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Resumen

A partir de 1995 y sin perjuicio de los cambios antecedentes, €l
sistema educativo uruguayo -—concretamente la Administracion
Nacional de la Ensefianza Publica (ANEP), que es e organismo
competente en ensefianza primaria, secundariay técnica— experimento
un ambicioso programa de innovaciones tendiente a alcanzar dos
objetivos: la mejora de la cdidad de los aprendizajes y €
fortalecimiento de la equidad en el acceso a la educacién. La reforma
educativa (tal como se la denominé desde el gobierno y la oposicion)
constituyd una de las principales apuestas del segundo mandato de
Sanguinetti (1995-2000): un gobierno que —por € liderazgo del
presidente, la coalicién que los constituia y el cuadro de relaciones
partidarias en que actuaba— tuvo un perfil de centro en términos
politicos e ideol 6gicos.

Si bien ainicios de los afios noventa ya se advertia en América
Latina ciertas manifestaciones de las posturas liberales en materia
educativa, de corte mas 0 menos ortodoxo, € tenor estatista de la
reforma uruguaya la transformd en una experiencia singularmente
heterodoxa dentro de la region. Lejos de fomentar la participacion del
mercado y de las entidades privadas den la prestacion de servicios, 0
de impulsar la descentralizacion de la gestion, la reforma uruguaya
mantuvo una impronta “centralista’, se ubicé fundamentalmente del
lado de la “oferta’ educativa y aposté a fortalecimiento del sector
publico en las sucesivas fases del proceso, desde € disefio a la
implementacién concreta de las politicas aplicadas.

Las principales lineas de esta accion reformista fueron las
siguientes: laexpansion de la oferta publica en educacion inicial,
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apuntando a su universalizacién; el desarrollo de politicas compensatorias en educacion basica o
primaria (creacién de escuelas de tiempo completo en sectores pobres); la reforma curricular de la
educacion media publica (junto con la extension del horario y la concentracién de las actividades
de los profesores); asi como el desarrollo de la formacion docente a través de la creacién de seis
centros estatales regionales, descentralizados. El fortalecimiento del estado se expresd en un
significativo aumento de la cobertura educativa, asi como en el incremento del gasto puablico, tanto
con respecto al PIB como al Presupuesto Nacional.

Este programa de reforma tuvo en sus inicios un apoyo politico considerable, que incluyé a
los sectores de la oposicién de laizquierda. En virtud de los componentes evocados, el programa
coincidia en mucho con las demandas y propuestas de los gremios de la ensefianza publica. Sin
embargo, muy rapidamente se suscitaron conflictos con los sindicatos de profesores (en especial
con los docentes de la ensefianza media). Y el “estilo” del conductor mayor de esta reforma, asi
como varias facetas de las orientaciones adoptadas, levantaron distintos frentes de resistenciay de
oposicién politica, en sectores de laizquierday en el seno de la propia coalicién de gobierno.

Uno de los puntos mas polémicos en este sentido, remite precisamente a lo que constituye
una de las caracteristicas intrinsecas y sobresalientes del esquema reformista uruguayo, que es a su
vez una clave recurrente en las politicas publicas de varios paises de la region. Nos referimos en
particular, a los programas de innovacion que dan lugar a estrategias de “ by-pass’, con respecto a
los organismos institucionales, los elencos burocréticos estatales y los gremios de funcionarios
docentes. Mas alla de sus contenidos “heterodoxos” y con el propdsito de adelantar “ urgentemente”
en estos objetivos, e reformismo uruguayo acudié, como otros, a la creacién de programas con
financiamiento externo, paralelos a la estructura “regular” del sistema educativo. Se ataron algunos
hilos de coalicién con personalidades y cuadros docentes pertenecientes a estos aparatos, pero se
alent6 el ascenso de los técnicos y “anaistas simbdlicos’a los principales puestos de decision.
Estos pasos alimentaron la oposicion al procesos reformista y plantean interrogantes en relacion a
la sustentabilidad y ala misma continuidad de |as reformas implementadas.

Esta ponencia estudia la reforma educativa en Uruguay durante el periodo indicado (1995-
2000), en un andlisis necesariamente breve y centrandose en tres cuestiones. a) Las
determinaciones politicas que llevan a implementar un programa de reformas en buena medida
“heterodoxo”, acorde con las tradiciones politicas y culturales uruguayas, heredero de los planes
mas “desarrollistas’ de la década de 1960 y, por ende, bastante aejado de las “recetas’ méas
recibidas durante el empuje “neo-liberal”; b) Una caracterizacion de los principales contenidos de
este programa de reforma y de los distintivos antes evocados; ¢) una advertencia de los “vicios y
virtudes’ de dichas estrategias, que puede servir de base para la evaluacion de la sustentabilidad y
de la continuidad politica de las reformas.

Entramos pues de lleno a €je de relacion entre “politics and policies’, con un abordaje que
nos permite encarar dos objetivos a la vez, por un lado y principamente, rescatar la singularidad
del caso uruguayo, sus enlaces y sus sombras. Por otro lado, contribuir al andlisis comparativo de
los procesos de cambio en la“transicion liberal” y en particular a cotejo de las reformas educativas
en Ameérica Latina, atendiendo a problemas comunes gque son ineludibles para la indagacion y el
debate.
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Introduccion:

En € transcurso de la segunda presidencia de Julio Maria
Sanguinetti  (1995-2000) la Administracion Naciona de Educacion
Pdblica (ANEP) gecutd un ambicioso plan de accion, incluyendo
politicas, programas y proyectos orientados a reformular distintas areas de
todos sus subsistemas. educacion inicial, primaria, secundaria, técnico-
profesiona y formacion docente?

Las acciones impulsadas en este periodo no pretendieron dterar la
matriz histérica del sistema educativo uruguayo: predominantemente
edtatal, fuertemente centralizado y de corte “benefactor”.* Por esa razon
algunos podrian considerar que no estamos estrictamente ante un proceso
dereforma. Sin embargo, cabe sostener que se trata en efecto de un intento
globd y sseméico de reforma, aunque de una reforma de perfil
heterodoxo: porque busca la modernizacidn, pero no se adapta alas pautas
predominantes en la materia. Por e contrario, impulsa cambios
significativos, que procuran recrear y actualizar —pero no desarticulan y de
hecho tienden a afirmar- agunos de los rasgos vertebraes dd sistema
uruguayo.

Ingtituto de Ciencia Politica, Universidad de la Repiblica, Montevideo, Uruguay. Agradezco muy particularmente la colaboracion de Gustavo
De Armas para la redizacion de este articulo.  Agradezco asmismo los comentarios que me hizo Ester Mancebo. Como se verd, este texto
debe mucho a los excelentes trabaj os de estos dos epecidistas en lamateria, quienes han sido participantes activos en |os procesos de reforma
y de gestion educativa, reuniendo alavez la condicidn deinvestigadores académicos en € Ingtituto de Ciencia Politica.

En & Uruguay € Ministerio de Educacion y Cultura (MEC) tiene escasisimas competencias efectivas en materia de educacion. Lamayor parte
de estas funciones y en concreto la prestacion de los servicios de ensefianza estan a cargo de dos entes estatales descentraizados, dirigidos por
sendos cuerpos colegiados gque gozan de una gran autonomia, en términes politicos y funcionaes: la Universidad de la Repiblica y la
Administracion Naciond de Educacion Plblica (ANEP), regida por su Consgo Directivo Centrd (CODICEN), del cua dependen asu vez la
Direccién de Formacion Docentey en particular, otros tres consgos desconcentrados, con ciertos mérgenes de autonomia, que administran los
servicios de ensefianza primaria, secundariay técnico-profesiona. El Ministro y € Minigterio tienen un papel de poca significacion y en todo
caso disponen de competencias y recursos muy débiles, en relacion a Rector y al CDC de la Universidad, asi como d Director Generd de
Educaciény a CODICEN.

Sobrelos rasgos fundacionadesy lahistoriadd 9stema educativo uruguayo, ver entre otros Bralich 1987 y da Silveira 1995.
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Lo més caracteristico en este sentido, es e mantenimiento de la preeminencia del sector
publico y de las practicas de centralizacion, en un esguema gue encaja con las formulas vernacul as
del “estado de hienestar” y pone el acento en la elaboracion de la oferta educativa. Por su propio
designio la reforma busca reforzar el papel del estado en la educacion, no simplemente en las
funciones de control, sino en la prestaciéon directa de los servicios. en lo que respecta a la
formacion de los docentes y en 1o que respecta a las tres ramas de la ensefianza referidas (primaria,
secundaria, técnico-profesional).

No se trata aqui de montar un “estado regulador”, que transfiere la prestacion directa de los
servicios hacia el sector privado o hacia instancias piblicas descentralizadas.” Se trata en vez de
confirmar y renovar € estado docente —€l estado “hacedor”— gque se encarga directamente de las
prestaciones educativas, en una posicion de competencia y de predominio con respecto al sector
privado. Se puede hablar en este sentido de “regulacién competitiva’, es decir de la modulacion de
las actividades de educacién por la via de laintervencién directa, no en términos de monopolio, que
no lo hay (ni de hecho, ni de derecho), sino en clave de una competencia efectiva, que opera en
cierta medida de forma asimétrica.

La reforma uruguaya planteada en la segunda mitad de los 1990, que en muchos aspectos se
emparenta con la otras que se impulsaron contemporaneamente en el contexto de América Latina,
adquiere en base a €llo su sello distintivo, mostrando elementos que hacen a su originalidad y que
resultan de interés para €l andlisis comparativo.

La reforma educativa se compagina asi con las caracteristicas generales que reviste la
transicién liberal en e caso uruguayo: una ingenieria gradualista y moderada, que acota la
liberalizacion y las privatizaciones “duras’, manteniendo la presencia del estado, preservando los
servicios sociales mayores y las empresas publicas estratégicas.

Esta peculiar gramatica reformista responde a los surcos profundos de las pautas de
ciudadania y de cultura politica, tal cua se fueron forjando a lo largo del siglo XX, desde los
momentos fundacionales del estado, del sistema politico y de los aparatos de educacion publica. Es
en concreto el fruto de una dindmica politica pluralista, marcada por el balance de fuerzas, la
regulacién anticipada o consecutiva (ex ante 0 ex post) de los proyectos de innovacion, un juego
denso de impulsos y de frenos, que pasa por € tamiz de la textura ideolégica, los equilibrios
ingtitucionales, la competencia entre los partidos y las fracciones de partido, asi como la
intervencion de otros veto players (Lanzaro 2000).

Esta circunstancia corrobora una de las premisas basicas en e desenvolvimiento de los
procesos de reforma. La transicion liberal hace parte de una rotacion histérica mayor y tiene un
porte universal. Pero este movimiento comun, no es sin embargo uniforme. Tal como ha ocurrido
en otros momentos de “cambio de época’ y notoriamente en la crisis de 1930, tras un supuesto
manto de homogeneidad, |o que encontramos en rigor es un mapa de diversidades. Pais a pais los
escenarios difieren, tanto en el path de las reformas, como en las caracteristicas concretas que estas
adquieren: en virtud de las condicionantes historicas de cada caso, de las coordenadas estructurales
y del metabolismo de poderes que moldea estos procesos, delineando el enlace especifico entre
politicsy policies.

El sistema educativo uruguayo es uno de los mas antiguos del continente, junto al de
Argentina 'y Chile. Su génesis en € Ultimo cuarto del siglo X1X fue contemporénea al proceso de
construccion del Estado y a la temprana modernizacion de la sociedad, haciendo parte del proceso

En el mismo periodo de gobierno se reformularon las funciones reguladoras del estado, con mucha cortedad y dando grandes
mérgenes de libertad a las ingtituciones privadas. Esto ocurrié sobre todo en la esfera del Ministerio de Educacion y a efectos de
inaugurar un proceso de habilitacién de universidades privadas, en un empefio que no arm6 un sistema de regulacién y sirvié mas
gue nada para romper e monopolio de la educacién superior que habia tenido hasta entonces la Universidad de la Republica.
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originario de democratizaciéon “fundamental” y de la construccion de la ciudadania (politica y
social).

Este sistema conaocié diversas reformulaciones durante el siglo XX y de 1995 a 1999 es
objeto de un experimento de cambio sistematico, que engrana con los pasos que se habian dado
anteriormente —en particular, desde € retorno a la democracia en 1985 pero que tiene una
proyeccion peculiar y apunta a establecer innovaciones significativas.”

La reforma desarrollada en e periodo de referencia por e Consgjo Directivo Centra
(CODICEN) de la ANEP se propuso cuatro objetivos. mejorar la calidad educativa, fortalecer la
equidad, modernizar la gestién y “dignificar” la profesion docente.® El programa reformista
comprendia a todos los subsistemas dependientes de ANEP y sus principales lineas de accién
fueron las siguientes:

. expansion de la cobertura en educacion inicia (4 'y 5 afios);
. extension del nimero de escuel as publicas de tiempo completo (ETC);

. reforma del curriculum del ciclo basico o primer ciclo de educacién media (7° a 9°
grado);

. ampliacién de la educacién post-escolar en €l medio rural;
. aplicacion de nuevas modalidades de ensefianza tecnol 6gicay profesional;

. creacion de seis Centros Regionales de Profesores (CERP), extendiendo la oferta de
formacion docente en € interior del pais;

. inversion en bibliotecas, materiales didéacticos, equipamiento informético e
infraestructura;

. desarrollo de diversos programas de capacitacion docente;
. incorporacién de pruebas estandarizadas de aprendizaj€;

. introduccion de algunas figuras novedosas dentro de la estructura burocrética del
sistema (entre otras, las Gerencias Generales del CODICEN y las Inspecciones
Regionales de Educacién Secundari a).7

Estos objetivos se plantean en un contexto regional que apelaba a las “reformas de segunda
generacion”, para adelantar en los empefios transformadores y a la vez, para compensar o revertir
los impactos mas nocivos de los gjustes de la década de 1980. El proceso uruguayo se suma a la
serie de reformas educativas que se implementan como parte de esta agenda, en varios paises de
Ameérica Latina, durante la década de 1990.

Para tener un panorama comprensivo y detallado del proceso de reforma, se puede acudir a la versién “oficial” de la ANEP,
preparada por el propio German Rama y sus lugartenientes: ANEP, Una visién integral del proceso de reforma educativa en
Uruguay 1995-1999 (Montevideo 2000). También cabe consultar € recuento critico preparado por un veterano dirigente del gremio
de profesores de secundaria, que colaboré activamente con los programas de capacitacion docente que la reforma puso en marchay
por eso mismo fue satanizado por sus colegas y correligionarios: Ricardo Vilardé - 1999, Todo por la educacién publica
(Montevideo: Banda Oriental). A esto hay que agregar los estudios académicos y las evaluaciones de consultoria que se citan a lo
largo de este texto, en particular: Braslavsky 2000, De Armas 2002, Mancebo 2000 y 2001.

Ver: ANEP/CODICEN, Proyecto de Presupuesto Nacional de Sueldos, Gastos e Inversiones. Periodo 1996-2000 (Tomo 1), Montevideo
1996; ANEP/CODICEN, La Reforma de la Educacién. Stuacion y Perspectivas, ANEP, Montevideo 1998.

Sobre este punto se pueden consultar: Mancebo, M.E., “La ‘larga marcha de una reforma ‘exitosa’. De la formulacion a la
implementacién de politicas educativas’, en Uruguay: La reforma del estado y las politicas publicas en la democracia restaurada

(1985-2000), Ed. Banda Oriental — Instituto de Ciencia Politica, Montevideo 2001; ANEP, Una vision integral del proceso de
reforma educativa en Uruguay 1995-1999, ANEP, Montevideo 2000.
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De tal manera, la experiencia uruguaya se alinea en algunas de las tendencias que pautan los
procesos de reforma en la region, tanto en lo que respecta a los objetivos sustantivos sefialados,
como a los recursos instrumentales que se ponen en obra a tal efecto. Entre estos Ultimos, vale
resaltar dos. a) € "irresistible ascenso" de los técnicos en las distintas fases del ciclo de las
politicas publicas (Markkof y Montecinos 1998); b) la creacién de programas paralelos a las
estructuras burocraticas regulares, a través de mecanismos de "by-pass’ ingtitucional (Midaglia
1999). A su vez, la experiencia uruguaya se aparta como dijimos, de |as tendencias predominantes
en la regién, fundamentalmente por su impronta “estatatista’, que implica e refuerzo y la
renovacion del sector pablico como nucleo central del sistema educativo.

El presente trabajo expone |os rasgos de lareformay examina en particular aquell os aspectos
sustantivos que permiten catalogarla como heterodoxa en el dmbito de América Latina. Al mismo
tiempo, trata de identificar los factores que explican ese caracter distintivo de la reforma, teniendo
en cuenta sobre todo dos el ementos:

a En primer lugar, €l complejo politico-institucional en que se inscribe, asi como €l
perfil del gobierno, la coalicion reformista y la férmula de liderazgo que la impulsa
(que conjuga la posicion presidencial con € protagonismo de un paradigmatico
“intelectual reformador”).

b. En segundo lugar, la participacion activa de un equipo de expertos y la plataforma
programatica gue éstos ponen en obra, teniendo en cuenta el puente entre las matrices
ideol6gicas histéricas del Uruguay, los antecedentes “desarrollistas’ de la década de
1960 y las acumulaciones realizadas en el periodo inmediatamente anterior a la
reforma, que constituyen un foco de innovacién decisivo.

En ese marco, el texto muestra |os recursos que se emplearon para implementar las reformas
y en particular las estrategias de by-pass ingtitucional, planteando interrogantes acerca de la
efectividad y las consecuencias de estos instrumentos. a) los resultados a corto plazo de las
politicas adoptadas, que son netamente positivos y dejan un saldo favorable en lo que respecta al
logro de los objetivos planteados; b) los resultados a largo plazo, que llevan a preguntarse de
manera muy preliminar, en qué medida dichos procedimientos afectan a la continuidad futuray ala
consolidacién de la reforma emprendida.

Estas son cuestiones “clasicas’ en la problemética de las politicas publicas. El andlisis de
forma especifica que presentan en el caso uruguayo, puede eventualmente contribuir a los debates
tedricosy los estudios comparados en €l territorio de América Latina.

10
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. Las reformas educativas en
Ameérica Latina durante los
anos noventa

Las reformas impulsadas en América Latina en |os afios noventa
exhiben algunos aspectos en comln. a) La megora de la calidad
educativa y € fortalecimiento de la equidad, como objetivos
principales. b) La participacion activay en algunos casos protagonica,
de técnicos, “intelectuales reformadores’ o "anadistas simbolicos’
(segln la expresion de José Joaguin Brunner), encargados del disefio y
la implementacién de las politicas de reforma® c) La transferencia al
mercado de parcelas mds 0 menos extensas de la provision de
servicios. d) Y en su caso, la descentralizacion a niveles sub-
regionales o municipales de los servicios de ensefianza que
permanecen en el sector publico. €) Cierta tendencia a descentralizar
la toma de decisiones y la gestion en los propios centros educativos.
f) Adopcion de enfogues administrativos préximos al paradigma del
new public management (NPM). g) En fin, para procesar las
innovaciones es usual acudir ala creacién de estructuras paralelas ala
burocracia de carrera (normalmente con € apoyo de instituciones
financieras internacional es).

A este respecto sefialan Cecilia Braslavsky y Gustavo Cosse: “Tanto en e espacio de la elaboracion, conduccion y puesta en préctica

de paliticas educativas de Chile, Argentina, Uruguay, Brasil, en menor medida México y en cierto grado, otros paises, se encuentran
estos “analistas simbdlicos’, uno de cuyos grupos puede ser denominado el de los “investigadores o intelectuales reformadores’. Los
miembros de este subgrupo proceden de ingtituciones como FLACSO y e CEDES en la Argentina, CEPAL en & Uruguay, las
Fundaciones Carlos Chagas y Getulio Vargas de Brasil, FLACSO, € CIDE y € PIIE chilenos. Este perfil profesional comparte
ciertos modos de encarar y analizar los procesos de reforma educativa, por cierto con sus variantes derivadas de la diversidad de
posiciones paliticas, tedricas e ideologicas.” Las Actuales Reformas Educativas en América Latina: Cuatro Actores, Tres Logicasy
Ocho Tensiones, en PREAL N° 5, Buenos Aires, julio de 1996 (p.3).

11
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Naturalmente, las propuestas y |as iniciativas concretas de reforma constituyen un campo de
conflicto, tedrico, ideolégico y politico, tanto en cada escena nacional como en los corredores
internacionales de influencia. A este nivel, hay en materia de educacion, como en otros temas, un
cotejo entre los organismos intergubernamental es, con posiciones diversas en el Banco Mundial, en
la UNESCO y en la CEPAL. Precisamente, a la entrada de la década de 1990 se produce un giro
importante y frente alas visiones méas crudamente liberales, que prevalecieron en los afios de 1980,
se abren paso nuevos planteos y se acufia un disefio educativo de relevo, que en algunos casos
presenta facetas que podria ser calificadas como “ nheo-desarrollistas’.

A inicios de la década de 1990, hubo en este orden algunos aportes de CEPAL y de
UNESCO, que tuvieron incidencia en la agenda de debate y pudieron gjercer ciertainfluencia sobre
la articulacion de las reformas econdmicas con las estrategias de desarrollo social. En forma muy
esguematica, puede decirse que este enfoque proponia acompafiar |as transformaci ones econdémicas
(apertura comercial, liberalizacién, desregulacion de los mercados, etc.), con un repertorio de
politicas sociales, orientadas a reducir la pobreza, generar capital humano y fortalecer la
ciudadania.’

Este nuevo paradigma asigna al Estado un papel estratégico en el sistema educativo, en €
disefio de las paliticas, en la provision de los servicios, en laregulacién de la oferta privaday en
desarrollo de politicas compensatorias o de "discriminacion positiva' buscando reducir los niveles
deinequidad del sistema.™®

Seglin se indica en € citado documento de CEPAL y UNESCO (1992): “En estas
circunstancias resulta fundamental disefiar y poner en préactica una estrategia para impulsar la
transformacion de la educacion y de la capacitacién ... con miras a la formacion de una moderna
ciudadania, vinculada tanto ala democraciay la equidad como ala competitividad internacional de
los paises ...".

Al incorporar la mejora de la calidad y el fortalecimiento de la equidad, las reformas
apelaban a un incremento del gasto publico en educacion. Pero a mismo tiempo, apostaron a la
descentralizacién y a la participacion del mercado en la prestacion de los servicios educativos,
abandonando asi el modelo tradicional de "estado-docente”. ES precisamente en este Ultimo aspecto
gue la reforma uruguaya exhibe rasgos heterodoxos, puesto que asume los postulados de calidad,
equidad y consolidacion de la ciudadania, pero en forma explicita persigue estos objetivos
mediante € fortalecimiento y la expansién de la accion directay centralizada del estado.

Publicaciones como “Transformacién productiva con equidad ...” de CEPAL (1990) y “Educacion y conocimiento: eje de la
transformacion productiva con equidad” de CEPAL y UNESCO (1992) se transformaron en referencias de peso en el debate sobre
lareforma social. En e primero de los textos citados, al igual que en publicaciones de otros organismos internacionales, se planted
la necesidad de articular crecimiento y desarrollo social, luego de lo que se conocié en América Latina como la “década perdida’.
Este documento propone una consigna en tal sentido: “La transformacion productiva con equidad ha de lograrse en € contexto de
una mayor competitividad internacional (...) El crecimiento sostenido apoyado en la competitividad es incompatible con la
prolongacion de rezagos en relacion con laequidad”.

Garcia-Huidobro y Cox (1999) sintetizan las principales lineas de este nuevo enfoque: "El prop6sito central de la actual politica
educacional es contribuir a mejorar en forma sustantiva la calidad de los aprendizajes de los alumnos y alumnas que asisten a la
educacion escolar y la equidad de su distribucion, ampliando las oportunidades educativas de los nifios y jévenes de los grupos més
pobres. (...) En esta nueva dptica se reinterpreta e concepto de igualdad educativa... ya que se pone en el centro los aprendizajes
logrados y no solo el aumento de la escolaridad (...) Para que la escuela sea justa en sus resultados... debe operar con un criterio de
discriminacion positiva, dando mas apoyo al que tiene mayores dificultades para aprender. Esta educacion diferenciada para avanzar
hacia el logro de resultados semejantes, supone -desde el punto de vista de los recursos- destinar méas recursos para quienes mas lo
necesitan: los establecimientos que atienden a los nifios mas pobres..., quebrando asi la universalidad y homogeneidad de las
politicas”".
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Il. La génesis de la reforma educativa
uruguaya: los diagnosticos de
CEPAL, el ascenso de los tecnicos
y la campafa electoral de 1994

La reforma del sistema educativo publico en Uruguay
implementada en la segunda mitad del decenio de 1990, no puede ser
explicada sin andizar los afios previos, especiamente, las
acumulaciones realizadas por un equipo técnico en la Oficina de la
CEPAL en Montevideo, que se ha de convertir en la piedra angular
gue sostiene y moviliza la reforma. Esta tarea fue desarrollada bajo la
direccion del socidlogo Germéan Rama, quien se convertira luego en €
“hacedor” de la reforma, actuando como Director Naciona de
Educacién durante el gobierno gue comienza en 1995.

A partir de la recuperacién democrética en 1985, las nuevas
autoridades de la ensefianza publica se abocaron a la reconstruccién
institucional del sistema: fundamentalmente, la restitucion del
entramado democrético y de las carreras de los funcionarios. El
prestigio académico y €l perfil politico del Director y del Sub Director
de la ANEP, Juan Pivel Devoto y Aldo Solari, expresaban claramente
la intencion del gobierno de dar prioridad y méargenes amplios de
respaldo a la reconstruccion del sistema educativo.** En el transcurso
de esa administracion, las autoridades del CODICEN, por una parte, y

' Pivel Devoto —uno de los historiadores de marca que ha tenido el pai's- fue una figura notable del Partido Nacional. En sus Gltimos
afios estuvo estrechamente vinculado al lider de esa colectividad, Wilson Ferreira Aldunate y desempefi6é un papel destacado en €
proceso de la transicion democrética. El sociélogo Aldo Solari, de conocida reputacion en e Uruguay y en América Latina, eraasu
vez de filiacion colorada, politicay personalmente préximo al Presidente Sanguinetti.
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la Direccion Oficina en Montevideo de CEPAL, por la otra, comienzan a plantear la necesidad de
estudiar afondo € estado de la educacion uruguaya. El déficit de informacion y de andlisis sobre la
realidad educativa representaba un handicap parala elaboracién de politicas.

Seglin Ester Mancebo, “... no era sencillo optar por estrategias sistémicas y de largo plazo,
porque faltaban los elementos esenciales para hacerlo: informacién completa, confiable y
actualizada... no hubo préacticamente generacion de bases de datos y —menos alin— de sistemas de
informacion educativa, con lo cual a cabo de la primera década de redemocratizacién €l sistema
sélo contaba con informacion escasa, no sistematizada, dispersa y registrada manuamente...”
(Mancebo 1997-98).

Es asi que afines de 1989 el CODICEN y la Oficina en Montevideo de CEPAL suscriben un
acuerdo para que ésta desarrolle una serie de estudios sobre el estado de la ensefianza primaria y
secundaria, apuntando especialmente a identificar y medir sus logros y carencias. Esta iniciativa
surge, como ya hemos visto, en un contexto regional pautado por la preocupacién de académicosy
técnicos en torno ala educacion.

Si bien la produccién de la Oficina local de la CEPAL pudo tener alguna relacion con los
trabajos generados en UNESCO y en la sede central de CEPAL (Santiago de Chile), el andlisis de
los sucesivos libros publicados por € equipo de investigacion coordinado por Rama remite a una
acumulacién y reflexion propia. Hay aqui innovaciones significativas, que corresponden segin
vimos a las corrientes reformistas que predominan en la década de 1990. No obstante, €l perfil del
trabajo guarda ciertos nexos con el diagnostico global sobre la educacién uruguaya elaborado a
mediados de la década de 1960 —en pleno auge del “desarrollismo”— por el Sector Educacion de la
Comision de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE). El propio German Rama fue uno de los
técnicos que prepar6 aquel informe y |as recomendaci ones respectivas, haciendo parte de un equipo
integrado por Aldo Solari y Ricardo Zerbino (que en la primera presidencia de Sanguinetti,
1985-1990, seran respectivamente, Sub-Director de Eduacacion y Ministro de Economia), en el que
participo6 también Alberto Couriel, figura de izquierday actual Senador por € FA (De Armas 2002,
Garcé 2002; Garcé 'y De Armas 2001). El reformismo de los noventa tiene pues un enlace con €l
desarrollismo de los sesenta, en una conjugaciéon de antecedentes y novedades, que delinean las
politicas implementadas desde 1995 y contribuyen a explicar su sesgo heterodoxo.

El acuerdo suscrito entre el CODICEN y la CEPAL establecia los siguientes objetivos:

“a) Elaboracién de una propuesta de medidas y politicas tendientes al desarrollo de la
educacion béasica. b) Elaboracion de un diagnostico sintesis actualizado de la situaciéon de la
educacion bésica. ¢) Evaluacion del aprendizaje de 4° grado de escuelas de Montevideo vy
Departamentos seleccionados del Interior del pais y de 3er. Grado de nivel medio, mediante
pruebas aplicadas en conocimientos béasicos (mateméticas e idioma espariol). d) Identificacion de
las caracteristicas socio-culturales de los hogares de |os educandos a los que se aplican las pruebas
de evaluacion. €) Relevamiento de la percepcion y opinidn de los Maestros, Profesoresy Directores
de Ensefianza Primaria y Secundaria, acerca de las dificultades y propuestas referidas al
rendimiento escolar. f) Recopilacion, sistematizacion y andlisis de las estadisticas basicas
educativas, de las Encuestas de Hogares y de las fichas de las escuelas, tendientes a construir
indicadores que permitan evaluar la eficiencia del sistema educativo y sus tendencias actuales’.

Las investigaciones de CEPAL alimentaron cuatro publicaciones: Ensefianza primariay ciclo
basico de educacion media en el Uruguay (1990); Qué aprenden y quiénes aprenden en |as escuel as
de Uruguay. Los contextos sociales e institucionales de éxitos y fracasos (1991-1992); ¢Aprenden
los estudiantes? El Ciclo Basico de Educacion Media (1992), y Los bachilleres uruguayos. quiénes
son, qué aprenden y qué opinan (1994).
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El andlisis de estos trabajos permite apreciar una clara inquietud por la equidad en los
aprendizajes y por los factores que influyen en el proceso educativo (sociales, ingtitucionales,
pedagdgicos). Una de las principales conclusiones que se desprenden de esta serie de diagndsticos
es la necesidad de introducir cambios que permitan, al mismo tiempo, mejorar la calidad de los
aprendizajes y reducir la brecha entre los estudiantes que provienen de distintos contextos
socioculturales. Resulta elocuente en este sentido, la siguiente frase de Rama, recogida por la
prensa en 1991, tras la presentacion del diagnéstico sobre la Educacion Primaria: “El tema es
—concluyé Rama— gque ensefianza igual para individuos desiguales amplia la desigualdad. Hay que
atender mas la educacién de los nifios con méas problemas para poder lograr una equidad. Debemos
dar mas, no a todos, sino a quienes mas lo necesitan para que a menos como punto de partida
estemos equilibrados.” 2

La publicacién de estos trabajos en 1992 y 1993 generd un fuerte impacto en los medios de
comunicacion, en el dmbito politico y en los gremios docentes, 1o cual se reflej6 en la siguiente
campafa electoral de 1994.

La competencia electoral de 1994, gue llevé por segunda vez a la Presidencia a Julio Maria
Sanguinetti, con quien Rama habia cultivado una estrecha relacion en € periodo 1985-1990, fue
antecedida por debates en torno al estado de la educacion, propiciados en gran medida por la
publicacién de los diagnésticos de la CEPAL. Los programas de gobierno de las principales
férmulas presidenciales dedicaron un espacio significativo a las propuestas sobre la ensefianza. Por
su parte, los gremios docentes y los sectores de izquierda reunidos en e Frente Amplio,
promovieron un plebiscito para incluir en la Constitucion una norma estableciendo en el
Presupuesto Nacional, una partida fija para la educacion, equivalente a 4,5% del PIB. Si bien las
principales férmulas presidenciales de los partidos tradicionales rechazaban la reforma
constitucional, proponian elevar el gasto publico educativo, recogiendo en sus programas varias de
las recomendaciones que surgian de los diagnésticos de CEPAL: especialmente, la apuesta a la
formacion inicial o preescolar, el desarrollo de politicas compensatorias para reducir la inequidad
en la ensefianza primaria (por gjemplo, ampliar el nimero de escuelas de tiempo completo, ETC) y
la introduccion de cambios en la estructura curricular del nivel medio. Esto se observa de manera
muy clara en el caso del Foro Batllista del Partido Colorado —el sector liderado por Sanguinetti— y
en menor medida, en € programa del sector “Manos a la Obra’ del Partido Nacional, conducido
por Alberto Volonté, con postulados que mostraban una convergencia importante entre los dos
socios principales de la coalicion de gobierno 1995-2000.

12 Resefia periodistica sobre la presentacién del Informe de CEPAL ¢Qué aprenden y quiénes aprenden en |as escuelas uruguayas?.

Sintométicamente, este acto fue convocado por la Asociacion de Maestros del Uruguay (ADEMU) y se realiz6 en € Instituto del
Libro, dependenciadel Ministerio de Educacion. Diario La Repiblica 12.06.1991, citado por De Armas 2002.

El Programa del Foro Batllista compartia las principales lineas del diagndstico de CEPAL: sus fundamentos tedricos y su mirada
sobre los distintos subsistemas educativos, desde la Educacion Inicial ala Formacion Docente. Sin embargo, es posible hallar en €
programa forista una leve insinuacion liberal que no estuvo presente ni en los informes de CEPAL ni en las propuestas del
CODICEN. Segun rezaba en dicho programa (“El Uruguay entre todos’): “La participacion de la educacion privada resulta
concebida como de carécter residual, con lo que se quita protagonismo y capacidad en los diferentes niveles educativos o para
apuntalar |os esfuerzos en materia de desconcentracion y descentralizacion” .
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lll. La integracion del CODICEN vy el
diseno del programa reformista:
el ascenso de los técnicos y la
tradicion estatista en la politica
educativa

Tras las decciones de 1994, se formé una coalicién de gobierno
entre € Partido Colorado y € Partido Nacional, ante la cua € Frente
Amplio quedé como tercero en discordia y que bien puede ser mirada
como una asociacion de “dos contra uno”, segin la expresion de T.
Caplow. Esta codlicién ha sido la mas consistente que hubo hasta ahora
en d recorrido uruguayo, estaba integrada por todos los sectores de
ambos partidos tradicionales y tenia su punto de apoyo principal en €
ge privilegiado que se tendi6 entre Sanguinetti y Volonté. La coalicién
de gobierno era en si misma una coalicion de reforma, acunada por €
proposito fundamental de apurar la agenda de cambios y preocupada en
particular por introducir innovaciones significativas en tres areas
estratégicas: régimen electoral, sistema de seguridad social y educacion.

En el transcurso de la campafia electoral, tanto Sanguinetti
como Volonté anunciaron que convocarian a German Rama para
presidir la ANEP. Y eso fue efectivamente lo que hicieron, aportando
e pivot de una alianza que plasma igualmente en la integracion del
conjunto del CODICEN. La composicién del organismo rector de la
ensefianza publica combina la representacion politica de los
principales participes de la coalicion de gobierno, con la idoneidad
técnica de los consejeros. Laterna constituida por €l Director —que en
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rigor es directamente un “hombre del presidente” - el Sub Director y una de las consegjeras mas
destacadas, constituye un nlcleo decisivo de la coalicién reformista a nivel de ANEP,
representando en cierto modo e alineamiento de sectores blancos, colorados y de la izquierda
moderada.* De modo que no es de extrafiar que a tramitarse la venia del Senado para la
designacion correspondiente, estos tres consejeros obtuvieran un respaldo politico ampliamente
mayoritario, que los distingue del apoyo acordado a las dos consejeras restantes y tiene un caracter
emblemético: 28 senadores en 31, lo que incluye a todos los legisladores blancos y colorados, a
lider del “Nuevo Espacio” (un pequefio grupo de centro-izquierda) y a siete de los hueve senadores
del Frente Amplio, que reune atodas las fuerzas de izquierda.

El apoyo politico a la figura de Rama (compartido por la mayoria del espectro politico en €l
periodo previo a su designacion como Presidente del CODICEN y en los primeros meses de su
gestién) era en buena medida € resultado del reconocimiento que habia alcanzado a partir de la
difusion de los diagnosticos de la CEPAL. Esta circunstancia refrenda de algiin modo la hipétesis
de Verdnica Montecinos acerca del “valor o poder simbdlico” de las ideas y los expertos. El
prestigio logrado por Rama y la estrecha relacion que habia construido con Sanguinetti llevaron a
gue participara en la formulacion del programa de gobierno del Foro Batllista para las elecciones
de 1994. El principal socio de Sanguinetti, también habia hecho que Rama participara en la
redaccion del programa de su sector partidario.™

Laeleccién de Rama para dirigir ANEP fue producto de la confluencia de varios factores. En
primer término, €l diagnostico global sobre el sistema educativo que habia producido en la CEPAL
y las lineas de accidn que de éste podian desprenderse. Asi |o ha sefidlado el propio Rama: “ Existia
un diagnéstico muy largamente hecho, en el que yo habia participado fundamentalmente; los
problemas estaban identificados, en consecuencia, no era necesario seguir estudiandolos sino que
eraindispensableiniciar un proceso de cambio...” .*¢

Lavision de la CEPAL - cultivada por Rama — encuentra un encuadre politico conducente y
decisivo en la orientacién de centro, de reclamacion socialdemdcrata, que ostentaba el “Foro
Batllista’ y el propio Presidente Sanguinetti: en parte por sus preferencias ideolégicas y también,
en buena medida, por los célculos estratégicos y la postura que adoptd en los juegos de la
competencia politica en “triada’, durante la camparia electoral de 1994 y alo largo del gercicio
gubernamental posterior (Lanzaro 2000 y 2001). Hay aqui una ubicacién centrista, que establece un
balance de distancias y equilibrios: por un lado, de cara a las posiciones mas liberales (de Jorge
Batlle dentro del Partido Colorado, de Lacalle y € herrerismo en el Partido Nacional); por otro
lado, de caraa Frente Amplio y alos agrupamientos sociales de laizquierda.

Este factor centrista y moderado —con su sello tipicamente “gradualista’—, que modela €
liderazgo presidencial y los enfoques de la coalicion de gobierno durante el segundo mandato de
Sanguinetti (1995-2000), establece un principio politico bésico para los rumbos de la “revolucién
reformista’, se hace sentir en varias de las iniciativas aprobadas en ese periodo (notoriamente en la

14 El sub Director de la ANEP, José Claudio Williman, era un “notable’ de origen “wilsonista”, con una relacion estrecha con Volonté

y una larga trayectoria como docente y como decano en la Universidad de la Republica. Por lo demas, Williman habia sido
compafiero de armas de Germéan Rama, en el periodo de fundacién del Instituto de Profesores (IPA) a comienzos de |os afios 1950 y
en la experiencia de la CIDE en los afios 1960. Carmen Tornaria —que continué integrando e CODICEN durante e gobierno
siguiente y es una figura identificada con la izquierda independiente- ha sido profesora y directora en Ensefianza Secundaria, con
una reconocida militancia en los gremios y en las Asambleas Técnico-Docentes (ATD).

Seglin dice € propio Sanguinetti: “Cuando llegaron las elecciones llamé a Rama y le dije: Germén quiero que nos hagas un
programa y nos lo hizo. Era un librito verde con € cual fuimos a la eleccion. Dio la casualidad que Volonté lo Ilamé también, y
quizés no era casualidad, era inteligencia (...) Debemos mirar un poco hacia atras, € profesor Rama durante el anterior gobierno
colorado fue mandado aqui por CEPAL, para estudiar € sistema educativo”. Diario La Mafiana, 2.09.1996 citado por De Armas
2002.

16 Diario El Pais 9.03.1997, citado por De Armas 2002.
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reforma del régimen jubilatorio) y congtituye un elemento fundamenta en lo que toca
particularmente a la reforma educativa.

Otro factor que permite comprender el “aterrizaje” de las propuestas y del equipo de la
CEPAL en la ANEP es la cercania que existia entre la vision de fondo de la CEPAL sobre la
educacion (en parte alimentada por 1os documentos regionales de CEPAL y UNESCO de inicios de
los afios noventa) y la tradicién de politicas publicas educativas del Uruguay: como dirian Margaret
Weir y Theda Scokpol (1993), el peso de la “actividad gubernamental previa’. De hecho, s se
examinan detenidamente las principales lineas de accion de la reforma (prologadas por |os estudios
de CEPAL—-Montevideo), sin perjuicio de la dosis de innovacion que efectivamente aportan, puede
comprobarse su parentesco con las recomendaciones del Plan Naciona de Educacién de la CIDE,
elaborado a mediados de los afios 60 por € equipo gque integraba German Rama (De Armas 2002;
Garcé 2002; Garcéy De Armas 2001).

El parentesco con la tradicion de politicas publicas y especificamente con las propuestas de
la CIDE, puede ser apreciado en particular con respecto a cuatro lineas de la reforma de los * 90: (i)
la extension de la cobertura publica de Educacién Inicial; (ii) la expansion de las Escuelas de
Tiempo Completo (ETC); (iii) lareforma curricular de la ensefianza media tendiente a incrementar
su carga horaria, y (iv) la diversificacion de la oferta publica de Formacion Docente tendiente a
aumentar en forma significativa los niveles de egreso.”

Este extremo se confirma en un documento de ANEP, coordinado por Rama: “... fue en la
década de los sesenta, donde un grupo de calificados técnicos, a través de la Comisién de
Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE), plantearon un conjunto de alternativas viables
orientadas arefundar el modelo de desarrollo. Mas alla de la trascendencia politica y |a pertinencia
técnica de la labor desarrollada por la CIDE, la propuesta tuvo escaso eco en grupos politicos y
sociales, y recién en la década de los noventa, algunos de sus planteamientos en el area de la
Educacion, son recogidos por el sistema formal. Cabe mencionar, entre otros, la hecesidad de una
Educacion Preescolar a edades mas tempranas...” (ANEP 2000).%

En € caso de lareforma curricular del Ciclo Basico de Educacion Media, 1a fundamentacién
de esta politica no se desprendia linealmente de los diagnésticos de CEPAL ni respondia a las
recomendaciones de la CIDE,* pero claramente suponia reforzar la oferta educativa pablica, 1o que
se expresaba en € aumento de las horas de clase y en consecuencia, en la expansion del gasto
publico.

Al inicio de la gestion del CODICEN se fue definiendo el nuevo curriculum de ensefianza
media. Ello se hace de manera privilegiada en la formulacion del Proyecto de Presupuesto de la

17 Es interesante verificar que la politica de universalizacion de la educacién inicial fue defendida por las autoridades del CODICEN

apelando, entre otros recursos argumentales, a las propuestas que treinta afios atras habia planteado la CIDE. Asi |o afirmaba en todo
caso German Rama en 1998: “ La extension de la Educacion Inicial estuvo blogueada durante varias décadas. En 1965 se organizo
el primer Plan de Educacion de Educacion para el Uruguay. Los responsables del plan eran el Contador Zerbino, Aldo Solari,
Alberto Couriel y quién les habla.” Conferencia en el Centro de Capacitacion y Perfeccionamiento Docente, Montevideo (febrero
de 1998), citado por De Armas (2002).

Esta conexion entre los estudios de CEPAL vy los antecedentes de la CIDE puede también advertirse en las politicas de expansién de
las escuelas de tiempo completo (ETC), dirigida a los sectores sociales de més bajos ingresos. Como apunta el citado documento de
la ANEP: “ Ya la CIDE, en los sesenta, nos advertia sobre una alta repeticion en ler. afio en las escuelas publicas (41% en 1963)
y, més aun, planteaba “ la ensefianza de tiempo completo como un recurso pedagdgico de primordial importancia para mejorar el
rendimiento del sistema escolar” ..."” (ANEP 2000).

Si bien en esta politica no se advierte una relacion directa con las recomendaciones de la CIDE, debemos consignar que € Plan
Nacional de Educacién de 1965 planteaba la necesidad de reformular la Educacién Media, con € fin de responder a la entonces
incipiente masificacion de la ensefianza. El Plan de la CIDE sostenia: “ Las creaciones de aulas que se proponen en el plan de
inversiones deberan aplicarse para eliminar los cursos superpoblados y atender al crecimiento demogréafico (...) Politica
educativa diferenciada por medios socio-culturales. Los liceos de mas bajos rendimientos vinculados a barrios o zonas populares
tendran prioridad, y se les dotara, en lo posible, de locales para estudios dirigidos, clases de ampliacion, salas de lectura (...)
Mejoramiento de los rendimientos (...) Equipamiento de bibliotecas, filmotecas y laboratorios...” CIDE, Informe sobre el Estado
de la Educacio6n en el Uruguay, Plan de Desarrollo Educativo, Tomo Primero, Montevideo, 1965 pp.182 y siguientes.
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ANEP para el quinquenio 1995-2000 — que es el documento madre de la reforma— asi como en la
negociacion con el BID para crear un programa especia que se hiciera cargo de la reforma de la
educacion media y la formacion docente (Proyecto MESyFOD). La reforma del Ciclo Béasico
consistia fundamentalmente en que “el curriculum (sea) organizado en cinco areas con base en
asignaturas (en una) jornada liceal... de 5 horas y media a lo largo de 6 dias por semana, |o que
supone una importante extension del tiempo pedagoégico respecto al Plan 1986, que tenia 6
jornadas de 3 horas 10 minutos.” »

El cambio propuesto por el CODICEN para la ensefianza media suponia un incremento de la
inversion publica, no sdlo en términos de recursos financieros, sino de fortal ecimiento institucional
del sistema educativo estatal, ya que esta reforma no implicaba en modo alguno apoyar o subsidiar
la oferta privada.

Por dltimo, al igua que la mayoria de las propuestas de la reforma, la creacion de los
Centros Regionales de Profesores (CERP) abrevaba en la tradicion de politicas publicas
educativas,® apuntando a fortalecer y a ampliar las funciones del Estado en este subsistema de
ensefianza. De esta forma fueron creados seis centros de profesores en |os departamentos de Salto,
Maldonado, Rivera, Colonia, Canelones y Florida, expadiendo la provision estatal directa de los
servicios educativos a nivel regional y apelando a un discurso centrado en la equidad, que
reivindicaba las posibilidades de formacién terciaria de los jovenes de baj os ingresos, residentes en
las &reas geograficas con menores coberturas en el nivel superior.

Esta politica permitia articular tres componentes principales del discurso reformista,
plasmados como objetivos del Presupuesto de la ANEP para e quinquenio 1995-2000: el
mejoramiento de la calidad educativa (variable asociada a la formacién docente), el fortalecimiento
de la equidad (expresada en una politica de becas focalizada en los estudiantes de mas bajos
recursos) y la“dignificacion de la profesién docente”.

En resumen, las principales lineas de accion de la reforma muestran una conexién inmediata
y fundamental con la acumulacion de conocimientos y |as innovaciones programéticas que surgen
del trabajo realizado por la Cepal en afios anteriores. Al mismo tiempo, los planteos de |la década de
1990 —actualizados y en correspondencia con las corrientes reformistas de la nueva época— tienden
sin embargo un puente con las lineas del desarrollismo de los afios 1960 y reconocen
explicitamente como antecedente los planes de la CIDE.

Esta articulacién obra como pieza de legitimacién y de acopio politico de los programas de
reformay de la propia figura de su principal impulsor. Mas alla de ello, 1o que encontramos es una
gran proximidad con €l registro tradicional de las politicas sociales en Uruguay, en base alamatriz
de estado y al modelo de “bienestar” gue se construyen en el pais en las primeras décadas del siglo
XX (Lanzaro 2001a, Midaglia 2001). Lejos de proponer un virge liberalizador (subsidios,
descentralizacién, tercerizacion de servicios, etc.,, como ciertos planteos corrientes)?, en su
discurso politico y en su programa, la reforma uruguaya intenta “refundar” el formato estatista del
sistema educativo y de hecho su esqguema de centralizacién, renovandolo y afirmandolo.

La reforma uruguaya comparte varios rasgos comunes con las politicas que se llevaron a
cabo en América Latina. Entre otros, la apuesta ala mejorade lacalidad y el fortalecimiento de la
equidad como objetivos generales, la participacion de los técnicos en su disefio, la conformacién de

2 ANEP-CODICEN - 1996, “Los Planes de Estudio y el cambio educativo. Seguimiento de |a experiencia piloto del Ciclo Basico” .

2L Los diagnésticos previos advertian sobre los bajos niveles de titulacion de los docentes de Educacion Media y La CIDE habia
sefialado los problemas del sistema de formacién docente de ANEP para generar € niimero de egresados que demandaba el sistema,
considerando & proceso de masificacion de la ensefianza media que estaba comenzando.

Cfe.: Gustavo Cosse, “El sistema de voucher educativo: una nueva y discutible panacea para América Latina’, en Rolando Franco
(coordinador) - 2001, Desarrollo, politicas sociales y democracia. Estudios en homenaje a Aldo E. Solari (México: CEPAL-Siglo
XXI).
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programas externos a la burocracia para implementar los cambios y la introduccion de mediciones
standard de desempefio. Sin embargo, en ningln momento abrié espacios a la participacion del
sector privado y de las | égicas del mercado en la prestacion de servicios educativos.

Y aqui registramos un punto interesante, en lo gue toca a la relacion entre las autoridades
educativas y los organismos financieros multilaterales que apoyaron el proceso reformista (BID y
Banco de Mundial). La literatura en la materia suele destacar la influencia de las agencias
internacionales en la transmision de modelos o politicas de reforma (Martinez 2001). Pero las
opciones de corte marcadamente pro-estatal que asumieron las autoridades educativas uruguayas
—asi como su discurso politico— contradicen en cierta medida la hipétesis de una transmision
mecanica de modelos de reforma. Ello habla del espesor —e incluso el grado de autonomia— que
puede tener a este respecto la dinamica politicainternay sus fondos culturales.

El CODICEN present6 la apuesta a fortalecimiento del rol del Estado como una de las notas
distintivas de la reforma, polemizando a dos puntas: con los enfoques liberales que en esa década
habian comenzado a ganar terreno en Uruguay y a mismo tiempo con los gremios docentes, que
satanizaban la reforma desde la orilla opuesta.?

Los diagndsticos de la Oficina de CEPAL en Montevideo jugaron un papel muy significativo
en e armado precedente de la agenda publica y en el modelgje mismo de la reforma. También
inciden de maneraimportante los calcul os estratégicosy las preferencias sustantivas que llevaron a
Foro Batllista a proponer la reforma educativa, durante la campafia electoral de 1994y a comienzo
del nuevo gobierno. Pero a estas claves explicativas hay que agregar asimismo, como un factor
coadyuvante, la afinidad entre el plan de accion del CODICEN vy latradicién de politicas publicas
educativas en Uruguay. El hecho de que e programa reformista se conjugara con los “modelos
previos de actividad gubernamental” —segiin la nocién de Weir y Scokpol— facilité sin duda su
aplicacion. A tal punto que el lanzamiento de la reforma fue saludado por las ATD y por sectores
de los gremios docentes, en tanto advertian en ella la reafirmacion de algunas sefias de la matriz
tradicional del sistema educativo uruguayo.

En este sentido apunta Mancebo: “... fue importante la orientacion de la propuesta reformista
en sintonia con el imaginario social de los uruguayos. Esto es, la reforma vino a reivindicar €l
legado de una educacién publica incluyente y de alta calidad como la que el pais habia tenido en
los afios cincuenta y sesenta ... La férrea defensa de este modelo de educacion estatal por parte de
|a reforma encontré entonces un muy buen eco en la poblacion.” %

La proximidad entre la orientacién de varias lineas de accion de la reformay la vision que
histéricamente ha tenido la sociedad de la funcion que debe cumplir el Estado en la educacién es
una de las claves a considerar para explicar €l proceso reformista. A fines de la déacada de 1990,
algunos estudios de opinion publica mostraban que la mayoria de los uruguayos consideraba que €l
Estado debia ocupar un espacio central en la prestacion de los servicios educativos.”

2 Como gemplo dd tenor estatista del discurso de la reforma, podemos citar @ Siguiente passie de Garmén Rama: “ El estado de situacion, las
orientacionesy los objetivos de la Reforma apuntan a refundar € rol dela educacion como factor formador de una conciencia cultural y cientifica
orientada a eevar la calidad delos recursos humanos, atenuador dela desigualdad social y la pobreza, dinamizador delos canales de movilidad
social y modernizador de las relaciones con los contextos productivos y laborales. El logro de estos objetivos... esté inextricablemente asociado a
una fuerte presencia de Estado como conductor garante de este proceso.” Tomedo de La reforma educativa en Uruguay. Presentacion ante €
Indes-BID (ANEP 1998).

Vaga como ilustracion @ sguiente pasge de la prensa: “ Rama explicd que buscando obtener recursos para la capacitacion docente habia

“hablado con ese gran conpatriota que es Enrique Iglesias..” (...) Y destacd que @ BID eda financiando en Uruguay un proyecto estatista,

haciendo referencia a otras experiencias privatizadorasy municipalizadoras aplicadas en otros paisesdelaregion.” (citado en De Armas 2002).

% Mancebo, M.E., 2001.

% En 1998 d 55% delos uruguayos se manifestaba en desacuerdo con laafirmacion "L os padres deben degir libremente d tipo de educacion parasus
hijosy d Estado debe abstenerse de intervenir*, contra un 35% que expressba estar de acuerdo. ASmismo, d 61% afirmé estar de acuerdo con la
sentencia “La educacion es responsabilidad dd Estado y éste debe definir sus contenidos’, contra un 30% que safid6 su desacuerdo. Fuente:
Encuesta de Interconsult, Montevideo 1999.
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Tanto en su discurso politico como en su plan de accién, la reforma apost6 a profundizar
algunos de los rasgos de la estructura del sistema educativo uruguayo, afirmando las tradiciones
histéricas mas asentadas en este campo, en particular aquellos trazos de raigambre “ batllista”
gue pueden ser calificados de “jacobinos’, como es el predominio del estado y el caracter
centralista en la organizacion de la ensefianza. La universalizacion de la educacién inicial, la
ampliacion de la educacién basica de tiempo completo (con carécter compensatorio) y en cierta
medida la creacion de los CERPSs constituyen politicas que, como dirian Weir y Scokpol, se ven
“ poderosamente influidas por los modelos previos de actividad gubernamental” .
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V. La ejecucion de lareforma:
liderazgo técnico, estrategia de
"by-pass" y déficit de
institucionalizacion

Mas all& de la sintonia que podia existir entre las propuestas de
la reforma, la tradicién de politicas educativas y ciertas claves del
imaginario de los actores docentes, la implementacion de algunas de
sus principales lineas de accion (especialmente la creacién de los
CERPs y la reforma curricular del Ciclo Basico de Educacion Media,
gue dio lugar a una “Experiencia Piloto”), generd diversos nudos de
tension con la burocracia del sistema 'y desaté conflictos abiertos con
los gremios de maestros y profesores.

La egecucion de la reforma asumié tres caracteristicas
principales.

En primer término, la tendencia a centralizar la toma de
decisiones en e CODICEN, en detrimento de los cuerpos
regulares de decisién de las reparticiones competentes: es
decir, los consegjos directivos de cada rama de |a ensefianza,
gue hacen parte de la ANEP pero tienen su propia
jurisdiccién y cierta autonomia (Consgjos de Educacién
Primaria, de Secundaria y de Ensefianza Técnico-
Profesional).

En segundo lugar, la presencia de un liderazgo de corte
tecnocratico en todas las fases del proceso de elaboracion
de las paliticas (disefio, €jecucion y evaluacién).
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. Y asimismo, la apuesta a estructuras paralelas a la burocracia del sistema (mediante
programas con financiamiento externo), como estrategia para canalizar en un corto
plazo un ambicioso plan de accién.

Estos tres rasgos revelan una dindmica de formulacion y gecucion de las politicas publicas
més cercana a modelo “racional-exhaustivo” que a un esquema “incrementalista’.”’

La creacion de estructuras paralelas a la burocracia tradicional, a fin de instrumentar
politicas 0 proyectos sociales de nuevo cufio, congtituye una de las sefias distintivas de las
experiencias reformistas de la region durante la década de 1990. Parte de los esfuerzos de reforma
del érea socia que se encararon en Uruguay en esos afios, acudieron a ese tipo de mecanismos
(Midaglia 1997), que en €l caso de la reforma educativa tienen un desempefio destacado.

En estas précticas hay intencién de by pass, a fin de sortear los focos de resistencia 'y de
demora. Pero median tambien propositos tendientes a building de nuevas instituciones con
ambicién de premanencia. Los pases de corte fundacional pueden ser acelerados (inspirados por la
urgencia de “ vouloir conclure”), pero no por ello constituyen siempre y necesariamente recursos
institucionales perecederos. varios de ellos |legan para quedarse, por un designio inicial expreso o
por las inercias e intereses creados que su misma accion genera subsiguientemente (como dice el
aserto popular: “no hay nada mas durable que |o pasgjera”). Esta es precisamente la situacion en la
gue se encuentran varios de los programas y reparticiones instituidas en la fase “fogosa’ de la
reforma y en e periodo previo, que posteriormente estan Ilamados a ser objeto de politicas de
“rutinizacion” y asentamiento institucional, por cierto que con fortuna diversa.

Dentro de este cuadro, la direccion del CODICEN instituy6 la Secretaria 'y e Centro de
Capacitacion y Perfeccionamiento Docente (como parte del Programa MESyFOD y con
financiamiento del BID): una gran usina de formacién y reciclaje del persona docente de la
ensefianza secundaria, que obré como uno de las piezas méas importantes de la armazon reformistay
tuvo desde el origen vocacion de innovacion y permanencia. De esta nueva reparticion pasaron a
depender los CERP que uno a uno se fueron inaugurando en distintas ciudades del interior del pais,
asi como un abanico de programas, destinados a la seleccién e iniciacién de noveles docentes y a
perfeccionamiento o |os estudios compensatorios para | os profesores veteranos y para los directores
de unidades educativas bésicas.

La gestacion de este Centro de Capacitacion y sus formas de operacidn ponen en evidenciala
relevancia que se le atribuye a los procesos de desarrollo de la formacion docente, en
correspondencia con ciertos pilares clasicos del sistema educativo y a la vez, con las tendencias
mas modernas en este campo. Muestran ademés el caracter estratégico que tiene la funcion
formadora de formadores dentro del sistema educativo, no solo en términos técnico-docentes, Sino
también en términos de una disputa politica e ideoldgica, que en este caso buscaba orillar los
antiguos institutos, sus jerarquias y su personal tradicional, tejiendo alianzas y lineas de cooptacién
con vigjos y nuevos cuadros — incluyendo a muchos elementos de izquierda moderada — los cuales
pasan a asumir 0 a consolidar sus roles activos en los procesos de adiestramiento.?

A mas de dllo, las autoridades del CODICEN reformularon dos programas externos que
habian sido creados en los Ultimos afos del gobierno anterior (Administracién Lacalle): €
Programa de Mejora de la Calidad de la Educacién Primaria (MECAEP), financiado por el Banco

2 Cfe.: Charles E. Lindblom, El proceso de elaboracion de las politicas pblicas, Instituto Nacional de Administracion Pablica, Madrid

1991; Lindblom, Ch.E., “Todavia tratando de salir del paso” en Luis Aguilar Villanueva (comp.), La hechura de las politicas
publicas, Porrdia, México 1992; asi como e “Estudio Introductorio” del propio Aguilar Villanueva que encabeza dicha recopilacién.

La disputa por € control de los “aparatos ideoldgicos de estado” (Althusser), en e campo especifico de la educacion, que son
resortes estratégicos de construcion de “hegemonia’ cultural (Gramsci), es uno de los elementos que esta presente en los
andamientos reformistas de influjos “modernizadores’ y constituye por ello una de las causales de conflicto con los sectores de la
izquierda (“tradicional” o “radical”) acantonados en esos aparatos educativos y en los gremios docentes.
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Mundial; asi como el Proyecto de Modernizacién de la Educacion Técnica (financiado por
convenio de la Universidad del Trabajo con e BID: UTU-BID). Al mismo tiempo,
institucionalizaron dentro de la ANEP el componente educativo del Programa de Fortalecimiento
del Area Socia (FAS), que la Oficina de Planeamiento y Presupuesto de Presidencia de la
Republica habia lanzado en 1994, también con el apoyo del BID. Finalmente acordaron una nueva
linea de cooperacién con el BID, el Programa de Modernizacion de la Educacién Secundariay la
Formacion Docente (MESyFOD), gque plasma en la creacion del Centro de Capacitacion al que ya
nos referimos. Los objetivos, periodos de gecucion y presupuestos de estos programas se presentan
en lasiguiente tabla:

DESCRIPCION DE LOS PROGRAMAS DE ANEP CON FINANCIAMIENTO EXTERNO,
SEGUN SUS OBJETIVOS Y LOS PRESUPUESTOS ASIGNADOS (1994-2002)

Proyecto de
Fortalecimiento de la

Proyecto MECAEP (Banco Educacién Técnica (UTU-

Proyecto MESyFOD (BID) | Proyecto FAS/ANEP (BID)

Mundial) BID)
U$S 85 000 000 U$S 35 000 000 U$S 58 000 000 U$S 11 815 000
(1994-1999 y 1999-2002) (1994-1999) (1996-2001) (1994-1999)

Fuente: ANEP, Una vision integral del proceso de reforma educativa en Uruguay 1995-1999 (Montevideo 2000).

Cabe anotar que los presupuestos asignados a los cuatro Programas de la ANEP con
financiamiento externo (MECAEP/BIRF, FAS/ANEP/BID, MESyFOD/BID y UTU/BID) suman en
total U$S 189.815.000 para €l quingquenio 1994-1999 (con la excepcion del Programa MESyFOD
previsto para el periodo 1996-2001). De dicho monto, U$S 112.968.000 corresponden a fondos de
endeudamiento externo y U$S 76.847.000 a la contrapartida nacional. Si tomamos en cuenta que el
presupuesto anual de la ANEP asciende a U$S 441.833.547, el aporte de todos los programas
externos sumados no supera € 9% del total de recursos asignados a la ANEP (ANEP 2000,
pp. 61-66).

Lareformulacion y fortalecimiento de los programas existentes (MECAEPy UTU/BID) y la
creacion de un nuevo programa con financiamiento externo para transformar la ensefianza
secundaria y la formacién de profesores (MESyFOD), en esta suerte de estrategia de “by-pass’ de
la reforma, constituyd una de las piezas més polémicas de la gestiéon del CODICEN. La
controversia en torno a estas nuevas estructuras, que se trabd con los gremios docentes y de manera
menos visible con la burocracia del sistema, respondia basicamente a dos factores. Por una parte,
las diferencias entre las remuneraciones promedio de los consultores técnicos que cumplian
funciones en los programas externos y los funcionarios de carrera. Por otra parte, € conflicto
disciplinario entre los educadores (maestros y profesores titulados por los Institutos de Formacién
Docente de ANEP, € Ingtituto de Profesores Artigas y Magisterio) y los cientificos sociales
formados en &mbitos universitarios (sociélogos y economistas). La competencia entre estas dos
|6gicas disciplinarias es una de las claves que permite entender buena parte de los conflictos de los
gremios docentes con los programas asistidos por financiamiento externo, dominados por expertos
del campo de las ciencias sociales.

Una porcién significativa de los técnicos que ingresaron a las estructuras paralelas del
CODICEN durante los primeros afios de la administracion provenia de la Oficina de CEPAL en
Montevideo, por |o que participaron en algun sentido en la génesis del plan de accion reformista.®

2 gegiin una nota de prensa del momento: Actas del CODICEN de fecha 6 de julio... indican que en d caso de Mateméticas, |os profesores

fueron seleccionados (para actuar como docentes en los cursos especiaes de capacitacion de profesores de Secundaria) por ser un grupo de
“ docentes que actuaron entre 1990 y 1994 como colaboradores técnicos de la CEPAL. La resolucion del ente educativo sefiala que en €
caso de los Profesores de Ciencias “ pertenecen a un grupo que fuera convocado por € Presidente del CODICEN en la etapa preparatoria
dela gestion delas actuales autoridades’ (Diario Ultimas Noticias, Montevideo 28.08.1995, citado por De Armas 2002).
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La conformacion de los equipos técnicos de |os programas externos generé claras tensiones
entre los gremios de maestros y profesores, asi como en los cuerpos inspectivos. Uno de os puntos
en discusion era que la incorporacion de estas figuras sorteaba |os mecanismos burocréticos
establecidos para acceder a la carrera docente y avanzar en ella, saltedndose en particular los
requisitos de concurso.®

La convivencia dentro del sistema ANEP de diferentes actores, |6gicas y racionalidades
(politicos, “analistas simbdlicos’, burécratas y docentes), fue generando en € transcurso de la
reforma diversos nudos de tension y de conflicto, lo que revela las dificultades que ocasiona la
estrategia de “by-pass’, en comparacion con los recorridos “incrementalistas’, que no dejan de
presentar sus propios escollos, pero se caracterizan por buscar el compromiso entre los intereses en
pugna. Como sefiala Mancebo:

“...alolargo de ... la reforma hubo también resistencias “ endégenas’ al propio proceso de
cambio... En ese sentido, fue fuerte la tension derivada de la conexion con diferentes contextos de
referencia: en la medida que la reforma reunio en sus filas a algunas personas con perfil politico,
a técnicos con trayectoria académica fuera del sistema, a burdcratas con una carrera en ANEP, a
docentes de aula que asumieron tareas extra-aula, se pusieron en contacto -y en ocasiones
chocaron- sus diversos marcos referenciales. Las preocupaciones de unos y otros no siempre
fueron coincidentes. los mas politicos buscaron realzar la proyeccion de la reforma educativa en
tanto principal politica social de la Administracion Sanguinetti, los mas académicos intentaron
reflotar la dinamica de investigacion propia de los ambitos universitarios, la burocracia vel6 por
salvaguardar los procedimientos administrativos en medio de la tormenta de cambio.”

% En esta direccién podemos tomar e siguiente pasaje de la prensa: “ ... la reforma comenzé a implementar se sorteando una serie de
requisitos muy caros a los docentes, tales como el llamado a concursos o aspiraciones para ocupar determinados cargos,
|levdndose a cabo sin ningun tipo de prurito nombramientos a dedo... para asesores y coordinadores del CODICEN (...) En forma
reiterada los docentes de las tres ramas de la ensefianza solicitan entrevistas con el CODICEN para discutir la reforma y su
implementacion, las que son ignoradas por € maximo 6rgano rector, manifestando que con los sindicatos solo se discuten
aspectos salariales y no técnicos.” Declaracion de las gremiales docentes al Semanario Carta Popular, Montevideo 23.08.1996,
citado por De Armas 2002). Asimismo, un dirigente del gremio docente sefial6: “... el CODICEN ha sustituido €l sistema de
concursos por la designacion directa y la cooptacion de cargos. De este modo se corrompe la carrera docente generando una
burocracia privilegiada dependiente de la politica del CODICEN, lo que anula ademés toda posibilidad de evaluacion seria de la
Reforma, pues la misma sera hecha, exclusivamente, por sus partidarios.” Documento de la Intergremial de Formacién Docente,
publicado en e Semanario La Juventud, Montevideo, 27.08.1996.

1 Mancebo, 2001.
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V. Los resultados de la reforma

La reforma educativa logré en e transcurso de cinco afios
avanzar en formasignificativa en el logro de los objetivos definidos en
e plan presupuestal de ANEP. Como hemos sefidlado, las principales
lineas de accidn impulsadas por las autoridades educativas, implicaban
un fortalecimiento del rol del estado en la prestacion de los servicios
educativos, tanto en términos de cobertura, como de incremento del
gasto publico. Si bien e CODICEN habia definido como objetivos
generales de la reforma la mejora de la calidad, el fortalecimiento de
la equidad y la dignificacion de la funcion docente, en rigor, los
principales avances refieren a incremento de la cobertura mediante la
expansion de la matricula pablica (fundamentalmente en la ensefianza
inicial y en laformacién docente) y alareforma curricular en el Ciclo
Bésico de Educacion Media.

A. Educacidn inicial, segun area geografica

Como se puede apreciar en el Cuadro N° 1, entre 1995y 1999 la
matricula de educacion inicia publica aumenta en treinta mil nifios,
llevando la cobertura en 4 afios a 81,1% y en 5 afios a 97,6%, es
decir, a niveles de cuas universalizacion. El incremento de la
matricula publica en este nivel se sustentd en una politica de inversion
en infraestructura y equipamiento, reflgjada en €l incremento del gasto
publico total y por alumno en educacién pre escolar (Cuadro N° 6).
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Cuadro 1

ALUMNOS MATRICULADOS EN EDUCACION INICIAL (4 Y 5 ANOS) EN ESTABLECIMIENTOS DE LA
ANEP POR ANOS SELECCIONADOS SEGUN AREA GEOGRAFICA

En valores absolutos (miles).

Area geogréfica 1995 1996 1997 1998 1999

Total del pais 44 806 52 296 59 878 70 421 74 670
Montevideo 15574 18 971 19 546 22 809 23561
Interior 29 232 33325 40 332 47 612 51 109

Fuente: Procesamientos de la Gerencia de Planeamiento y Evaluacion de la Gestion Educativa de la ANEP, en base a
datos del Departamento de Estadisticas Educativas del Consejo de Educacién Primaria.

B. Educacidn inicial, segun tipo de administraciéon

En tanto los nifios de 4 6 5 afios que no asistian a la educacion inicial hasta 1995
correspondian fundamentalmente a hogares pobres, la expansion de la cobertura que result6 de su
incorporacion representd un avance significativo en términos de equidad.

Cuadro 2

TASA DE COBERTURA EN EDUCACION INICIAL POR NIVELES (4 Y 5 ANOS),
SEGUN TIPO DE ADMINISTRACION. ANO 1999

(En porcentajes)

Area geogréfica Tipo de administracion Nivel 4 afios Nivel 5 afios Total
Publico 60,5 79,9 70,2

Total del pais Privado 20,6 17,7 19,2
Total 81,1 97,6 89,4

Fuente: Procesamientos de la Gerencia de Planeamiento y Evaluacion de la Gestién Educativa de la ANEP, con base en
datos del Departamento de Estadisticas Educativas del Consejo de Educacion Primaria y del Instituto Nacional de
Estadistica.

C. Escuelas de tiempo completo (ETC)

Con relacion a nivel de Educacion Primaria, uno de los principales objetivos de la reforma
fue la expansién de las Escuelas de Tiempo Completo (ETC) ubicadas en contextos sociales
criticos o desfavorecidos. Como podemos apreciar en el Cuadro N° 3, si bien el nimero de nifios
que asistian a este tipo de establecimientos seguia siendo muy reducido en 1999, tanto en
comparacion con la matricula total de Educacién Primaria (3,2%) como con la posible poblacion
objetivo,® el incremento del 89% registrado entre 1995 y 1999 constituye un indicador claro del
avance en este objetivo.

32 De acuerdo a los datos de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacioanl de Estadistica (INE) para 1999, e 28,3% de los
nifios de 6 a 12 afios (de los cuales & 97% aproximadamente asiste en forma regular a centros de educacion primaria publicos o
privados) vivia en hogares con ingresos inferiores a la linea de pobreza. A partir de estos datos, puede inferirse que mas de la cuarta
parte de los alumnos que asistian a escuelas publicas en 1999 se hallaba en situacién de pobreza, por lo que podia requerir una
politica educativa compensatoria como la Educacién de Tiempo Completo.
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Cuadro 3
EVOLUCION DE LA MATRICULA DE LAS ESCUELAS DE TIEMPO COMPLETO
POR ANOS SELECCIONADOS (1985-1999)

1995 1996 1997 1998 1999 indice base 1995 = 100
Total del pais 6 552 9496 9418 9899 12 348 188,5
Montevideo 2029 3512 3269 3429 4 206 207,3
Interior urbano 4523 5984 6 149 6 470 8 142 180

Nota: Los datos de cada afio son registrados a diciembre.

Fuente: Gerencia de Planeamiento y Evaluacién de la Gestion Educativa de la ANEP, en base a informacién
proporcionada por el Departamento de Estadisticas Educativas del Consejo de Educacién Primaria.

D. Ciclo basico de educacién media (experiencia piloto 1996)

Como hemos sefidlado, una de las lineas de reforma que desaté mayor polémicay rechazo
fue la transformacion del curriculum del Ciclo Basico de Educacién Media (7° a 9° grado de
escolarizacion), através de la"Experiencia Piloto" o "Plan 1996" (que fue €l afio de su inicio). Este
cambio supuso basicamente el incremento de la carga horaria por materia 'y la introduccion de la
ensefianza por areas de conocimiento (ciencias naturales, ciencias sociales, etc.), abandonando el
clasico modelo clésico de asignaturas. Si bien laimplementacién de esta reforma - que seinicié en
1996 en 8 de los 212 liceos publicos - generd distintos frentes de conflicto (especialmente, con el
gremio de profesores y con los estudiantes), a cabo de cuatro afios logré multiplicar en forma
significativa su cobertura estudiantil, pasando del 1,9% en 1996 al 35,1% en 1999 (Cuadro N° 4).

Cuadro 4

AMPLIACION DE LA EXPERIENCIA PILOTO DE EDUCACION SECUNDARIA
(PLAN 1996 DE CICLO BASICO DE EDUCACION MEDIA)

SEGUN TOTAL DE LICEOS, GRUPOS Y ALUMNOS. SERIE 1996-1999.

(En valores absolutos y porcentajes)

1996 1997 1998 1999
Total de liceos 212 100 216 | 100 219 100 220 100
Liceos con Experiencia Piloto 8 3,8 20 9,3 38 17,4 83 39,1
Total de grupos 2882 | 100 3004 | 100 3050 100 3153 | 100
Grupos con Experiencia Piloto 55 1,9 162 54 408 13,4 1094 34,7
Total de alumnos 91741 | 100 93693 | 100 95456 | 100 99285 | 100
Alumnos con Experiencia Piloto 1783 1,9 4954 53 12 612 13,2 34 813 35,1

Fuente: ANEP, Una vision integral del proceso de reforma educativa en Uruguay 1995-1999, Montevideo 2000.

E. Centros regionales de formacion de profesores de secundaria
(CERP)

La creacion de los CERP en seis departamentos del interior del pais, entre 1997 y 2000,%
constituyé otra de las lineas especialmente conflictivas de lareforma. El claro rechazo del sindicato
de profesores de educacién media y del gremio de estudiantes del Instituto de Profesores Artigas
(hasta entonces €l Unico centro de formacion regular de profesores)®, no logré sin embargo detener

3 Canelones, Colonia, Florida, Maldonado, Riveray Salto.

3% Si bien los Institutos de Formacién Docente (IFD) presentes en todos los departamentos del pais inscriben estudiantes para la carrera
de profesor, sus estudiantes cursan en "régimen libre".
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el avance de este componente del programa reformista. Como puede apreciarse en el siguiente
cuadro, entre 1997 y 1999 la matricula de los CERP pas6 de 185 a 1015 estudiantes, mientras que
la del IPA y los anteriores Institutos Regionales de Formacién Docente (IFD) no registé mayores
variaciones.

Cuadro 5

EVOLUCION DE LA MATRICULA DE LOS PROFESORES SEGUN
ORGANISMO DE FORMACION. SERIE 1995-1999

(En valores absolutos)

1995 1996 1997 1998 1999
Instituto de Profesores Artigas 2920 3844 4081 3667 4181
Centros Regionales de Profesores 185 556 1015
Institutos de Formacién Docente 1755 2115 2198 1967 2228
Total 4 675 5959 6 464 6 190 7424
Crecimiento CERP (1997 base = 100) 100 300,5 548,6

Fuente: ANEP, Gerencia General de Planeamiento y Gestion Educativa, La Formacién Docente en Cifras. Serie de
Estadisticas Educativas, N° 1, Montevideo 2002.

F. Incremento del gasto publico en educacion

El desarrollo de las politicas referidas (la expansion de la Educacion Inicial, 1a consolidacion
de las Escuelas de Tiempo Completo, la reforma del curriculum del Ciclo Basico de Educacién
Media y la creacion de los CERP), junto a otras acciones de menor porte impulsadas por el
CODICEN en € periodo 1995-2000, supuso un incremento de la inversién publica educativa.
Como podemos apreciar en € Cuadro N° 6, entre 1995 y 1997 se produce un salto significativo en
el gasto anual por alumno en todos los subsistemas de ANEP (Primaria, Secundariay Técnica), en
un periodo en el que la matricula total de ANEP crece en 36 mil alumnos (Cuadro N° 7), lo que
supone un crecimiento real de lainversion publica en valores absol utos.

No obstante, al término de la reforma e presupuesto de ANEP, que registr6 un marcado
incremento entre 1995 y 1997, seguia siendo inferior a 3% del PIB. Lo que en comparacion con
paises de similar nivel de desarrollo humano como Argentina o Chile (que se ubican en el entorno
del 4,5% del PIB), representa una inversion educativa relativamente baja.

Cuadro 6

EVOLUCION DEL GASTO DE FUNCIONAMIENTO ANUAL POR ALUMNO ?

POR ANOS SELECCIONADOS (SERIE HISTORICA 1984-1997) Y SEGUN SUBSISTEMA EDUCATIVO
(En ddlares americanos de enero de 1998)

1985 1990 1995 1996 1997

Primaria 411 506 457 547 579
Secundaria 517 544 511 640 670
Técnica 798 817 699 888 931

Fuente: Tomado de la Unidad de Estudios Econémicos de la Gerencia de Planeamiento y Evaluacion de la Gestién
Educativa de la ANEP: “La inversion educativa realizada por la ANEP: 1984-1997”, Cuadernos de Trabajo.
Estudios Econémicos sobre la Educacién N° 1, CODICEN: Montevideo 1998. Los datos contables corresponden
a la Contaduria General de la Nacion — Ministerio de Economia y Finanzas. Los datos sobre matricula provienen

de la ANEP.

Los gastos de funcionamiento corresponden a: retribuciones de servicios personales, cargas legales sobre

servicios personales, materiales y suministros, etc. Cabe aclarar que los gastos de funcionamiento han
representado en el periodo de referencia, durante todos los afios, el 90% o mas del gasto total. Los rubros
retribuciones y cargas legales sumados han oscilado entre el 70% y el 80% del gasto educativo total. El resto
corresponde a gastos de inversién y gastos en materiales y suministros.
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Cuadro 7
EVOLUCION DE LA MATRICULA TOTAL DE EDUCACION PUBLICA

PRIMARIA®? SECUNDARIA Y TECNICO-PROFESIONAL
por afios seleccionados (1950-2000)

1985 1990 1995 1996 1997 1998 1999
Primaria 354 030 345 344 343 826 356 030 369 500 376 870 384 364
Secundaria 132184 167 034 166 239 174 636 179 524 185 904 192 670
Técnico-Profesional 52 966 53 009 61 458 59 964 58 246 54 960 54 241
Total 539 180 565 387 571 523 590 630 607 270 617 734 631 275
Crecimiento 100 104,9 106 109,5 112,6 114,6 117,1

(1985 base = 100)

Fuente: Analisis de la matricula de Educacién Primaria Publica 1950-2000, Gerencia de Planeamiento de ANEP,

Cuadernos de Trabajo. Series de Estadistica N° 5, Montevideo 2000.

 Incluye alumnos de Educacién Coman.
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VI. Recapitulacion y conclusiones

A. Reforma

En resumen, la reforma impulsada por la ANEP durante € segundo
gobierno de Sanguinetti se inscribe en los procesos de cambio que han
venido experimentando los sstemas educativos de América Latina en los
Ultimos afios. S bien lareforma uruguaya comparte con sus pares regionaes
algunas caracteridticas definitorias comunes (preocupacion por la cdidad y
la equidad de la ensefianza, incremento de la inversion publica, discurso
técnico asumido por las autoridades), ella presenta a la vez una serie de
rasgos que permiten cata ogarla de "heterodoxa’'.

1 El programa reformista definido por las autoridedes educativas
uruguayas establecia, entre varias lineas de accidn, cuatro metas
principales.

e universdizar laeducaciéninicia (4 y 5 afios) mediante € aumento
delacofertaplblica;

e extender laeducacion primaria o basicade tiempo completo enlos
contextos mas carenciados;

e reformular € curriculum de Educacion Media, incrementando la
cagahoraria;

e extender la formacion de profesores en € interior dd pais,
buscando asi mgorar la cdidad de ensefianza media y dorir
espacios de educacion terciaria parajovenes de bg os recursos.
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La g ecucién de estas lineas de accidn vino a ampliar € peso del estado en la educacién, no
sblo por e incremento del gasto publico registrado entre 1995 y 1998, sino fundamentalmente por
la expansion de la oferta educativa publica, através del avance del sistema ANEP en la prestacion
directa de servicios. Las evaluaciones que se han realizado enfatizan esta caracteristica distintiva de
la reforma uruguaya (Braslavsky 2000, Mancebo et alt. 2000). En ninglin momento las autoridades
educativas contemplaron la posibilidad de lograr 10s objetivos sefialados recurriendo a instrumentos
de corte libera o del llamado "paradigma emergente": basicamente, la participacién de
instituciones privadas, el régimen de subsidios y la descentralizacién de |a gestion educativa.

2. Este rasgo “heterodoxo” que distingue a la reforma uruguaya deriva del cuadro politico
en € que seinscribe, en el que — como hemos sefidlado - juegan de manera determinante
los siguientes factores:

a)

b)

d)

f)

0)
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La competencia politica entre los partidos y los sectores de partido, dentro de un
esguema de pluralismo moderado, tanto por € nimero de unidades que componen
el sistema, como por la distancia ideolégica que los separa, que no da lugar a
tensiones de polarizacion.

La posicion de centro que cultiva el Presidente Sanguinetti y su sector partidario
(“Foro Batllista” del Partido Colorado), en la camparia electoral de 1994 y luego
como cabeza del gobierno en e periodo 1995-2000. Una posicién que se ve
afianzada por el perfil de la coalicion de gobierno que se conforma con el Partido
Nacional (en el cual predomina a su vez el sector mas proximo al centro) y que se
traduce en las estrategias de compromiso — precisamente centristas — que animan la
accién gubernamental y las iniciativas de reforma durante el periodo de referencia.

En base a esto, habrd asimismo una alianza con profesores y especidistas de
provenientes de la izquierda moderada — que participan en el proceso con distintas
funciones y grados de responsabilidad - asi como un apoyo inicial de sectores
partidarios y gremiales de esa filiacién, que posteriormente pasardn a colocarse en
tesituras de oposicion, de distinta intensidad.

La ecuacion particular de liderazgo que moldea la reforma, que se funda en €
enlace politico e ideolégico entre €l Presidentey €l Director de Educacion. Aqui se
anuda la autoridad del centro presidencial y su composicién de gobierno, con €l
activismo “jacobino” eincluso “beligerante” del principal responsable directo de la
educacion publica, un especialista calificado, que oficia como “intelectua
reformista’.

La combinatoria de los factores indicados en |os apartados anteriores se reflejaa su
vez en laintegracion del 6rgano colegiado de direccion de la ANEP (CODICEN) y
de los elencos que ocupan los cargos de jearquia en las diferentes reparticiones
competentes, en particular en aquellas que operan como usinas académicas o
centros neuragicos de decision parala puesta en obra de los programas de reforma.

A €dllo se agrega como pieza fundamental, el aporte técnico y el precedente de
legitimacion que provienen de la acumulacion realizada anteriormente en esta
materia por la Oficina de CEPAL en Montevideo, mediante la actuacion de un
equipo de expertos dirigidos por quien seria luego € Director de Educacién, con
una cartera de estudios empiricos y de orientaciones programaticas que luego
respaldan y moldean las politicas publicas de reforma educativa.

Como elemento coadyuvante significativo, hay que tener en cuenta el hecho de que
las orientaciones de la reforma y particularmente su vocacién estatista, se anudan
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con los fondos de cultura 'y las configuraciones de opinién publica que derivan de
las matrices tradicionales del sistema educativo uruguayo, amasadas desde €l
building originario, desde fines del siglo XIX en adelante. Lo cual se compagina
con los formatos de estado y los modelos de accién gubernamental que
caracterizan los derroteros del siglo XX. Sin perjuicio de las innovaciones que
aportan — que son de importancia - los disefios reformistas de la década de 1990 se
conectan por 1o demas con los planes articulados por € desarrollismo vernaculo en
la década de 1960, en una atadura sugerente y con una coincidencia que alcanza a
los basamentos sustantivos y a los propios actores participantes (incluyendo a
mismo Director de Educacién y a otros protagonistas de relevancia).

B. Ejecucion

La gjecucién del programa reformista opto por una estrategia de "by-pass’, que implicaasu
vez € propdsito de generar y también dar asentamiento a nuevas instituciones de planeamiento y de
gestion. A estos efectos se procedié a:

Reforzar tres programas con financiamiento externo (del BID o del Banco Mundial),
gue venian del periodo de gobierno anterior: Programas MECAEP, UTU/BID y
FAS/ANEP.

Crear una nueva oficina, paralela a la estructura de la burocracia regular, a fin de
canalizar la modernizacion de la educacion secundaria: Programa MESyFOD.

A su vez se fueron inaugurando uno a uno los CERP regionales y se instituyo la
Secretaria 'y € Centro de Capacitacién y Perfeccionamiento Docente (como parte del
MESyFOD): una gran usina de formacion y reciclgje del personal docente, que obré
como uno de los nucleos estratégicos més importantes de la armazdn reformistay tuvo
desde el origen vocacién de innovacién y permanencia.

La apuesta a estos instrumentos genero varios frentes simultaneos de oposicion y resistencia.
De hecho, los sindicatos de maestros y profesores convirtieron a estos programas y a los equipos
técnicos que en ellos trabajaban en uno de sus blancos predilectos, condenando a los miembros
permanentes del plantel de funcionarios docentes e incluso a algunos dirigentes gremiales, que
actuaron como “ colaboracionistas’ en los programas gque la refoma puso en préctica.

1. El recurso alos programas externos como vehiculo de las innovaciones tuvo resultados

palpables en referencia a los objetivos propuestos por € gobierno y las autoridades de la
ensefianza. Asi se desprende de los datos presentados en el capitulo 5 de este trabajo, l1os
cuales muestran saldos netamente positivos, en 10 gque respecta a la expansion de la
cobertura en educacion publicay en formacidn docente, en términos que implican algunas
reformulaciones curriculares. Es posible concluir que estas medidas permiten un cierto
avance en el plano de la equidad, quedando en pie las interrogantes con respecto a los
logros en materia de calidad.

De todos modos, la opcion por las précticas de by pass pudo afectar o comprometer la
continuidad y la consolidacion institucional de algunas de las innovaciones de la reforma,
incluso en e corto plazo. En este sentido, basta asomarse a las dificultades que han
enfrentado en el siguiente periodo de gobierno, por un lado, la reforma curricular del
Ciclo Bésico de Educacion Media ("Experiencia Piloto" o "Plan 1996") y por otro lado, la
politica de expansién de la formacion de profesores a través de los CERPs, asi como la
misma proyeccion de la Secretaria y € Centro de Capacitacion y Perfeccionamiento
Docente. En esto juegan los factores de orientacion politica y también las dificultades
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para mantener las dosis de financiamiento externo e interno que los programas de reforma
requieren.

Desembocamos agui en los debates clasicos y las preguntas inevitables, acerca de los
viciosy virtudes de las estrategias de reforma. El problema de la “ sustentabilidad”, que en
primer lugar depende de las posibilidades de mantener un determinado rumbo politico a
largo plazo (long tenure), més alla del periodo de gobierno en que se produce €l
lanzamiento inicial, teniendo por delante los requerimientos de estabilizacién y asu vez la
profundizacién de los programas de reforma. Ligado a ésto y como una faceta crucial de
las aternativas de continuidad, surge el cotgjo de las estrategias de “shock” o de “by
pass’, con las estrategias que “gradualistas’ o incremementales, que navegan por la
negociacién politica de los planes de accién, tratan de reformular 10s propios organismos
regulares y los cuerpos burocréticos especializados, procurando por otros caminos la
sedimentacion institucional de los procesos de reforma.

Para responder a estas interrogantes —més alla de la discusion tedrica sobre los model os
de refoma— seria preciso avanzar en la investigacion de las politicas aplicadas por las
autoridades que tomaron la posta en e periodo siguiente (2000-2005), las cuales
mantuvieron las lineas generales de la reforma, pero con otra metodologia politica, una
cadencia mas moderada y menos conflictiva, brios acotados y algunas correcciones en €l
curso reformista. Hay agui una sintonia de continuidad, en la que se marcan no obstante
las variaciones, teniendo en cuenta que estamos ante una coalicion de gobierno formada
por los mismos partidos, pero con una ecuacion diferente en lo gque toca a los sectores
partidarios que la componen, €l perfil presidencial, laintegracion del organismo rector de
la ensefianza y la figura de su director. Ello se asocia a su vez a un cambio en la voluntad
politica y a las dificultades econdmicas sobrevinientes. Ambos elementos conjugados
producen efectos restrictivos en los montos de inversién, e gasto y €l endeudamiento
publico en € sector educativo, afectando de hecho la multiplicacion y la ampliacion del
“reformismo permanente”.

Por afiadidura, queda pendiente una pregunta a futuro en la medida de gque existen serias
posibilidades de una alternancia, que lleve a la izquierda al gobierno en las elecciones
nacionales de 2004. Si esto llegase a ocurrir efectivamente, laizquierda encontrara en este
terreno uno de sus desafios mas severos y habra gue ver gue politicas aplican en materia
de educacién los sectores partidarios que en el ciclo de reforma que resefiamos
mantuvieron una actitud de cierta duplicidad. Ubicandose en la oposicion, con dejos
radicales 0 moderados, contrarios alos mecanismos de by passy aalgunas de las medidas
sustantivas. Pero con un disenso acotado, por las mismas caracteristicas de las politicas
aplicadas. En particular, por su estatismo y el fortalecimiento de la educacion publica,
con esa impronta heterodoxa, que supo ir contra las corrientes dominantes en los lances
contemporaneos de América Latina.
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