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=€ ste documento intenta resumir las principa-
les lecciones aprendidas en el proceso de
B cambio educativo llevado a cabo en las dlti-
mas décadas. Se trata de una serie de reflexiones a
partir de la informaci6n v la experiencia recogidas
en el trabajo de cooperacién internacional. En este
sentido, es preciso advertir que las reflexiones estdn
inspiradas fundamentalmente en las experiencias
de los paises de América Latina, Europa y gE.UU. El
caso de los paises asidticos merece una considera-
cién aparte, debido a la significativa influencia de
los factores culturales en general y del rol de la fa-
milia en particular. En el caso de los paises de Afri-
ca, ademds de la importancia igualmente significa-
tiva de los factores culturales, el andlisis del cambio
educativo estd {ntimamente asociado al problema
mds general de las condiciones materiales de vida
de la poblacién, que inciden directamente sobre las
posibilidades de éxito de cualquier estrategia de
aprendizaje. Los paises drabes se asemejan a alguna
de las situaciones anteriores, salvo el caso de los pa-
ises con fuerte influencia del integrismo islimico,
donde los cambios educativos se asocian al proble-
ma de la pugna entre tradicionalismo y moderniza-
cion.

Por su naturaleza, este documento constituye
mds bien un position paper. Las opiniones expresadas
son de responsabilidad personal y no compromerten
de ninguna manera a la UNESCO ni al BIE.

Efectos perversos de los cambios
educativos permanentes

Al menos en las tres altimas décadas y para en-
frentar los nuevos desafios del desarrollo social, el
sistema educativo estuvo sujeto a sucesivas y cam-
biantes propuestas de reforma que, paradéjicamen-
te, han fortalecido su rigidez y su inmovilismo,

Por esta razon, en ciertos sectores politicos v so-
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ciales existe un fuerte escepticismo acerca de las posibilidades de modificar el funciona-
miento del sistema educativo. Una rdpida ojeada a la historia de las dltimas décadas permi-
rirfa sostener que en educacion ya ha sido intentado todo y que, sin embargo, los resultados
50N €SCAS0S,

En consecuencia, uno de los primeros obstéculos de todo proceso de reforma educativa es
la necesidad de superar el escepticismo acerca de las posibilidades de modificar el funciona-
miento de las administraciones educativas. Estrategias de cambio radical provenientes del
exterior provocan la resistencia de los actores internos. Estrategias basadas exclusivamente
en la capacidad interna para autotransformarse son muy lentas y generalmente terminan ce-
diendo a las presiones por satisfacer las demandas corporativas. Por esta razon, actualmente
existe una tendencia a colocar la prioridad del cambio educativo en el aspecto inscitucional.
El objetivo consiste en abrir las instituciones a los requerimientos de la sociedad e introdu-
cir factores de dinamismo en los mecanismos internos de gestién educacional. En sintesis,
una gestién donde exista mayor capacidad de reaccion frence a las demandas y a los resulta-

dos.

El consenso nacional y el largo plazo como condiciones de éxito

Una de las lecciones aprendidas a partir del “reformismo permanente” sefialado en el
punto anterior es que las politicas educativas no son politicas de corto plazo ni politicas que
dependan exclusivamente de un sector. El éxito de las estrategias educativas depende, encre
otros factores, de la continuidad en su aplicacién. Pero para que exista continuidad es nece-
sario el consenso y el compromiso de todos los actores en su aplicacién. En este sentido, el
debare internacional muestra que actualmente existen condiciones favorables para estable-
cer nuevas alianzas en torno a estrategias educativas. Sectores que en el pasado tenfan inte-
reses diferentes, tienden hoy a coincidir acerca de ciertos objetivos educacionales bdsicos que
pueden, por esa razén, convertitse en objetivos de consenso nacional. Responsabilizar a la
sociedad en su conjunto por las acciones educativas, implica otorgarle la auroridad para de-
finir orientaciones. En este sentido, las politicas educativas tienden a superar el cardcter de
politicas de gobiernos y asumir lo que ha dado en llamarse politicas de Esrado. La traduc-
cidn practica de esta tendencia es, paraddjicamente, la revalorizacién de ciertas f6rmulas de
gobierno educativo con representacién plural sujeta a consensos nacionales, consejos educa-
tivos locales, autonomia de los establecimientos, etc. En sintesis, despartidizar la gestidn
educativa.

Reconocer que las politicas educativas son politicas de largo plazo, también implica ad-
mitir que para definir sus estrategias es necesario disponer de una fuerte capacidad de anti-
cipacién a demandas y problemas futuros. Desde el punto de vista politico, la capacidad de
anticipacién exige un acuerdo que oriente el comportamiento de los actores en funcién de
metas nacionales. Sin embargo, el acuerdo politico es una condicién necesaria pero no sufi-
cience. La capacidad de anticipacion también requiere disponer de diagnésticos acertados
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sobre la situacién presente, un alto grado de informacién sobre las tendencias mundiales y
mecanismos de evaluacion de los resultados de las acciones emprendidas, que permitan efec-
tuar cambios antes que ciertos resultados se consoliden y su modificacién sea dificil y cos-
tosa. Por esta razon, el fortalecimiento de los sistemas de informacién (medicién de resul-
tados, observatorio de tendencias internacionales, etc.) constituye actualmente una de las
dreas de mds intensa actividad en la modificacién de los sistemas de gestién educativa.

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

La escasez de recursos financieros ha sido uno de los argumentos mds recurrentes para ex-
plicar los bajos resultados de la accién educativa. No cabe duda alguna que los recursos des-
tinados a educacidn, en la mayorfa de los paises, son escasos y, ademds, han estado sujetos a
variaciones constantes producto va sea de la inestabilidad politica o de la inflacién. Sin em-
bargo, la comparacién 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 mds ilustrativo. Al respecto, la siguiente cita exime de mayores co-
mentarios:

“Por mds de tres décadas, desde la inauguracion por los soviéticos del primer satélite del
mundo, el Sputnik, sucesivos gobiernos de los Estados Unidos se han esforzado (a veces en
forma muy enérgica) por mejorar la situacion. Los gastos reales por alumno alcanzaron una
tasa anual de 3 3/4, casi triplicindose entre 1960 y 1988. Ademds, los gastos adicionales
generaron exactamente lo que pedian los defensores de expendios mds elevados: clases redu-
cidas y maestros mas educados y experimentados. Durante el pasado cuarto de siglo, la ta-
sa promedio alumno/maestro en las escuelas ptblicas disminuyé de mds veinticinco a me-
nos dieciocho, una merma del 30%. Més de la mitad de los maestros actuales posee por los
menos un Master. Ya en 1980, la mitad de los maestros tenfa un minimo de quince afios de
experiencia en ensefianza. Estos daros, considerados en su conjunto, indican la magnicud re-
al del problema. Los gastos se triplicaron y el rendimiento bajé. Los recursos adicionales han
aumentado claramente los gastos del sistema educativo en relacidn al pasado, pero, sin em-
bargo, no parecen haberlo mejorado. Los Estados Unidos no pueden esperar revertir las ten-
dencias en educacién simplemente desembolsando mds dinero. En nuestra opinidn, tendri-
an que emprender una reforma que cambie en profundidad la manera de gastar. Esta nacion
tiene que examinar detenidamente la organizacién de la educacién”.!

El tema del financiamiento de la educacién merece un andlisis por separado. Aqui sélo
interesa mencionarlo como un elemento adicional que confirma la hipétesis 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 Sefting National Pricrities: Policy for the Ninsties, The Brookings Institution, Washington
D.C. 3

87



Juan Carlos Tedesco

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 segin el cual mds afios de estudio estaban asociados lineal-
mente a mayor productividad y a mayor participacién social. Los esfuerzos realizados para
aumentar la cobertura del sistema educativo han sido enormes. Sin embargo, los paises don-
de la expansién cuantitativa ha sido exitosa comprueban hoy que los resultados obtenidos
no son congruentes con el esfuerzo realizado tanto por los gobiernos como por las familias:
tasas de repeticién muy altas o logros de aprendizaje muy bajos indican que aun para resol-
ver el problema de la cobertura, es necesario modificar la calidad de la oferta pedagégica.

El énfasis en la calidad estd actualmente reforzado por los cambios en las demandas so-
ciales por educacién. Las modificaciones tecnoldgicas y organizacionales en los lugares de
trabajo, asi como el fortalecimiento de la democracia politica, exigen un comportamiento
ciudadano basado en el desarrollo de ciertas capacidades que los sistemas educativos tradi-
cionales no promueven en forma sistemndtica: dominio de los c6digos en los cuales circula la
informacion, capacidad para procesar la informacién, para resolver problemas para trabajar
en equipo, para expresar demandas.

El problema consiste en definir c6mo se ensefian o cdmo se desarrollan esas capacidades.
Las reformas curriculares y pedagégicas efectuadas hasta ahora nos sefialan, al menos, dos
grandes incerrogantes. El primero se refiere a la posibilidad de definir politicas sobre méro-
dos de aprendizaje. En este sentido, la experiencia internacional 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
definicién de politicas o normas sobre métodos de aprendizaje consiste en fortalecer el pro-
fesionalismo de los docentes a través de su formacién inicial y en servicio.

El segundo es técnicamente mds complejo. Hasta ahora, las teorias del aprendizaje resol-
vieron relativamente bien el problema de cémo se aprenden o desarrollan capacidades, va-
lores, actitudes. En este aspecto, las respuestas son menos categéricas tanto desde el punto
de vista de la teorfa como de sus aplicaciones en instituciones escolares,

El énfasis de la calidad se expresa actualmente a través de la preocupacién por los resul-
tados del aprendizaje. Uno de los aspectos centrales de las actuales tendencias de cambio
educativo consiste, precisamente, en disefiar eficaces mecanismos de evaluacion de resulra-

dos.
La demanda educativa como factor de cambio

Entre las caracteristicas mds importantes de las reformas educativas se encuentra su foca-
lizacidn en el cambio de la oferta. El papel de la demanda fue subestimado o considerado
solamente en ciertas etapas iniciales del proceso de cambio. Uno de los rasgos mds novedo-
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s0s de las acruales tendencias de reforma educativa es, al contrario, €l rol protagénico que
se otorga a la demanda social. Esta tendencia trasciende a través de dos tipos diferentes de
acciones:

.- medidas y programas destinados a otorgar mayor poder de decisién a los usuarios del
sistema educativo (padres o estudiances), a través de mecanismos especificos (vouchers, auto-
nomias institucionales, privatizacion), y

.- programas destinados a mejorar la calidad de la demanda educativa, a través de ma-
vor informacion a los usuarios.

Las estrategias de cambio educativo tienen un caracter sistémico

Otro de los rasgos importantes de las estrategias de reforma aplicadas en el pasado ha si-
do su focalizacién en el cambio de determinado insumo considerado como factor clave de
cambio educativo: aumento de los salarios docentes, reformas de los contenidos, cambio ad-
ministrativo (descentralizacién), equipamiento, infraestructura, ecc. La evaluacién de estos
cambios ha permitido apreciar que sus modestos resultados se explican porque ellos han
operado en forma relativamente aislada del resto de los factores. Los cambios educarivos de-
penden de la interaccién de milciples factores, que actdan en forma sistémica.

Pero reconocer el cardcrer sistémico no significa que sea necesario o posible modificar to-
do al mismo tiempo. Significa, en cambio, que en determinado momento es preciso hacer-
se cargo de las consecuencias de la modificacién de un insumo especifico sobre el resto de
los factores. Una medida de cambio institucional —la descentralizacién, por ejemplo— que
no considere en qué momento y con qué orientacion serdn efectuadas las acciones de capa-
citacién del personal, de la reforma de los contenidos, de la estructura salarial o de los mé-
todos para la provisién de equipamiento y material diddcrico, tendrd seguramente impacto
reducido sobre los resultados educativos. B

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 insumos. La experiencia indica que estos aspec-
tos (secuencia y peso) pueden ser definidos mds fécilmente a nivel local y no a nivel central.
Resulta pricticamente imposible determinar una secuencia de cambio educativo similar pa-
ra contextos sociales, geograficos y culturales muy diferentes. Por esta razén, actualmenre
existe una fuerte tendencia a otorgar la prioridad a los cambios institucionales destinados a
brindar mayor grado de autonomia a las instituciones para definir su propia estrategia de
mejoramiento (“provecto por establecimiento”, autonomia institucional, etc.).

El cambio institucional es la prioridad

El punto clave de la discusién acerca de la transformacién insticucional es, obviamente,
el rol del Estado. Al respecto, también el andlisis comparativo internacional permite apre-
ciar que no existen salidas simples ni faciles, rales como la estatizacién o la privarizacion, la
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centralizacion o la descentralizacion. La experiencia internacional muestra que los casos exi-
tosos de descentralizacion y también los de privatizacidn, son aquellos en que hay una ad-
ministracién central fuerte o estdn asociados a la presencia de administradoras estarales s6-
lidas, respectivamente.

La cuestidn pasa, en definitiva, por definir claramente cudl es el rol de la administracién
cencral-estatal. En este sentido, el resumen de las discusiones actuales permire fijar al me-
nos tres grandes dreas de responsabilidad: la primera se refiere a la determinacién de prio-
ridades a través de mecanismos de discusion democrdtica; la segunda, al disefio y operacién
de procedimientos que permitan evaluar los resultados obtenidos en el cumplimiento de di-
chas prioridades, otorgando niveles altos de autonomia a las instituciones e instancias loca-
les para definir los procesos mediante los cuales se llegan a esos resultados; la tercera, par-
ticularmente importante en paises con fuertes desequilibrios sociales, estd referida a la apli-
cacién de eficientes mecanismos de compensacién de diferencias que neutralicen los riesgos
antidemocrdticos de las estrategias descentralizadoras.

En sintesis, cambiar el tipo de organizacién institucional a través del cual se brindan los
servicios educativos, es una prioridad desde el punto de vista estratégico. Mayor autonomfa
a las instituciones educativas y mayor control de resultados, con mecanismos de compensa-
cién que garanticen la equidad, parece ser el eje de las transformaciones mds promeredoras
€n este campo.

¢ Reforma o innovacion institucional?

La tendencia a la mayor autonomia 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 tradicién centralista, la innovacién estaba
reducida al sector privado o a “experiencia piloto” en el sector piiblico. En el mejor de los
casos, las experiencias exitosas servian de base para medidas de cambio generales, con resul-
tados no siempre muy favorables. Actualmente, se reconoce cada vez mis que el éxito de las
innovaciones estd asociado a la adecuacion a condiciones locales. Por esta razén, parece mds
importante generalizar la capacidad de innovar, si son utilizadas como centros de demostra-
cién para la formacién de personal. Desde este punto de vista, también se reconoce que la
capacidad de innovar estd asociada directamente al profesionalismo del personal.

El tema de la privatizacion

En los dltimos afios se ha producido un intenso debate acerca de la privatizacién como
estrategia de cambio educativo. Esta discusién se ubica, obviamente, en el contexto mds
global de privatizacién de empresas y servicios piblicos. Sin embargo, la especificidad de la
accién educativa y de sus efectos sociales merece que este tema sea considerado con aten-
cién. La informacion disponible permite, al menos, postular las siguientes conclusiones:
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a) No existe una asociacion univoca entre privatizacion de la educacion, desarrollo econd-
mico y modernizacién. Paises con fuertes porcentajes de educacidn privada alcanzan resul-
tados tan satisfactorios como pafses con fuerte predominio estatal y, a la inversa, mayor co-
bertura de ensefianza privada no estd asociado con resultados satisfactorios ni desde el pun-
to de vista econémico ni educativo. De hecho, globalmente considerados, el sector privado
de la educacién en los paises en desarrollo es mds importante que en los paises desarrolla-
dos.

b) los buenos resultados educativos estdn generalmente asociados a factores de tipo ins-
ticucional: existencia de un proyecto pedagdgico, liderazgo, trabajo en equipo, responsabi-
lidad por los resultados. Todos estos factores v posibilidades estdn normalmente asociados
al funcionamiento de instituciones educativas privadas. Sin embargo, alli donde el sector
publico otorga estas posibilidades a sus insticuciones, los resultados son igualmente satis-
factorios. El problema reside, en consecuencia, en c6mo introducir el dinamismo del sector
privado en la gestion educativa publica, sin que ésta altima pierda sus caracteristicas demo-
craticas. Este desafio remite, nuevamente, al tema de la auronomia institucional, al control
de los resultados y a la compensacién de diferencias.

¢iLa capacidad de innovar y la autonomia institutcional son patrimonio
de los paises ricos?

La reforma educativa basada en la mayor auronomia y responsabilidad de los actores lo-
cales supone aceptar la necesidad de niveles més altos de personalizacién de los servicios. Al
respecto, es necesario reconocer que existe cierta tendencia a atribuir la posibilidad de estas
estrategias s6lo para los paises desarrollados o sélo para los sectores sociales medios y altos
de los paises en desarrollo. Uno de los fundamentos de esta posicion es (el hecho) que en los
paises en desarrollo coexisten procesos de diferenciacion y procesos de desigualdad. El ries-
go de aceprar que la personalizacién estd asociada a la disponibilidad de recursos es estable-
cer un funcionamiento dual donde las demandas de los sectores 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 aten-
der necesidades masivas, que la atencién personalizada es menos necesaria en los servicios
destinados a sectores de bajos recursos que en los servicios para poblacién de altos recursos.
En el caso de la educacién, por ejemplo, son numerosas vy diversas las evidencias acerca de
las peculiaridades con las cuales los nifios provenientes de familias de bajos recursos enfren-
tan las exagencias del proceso de aprendizaje.

La aplicacion de escrategias diferenciadas para el logro de resultados homogéneos consti-
tuye, por lo tanto, un criterio necesario para el logro de objetivos democraricos. En este sen-
tido, cabe destacar que las orientaciones de los cambios educativos en los paises en desarro-
llo estdn incimamente vinculadas al rol de la cooperacién internacional, Los recursos nacio-
nales, como se sabe, ademds de escasos escdn normalmente concentrados en el pago de sala-
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rios. El margen disponible para inversiones en capacitacién de personal, innovaciones peda-
gogicas, equipamientos, sistemas de informacién, etc., es muy reducido. Por esta razén, el
papel a camplir por la cooperacién internacional es, desde el punto de vista escrarégico, cru-
cial. Definir orientaciones adecuadas en este campo constituye, por lo tanto, una tarea de
enorme responsabilidad.
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