y de sus efecros sociales merece que este tema sea cons iderado con aten­
ción . La información disponible permite, al menos, postular las siguientes conclusiones: 
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a) no existe una asociación unívoca eorre privarización de la educación, desarrollo econó­
mico y modernización. Países con fuertes porcemajes de educación privada alcanzan resul ­
tados tan saúsfacwrios como países con fuerte predominio estaral y, a la inversa, mayor co­
bercura de enseñanza privada no está asociado con resultados satisfactorios ni desde el pun­
to de visra económico ni educativo. De hecho, globalmente considerados, el secror privado 
de la educación en los paíles en delarrollo es mál importante que en 101 países delarrol la­
dos . 

b) los buenos resultados educativos están generalmente asociados a facrores de tipo ins­
titucional : existencia de un proyecto pedagógico, liderazgo, trabajo en equipo, responsabi­
lidad por los resulrados. Todos estos facrores y posibilidades están notmalmente asociados 
al funcionamiento de instituciones educativas privadas. Sin embargo, allí donde el sec(Qr 
público otorga estas posibilidades a sus instituciones, los resulrados son igualmente sa(is~ 
facco rios. El problema reside, en consecuencia, en cómo introducir el dinamismo del secror 
privado en la gestión educativa pública, sin que ésta última pierda sus características demo­
cráticas. Este desafío remite, nuevamente, al tema de la autonomía institucional, al cont rol 
de los resultados y a la compensación de diferencias. 

¿La capacidad de innovar y la autonomía institutcional son patrimonio 
de los países ricos? 

la reforma educativa basada en la mayor autOnomía y responsabilidad de los actores lo­
cales supone aceptar la necesidad de niveles más altos de personalización de los servicios: Al 
respecto, es necesario reconocer que existe cierta tendencia a atribuir la posibilidad de estas 
estrategias sólo para los países desarrollados o sólo para los sectOres sociales mee! ¡os y al tOS 
ele los países en desarrollo. Uno de los fundamentos de esta posición es (el hecho) que en los 
países en desatrollo coexisten procesos de diferenciación y procesos de desigualdad. El ries­
go de aceptar que la petsonalización esrá asociada a la disponibilidad de recursos es estable­
cer un funcionamiento dual donde las demandas de los seerotes pobres sean atendidas a tra­
vés de programas masivos y las demandas de los sectores medios y altOs a través de acciones 
personalizadas. Sin embargo, nadie puede suponer, bajo el pretextO de la necesidad de aren­
der necesidades masivas, que la atención personal izada es menos necesaria en los servicios 
destinados a secwres de bajos recursos que en los servicios para población de altOs recursos. 
En el caso de la educación, por ejemplo, son numerosas y diversas las evidencias acerca de 
las peculiaridades con las cuales los niños provenientes de familias de bajos recursos enfren­
tan las exigencias del proceso de aprendizaje. 

La aplicación de estraregias diferenciadas para el logro de resultados homogéneos consti­
tuye) por lo ramo, un criterio necesario para el logro de objetivos democráticos. En este sen­
tido) cabe destacar que las orientaciones de los cambios educarivos en los países en desarro­
llo esrán íntimamente vinculadas al rol de la cooperación internacional. los recutsos nacio­
nales, como se sabe, además de eSCaSOS están normalmente concentrados en el pago de sala-
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ríos. El margen disponible para inversiones en capacicación de personal, innovaciones peda­
gógicas, equipamientos, sistemas de información, ete., es muy reducido. Por esca razón, el 
papel a cumplir por la cooperación internacional es, desde el puntO de vista estratégico, cru­
cial. Definir orientaciones adecuadas en este campo consriruye, por lo tamo, una carea de 
enorme responsabilidad. 
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