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Presentación



La gestión se ha constituido en el eje de las reformas educativas de la década del noventa. Esta opción ha implicado asumir el cambio como una transformación institucional que compromete a las estructuras y niveles de la organización educativa y que no se limita a modificaciones en los planes de estudio. Al mismo tiempo, la opción de iniciar el proceso de la reforma desde la gestión ha presentado riesgos asociados con estrategias desarrolladas desde el nivel central de los sistemas educativos así como con tendencias hacia la homogeneización y la estandarización de procesos y la subordinación de lo pedagógico. En América Latina, la UNESCO ha propuesto la transformación y dinamización de los sistemas educativos, en el marco más general de la promoción de la distribución igualitaria de las oportunidades educativas para todos y de la cultura de paz. El Comité Regional Intergubernamental del Proyecto Principal de Educación para América Latina y el Caribe (PPE), en las reuniones periódicas de evaluación de la década del noventa (1991, 1993, 1996), ha planteado una y otra vez la necesidad de orientar el cambio educativo hacia la transformación institucional, en procesos de largo plazo mediante estrategias intersectoriales e interinstitucionales y comprometiendo al conjunto de la sociedad, sobre la base de acuerdos que unen a los trabajadores de la educación, políticos y sindicatos docentes con los representantes de las comunidades y los sectores productivos. Transformación institucional que asume simultáneamente la dimensión pedagógi-



ca y la institucional, los niveles centrales y los locales y que promueve la participación y la autonomía de las instituciones y los sujetos tanto como la integración de los sistemas educativos. El interés de la UNESCO por la gestión se ha expresado en la región, entre otras, a través de una estrategia de formación de administradores y planificadores de la educación. Durante la última década se ha desarrollado anualmente el “Seminario taller regional de políticas y gestión educativas”, que ha permitido crear un espacio de aprendizaje e intercambio para el personal político-técnico de la región. En el marco de ese seminario taller de formación de administradores y gestores se han realizado otros seminarios internacionales acerca de temas asociados con la gestión. En el entendido que el Seminario Internacional es “un seminario al interior de otro seminario”, estos eventos han permitido el intercambio entre los participantes del Seminario-taller de formación y los especialistas Internacionales invitados para el tema abordado como eje de la actividad. El Seminario Internacional de 1997 estuvo destinado a analizar “Las reformas de la gestión de los sistemas educativos en la década del noventa”. La actividad fue definida como un seminario-taller de formación que se organizó en torno de dos ejes: las destrezas comunicacionales en la gestión educativa y la innovación educativa y sus nexos con la gestión. El libro que se inicia recopila las ponencias presentadas en el Seminario Internacional de 1997. La primera parte incluye tres ponencias generales (Casassus, Delannoy y Rojas) que analizan la evolución de los enfoques acerca de la gestión en las últimas décadas, así como dan cuenta de las prácticas de la gestión a nivel mundial y del impacto de las nuevas tecnologías de la información en la vida cotidiana del planificador. La segunda parte presenta los estudios de casos realizados especialmente para el seminario, acerca de las reformas de la gestión en Argentina, Brasil, Chile, Colombia. La tercera parte sistematiza las conclusiones del seminario y las agendas pendientes de la gestión, de acuerdo con los participantes. El texto da cuenta de las reformas de la gestión y del papel central que han desempeñado los procesos de gestión en las reformas del noventa. Las reflexiones sistematizadas permiten observar los puntos fuertes y las debilidades de estas transformaciones. Algunas preguntas se vislumbran al cerrar las páginas de este texto: iqué tipo de identidad pedagógica estamos contribuyendo a generar desde el marco de estas reformas?; ihemos logrado subvertir las improntas dejadas por las dictaduras, la crisis económica del ochenta, los derechos humanos pisoteados, los destierros?; Lestamos acaso en el sendero de un mundo más humano, donde prima la cooperación, la justicia y la libertad?
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La gran tarea, para los países y para la UNESCO, es seguir caminando hacia una gestión que dé respuesta a la diversidad, que facilite la participación, que promueva la autonomía sin fragmentar. Una gestión total, que se nutre de los procesos de formación docente y de evaluación de resultados y procesos, que se concibe como negociación y conversaciones para muchos. Una gestión que como lo indica el título de este libro “busca al sujeto”. Octavio Paz nos recuerda que las culturas son “cruces de caminos” antes que fortalezas; es posible una gestión que se configure como cruce de caminos, que no aspire a ser bastión ni responda a ningún fundamentalismo, que escuche las voces de los olvidados de siempre, que no segregue ni dé origen a educaciones o regímenes especiales La UNESCO agradece a cada uno de los participantes al Seminario-taller y al Seminario Internacional por sus contribuciones así como a cada uno de los autores por sus ponencias: Juan Casassus, Francoise Delannoy, Alfredo Rojas, Inés Aguerrondo y Cecilia Braslavsky, Roserley Neubauer da Silva, Piedad Caballero, Mónica Chaparro y Armando Loera; y a Graciela Messina por la compilación del texto.



---



1. Acerca de la práctica y la teoría de la gestión Marcos conceptuales para el análisis de los cambios en la gestión de los sistemas educativos Juun Casassus*



En este documento se hace un análisis conceptual de la transformación institucional de los sistemas educativos en América Latina desde el punto de vista de 10s modelos de gestión.



*



Juan Casassus.Especialista regional UNESCO. El autor agradece las conversaciones sostenidas con distintos especialistas cuyos comentarios han enriquecido su visión sobre el tema de este capítulo. En particular, agradece a Ernesto Schiefelbein, Luis Roggi, Jesús E. López, Inés Aguerrondo, Ramón Casanova. También agradece los intercambios con los miembros de la red REPLAD, quienes son actores privilegiados desde la investigación, la citedra y sobre todo desde la planificación y la ejecución de las políticas educativas en los Ministerios de Educación.



Se asume un enfoque analítico y conceptual que, al mismo tiempo, no se aleja de la acción cotidiana. En este marco, se presentan dos observaciones de carácter teórico: - La primera observación está relacionada con la teoría misma. Aclaro que adhiero a la idea de que no hay nada más práctico que una buena teoría, puesto que ésta nos permite generar marcos interpretativos que amplían nuestra capacidad de entender lo que observamos en el acontecer. Al ampliar nuestra capacidad de entender, la teoría nos permite determinar espacios de acción que facilitan el desarrollo de actos concretos y es una manera de organizar informaciones disponibles para dar coherencia al acontecer. Para usar la bella expresión de Humberto Giannini, la teoría es útil para “no perderse en el tiempo”. - La segunda observación se refiere a la gestión. En este ámbito, recuerdo lo que algunos analistas sociales han afirmado: a saber, que independientemente de las formas específicas que adopte la dinámica del capital y del mercado, es la ideología de la gestión (del “manugement”) la que constituye el conjunto de conceptos que domina el pensamiento actual en materia social. La observación de las prácticas de gestión muestra que de ellas emerge una forma de concebir las acciones de los seres humanos en sociedad, es decir, la acción dentro de conjuntos organizados (las organizaciones). Dentro de ellas, las acciones de los seres humanos están fuertemente influenciadas por los marcos reguladores que operan a través de mecanismos de gestión. Entre otras cosas, esto implica que cada forma de gestión está basada en una interpretación de la acción. Esto también equivale a decir que cada tipo de gestión contiene implícita o explícitamente una teoría particular de la acción humana. Cada forma de gestión diseña espacios y formas de acción humana. Esto es lo que examinaremos a continuación. Coloquemos 25 años como un tiempo referencial. Si nos remontamos a 25 años atrás, a inicios de los años 70, y observamos cómo eran los sistemas educativos de la región (con la sola excepción de Brasil), independientemente de la calidad unitaria o federal de los Estados, en el ámbito educativo todos ellos presentaban un panorama similar: sistemas educativos centralizados en los cuales el Ministerio ejercía un fuerte control sobre el currículo, los textos, las escuelas, los docentes, el perfeccionamiento y parte de la formación de los maestros. En todas partes se habían instalado y funcionaban unidades de planificación que constituían el corazón del sistema educativo, el cual organizaba las acciones destinadas a la expansión del sistema. Podemos afirmar que el Ministerio de Educación era el brazo sectorial mediante el cual el Estado ejercía el monopolio de la Educación. Podríamos agregar, además, que se trataba de un monopolio autosuficiente y autorreferido.



Si observamos lo que ocurre hoy, el panorama que encontramos es completamente diferente. Las transformaciones institucionales producidas apuntan claramente hacia la pérdida del monopolio del Estado de su propio aparato y del sistema educativo, lo que se traduce en una pérdida de influencia en relación a lo que allí tiene lugar. Numerosas son las evidencias de esta situación e incluyen manifestaciones de diferentes órdenes. A modo de ejemplo, se pueden identificar dimensiones como las siguientes: - La redefinición del proceso educativo. Este ya no es visto como un espacio de enseñanza, sino como uno en el cual el énfasis está en el aprendizaje, en lo que logra el aprendiz, alterando con ello tanto la tradicional relación enseñanza-aprendizaje que es reemplazada por una de aprendizaje-enseñanza y modificando el rol del docente en su calidad de dispensador de conocimientos. - La redefinición de lo que es educación. De una definición que concibe la educación como escolarización, se ha pasado hacia otra visión de la educación entendida como un proceso permanente a lo largo de la vida, en la cual la parte escolarizada es sólo una de las tantas instancias de aprendizaje en la vida. - Asociado con lo anterior, pero desde una visión horizontal, están las apreciaciones de que, dentro del trozo de vida en el cual ocurre el período de escolarización, existe una serie de aprendizajes que se dan fuera de la escuela; así como la aseveración de que lo que acontece fuera de la escuela -en particular en los medios de comunicación masivos y la familia- explica más el resultado de los logros académicos que lo que ocurre dentro de ella. Al mismo tiempo que se reduce el impacto del sistema educativo en los procesos de aprendizaje, se constata un aumento considerable de la importancia del conocimiento en la evolución de las sociedades, tanto por la “explosión” del conocimiento, por los modos de adquirirlo, como por su relevancia para el desarrollo. En este aspecto, la pérdida del monopolio de la transmisión de conocimientos es un rasgo diferenciador. La aparición de nuevos actores sociales vinculados a la educación -las comunidades locales, los sectores productivos, políticos, sindicales, religiosos etc.- ha llevado al sistema a una definición social de la política educativa. De esta manera, el Estado pierde el monopolio en el diseño (aunque no el de la decisión) de la política para pasar a una etapa de formulación concertada. La apertura de las escuelas a la participación de las familias y la comunidad en el quehacer escolar, abre el interior de la escuela a otros actores, más allá de los docentes y directivos. La concepción de política curricular basada en contenidos mínimos y objetivos fundamentales abre el tema curricular a otros sectores, perdiendo así el Estado el monopolio de la definición curricular.



En el ámbito del financiamiento, aun cuando el sistema sigue siendo mayoritariamente financiado por el Estado (entre el 90 y 98%) éste está abierto al sector privado tanto en lo que se refiere al pago de matrículas y el financiamiento de proyectos, como, en principio, al financiamiento compartido por parte de las familias de los educandos en escuelas públicas. Es posible continuar la lista identificando otros indicadores para ilustrar la transformación y la pérdida del monopolio del Estado. 0 para decirlo en otros términos, para ilustrar el cambio de rol del Estado Nacional en el ámbito de la educación. Sin embargo, la más significativa de estas diferenciaciones es la situación actual del proceso de desconcentración y descentralización mediante el cual se ha transformado la administración del Estado y que, entre otros elementos, pone el énfasis en los municipios -0 en otras instancias descentralizadas como las regiones, provincia, distritos o estados- y no en el Ministerio del nivel central, poniendo en crisis la noción misma de planificación y de gestión desde el Estado nacional. También debemos reconocer que al haber crecido significativamente durante las últimas décadas la importancia social asignada a la educación, la pérdida del monopolio del Estado en educación no logra opacar el protagonismo creciente del sector educativo y de la escuela. Y esto ocurre en la misma medida en que se hace más evidente la importancia del conocimiento y de la educación en la sociedad, aunque esto se produce actualmente de forma más acotada y no de manera generalizada como lo fuera en el pasado. Es cierto que la determinación de qué es aquello de lo cual es responsable el sistema educativo no está muy claramente definido; al menos, la orientación de acotar dicha responsabilidad comienza a ser percibida como una necesidad, al mismo tiempo que se constata cómo la educación pasa a ser la primera prioridad entre las estrategias de desarrollo de varios países de la región. Por otra parte, también asistimos a una explosión de la planificación y gestión en todo nivel. Esta nueva situación de crisis conceptual a nivel central y de multiplicación de las instancias con responsabilidades de ejecución en todos los otros niveles, hace que la tarea de la gestión global resulte muy compleja y casi inmanejable. El tema de la gestión ha sido central en las reformas educativas de los años 90. Dicha preocupación emerge por la percepción de la gran dificultad de gestionar el conjunto del sistema. Existen numerosas evidencias que nos conducen a preguntarnos si aún existe un sistema educativo propiamente tal. Por cierto, esto ocurre dentro de un contexto de políticas educativas específicas. Sin embargo, también es posible ver en ellas procesos más profundos en las tendencias históricas de la sociedad como también en los cambios de los marcos conceptuales que llevan a la toma de decisiones en relación con esas políticas. Estos procesos más profundos son los que denomino “procesos de gestión” y propongo analizar someramente los modelos conceptuales que los configuran.



Antes de ello, quizás convenga precisar lo que se entiende aquí por algunos conceptos. Una primera precisión tiene que ver con la idea de la gestión. Hace 25 años no se hablaba de gestión. Esta actividad estaba separada en dos actividades conceptualmente distintas: la planificación (o planeación) y la administración. De hecho, hoy aún hay escuelas distintas: unas que forman administradores y otras que forman planificadores. La idea básica detrás de esta distinción consiste en que, por una parte, los planificadores son los que hacen los planes, los que piensan, fijan objetivos, determinan las acciones que hay que seguir. Por otra, los administradores aparecen como aquellas personas que son las encargadas de ejecutar las acciones predeterminadas. El modelo así definido hace una separación clara entre la acción de diseño y la acción de ejecución, las cuales por otra parte, son asignadas a universos distintos. Esta separación ha dejado de tener validez conceptual como teoría de la acción subyacente. Por ello, integramos a ambos procesos en la noción de “gestión”. Entonces, cuando decimos “gestión”, estamos refiriéndonos tanto al proceso de la planificaciún como a la administración de lo diseñado. Por lo tanto, de ahora en adelante, cuando me refiera a la gestión estaré haciendo mención indistintamente a la planificación o a la administración de las instituciones educativas. La segunda se asocia con el tema de la definición misma de gestión. Como se ha expresado en otro texto, es siempre deseable contar con varias definiciones para un concepto, puesto que cada una de ellas ilustra aspectos diferentes del objeto o proceso contemplado. Propongamos distintas visiones de gestión. Para situarnos en una definición un tanto clásica de la gestión, podemos decir que la gestión es “una capacidad de generar una relación adecuada entre la estructura, la estrategia, los sistemas, el estilo, las capacidades, la gente, y los objetivos superiores de la organización considerada”. 0 dicho de otra manera, la gestión es “la capacidad de articular los recursos de que se dispone de manera de lograr lo que se desea”. Una visión que evoca el tema de identidad en una organización, muestra la gestión como “la generación y mantención de recursos y procesos en una organización para que ocurra lo que se ha decidido que ocurra”. Desde una perspectiva de la representación podemos decir que la gestión es “la capacidad de articular representaciones mentales”. 0 desde la lingüística, la gestión es “la capacidad de generar y mantener conversaciones para la acción”. Las definiciones anteriores ponen de relieve el hecho de que la gestión tiene que ver con los componentes de una organización en cuanto a sus arreglos institucionales, la articulación de recursos, los objetivos y, por sobre todo, las interrelaciones entre las personas en la acción. Por ello, reitero la noción de que, implícita o explícitamente. los modelos de gestión se fundamentan en alguna teoría de la acción humana dentro de las organizaciones y que es necesario



comprender esto para entender adecuadamente los procesos de gestión. Desde esta perspectiva, podemos decir con Schon y Agryss que “la acción en una organización es una acción deliberada, y toda acción deliberada tiene una base cognitiva, refleja normas, estrategias y supuestos o modelos del mundo en el cual se opera”. En tercer lugar, quisiera vincular el tema de la gestión al del aprendizaje. Uno de los artículos que más impacto ha tenido en la reflexión acerca de estas materias fue escrito en 1988 en el Harvard Business Review por Arie de Geus intitulado “Planning as learning”. En él, se concibe la acción de la gestión como un proceso de aprendizaje de la adecuada relación entre estructura, estrategia, sistemas, estilo, capacidades, gente y objetivos superiores, tanto hacia el interior de la organización como hacia el entorno. En esta misma línea, Peter Senge, en la Quinta Disciplina, define el aprendizaje como el proceso de expansión de las capacidades de lograr lo que deseamos lograr. El aprendizaje así visto es, entonces, no sólo una elaboración personal, sino que se constituye y se verifica en la acción. Por lo tanto, la gestión de una organización se realiza “como un proceso de aprendizaje orientado a la supervivencia de una organización mediante una articulación constante con el entorno”. En esta visión, la gestión aparece como un proceso de aprendizaje continuo.



MARCOS CONCEPTUALES(MODELOS) DE GE.móN



Con estas definiciones preliminares en mente volvamos a mirar la situación 25 años atrás para considerar lo que ocurría con los modelos de planificación aplicados a la administración del Estado. Al observar lo acontecido, es sorprendente confirmar que nos encontramos en un ámbito extraordinariamente fértil para desarrollos conceptuales, técnicos e instrumentales. Visto desde hoy, podemos identificar una secuencia de siete marcos conceptuales, técnicos e instrumentales que han ido orientando el cambio institucional. Para mantenerlos en mente, estos modelos son el normativo, el prospectivo, el estratégico, el estratégico situacional, calidad total, reingeniería y comunicacional. Aunque estos marcos conceptuales no han sido necesariamente desarrollados en forma secuencial, ellos pueden ser presentados secuencialmente, en la medida en que cada uno constituye una forma de respuesta a limitaciones que presenta el modelo anterior o a situaciones restrictivas del entorno de los modelos anteriores. Cada nuevo marco conceptual no invalida el anterior, pero sí representa un avance con respecto a él, generando una acumulación teórica e instrumental. Así, de la misma manera que en física, el modelo newtoniano es válido en una cierta



escala, pero es limitado en sus explicaciones si es confrontado con el modelo quántico; cada modelo tiene su ámbito de efectividad, pero también adolece de limitaciones, las que son superadas por el nuevo modelo. Igual que en todo proceso, la reflexión sobre la práctica y la observación y declaración de sus limitaciones, genera primero conceptos nuevos; luego, la operacionalización de estos nuevos conceptos se traduce en nuevas técnicas e instrumentos que permiten su puesta en práctica, lo que da lugar a un nuevo ciclo. Puesto que cada ciclo tiene su tiempo, hay una distancia temporal entre el diseño conceptual, el desarrollo instrumental, su puesta en práctica y su generalización. Por ello, podemos ver que cuando algunos modelos que se encuentran en una etapa de puesta en práctica o en su generalización, pueden coexistir con el diseño conceptual de nuevos modelos. La visión normativa En los años 50 y 60 hasta inicios de los 70, la planificación en la región estuvo dominada por la visión “normativa”. Fue la época en la cual se iniciaron los planes nacionales de desarrollo y, en consecuencia, se diseñaron los planes nacionales de desarrollo educativo. En esta visión de la planificación, la OCDE y CEPAL -pero en particular Jorge Ahumada en ILPES- tuvieron una influencia preponderante y de la cual todos somos herederos. La visión normativa se constituyó como un esfuerzo mayor de introducción de la racionalidad en el ejercicio de gobierno en sus intentos de alcanzar el futuro desde las acciones del presente. Ella se construye a partir de técnicas de proyección de tendencias a mediano plazo y su consecuente programación. En el ámbito educativo, fue una planificación orientada al crecimiento cuantitativo del sistema. De hecho, las reformas educativas de este período se orientaron principalmente hacia la expansión de la cobertura del sistema educativo. La visión normativa expresa una visión lineal del futuro. En esta perspectiva el futuro es único y cierto. La planificación entonces consistió en la aplicación de técnicas de proyección del presente hacia el futuro. Es preciso notar que en este enfoque, la dinámica propia de la sociedad estaba ausente. En este modelo, las personas y sus interacciones están ausentes, constituyéndose en consecuencia un modelo de un alto nivel de generalización y abstracción. Sin embargo, desde el punto de vista cultural, esta visión normativa se ensambla bien con la cultura normativa y verticalista del sistema educativo tradicional. Pero, desde el punto de vista instrumental, poco tenía que ver con la educación, puesto que en la práctica, básicamente, se trataba de una forma de diálogo con el Ministerio de Hacienda para la obtención y asignación de recursos financieros.
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La visión prospectiva A inicios de los años 60 se constató que el futuro realizado no coincidía con el futuro previsto en la década anterior. La crisis cristalizada por el aumento del precio del petróleo en 1973 marcó un quiebre en las técnicas de la previsión clásica expresada en la visión normativa. En la visión prospectiva, se establece que el futuro no se explica necesariamente sólo por el pasado. También intervienen las imágenes del futuro que se imprimen en el presente y que, en consecuencia, lo orientan. De esta manera, el futuro es previsible a través de la construcción de escenarios. Pero, al mismo tiempo que se conciben múltiples escenarios del futuro, se está diciendo que el futuro es también múltiple y, por ende, incierto. Observemos que se ha pasado de un futuro único y cierto, hacia un futuro múltiple e incierto. La necesidad dc considerar la idea de futuros alternativos en la planificación y de reducir la incertidumbre , genera -desde las fuentes más diversas- lo que podría ser considerado como la flexibilización del futuro en la planificación. Se desarrolla, entonces, una planificación con “criterio prospectivo” donde la figura predominante es Michel Godet quien formaliza el método de los escenarios. Desde el punto de vista metodológico, por una parte, los escenarios se construyen a través de la técnica de matrices de relaciones e impacto entre variables. Por otra parte, para intentar reducir la incertidumbre, se desarrolla una serie de técnicas a través de métodos tales como Delfi, el ábaco de Reiner y otros. En este período de inicio de los 70, se intentaron reformas profundas y masivas las que, notablemente, representaban futuros alternativos. Ello se puede observar desde los planteamientos revolucionarios que acompañaron las visiones alternativas de la sociedad (Chile, Cuba, Colombia, Perú, Nicaragua), a otros esfuerzos más técnicos apoyados en el instrumental de los ejercicios de la programación lineal. Fueron ejercicios que trataron de captar “distintos escenarios” de futuro proyectando trayectorias, actores y estrategias alternativas. Al mismo tiempo, se inician esfuerzos para copar el territorio con la microplanificación, los mapas escolares y el desarrollo de las proyecciones de requisitos en recursos humanos. El estilo predominante continuó siendo el ejercicio cuantitativo. De hecho, el instrumental de la visión prospectiva es el mismo enfoque “proyectivo” de la visión normativa, sólo que aplicado mediante matrices de impacto a la construcción de distintos escenarios. Desde mediados de los años 70, la visión de alternativas posibles se refuerza con el inicio de estudios comparativos y de programas regionales, como por ejemplo el PREDE asociados a la OEA o el Proyecto Principal de Educación asociados con la UNESCO. En estos proyectos los planificadores tuvieron la posibilidad de encontrarse, comparar posturas. modelos, estrategias y resultados. En definitiva, la posibilidad de identificar soluciones alternativas a problemas similares. Es, sin embargo, intere-



sante notar que en este período se empieza ya a introducir nuevos elementos como lo eran por ejemplo los resultados de investigación ligados a la planificación. Desde el punto de vista metodológico, en la toma de decisiones sobre opciones y proyectos alternativos predomina el criterio tecnocrático del análisis costobeneficio. La visión estratkgica Si se concibe un escenario o un futuro deseado, para llegar a él es necesario dotarse de normas que puedan llevar a ese lugar, es decir, normas que permitan relacionar la organización con el entorno. Pero la estrategia posee tanto un carácter estratégico (normas) como táctico (los medios para alcanzar lo que se desea). La gestión estratégica consiste en la capacidad de articular los recursos que posee una organización (humanos, técnicos, materiales y financieros) (Ansoff). La crisis de los años 80 no hace sino acentuar esta tendencia que vincula las consideraciones económicas a la planificación y la gestión, consideraciones que estaban ausentes en la década de los 60. Ya no estamos en una situación como a inicios de los años 70 en los cuales la planificación tendía a operar en un vacío societal. Con la crisis se introducen los elementos de programación presupuestaria en las unidades rectoras. que era en lo que se habían constituido las unidades de planificación ante situaciones de presupuesto decrecientes. El esfuerzo comparativo y la escasez de recursos permiten asociar este período con una etapa de consideraciones estratégicas. Es decir, una forma de hacer emerger una organización a través de una identidad institucional (análisis de tipo FODA que pone en relieve la misión, la visión, las fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas). Dicho enfoque permitió situar la organización en un contexto cambiante. Sin embargo, en ese momento no se adoptó la metodología de la planificación estratégica propiamente tal en la práctica de la planificación y de la gestión. Este modelo de planificación de carácter estratégico emerge sólo recientemente. (Representantes de esta modalidad son Ackoff, Porter, Steiner). Cabe destacar que el pensamiento estratégico tiene en su base un pensamiento de tipo militar. Se reconocen la identidades organizacionales pero su visión de la acción humana se sitúa en una perspectiva de organizaciones y personas que se constituyen en aliados versus enemigos. La visión estratégico-situacional La crisis petrolera de los años 70 repercutió tardíamente en América Latina bajo la forma de una grave crisis financiera. A inicios de los 80. la crisis se transformó cn una crisis estructural generando una situación social inestable. Se plantea



entonces el nuevo tema de la gobernabilidad. En términos teóricos, a la planificación estratégica se le introduce el tema situacional, sugerido por Carlos Matus, o dicho de otra manera, el de la viabilidad de las políticas. El planteamiento situacional reconoce no sólo el antagonismo de los intereses de los actores en la sociedad, sino que además del tema de la viabilidad política se plantea el de la viabilidad técnica, económica, organizativa e institucional. Se preocupa del análisis y del abordaje de los problemas en el trayecto hacia el objetivo o el futuro deseado. Para Matus, una situación es donde está situado algo. Ese algo es el actor y la acción. Acción y situación conforman un sistema complejo con el actor. La realidad adquiere el carácter de situación en relación al actor y a la acción de éste. Una realidad es al mismo tiempo muchas situaciones, dependiendo ello de cómo está situado el actor y cuál es su situación. En una realidad se plantean muchas viabilidades. Por ello, en el período de inicio de los años 90 predomina el criterio de buscar acuerdos y tratar de lograr consensos sociales como criterio principal de gestión. En términos operativos, se inicia un triple desplazamiento. La escasez de recursos hace de la planificación, por una parte, un ejercicio de técnica presupuestaria; por otra, una preocupación de conducción política del proceso, en el sentido de asegurar la gestión del sistema mediante la concertación; y una tercera, una fragmentación del proceso de planificación y de la gestión en acciones que ocurren en diversos lugares del sistema (p.ej los proyectos), quebrándose el proceso integrador de la planificación y multiplicándose, en consecuencia, los lugares y las entidades planificadoras. Instrumentalmente, esto se representa por flujogramas diseñados como redes sistémico-causales, es decir, la gestión se presenta como la del proceso de resolución de nudos críticos de problemas. L.a visión de la calidad total Con el inicio de los años 90 aparece una situación nueva con la preocupación por la calidad. Surge el tema de la calidad y la preocupación por el resultado del proceso educativo. Es decir, un proceso en el cual se reconoce el derecho de los diversos usuarios del sistema educativo, a exigir un servicio de calidad de acuerdo a sus necesidades. Como parte de los mecanismos de gestión aparece la necesidad de hacer visible el resultado del proceso educativo para que los usuarios puedan ver y emitir juicios acerca de la calidad. Por ello, se generaliza el desarrollo de sistemas de medición y evaluación de la calidad de la educación. Pero la preocupación por los resultados y, en general, por la percepción de un bajo resultado, lleva a analizar y examinar los procesos y los factores -y combinación de factores- que en ellos intervienen para orientar las políticas educativas en consecuencia.



La visión de la calidad total es a la vez una preocupación por el resultado y por los procesos. Sin embargo, aun cuando se valora más que nunca el tema educativo, el contenido o significado de calidad en educación queda, en cierta manera, supuesto o suspendido. La emergencia del juicio del usuario hacia el resultado, hace que la mirada se vuelva rápidamente hacia los procesos que llevan al producto o servicio que se presta al usuario. En la práctica, la perspectiva de gestión de Calidad Total en los sistemas educativos se orienta a mejorar los procesos mediante acciones tendientes, entre otras, a disminuir la burocracia, disminuir costos, mayor flexibilidad administrativa y operacional, aprendizaje continuo, aumento de productividad, creatividad en los procesos. Calidad total aparece entonces como la acción de revisión sistemática y continua de los procesos de trabajo, para identificar y eliminar los desperdicios. Esto requiere de la participación de los trabajadores hacia el mejoramiento continuo de sus labores como práctica laboral, mejorar la calidad de los procesos. Es la orientación para que se genere cero defectos en el proceso. Los exponentes principales de esta visión son Joseph Juran, Edward Deming, Phillips Crosby y Peter Senge. Entre las prácticas de la gestión de los sistemas educativos en la segunda mitad de los años 90 prevalece principalmente la perspectiva estratégica clásica combinada con la perspectiva de Calidad Total. La visión de la reingeniería La perspectiva de la reingeniería se sitúa en el reconocimiento de contextos cambiantes dentro de un marco de competencia global. En esta perspectiva se pueden distinguir tres aspectos de cambio. En primer lugar, se estima que las mejoras no bastan. No sólo se trata de mejorar lo que existe sino que se requiere un cambio cualitativo. Por otra parte, también se reconoce que los usuarios tienen, por intermedio de la descentralización, la apertura del sistema y debido a la importancia que ella ocupa en las vidas de las personas y de las naciones, los usuarios tienen a la vez mayor poder y mayor exigencia acerca del tipo y calidad de la educación que esperan. Y el tercer aspecto se refiere al cambio. Se estima que no sólo se evidencia mayor cambio, sino que la naturaleza de ese proceso también ha variado. Lo anterior lleva a percibir la necesidad de un rearreglo social, en sus estructuras, cambio en los valores, en la manera de ver el mundo. En esta visión se estima que la “calidad total” implica mejorar lo que hay, buscando disminuir los desperdicios y mejorar los procesos existentes, en una visión de conjunto de la organización. A diferencia de lo anterior, la reingeniería se define como una reconceptualización fundacional y rediseño radical de procesos, si es que se quiere lograr mejoras dramáticas en desempeño. Sus principios básicos están elaborados por los escritos de sus principales exponentes Hammer y Champy, durante la primera mitad de la década de los noventa.



Desde la perspectiva de la reingeniería, la “calidad total” aparece como un proceso evolutivo incrementa], mientras que la reingeniería se percibe como un cambio radical. En el centro de la calidad total está la resolución de problemas, lo que es, en alguna medida, similar al tema situacional. Sin embargo, en esta perspectiva se asume que el proceso es correcto, pero que requiere de ajustes. Pero en el pensamiento de la reingeniería, debido a los cambios en el contexto, no se trata de mejorar lo que existe, sino que se requiere reconsiderar radicalmente cómo está concebido el proceso. Es interesante destacar que reingeniería representa básicamente una actitud mental que cuestiona radical y constantemente los procesos. La acción humana es percibida básicamente como un proceso de cuestionamiento racional que conduce a la acción. La visión conzunicacional La lógica de los procesos anteriores nos conduce hacia un séptimo modelo que prefigura su aplicación para la segunda mitad de los años 90. La preocupación por los procesos en que nos encontramos implica entender la operatoria misma de éstos. Para ello, es necesario comprender que distintas perspectivas dan distintas visiones de las organizaciones. Por ejemplo, mirar las organizaciones desde la estructura en una perspectiva normativa -abstracta- da una cierta visión estructural: el organigrama de la organización. Si miramos la organización a partir de los procesos y desde la perspectiva de la Calidad Total, vemos “eliminación de los desperdicios con el fin de producir economías”, o mejora continua, lo que constituye también otra perspectiva. 0 bien, considerar los procesos desde el punto de vista de la reingeniería presenta una visión de cuestionamiento y de racionalización continua. Otra visión es mirar la organización desde la perspectiva lingüística, lo que nos permite percibirlas como “redes comunicacionales” que se encuentran orientadas por el manejo de los actos del habla. En la perspectiva lingüística el rediseño organizacional supone el manejo de destrezas comunicacionales en el entendido de que son procesos de comunicación que facilitan o impiden que ocurran las acciones descadas. La gestión aparece como el desarrollo de compromisos de acción obtenidos de conversaciones para la acción. El lenguaje aparece como “la coordinación de la coordinación de acciones” (H. Maturana). Los pensadores que se encuentran en la base de esta perspectiva son los filósofos lingüistas como J. Austin y J. Searle; también están presentes otros autores que sitúan el lenguaje en la dimensión del pensar, del poder político y social y de las emociones, tales como Nietzsche, Heidegger y Foucault. En esta perspectiva, el gestor es considerado como un coordinador de acciones que resultan de las conversaciones para la acción.



En este marco, la gestión es la capacidad de formular peticiones y obtener promesas. Por ello, los instrumentos de la gestión comunicacional son el manejo de las destrezas comunicacionales definidas en los actos del habla, es decir el manejo de las afirmaciones, las declaraciones, las peticiones, las ofertas y las promesas.



A MODO DE CONCLUSIÓN 0 LA EMERGENCIA DEL SL’JETO En un período de tres decenios, la región ha transitado secuencialmente por siete marcos conceptuales o modelos de gestión. Estos son: normativo, prospectivo, estratégico, estratégico-situacional, calidad total, reingeniería y comunicacional. Al observar lo que acontece en esta trayectoria, podemos notar que han ocurrido varios desplazamientos. Unos son conceptuales y teóricos que van de lo simple a lo complejo; otros son en relación al sujeto responsable de la gestión y por último, otros que representan un movimiento que va de lo abstracto a lo concreto. El primero de los desplazamientos permite percibir que se ha pasado de una “visión simple” a una “visión compleja” de la organización compuesta de momentos, herramientas, destrezas y modelos. Se ha transitado de una visión de la organización percibida desde un modelo normativo, hacia una complejidad creciente percibida desde modelos más recientes. Los distintos modelos y las distintas prácticas que las acompañan, tienden a superarse los unos a los otros. Pero esto no quiere decir que el modelo emergente elimina al modelo y práctica anterior. Lo que hacen los nuevos modelos es enfrentar nuevos problemas y desafíos que emergen en los procesos de gestión actuales, con lo cual, al resolverlos, superan las limitaciones de los anteriores. Pero enfrentar y superar nuevos problemas no quiere decir que los problemas anteriores necesariamente desaparezcan; por lo tanto, los antiguos modelos mantienen su vigencia. En este sentido, los nuevos modelos contienen a los modelos anteriores. Por ello, poseer la visión del conjunto de los modelos equivale a generar una visión multidimensional de la organización: y, por lo tanto, significa tener una visión más compleja e integral del proceso de gestión. Bajo esta perspectiva, la organización no es percibida bajo una sola dimensión, sea ella la normativa. prospectiva, estratégica, 0 cualquiera otra. Por el contrario, puede ser percibida desde una variedad de enfoques. Así, la organización puede ser visualizada en distintos “momentos”. La percepción de los momentos tiene dos dimensiones. Una de las dimensiones se asocia con la herramienta que empleamos para observar. Podemos entonces distinguir momentos en que la organización es percibida con instrumentos normativos, estructurándola entonces como una entidad normativa; en otros, es visualizada con instrumentos lingüísticos, percibién-



dosela como una entidad comunicacional; o en otros momentos, desde “escenarios”, percibiéndosela como una entidad prospectiva. De esta manera, la herramienta determina el tipo de entidad organizacional que percibimos. Por otra parte, si en el proceso de gestión existen distintos “momentos” según el instrumental utilizado, también podemos notar que éstos pueden ser percibidos como “momentos con un enfoque teórico diferente”. Habría, entonces, momentos de tipo normativo, momentos de tipo prospectivo como también momentos de tipo estratégico. Consecuentemente, en el proceso de gestión hay momentos de tipo estratégico que llaman a utilizar herramientas de la gestión estratégica. Se observa una correspondiencia entre momento y herramienta. Así, por ejemplo, los momentos de tipo comunicacional requieren utilizar instrumentos lingüísticos. Pero el uso de instrumentos supone ciertas competencias o niveles de destrezas para su uso. Por consiguiente, hay tantos momentos como tipos de herramientas, como destrezas, como modelos que van juntos. De esta manera, el arte o la potencia de la gestión consiste en el arte de poder determinar cuál es el momento oportuno que permita generar una sinergia entre el momento, con las herramientas, con los modelos y con destrezas entre ellos. Así habrá algunos momentos en que convendrá revisar los objetivos; otros, en que habrá que enfatizar los procedimientos; en otros, la visión, las fortalezas y debilidades. Otro desplazamiento importante es lo que ha ocurrido con relación con el sujeto responsable de la gestión. En este plano, también es necesario cambiar la visión tradicional del gestor normativo. Por una parte, arriba se sugiere que la gestión es una arte donde el profesional tiene que ser capaz de determinar el momento de la gestión, ser también capaz de articular adecuadamente los distintos momentos en que se encuentra la organización para vincularlos con los instrumentos adecuados. Es decir, determinar con justeza cuál es la característica del momento para aplicar el modelo adecuado. Lamentablemente, este tipo de error ocurre con frecuencia y podemos ver, por ejemplo, que cuando el momento requiere aplicar un enfoque de reingenierfa se aplique uno normativo. Esto lleva a un desfase con el entorno y consecuentemente a una pérdida de relevancia de la organización. Una gestión compleja requiere flexibilidad y capacidad de articular y rearticular momentos constantemente. Por ejemplo, una planificación de calidad basada en la calidad total; para que esto ocurra, no se puede desestimar el tema de la viabilidad, los consensos y los acuerdos, los que, a su vez, no pueden desconocer los criterios estratégicos que los definen. El gestor, de técnico, pasa a ser técnico político, capaz de determinar situaciones, elegir entre distintas opciones e impulsar diversas acciones. En el proceso que transita de lo cuantitativo a lo cualitativo, el gestor o planificador estadístico se transforma en un gestor analista para transformarse posteriormente en un coordinador de acciones.



La transición entre los modelos (y su superposición) ha cambiado gradualmente la función del gestor, haciéndola más compleja. Ya no sólo es necesario manejar una cantidad de modelos y sus instrumentos, sino que hay que poder determinar adecuadamente el momento oportuno. Para ello, no sólo se requiere de destrezas relativas a lo que acontece al interior de la organización. Puesto que la relevancia de una organización está determinada por los requerimientos del medio, es necesario también que el gestor posea las capacidades adecuadas para el análisis del entorno que es, en última instancia, desde donde provienen las informaciones indispensables para determinar lo apropiado de un determinado momento. Por ello, la gestión no está solamente relacionada con el interior de la organización, sino también con el entorno. De hecho, hoy en la gestión la presencia del entorno es cada vez mayor. Todas las organizaciones y particularmente el sistema educativo, son entidades con múltiples puntos de contacto con el entorno y, por lo tanto, con una preocupación especial hacia él. La multiplicidad de la relación interndexterna así como las exigencias de la multidimensionalidad de los modelos de gestión sugieren que el sujeto responsable de la gestión, no tiene por qué ser necesariamente pensado como un sujeto individual, sino que éste puede ser un sujeto colectivo o un sujeto itinerante/participativo. Por último, es preciso destacar que en el tránsito de los modelos, lo que ha ocurrido es también un desplazamiento que va de lo abstracto a lo concreto en un proceso de concreción. Desde una perspectiva sistémica abstracta orientada hacia una ingeniería social, se ha pasado a reconocer la existencia de la sociedad (con sus actores sociales en tensión); luego, a reconocer la existencia de la organización y la importancia de los procesos. Finalmente, se ha reconocido “la emergencia del sujeto humano” como el elemento crucial que hace posible el funcionamiento de las organizaciones. Es interesante señalar que cada marco conceptual no sólo supone una cierta teoría acerca de cómo funcionan los seres humanos dentro de las organizaciones, sino que la evolución de los modelos implica un cambio en la interpretación de las destrezas requeridas para llevarlas a cabo, así como de la visión de su acción como acción humana. Aquí hay que tomar en cuenta que se ha transitado, de una visión funcionalista (abstracta) de la acción, propia de las corrientes de la ingeniería social, a una visión militar estratégica y táctica, a una visión racionalista, para llegar finalmente a una visión holística de la acción humana, que conjuga emociones, pensamiento y lenguaje. Un enfoque que acepta la indeterminación y que no aspira a reducir la realidad a modelos.
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Reformas en gestión educacional en los noventa Francoise Delannoy *



El cambio más importante en el sector educativo iniciado durante la década de los 80s e intensificado durante los 9Os, es que, con el crecimiento de la competencia internacional, el foco de atención de muchos gobiernos se ha trasladado de la provisión de recursos de aprendizaje hacia los resultados obtenidos por el sistema (“icuánto aprenden nuestros niños’.7 iCuál es la brecha de aprendizaje entre alumnos ricos y pobres?” etc). Además, la búsqueda de mayor eficiencia ha estimulado el interés de los actores por nuevos conceptos, tales como la productividad educativa (“¿Cuál es la manera más eficiente y efectiva de gestionar los recursos educativos disponibles?“) y la rendición de cuentas (iCuál es la responsabilidad de los actores frente a los resultados obtenidos?); y por herramientas de gestión, como la medición y la evaluación, aún poco desarrolladas en algunas partes del mundo.
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El texto que sigue no tiene otra ambición que recopilar -de manera selectiva y un poco arbitraria- algunas tendencias mundiales observadas en el sector educativo y su gestión durante la década en curso. La idea es mostrar que, a medida que ha crecido la presión por resultados, el ideologismo de los 80s ha dado precedencia a mayor pragmatismo. Así, dependiendo de sus puntos de partida respectivos, distintos países han elegido caminos alternativos, pero con cierta convergencia.



EL CONTEXTO



Los radicales cambios que ha visto el mundo desde fines de los 80s han tenido un profundo impacto sobre todos los sistemas educativos en su triple rol de desarrollo de las personas, formación de la ciudadanía y preparación para el mercado laboral: En el campo sociopolítico: - Después del colapso del comunismo y de otros regímenes totalitarios, surgen exigencias mayores en pro de la democracia, la estabilidad y la cohesión social, la transparencia y la apertura, especialmente en países que vivieron dictaduras o cuya composición étnica o religiosa es heterogénea; - El conocimiento está reemplazando los recursos naturales como el factor de producción de mayor importancia. El rol del capital humano en el desarrollo ha aumentado en paralelo a la brecha de oportunidades entre quienes tienen y no tienen acceso rápido al conocimiento y a una información de calidad; - La globalización, al extenderse gradualmente de los campos comercial, financiero y tecnológico hacia el mercado laboral, exige que las economías creen las condiciones necesarias para atraer las inversiones privadas externas; una mano de obra flexible, adaptable y de costo competitivo; regulaciones y un clima sociopolítico favorables; - El crecimiento del saber científico y tecnológico y su aplicación en nuevos procesos y productos, pese a sus beneficios, genera preocupaciones que no son discutidas en esta ponencia. Una es el desafío de pasar de una educación de elite a una educación masificada; otra es la plena integración de la tecnología en el currículo y la pedagogía; algunas son de orden ético -por ejemplo, en el campo de la biotecnología-, otras, de pura gestión, cómo agrupar el equipamiento de alto costo para que beneficie un número máximo de usuarios. En el campo educacional -



A una agenda aún no cumplida -cobertura incompleta e inequidad de acceso, especialmente en los países de bajos ingresos y baja calidad, desigualdades



entre ricos y pobres, incluso en los países industrializados- se agregan nuevos desafíos. Por ejemplo, los gobiernos se han comenzado a preocupar por asegurar una transición más exitosa entre el sistema educativo y el mercado laboral y en los países donde la población está envejeciendo, se da alta prioridad a la educación continua; - Un efecto es que la terminología tradicional de la educación hoy en día tiene sentidos más complejos y exigentes (Heyneman, 1997). El concepto de calidad educativa se refiere cada vez menos a la memorización de hechos y datos y más a la adquisición de destrezas de orden superior -la capacidad de analizar y sintetizar, resolver problemas, tomar decisiones, manejar información, comunicarse y negociar, etc.- y de comportamientos requeridos en el mundo moderno: tolerancia a la diversidad, capacidad de trabajar en equipo, adaptabilidad, etc. El concepto de equidad ya no significa entregar ei mismo “paquete” de insumos a todos los alumnos, sino atender a sus distintas necesidades de manera a asegurarles iguales oportunidades de aprendizaje. El concepto de eficiencia, por su parte, ya no se mide simplemente en términos de reducción indiscriminada del gasto educacional, ya sea salarios o materiales, sino en términos de optimización de la productividad educativa, analizando la relación entre insumos, procesos y resultados (Berryman, 1996). En el campo económico y financiero: - No cabe duda de que la escasez de recursos sigue siendo un obstáculo mayor a la mejora de la educación en los países más pobres de Africa o de Asia del Sur. Pero incluso en las economías más industrializadas se reconoce que “más plata” no es necesariamente la solución de los problemas en el sector (Tedesco, 1994). De hecho, la mayoría de los países industrializados -que asignan un alto porcentaje de su PIB a la educación (3.7% en las naciones de la OCDE)- obtienen resultados muy diversos; - La necesidad de ser más eficiente explica el actual interés en las comparaciones internacionales entre las habilidades y logros académicos de los alumnos de distintos países (Estudio sobre Lectura en 1992; Tercer Estudio Internacional sobre Matemáticas y Ciencia, o TIMSS, en 1996). Dichas comparaciones han generado debates sobre la relación entre gasto por alumno y los resultados que éstos obtienen, entre el número de horas de enseííanza y el rendimiento, o entre el tamaño de los cursos y los logros. Pese a sus limitaciones, estos estudios traen a la luz el hecho de que, con niveles de inversión unitaria comparables, algunos países hacen “algo” de manera distinta al gestionar sus procesos educativos, que genera mejores resultados. Las comparaciones internacionales permiten mejor comprender estas diferencias (Winkler, 1997).
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I~-v~PLICANCIASPARA LA GEmóN



EDIJCA~I~NAL



Una consecuencia de estas evoluciones es que la educación ha adquirido una visibilidad mayor en los debates nacionales e internacionales. Muchos políticos, a menudo seguidos por padres y empresarios descontentos, han cuestionado la eficacia y eficiencia del gasto educacional, criticando la incapacidad de los sistemas de reformarse a sí mismos y generar mejoras visibles con suficiente rapidez. En ciertos casos, han propuesto soluciones radicales de tipo liberal que tampoco han demostrado ser suficientes, especialmente para corregir las desigualdades. Además de asumir una nueva centralidad al nivel nacional, la educación se ha transformado en una industria internacional prospera de intercambio de ideas, experiencias, expertos, programas y técnicas. “Nuevos” conceptos de calidad, equidad y eficiencia han surgido, que apuntan a nuevas políticas educacionales y herramientas de gestión. La calidad es el centro de atención. Se reconoce cada vez más que para mejorarla las medidas parciales -aumento de salarios, reforma curricular, etc.- no bastan. Es necesario un abordaje sistémico, que: - fortalezca y reordene el conjunto de los elementos-claves: actores -principalmente los docentes, pero también padres y clase empresarial-, insumos -la pedagogía, los textos, el currículo- y funciones -investigación, planificación, evaluación, comunicación, etc...; - involucre a los distintos niveles del sistema para apoyar, no dominar, a la escuela. El traslado del foco de los insumos hacia los procesos que aseguran la calidad y, más recientemente, hacia los resultados de los alumnos. exige una batería de instrumentos: análisis políticos, económicos, institucionales y sociales de las condiciones que determinan la calidad de manera genérica y en contextos particulares; estándares curriculares, de prácticas docentes, de material pedagógico; etc. (Ver gráfico 1). El uso de estos instrumentos permite a los Gobiernos dar un “Norte” estable a la estrategia educativa nacional. Para promover la equidad entre poblaciones escolares cada vez más heterogéneas,se busca la igualdad de oportunidades a través de mecanismos de discriminación positiva en la asignación de recursos públicos y una mayor diversificación en las prácticas pedagógicas para responder a distintas culturas, ritmos de aprendizaje, etc. Respecto a la eficiencia, la búsqueda de ahorros ha sido reemplazada por la optimización del rendimiento en todas sus dimensiones; logro académico, impacto social, sustentabilidad institucional y económica, etc. La respuesta ha sido nuevas modalidades de entrega y de financiamiento de la educación pública y cambios en los roles de los sectores público y privado. Bajo estos tres rubros. la medición x la evaluaciórz han emergido como indispensables para apreciar los avances y sus causas y, en algunos casos. para re-
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MECANISMOS



Gráfico 1 DE ASEGURAMIENTO



DE LA CALIDAD



Fuente: S. Berryman in S. Heyneman. “The Quality of Education in the Middle East and North Africa”. World Bank, 1996. “El grado de coordinación y de sincronización de los cuatro mecanismos de aseguramiento descritos arriba determina la coherencia y la calidad de un sistema educacional. Los objetivos curriculares deben a la vez presentar un desafío para los alumnos y ser realistas. El material instruccional debe reflejar y apoyar dichos objetivos curriculares. Los docentes deben ser capacitados en cómo enseñar el nuevo currículo y en la utilización del material instruccional, Exámenes de selección (para el ciclo superior o la Universidad) bien diseñados contribuyen a asegurar que los docentes focalizan su acción sobre lo que los diseñadores del currículum quieren que los alumnos aprendan.”



orientar las estrategias y los recursos hacia las necesidades más agudas o las inversiones más educacionalmente productivas. Los párrafos siguientes ilustran cómo, para abordar los desafíos de este fin de siglo, se han modificado la organización de los sistemas educativos y la gestión de los recursos humanos, financieros, de aprendizaje y físicos.



CAMBIOS ORGANIZACIONALES



Las nuevas modalidades de organización adoptadas para lograr mayor calidad y eficiencia incluyen la redistribución de roles entre el nivel central y los niveles



subnacionales (provincias, estados, municipalidades, etc.), la promoción de la educación privada y la autogestión escolar. Redistribución de los roles entre niveles: Según su nivel de centralización, los gobiernos se ven frente a dos preocupaciones distintas. En los sistemas muy descentralizados, donde las decisiones respecto a la asignación de recursos o al currículo son determinadas por prioridades locales, muchos alumnos no logran adquirir el nivel exigido por la competencia internacional. Por otro lado, para los sistemas centralizados, dar mayor autonomía a las unidades periféricas, incluso a los establecimientos, parece ser una opción atractiva para promover mayor eficiencia en el uso de los recursos y sustentabilidad financiera, pedagógica y social. Esto explica la emergencia de dos tendencias opuestas: - En los países de tradición centralista, tales como España, India o Rusia, órganos elegidos al nivel de los estados, regiones, provincias o municipalidades están asumiendo mayor responsabilidad y control en el funcionamiento del sistema; - En los países con una tradición de mayor descentralización, por el contrario, el poder de la administración centra1 ha sido fortalecido. En el Reino Unido, por ejemplo, la autoridad de las Local Education Authorities ha disminuido. El currículo nacional y el presupuesto han sido dos herramientas claves utilizadas por el nivel central para alzar y asegurar la calidad. En los Estados Unidos, hoy día son los gobiernos estatales y no los distritos escolares los que lideran las reformas y han impuesto la evaluación de los logros; en Nueva Zelandia se han creado Crown Agencies independientes tales como el Education Review Office encargado de la evaluación de las instituciones y de los programas, o el New Zealand Qualifications Authority encargado de la acreditación y de la gestión del sistema integrado de equivalencias de calificaciones. En realidad, ambos niveles -central y periférico- tienen roles complementarios y los mejores modelos combinan los dos. El punto central es que haya claridad y equilibrio (pesoskontrapesos) en la distribución de responsabilidades en materia de asignación de recursos, rendición de cuentas y protección de los más desfavorecidos (Tedesco, 1994). Promoción de la educación privada: Un número creciente de gobiernos han promovido o autorizado el desarrollo de establecimientos educativos privados, subvencionados o no. Lo han hecho para ampliar la matrícula con un aumento mínimo, o nulo, del gasto público (Filipinas), para promover la diversidad (Países Bajos, EE.UU.) y para incentivar una competencia que impulse el mejoramiento de las instituciones públicas, puesto que en teoría las escuelas privadas son más eficientes que éstas. Algunos países (Chile) han ido más lejos, introduciendo aranceles en las mismas escuelas públicas. Pero es en la educación superior



donde existen mayores posibilidades de diversificar los ingresos, pues los beneficios privados son más altos a este nivel. Esto se viene realizando a través de derechos de acceso a laboratorios, contratos de servicios o asesorías, comercialización de invenciones, ingreso de ventas o arrendamiento de bienes raíces, cuotas que varían según la facultad de estudios, etc. (Banco Mundial, 1996). Los resultados de estas experiencias han sido variados. En algunos países, el nivel de subsidio a las escuelas privadas ha sido demasiado bajo como para lograr generar alternativas de calidad para los niños pobres (Filipinas), El énfasis en la diversidad en algunos casos ha promovido un clima de intolerancia entre ciertos grupos. Además, varios analistas cuestionan la hipótesis que el sector privado sea un proveedor de servicios educativos más eficiente que el sector público. Ellos notan que la diferencia mayor entre escuelas privadas y públicas es que las primeras tienen más libertad y flexibilidad para gestionar sus recursos y deben operar dentro de un presupuesto determinado por un mercado que resista el alza de cuotas, lo que las obliga a ser más disciplinadas y creativas (Tedesco 94, Thompson 96). Autogestión escolar: La justificación de la autonomía escolar es que las escuelas conocen mejor que nadie sus propias necesidades y pueden resolver más rápidamente sus problemas, generando así un clima propicio para la introducción de cambios radicales en el aula. Existen una variedad de modelos de autogestión escolar en el mundo, con distintos focos: elección del director por la comunidad en Brasil (Minas Gerais); privatización de la gestión educativa en Holanda; mayor poder para los padres en Chicago (EE.UU.); énfasis en el desarrollo profesional de los docentes en Florida (EE.UU.); movilización de recursos locales en Nicaragua y El Salvador; “reforma total” en Nueva Zelandia, etc. Análisis de estas experiencias demuestran que su éxito requiere: - sobre todo, reglas de juego claras que definen los roles respectivos del gobierno escolar (Consejo, Asociación, etc.) generalmente encargado de redactar un Plan estratégico de la escuela y la gerencia escolar (el Director y SU equipo), que lo implementa; - financiamiento que combine fondos predeterminados por el poder central con fondos discrecionarios para la escuela; - mecanismos efectivos de rendición de cuentas para monitorear y evaluar los progresos hacia los objetivos del Plan; información adecuada para la toma de decisiones; y - capacitación y apoyo profesional para que los actores cumplan sus nuevos roles. De manera general, hay que reconocer que el impacto de la autonomía escolar en la calidad es poco documentado. Siempre existe el riesgo de que el cambio de estructuras y mecanismos deje intacta la cultura del establecimiento. Sin embar-



go, vale la pena tomar en cuenta a la autogestión escolar por su potencial de lograr “reformas integrales” al nivel escolar. Para que esto suceda, las experiencias de autogestión deben poner a la mejora del aprendizaje como su máximo objetivo, recibir un apoyo sostenido del gobierno central y lograr una colaboración efectiva entre los actores (Winkler, 1997). Un riesgo vinculado a la autogestión escolar es cl de autorreferencia excesiva, es decir que la escuela no tome en cuenta las necesidades de la nación o del mercado laboral nacional e internacional y se centre en sí misma. Esto ha resultado en desigualdad de oportunidades e insuficiente exigencia en algunas escuelas. Este riesgo, especialmente marcado en el nivel secundario, ha generado el movimiento en favor de estándares nacionales de calidad curricular, prácticas docentes, etc., mencionado anteriormente.



GESTIÓN DE LOS RECURSOSFINANCIEROS



El financiamiento público de la educación resulta cada vez más difícil bajo una serie de factores: la presión demográfica, que sube al nivel secundario a medida que se universaliza la cobertura en educación primaria; la persistencia de problemas socioeconómicos tales como la desigualdad de acceso para ciertos grupos, niñas, rurales, grupos étnicos; y la emergencia de nuevos temas mundiales tales como la educación continua. Los países más pobres tienen que romper un círculo vicioso, en el cual el bajo nivel de gasto por alumno resulta en educación de mala calidad, que a su vez aumenta la repitiencia y la deserción, incrementando los costos unitarios del sistema. Además, en muchos países el financiamiento público es ineficiente y inequitativo. Es ineficiente, por ejemplo, cuando el gasto en personal absorbe una parte excesiva del presupuesto total, dejando casi ningún recursos para los materiales instruccionales, los cuales son necesarios para un aprendizaje de calidad. Es inequitativo cuando la distribución del gasto entre niveles de educación favorece de manera desproporcionada a la enseñanza superior, cuyos estudiantes provienen en su mayoría de familias económicamente favorecidas (Banco Mundial, 1996). Las soluciones tradicionalmente utilizadas para lidiar con estos problemas han sido: la focalización de los recursos, el aumento de eficiencia en el uso de los recursos y la diversificación de las fuentes de financiamiento (incluso la promoción del sector privado, discutido anteriormente). Focalización: Las estrategias de discriminación positiva asignan proporcionalmente más recursos a los grupos desfavorecidos: pueden ser los más pobres, como en el Proyecto P-900 de Chile o las ZEP (Zones d’Education Priorifuires) de Francia; las niñas, en Guatemala (“Eduque a su Hija”), Pakistán (Beluchistán)



o Bangladesh; grupos indígenas, como en Vietnam y en China; etc. Otra forma de focalización, generalizada en los países de Asia oriental, concentra el financiamiento público en educación primaria y secundaria a la vez que aumenta la eficiencia interna; eso ha contribuido a la acumulación de capital humano de alta calidad y a la emergencia de una clase media que está dispuesta y tiene los ingresos para financiar los estudios postsecundarios de sus hijos. Eficiencia en el uso de los recursos: Algunas de las técnicas utilizadas que han tenido éxito son anteriores a los 90, pero siguen siendo relevantes. - Una estrategia, altamente eficiente en la medida en que el gasto salarial represente los 2/3 del total, fue elegida por los países de Asia oriental. Consiste en asignar un alto número de alumnos por docente a cambio de salarios docentes superiores a los pagados en los países de la OCDE: es decir 2,4 y 2,7 veces el PIB per cúpitu. en primaria y secundaria, respectivamente. versus 1,6 y 1,7 veces, en el caso de la OCDE (1990). Se puede notar que, en respuesta al argumento de que un alto número de alumnos por profesor es poco compatible con la pedagogía activa, todos estos países han ido disminuyendo esta relación a medida que su PIB per cúpita ha ido creciendo. Por ejemplo, entre 19.50y 1992, esta razón bajó de 47: 1 a 26: 1 en Taiwán (nivel primario) y de 30: 1 a 23: 1 en Corea (nivel secundario) (A. Mingat, 1997); - Otro camino hacia una mayor eficiencia es la doble jornada, que permite ahorros en los gastos de infraestructura y, a veces, de salarios docentes. Aunque está a punto de ser abandonado en muchos países de ingreso medio para poder asignar más tiempo a la enseñanza, cabe mencionar que existen excelentes sistemas educativos, como el de Singapur, número uno en el TIMSS, donde casi la mitad de los alumnos estudian bajo esta modalidad; - En zonas rurales de baja densidad demográfica, las escuelas multigrado que funcionan con l-3 profesor(es) tienen un efecto de reducción de costos parecido, aunque en este caso se necesitan capacitación y material especial. Entre los países “del Sur”, el modelo “Escuela Nueva”, que ha sido masificado en Colombia, logró mejoras en el aprendizaje y redujo la repitencia y abandono a cambio de un aumento de costo modesto. Incluso en situaciones donde la situación económica es más favorable (Escocia, Noruega), el sistema de enseñanza multigrado se considera superior en términos de aprendizaje porque obliga al docente a utilizar una mayor variedad de estrategias pedagógicas; - Una racionalización de la inversión en infraestructura a través del mapa escolar, de mayor atención al mantenimiento de los edificios y del equipamiento y de construcciones escolares más austeras constituyen otra manera de ahorrar; - Algunos países de nivel económico mediano y alto (Australia, México, Tailandia) utilizan con éxito una amplia gama de tecnologías de educación a distancia que permiten mejorar el acceso y la calidad, alcanzando a grupos de



educantes geográficamente aislados y enseñando un mismo curso a miles de estudiantes. La continua baja del costo de las nuevas tecnologías ofrece prometedoras posibilidades de aplicación de su uso a otras áreas; por ejemplo, para enriquecer el currículo y estimular el desarrollo profesional de los docentes (Israel). Diversificación de los mecanismos de financiamiento público de la educación: Una de las fórmulas que ha sido introducida para fomentar la autonomía y la responsabilización, al mismo tiempo, es el financiamiento “al portador”. Con este tipo de mecanismo -vouchers, subsidios de capitación, certificados- el Estado aumenta el poder adquisitivo educacional de los estudiantes de menos recursos, obligando a los proveedores públicos y privados a satisfacer la demanda. Esta política intenta estimular mejoras en la calidad a través de la competencia y romper el monopolio de la educación pública, pues, en teoría, con este sistema los padres pueden elegir el colegio de su preferencia (Banco Mundial, 1995). Tres problemas han surgido: primero, en zonas desfavorecidas (por ejemplo en sectores pobres o zonas rurales) no surge la competencia del sector privado; segundo, este sistema tiene el potencial de fragmentar el mercado por nivel socioeconómico y por afiliaciones -por ejemplo religiosas o étnicas- dejando sin verdadera posibilidad de “elección” a la población escolar de más riesgo, los grupos históricamente excluidos, etc...; tercero, las limitaciones en la información disponible constituyen una restricción adicional al funcionamiento del mercado. Esto explica el movimiento que se observa hoy día en defensa de la escuela pública como espacio donde se aprenden y practican la tolerancia, la convivencia y la democracia. (Europa del Este y Asia Central).



GESTIÓN DE LOS RECURSOSHUMANOS



La creciente complejidad del cambio educativo exige, por un lado, mejor preparación técnica de los actores y, por otro, mayor colaboración entre ellos. Es decir, profesionalismo, trabajo en equipo y alianzas estratégicas. Profesores: En reformas orientadas a mejorar la calidad, que se juegan dentro del aula, los profesores tienen la llave del éxito o el fracaso. Pese a eso, la voz de los docentes (60 millones en el mundo) se escucha poco durante la fase de diseño de estas reformas. Ellos se quejan de que ciertas reformas radicales, a veces acompañadas de substanciales reducciones de salarios y ajustes brutales en las condiciones de servicio, fueron introducidas sin consulta ni “acompañamiento” (capacitación, reconversión, apoyo profesional, etc...). Algunos sectores de la sociedad (la clase política, los empresarios, etc.) ven a los docentes como “parte del problema” y se muestran impacientes ante el lento ritmo de las reformas iniciadas desde adentro del sistema educativo (Tedesco, 1994). Esta situación se



puede atribuir a las desigualdades en la calidad de los programas de formación inicial y de capacitación de profesores, la falta de mecanismos de selección para ingresar en la carrera docente y la insuficiente supervisión y a sistemas de remuneración e incentivos basados en la antigüedad del docente mucho más que en sus las calificaciones y desempeño (Heyneman, 1996). Restablecer el profesionalisnzo docente, una condición para el mejoramiento de la calidad, requiere de una estrategia plural. Solamente el primer paso -mejorar la motivación y la moral de los profesores (gráfico 2)- necesita un conjunto de incentivos que tienen que ver tanto con la situación económica y las condiciones de servicio como con el apoyo proveído por el sistema, la cultura del establecimiento y el estilo de gestión del director. No es casualidad que los países que obtuvieron los mejores resultados en el TIMSS reúnen muchas de estas condiciones. Al respecto, se destacan tendencias prometedoras en distintas partes del mundo: - A partir de la experiencia internacional está emergiendo un modelo genérico de carrera (gráfico 3) que podría resolver los problemas más frecuentes. Primero, este modelo distingue entre la carrera de profesor de educación primaria (o básica), profesor de secundaria y director, de manera tal que reconoce la especificidad de cada nivel. Esto permite a los docentes más experimentados seguir enseñando en el aula en vez de tener que transformarse en gestionarios para poder avanzar en su carrera. Segundo, para flexibilizar las condiciones de empleo, propone que los docentes recién graduados ingresen en la carrera como aprendices sujetos a confirmación después de l-2 años en el cargo. La evaluación para esta “licenciatura” es diseñada para evaluar las cuatro dimensiones claves del desempeño docente: conocimiento disciplinario, conocimiento pedagógico, comportamiento en el aula y participación en el desarrollo del establecimiento o de la profesión. Tercero, la promoción al siguiente “grado” profesional, correspondiendo cada uno aproximadamente a 7 años de carrera, está condicionada a la aprobación de un examen de certificación, de estructura similar al examen de licenciatura, pero con un grado de exigencia cada vez mayor y con contenidos periódicamente actualizados. A cada grado correspondería un nivel de responsabilidades mayor ligado a un incremento de sueldo adecuado para incentivar el esfuerzo personal (Heyneman, 1997); - En el nivel de la formación inicial de los profesores, están exigiéndose calificaciones disciplinarias cada más altas, generalmente universitarias (Colombia). Además, se multiplican experiencias innovadoras (Australia, Brasil, Inglaterra) de colaboración estrecha y sistemática entre universidades y escuelas de aplicación internas o externas, con dos objetivos: dar a los estudiantes en pedagogía, desde su ingreso a los programas, un conocimiento concreto y
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Gráfico 2 APOYO PROFESIONAL: FINANCIAMIENTO: -



Asignaciones presupuestarias para el Sector. Asignaciones presupuestarias para los salarios. Métodos de pago de los salarios. Decisiones costo-eficientes (salarios, capacitación). Planeamiento financiero. Confianza, delegación, rendición de cuentas y transparencia.



-



Rol y función de los inspectores, consejeros, centros de recursos de profesores. directores. - Desarrollo del personal y servicios de apoyo para profesores. personal directores y promocionado. - Rol y función de las organizaciones de los profesores. - Profesionalización de los profesores, mecanismos de reconocimiento, acreditación i



APOYO PROFESIONAL EN LA ESCUELA:



POLITICA DE PERSONAL: -



-



-



-



-



Condiciones de empleo (procedimiento y prácticas de asignación de empleo, evaluación, promoción, disciplina, transferencias). Beneficios (escalafón de salarios, sistema de pensiones, seguro médico, vivienda). Relaciones laborales (código de conducta, negociación colectiva, resolución de conflictos, legislación laboral, derechos laborales/humanos). Capacidades de la gerencia (procedimientos gerenciales, infraestructura, sistema de información, estilo de gerencia). Políticas y prácticas de Recursos Humanos. Discriminación sexual.



Fuerue: S. Heyneman. 1997



-



-



Liderazgo y toma de decisiones. Recursos en la sala de clases (materiales, equipo, ayudantes, la comunidad). Desarrollo c innovación del currículum Desarrollo y apoyo para los profesores. Cooperación entre la escuela y la comunidad.



GERENCIA DE PERSONAL EN LA ESCUELA - Actitud



de los profesores (presentismo, relación con los estudiantes, profesionalismo). - Evaluación de los profesores. - Estilo de gerencia.
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HACIA



Gráfico 3 UNA CARRERA DOCENTE



MAS PROFESIONAL



Escala de salarios



*Basado en: (a) Conocimiento de la disciplina. (b) Conocimiento de la pedagogía. (c) Observación en el aula. (d) Contribución a la profesión o al establecimiento. Fuerlte: S. Heyneman. 1997.



-



-



profundo de la realidad del aula, con grados crecientes de responsabilidad; y promover asesorías e investigaciones sobre temas relacionados a la práctica docente; En los países de Asia y del Pacífico (APEC), entre otros, también se enfatizan procesos de colaboración entre la universidad y las escuelas para acoger y acompañar de manera estructurada a los docentes recién graduados durante los críticos dos primeros años de su carrera (“induction”); Cada vez más se reconoce que el docente es un profesional confiable, capaz de tomar decisiones informadas independientemente en el aula. Para ello el docente necesita tiempo y espacio para actualizar sus saberes, reflexionar sobre su práctica de manera continua y participar en intercambios profesionales frecuentes con sus colegas en su establecimiento o en su núcleo. El diseño de un número creciente de programas de desarrollo profesional y de capacitación en servicio refleja esta filosofía (India, Senegal); Muchos profesores se oponen a la el~aluación del desempeño basada sobre los resultados de los alumnos, argumentando que la multiplicidad de factores que determinan los logros de los alumnos -en particular el origen socioeconómico de éstos- la hacen muy difícil. Alternativas interesantes son las



iniciativas de la National Professional Teaching Standard Board y otras similares en países del Pacífico, entre otras. Continuando la tradición de las “guifdes” de la Edad Media, se trata de entregar a las asociaciones profesionales la responsabilidad de definir estándares de calidad docente y de velar por su aplicación. Al ser basados en la propia experiencia y desempeño en las distintas etapas de la carrera docente, estos estándares tienden a ser realistas y “apropiados” por los protagonistas, que toman muy en serio su implementación; Gremios: La tendencia a la descentralización de la gestión hacia los establecimientos, el rol creciente de los políticos y de los padres en los procesos de reforma y los rápidos avances de la tecnología que abren perspectivas para la enseñanza y el aprendizaje, plantean nuevos desafíos para los gremios de profesores en su identidad y su relación con los otros actores. Los sindicatos tienen fuerte poder de convocatoria, pero muchos docentes consideran que sus líderes son demasiado politizados y focalizados en el tema económico. iCómo los gremios, tradicionalmente estructurados para negociar salarios al nivel central, pueden reorganizarse para tener más relevancia e influencia en la toma de decisiones al nivel de las escuelas? Participan relativamente poco en el debate educativo. iQué hacer para que, sin abandonar su función en el juego democrático, retornen la iniciativa en temas pedagógicos, liderando y apropiándose las reformas en vez de oponerse a ellas, desarrollando redes de intercambio y apoyo profesional, iniciando investigaciones y pilotando procesos de evaluación por pares? iCómo deben adaptarse para abordar la tecnología como una oportunidad y no como una amenaza? Algunos sindicatos y gremialistas (Ecuador, Nicaragua, Suecia, Estados Unidos) están reflexionando sobre lo que esto implica para su organización y modus operandi. En algunos países, los sindicatos evolucionan hacia asociaciones profesionales. En otros, se ha introducido mayor competencia entre distintos gremios, lo que obliga a sus líderes a rendir cuentas a los asociados. Están desarrollándose experiencias muy prometedoras de colaboración entre gremios “nuevo estilo” y ministerios de educación, asociaciones de municipios, etc. sobre temas técnicos concretos, tales como la escuela del siglo XXI. Encuentros internacionales han sido organizados para dialogar sobre posibles respuestas y compartir experiencias. Pero sería útil hacer más investigaciones para lograr mejor comprensión del funcionamiento de los gremios y de su impacto en la dinámica global de las reformas (Taylor Kerchner, 1994; UNDP 1998); Directores: Históricamente en muchos países, los directores han sido reclutados entre los docentes más experimentados, aunque el perfil y las destrezas requeridas para estos puestos son totalmente distintos. Ya hace muchos años que en países industrializados como Francia existen una carrera y una formación distintas para el personal de gestión en general y los directores en particular y muchos



países están evolucionando en esta dirección. En Chile y algunas provincias en Argentina se contratan los directores por concurso y para períodos fijos (en promedio 3-5 años), con buenos resultados. Sin embargo, los programas postsecundarios de formación para la gestión y administración educacional siguen siendo escasos (Malasia); InspectoredSupervisores: En el mundo entero, esta función está siendo redefinida, con una separación entre los roles de control y de apoyo y asistencia. En los países de la OCDE se observan dos tendencias opuestas, paralelas a las fuerzas centralizadoras y decentralizadoras descritas anteriormente: - en 10s países de tradición centralizada (Francia), una reducción o eliminación del cuerpo de inspectores nacionales encargados de fiscalizar por orden de la administración central y el reforzamiento de su contraparte regional o local; - en los países históricamente descentralizados, una tendencia a modificar ylo fortalecer el rol del inspectorado nacional para asegurar que las políticas regionales, locales y de las escuelas autónomas sean conformes a la política nacional. En Escocia, los establecimientos son autoevaluados por sus propios consejos escolares; por otro lado, son auditados por Her Majest)>‘s Inspectors, quienes actúan en total independencia y cuyos informes de auditoría son públicos. En Corea y otras naciones asiáticas, la tendencia es capacitar al personal de los establecimientos, individualmente y en equipos, para que se supervisen mutuamente. En todos estos casos, el rol del equipo de inspectoreskupervisores del distrito es de evaluar los establecimientos, sus programas y autoevaluación, en vez de evaluar o supervisar a los docentes individualmente;



GESTIÓN DE LOS RECURSOSDE APRENDIZAJE



Material instruccional: Las condiciones de abastecimiento de textos y material instruccional (incluso las computadoras) están cambiando rápido. Los países donde permanece la idea de que el Ministerio de Educación debería tener el monopolio de producción de este material son cada vez menos. Hay un creciente reconocimiento de que en una industria tan amplia y de tan alto nivel de sofisticación técnica y profesional, organizar licitaciones competitivas permite bajar los costos, mejorar la calidad y ampliar la gama de opciones. El rol de un ministerio moderno se limita a definir los estándares curriculares y las especificaciones técnicas, gestionar los procesos de licitación, aprobar los listados de material y textos, entre los cuales los establecimientos tienen, más y más, la posibilidad de elegir (Brasil, Malasia). Con variaciones ligadas al contexto histórico-político, el proceso de licitación se va desconcentrando más y más hacia los niveles administrati-



vos periféricos e, inclusive, hasta las escuelas, a medida que la tecnología informática lo hace más flexible, confiable, rápido y transparente (gráfico 4). Por fin, la plena integración de la tecnología en el currículo y la docencia (ya mencionada) -si forma parte de un proceso de reflexión estratégica y de planificación prudente- representa la oportunidad más rica de mejoramiento de la educación que haya surgido en muchas décadas. Entre otros factores, se puede explicar por su capacidad para suplir las deficiencias de ciertos docentes, propiciar mayor flexibilidad y trabajo en redes y promover la colaboración entre sectores público y privado. (Heyneman, 1996). Oportunidades de Aprendizaje: Tan importantes como los recursos físicos y humanos (docentes, material instruccional, etc.) son los procesos de gestión de estos recursos (gráfico 5) y la manera en que se entregan las “oportunidades de aprendizaje” para promover la equidad. Las mediciones y evaluaciones que se



Gráfico 4 METODOS ACTUALES Y FUTUROS DE LA ELABORACION Y ENTREGA DE MATERIAL INSTRUCCIONAL Método tradicional



Método futuro ,Financ,amicnto)



PRODUCTORES PRIVADOS MAT.



Fuente: S. Berryman in S. Heyneman. “The Quality of Education in the Middle East and North Africa”. World Bank. 1996.



45



Gráfico 5 OPORTUNIDADES DE APRENDIZAJE



2. Ingreso familiar 3. Nivel cultural ActItudes Actividades Expectativas



Aula a. Historia Orientación disciplinaria



Estudiam ,Cuáles son las expectativas de aprendizaje de los alumnos?
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Prácticas instmccionales



Cunículo implementado



Pruebas. Resultados. Logros curriculares



,Cómo se organiza la enseñanza?



¿Qu¿ han aprendido los alumnos~



realizan hoy día para formular y reorientar las estrategias educativas responden a cuatro preguntas sobre lo que ocurre en el aula: “¿Cuáles son las expectivas de aprendizaje (según el currículo intentado)?” “iQuién está encargado de la enseñanza (características y prácticas de los docentes, organización de la carrera, procesos de licenciatura y certificación)? “¿Cómo está organizada la instrucción (características del establecimiento, apoyo proveído por el sistema)?” “icuáles son los logros de aprendizaje de los alumnos (desempeño académico, transición al mercado de trabajo o a niveles educativos superiores, diferencias entre logros de distintos grupos)?” Los estudios del TIMSS demostraron la importancia de la gestión del currkul0. Por ejemplo, aunque Colombia no obtuvo los puntajes mayores entre los 41 países participantes, en ciertas áreas -ciclos de la vida, ecosistemas, medio ambiente- los alumnos colombianos quedaron clasificados entre los mejores. Un análisis más detallado reveló que fue por que el currículo y la pedagogía naciona-



les destacan tanto, o más, las ciencias naturales como las físicas y dentro de ellas, las subáreas antes mencionadas.



RECURSOS FísIcos (INFRAESTRUCTURA Y EQUIPAMIENTO)



Las mismas tendencias generales (flexibilización, trabajo multidisciplinario, participación de los actores, respecto del entorno) influencian la planificación y gestión de los recursos físicos. Una evolución muy positiva desde la época de los proyectos educativos de tipo “ladrillos y cemento” es que hoy día a la arquitectura, la utilización del espacio escolar, la elección y instalación del material, se integran reflexiones pedagógica, arquitectónica, social y financiera. El establecimiento escolar se concibe cada vez más como un espacio abierto, que puede servir de centro comunitario o para la educación continua de los adultos de noche. El área y la configuración de las salas de clase y de los muebles toman en cuenta la pedagogía (por ejemplo pedagogía participativa, multigrado, introducción de nuevas tecnologías en todo el currículo, etc.). En países de bajos ingresos, en particular, se despliegan esfuerzos para vincular consideraciones de costo y la apropiación de la escuela por la comunidad, de los cuales dependen la mantención y la durabilidad de las construcciones. Se están volviendo a utilizar materiales y técnicas de construcción tradicionales, que son de menor costo y tienen buenas calidades térmicas; se moviliza la participación de la comunidad para elegir el lugar de implantación del establecimiento y contribuir al financiamiento y el mantenimiento de los edificios. En el mundo industrializado, en general, el equipamiento es una preocupación mayor que la infraestructura, tema que en gran medida ya ha sido resuelto. En el manejo de los recursos físicos como en otras áreas de gestión, el rol del Ministerio está limitado más y más a definir un marco de política y regulaciones, patrocinar evaluaciones y contratar empresas, salvo en zonas aisladas donde sólo el sector público está presente. En varios países de Africa Occidental se han desarrollado con éxito experiencias de gestión privada de programas públicos de infraestructura escolar.



OTRAS FUNCIONES



Un Ministerio de Educación moderno es chico pero tiene un papel fuerte en la orientación y conducción de las políticas sectoriales, la regulación y la evaluación. Su intervención directa debe focalizarse en las áreas donde hay “falencias del mercado”, especialmente para proteger a los miembros más vulnerables de la sociedad. Una reforma educativa de calidad +~yo éxito o fracaso se juega en el aula- necesita de metas claras y estables para darle dirección y de un proceso de



ACERCA DELAPRÁCTICA Y LATEORiA DELAGEsTTÓN



47



implementación flexible para responder a las preocupaciones locales, incentivar su apropiación por parte de los actores y adaptarla frente a los cambios inesperados. Esto ha cambiado la índole o la importancia relativa de algunas funciones tradicionales de los Ministerios de Educación: Planificación: la planificación estratégica solía ser comprensiva, “desde arriba” y a largo plazo. En un mundo de cambios rápidos, donde la adaptación permanente es necesaria la planificación más “incremental”, interactiva y a corto plazo. La planificación operacional ya no asigna los recursos por unidades, sino por objetivos y lo hace de manera interactiva y descentralizada, en vez de rígida y centralizada; Regulación: con el énfasis en la definición e implementación de estándares de calidad, coordinados y sincronizados para el currículo, la docencia, el material instruccional y los exámenes, así como en la productividad de los sistemas, la función regulatoria está recibiendo mayor atención. Cabe subrayar la importancia de tener instituciones fuertes e independientes (e.g., National Council for the Accreditation of Teacher Education programs en los Estados Unidos, Education Review Office en Nueva Zelandia, Her Majesty’s Inspectorate en el Reino Unido) apoyadas con incentivos apropiados, para asegurar que se cumplen las normas y, al mismo tiempo, dejar que las instituciones tengan flexibilidad para escoger las modalidades a ser seguidas; Medición y Evaluación: Políticas sectoriales centradas en los resultados -que respetan la diversidad, buscan mayor eficacia y eficiencia y promueven el aprendizaje colectivo- requieren herramientas para monitorear y analizar éxitos, fracasos y brechas, comparar el impacto de distintas estrategias en los logros y los costos, etc. El grado de aceptación de la “cultura de evaluación” varía mucho entre distintos continentes y entre países de una misma región, En Latinoamérica, Chile, Costa Rica, Colombia y México tienen los sistemas más institucionalizados (con más de cinco años de edad). En varios países industrializados, las herramientas son cada vez más sofisticadas y ampliamente aceptadas. Por ejemplo, el uso de preguntas de selección múltiple es cada vez más complementado por ensayos, análisis de portafolios u observaciones del desempeño del estudiante en actividades que implican la manipulación de objetos (Banco Mundial, forthcoming); Información al público:Algunos gobiernos, comprometidos con la transparencia y la defensa de los intereses de las familias, publican información sobre todos los establecimientos educativos y los logros de sus alumnos, a veces en orden de mérito (las “ League Tubles” del Reino Unido). Los informes de evaluación preparados por Her Majesty’s Inspectorate (Reino Unido), tanto como 10s del Education Review Office en Nueva Zelandia, son públicos para que los padres en particular pongan presión en el establecimiento para que mejore la calidad de la educación. La práctica de publicar los resultados ha sido criticada por no tener en cuenta el hecho de que los colegios privados, que en general obtienen mejores



logros académicos. pueden seleccionar a sus alumnos mientras que los establecimientos públicos atienden a niños de todo origen, incluyendo aquellos de condición socioeconómica modesta o con mayor incidencia de problemas familiares. Este debate ha generado esfuerzos, para medir el “valor agregado” aportado por el establecimiento asociado a su vez con las características de los alumnos. En Francia, el análisis de la brecha entre perfil teórico y actual de resultados sirve de base para ayudar al establecimiento en dificultad a formular una estrategia correctiva: Purticipación: Una manera de operar mas que una función, es cada vez más reconocida como una condición necesaria para la sustentabilidad del cambio educativo y es ligada a los temas de transparencia y democracia. Las exigencias al respecto han ido creciendo, estimulando los gobiernos a avanzar de la mera informaciónkomunicación a la consulta y de ésta al involucramiento activo y al “rnz~~o~~ertt~etlt” de los actores. Plagiando a G. Clemenccau y W. Churchill, se ha dicho que la educación es una materia demasiado seria para que sea entregada solamente a los educadores. Todos los sectores de la sociedad, con variaciones contextuales, tienen un papel en la promoción de una mejora de la calidad y de la equidad: el Estado defiende los intereses de los ciudadanos, especialmente los más desfavorecidos; los políticos controlan los recursos públicos; los padres pueden exigir y la sociedad civil, presionar; los empresarios influyen el mercado laboral; los académicos tienen una visión crítica. Una buena estrategia de participación no es indiscriminante. De lo contrario, se focaliza sobre actores diferentes en distintos etapas, con objetivos específicos.



CONCLUSIÓN



De las tendencias a veces contradictorias analizadas en esta breve recopilación, se pueden sacar las siguientes conclusiones: - Para resolver temas educacionales complejos, no hay receta o panacea. sino pistas y lecciones. Cada país es distinto, con un contexto histórico y social que determina lo que es posible en un momento dado. Por lo tanto, ningún modelo se puede “exportar”. Además, lo que es posible evoluciona con el tiempo y no de manera lineal. Ocurren oportunidades históricas que hay que aprovechar; - Pese a diversos caminos elegidos, el foco en la calidad (“aprender a aprender, aprender a hacer, aprender a ser y a vivir juntos”) con equidad y el énfasis en los resultados son las tendencias dominantes en este fin de siglo; - Distintos modelos pueden ser efectivos. Lo mas importante es la coherencia interna entre la vision que cada país proyecta para su sistema educacional. sus políticas sectoriales y herramientas de gestión y los incentivos (no nece-



sariamente económicos) que son claves para promover el cambio cultural requerido. Las metas deben ser estables para generar direccionalidad. pero la implementación debe ser flexible y descentralizada para enfrentar la incertidumbre y responder a las condiciones locales; Un factor clave para lograr tal coherencia es cl grado de articulación entre los distintos subsistemas -enseñanza/aprcndizajc. financiamiento, gestión, investigación/monitoreo y evaluación, informaciónkomunicación, administración-y el grado de alineamiento de estos con los objetivos elegidos para la política educacional. Por ejemplo. una estrategia pedagógica abierta necesita cierta flexibilidad en la toma de decisión y la gestión de los recursos al nivel de las escuelas. La investigación y el monitoreo deben focalizarse cn las preguntas de fondo -no las formales- planteadas por la estrategia, etc.; - Las decisiones respecto al grado de descentralización son en larga medida políticas y hay que cuidar no diseñar herramientas sin tener muy claro que CS lo que se busca y si la solución contemplada es la más idónea en el contexto nacional; - La experiencia internacional demuestra que la autonomía local, primero, debe ser equilibrada por mecanismos que aseguren la calidad desde el nivel central y herramientas de rendición de cuentas; y segundo, necesita un proceso de fortalecimiento institucional combinando capacitación, entrega de información, etc... ; - El establecimiento o fortalecimiento dc instituciones efectivas para cumplir las funciones centrales de un Ministerio de Educación moderno debería ser una alta prioridad; - Las condiciones históricas y sociales y la índole de las reformas educacionales determinan el grado y la forma más apropiados de participación de los actores. Pero es claro que un diálogo informado constituye una condición para la objetivación, el mejoramiento continuo y la sustentabilidad. La conclusión central es que hoy día se desplieguen muchos esfuerzos de reforma educativa en el mundo. Son varios los caminos que permiten lograr tal o cual objetivo. Cada país debe construir su propio modelo a la luz de su realidad. Para eso, es esencial mantener abierta una ventana al mundo. observando con pragmatismo lo que anda o no y tratando de entender por qué y cn que condiciones.



50



BIBLIOGRAFÍA encierra un tesoro". Informe a la UNESCO de la Comisión Internacional sobre la Educación para el siglo XXI. Ediciones UNESCO, París, Francia. FULLAN, MICHAEL. 1993. “Change Forces. Probing the Depths of Educational Reform”. The Falmer Press, London. HEYNEMAN, STEPHENP. 1996. “Educational Cooperation Between Nations in the 21st Century”. World Bank. Octubre. HEYNEMAN,STEPHENP. 1996. Working paper series. “The Qualiw of Education in the Middle East and North Africa”. N” 3. Marzo. MINCAT, ALAIN. 1997. “Costo y Financiamiento de la Educación en Economías Asiáticas de Alto Rendimiento”. Seminario Internacional. Financiamiento de la Educación en América Latina. PREAL. Colombia. ORGANIZATIONFOR ECONOMICCO-OPERATIONAND DEVELOPMENT.1996. “EvukuItion and Reforming Educarion Systems”. Head of Publications Service, OECD. PCER REPORT. 1996. “Education Reform for New Education System”. To Meet the Challenges of Information and Globalization Era. The Presidential Commission on Education Reform. The Republic of Korea. Abril. PARTNERSHIPS IN EDUCATIONALREFORM. 1994. Charles Taylo Kerchner for International Dialogue. OECD Countries. Australia. ON THETHRESHOLD OFTHE21s~ CENTURY. 1996. The Swedish Teachers Union. Estocolmo, Suiza. SCHMIDT,WILLIAM H. y CURTISC. MCKNIGHT, GILBERTA. VALVERDE,RICHARDT. HOUANG y DAVID E. WILEY. 1997. “Many Visions, Many Aims”. Volumen 1. A Cross-National Investigation of Curricular Intentions in School Mathematics. Kluwer Academic Publishers. Holanda. SENGE,PETERM. 1990. “The FiJth Discipline”. The Art and Practice of the Leaming Organization. Currency Doubleday. Nueva York. TEDESCO,JUAN CARLOS. 1994. “Current Trends in Educational Reforms”. Bulletin The Major Project of Education in Latin America and the Caribbean. UNESCO-Santiago. Diciembre. UEHIDA, DONNAand MARVIN CETRONAND FLORETTAMCKENZIE. 1996. “Preparing Sfudents for the 21st Century”. Ameritan Association of School Administrators. Arlington, VA. USA. WINKLER, DONALD. 1997. “iQué sabemos sobre autogestión? Una mirada a la experiencia. ” World Bank, 1997.



DELORS, JACQUES.1996. “La Educación



Las tecnologías de información: nuevas posibilidades para modelos emergentes de gestión de la educación en América Latina Alfredo Rojas *



Las calculadoras programables y de memoria continua fueron una verdadera liberación para quienes trabajaban en planeación, programación y presupuestación del sector educativo a fines de la década de los setenta. Muchas de estas tareas anuales entonces (como ahora) exigían cálculos iterativos con nuevos supuestos de pisos y techos presupuestales; con diferentes hipótesis de tasas de crecimientos de la matrícula entre los distintos niveles del sistema; con diferentes distribuciones entre los distintos subsectores e instituciones y, por supuesto, con distintas hipótesis de inflación y aumentos de los salarios de los maestros. Las calculadoras programables y de memoria continua hicieron que las aproximaciones sucesivas y las iteraciones dejaran de ser cadenas de cálculo a las que se daba seguimiento en planillas interminables en las que un solo error, una sola cifra mal dictada o mal escrita daban lugar a un desajuste y varias horas de trabajo perdido. Ahora bastaban sólo un buen programa y un primer cálculo de prueba “paso-a-paso” para que en adelante se obtuvieran los resultados en cuestión de segundos. *
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Los datos de entrada los proveían los rnai@w~~e de los departamentos de estadísticas a costos de programación tan altos que sólo podían utilizarse en tareas rutinarias, como el mantenimiento de los sistemas de estadísticas continuas, resultando inadecuados para procesos que exigían respuestas rápidas y flexibles como la programación y presupuestación. La llegada de esas calculadoras programables al mundo de la planeación abrió la posibilidad de dejar atrás las gigantescas sábanas con cadenas de cálculo y poner todo en una sola computadora personal: la estadística básica, los programas, las planillas. Los planificadores de entonces soñaban con tener toda la información del sistema educativo en un solo Tandy o un Sinclair con mucha, pero muchísima memoria. Veinte años después. el sueño es una realidad. Sin embargo. el cambio no fue sólo tecnológico; en ese período se modificó la estructura y topología del sistema educativo cn un proceso que primariamente fue político y organizacional. En consecuencia, las nuevas tecnologías de la información no permitieron hacer más de lo mismo. porque el contexto había cambiado. La comprensión de los cambios del contexto resulta ser un ejercicio indispensable para pensar desde allí las posibilidades -y necesidades- de las nuevas tecnologías de información.



DE Id.4 PLANIFICACIÓN NACIONAL A LA GESlIóN DESCENTRALIZADA



Los años sesenta y setenta se caracterizan por la orientación de las actividades ministeriales hacia los temas de cobertura; asimismo se caracterizan por la utilización de la planeación normativa, basada en información cuantitativa como enfoque predominante; y en materia de tecnología informática. por cl uso de los grandes sistemas computacionales. Desde el punto de vista de la organización del trabajo, la planeación y la administración son funciones claramente separadas (en consecuencia, el vocablo “gestión” no se suele utilizar) y por vez primera profesionales distintos de los profesores y los abogados comienzan a definir e implementar las políticas educativas. En efecto, la cobertura constituía una de las principales preocupaciones de los gobiernos latinoamericanos en materia de educación primaria o básica. Los éxitos o fracasos de los Ministros de Educación se medían por el número de escuelas que lograban construir y por el aumento o disminución del largo de las colas de madres pugnando por plazas para sus hijos. al iniciarse el año escolar. Tal preocupación SCveía claramente reflejada en las prioridades colectivas que los ministros aprobaban en las reuniones internacionales (ver por ej. UNESCO. Proyecto Principal de Educación) y en los Planes Nacionales de Educación. Los Planes Nacionales constituían la expresión más clara de la preocupacion pot- la cobertura. Elaborados con proyecciones de largo plazo. los Planes SC



proponían objetivos y metas cuantificables de construcción de escuelas, dotación de maestros y. en algunos casos, de otros insumos tales como libros de textos. LOS Planes se elaboraban en unidades que integraban una mayor diversidad de profesionales, en particular ingenieros, economistas y cientistas sociales’, desplazando a los profesores y los abogados que hasta entonces ejercían de modo casi exclusivo la dirección de los sistemas educativos. La integración de profesionales del campo de la ingeniería (en especial, de sistemas)y de la economía tiene que ver con el tipo de enfoques y métodos utilizados para determinar los objetivos y metas, estrictamente cuantitativos. A su vez, la introducción de esos métodos demandó la instalacicín de sistemas de recolección de estadísticas continuas o periódicas de matrícula desde cada escuela, hasta el nivel nacional. Con el fin de determinar los segmentos de población no atendidos, el procesamiento de las estadísticas de matrícula se contrastaba con proyecciones de población en edad escolar en los distintos niveles político-administrativos’. En este proceso, los volúmenes de información fueron tan grandes que se hicieron necesarios los computadores. Son los años de las unidades UNIVAC, o IBM 360 y de las primeras unidades de informática de los Ministerios de Educación. La producción de la información complementaria y la síntesis final de las estadísticas del sistema con fines de política se realizaban al interior de las unidades de planeación, las que a su vez eran las responsables de la formulación de propuestas de planes, programas y presupuestos. Posteriores procesos de discusión y reelaboración de las propuestas con otras instancias de gobierno daban lugar al Plan Nacional. cuya implementación pasaba a ser asunto de los administradores. Los años de la desconcentrución del sistema A principios de los años ochentas, las tasas brutas de escolarización de la población de seis a once años en el conjunto de la región, superaban el 100% y las tasas netas se situaban alrededor del 84%. Solamente cinco países de América Latina y el Caribe mostraban tasas brutas de atención a dicha población inferiores al 95% (UNESCO, 1996). Las políticas de expansión de la cobertura habían tenido éxito y las matrículas de primaria o básica en los países latinoamericanos alcanzaban cifras cuyos órdenes de magnitud fluctuaban entre algunos cientos de miles y varios millones de alumnos. Como dice Rama ( 1997) “no existe ninguna
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Véase el paradigmático caso mexicano descrito por Prnwda: I984. En 1998, ei trabajo de McMeekin muestra. que. de 15 países estudiados. producían información sobre matrícula (McMeekin, 1998).
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actividad económica o ningún servicio que atienda tanta gente. Más aún, los volúmenes de población sólo pueden ser comparados a los que moviliza un ejército en guerra”. En este contexto, la centralización de la administración se constituye en un estorbo. Pese a que en esos años los mainfrume se habían generalizado en las empresas modernas de la región, su uso en los Ministerios de Educación estaba limitado solamente a las áreas de planeación y, en algunos casos, de administración del personal. Normalmente los ministerios centrales debían organizar y pagar manualmente nóminas mensuales o quincenales a varios miles de personas, así como tramitar permisos, ausencias, reemplazos; además, debían registrar los pasos de millones de alumnos, otorgando certificados o acreditaciones a millones de egresados y ex alumnos; y así por delante. Las anécdotas sobre la lentitud de las burocracias ministeriales eran comunes a casi todos los países de la región3. En ese contexto, las políticas de desconcentración planteadas tanto por organismos internacionales como los propios ministerios, constituían una necesidad imperiosa. Si bien la literatura actual tiende a confundir en sus análisis históricos el movimiento real de los procesos de desconcentración de los ochenta, con los procesos de descentralización posteriores (ver, por ej. Di Grompello, 1997) no es menos cierto que, si bien los argumentos que impulsaban la desconcentración no eran solamente de carácter administrativo, sino también político -referidos a otorgar mayor poder a las unidades locales, o a redistribuir más equitativamente los recursos, anticipando discursivamente el movimiento descentralizador de los noventa-, la situación política de muchos de los países de América Latina, sometidos a regímenes militares y por ende sujetos a la llamada doctrina de la seguridad nacional, no tenía muchas posibilidades reales de descentralizar y sí de desconcentrar con miras a la modernización administrativa, como efectivamente ocurrió. Durante los años ochenta, América Latina enfrentó la más grave crisis económica desde la década del veinte y los Ministerios de Educación sólo pudieron hacer lo mínimo: exigir participación en el financiamiento a cambio de entregar ciertas capacidades administrativas a unidades ministeriales en los estados, las provincias 0 los municipios, como ocurrió en los casos mexicano, argentino, colombiano o chileno (Torres y Duque, 1994; Ministerio de Educación y Culto, 1994). En medio de la crisis, la planeación nacional centralizada perdió su capacidad normativa, pues su orientación hacia la expansión no tenía sentido en situa-
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En algunos países se decía que los docentes de reemplazo del periodo postnatal llegaban a la escuela cuando las maestras tenían su siguiente hijo.
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ciones de contracción o escasez de recursos. En esas condiciones, el mayor logro de la educación latinoamericana fue mantener los niveles de cobertura alcanzados en la educación primaria o básica, a costa de disminuir el financiamiento de otros niveles (particularmente de la educación superior) y de contraer significativamente las remuneraciones de los docentes, la infraestructura y los insumos, afectando seriamente la calidad de la enseñanza, en especial en los sectores más pobres (Reimers, 1991). Se puede considerar un logro el que se haya mantenido la capacidad de recolección de las estadísticas, pese a la pérdida de poder de las unidades de planeación. Sin embargo, los años de la crisis afectaron la capacidad analítica de dichas unidades, capacidades que a mediados de los años noventa todavía no se habían recuperado (McMeekin; op. cit.). Lo nuevo de esos años fue el surgimiento de capacidades de análisis en varios centros de investigación a lo largo de la región y en la propia Oficina Regional de Educación de la UNESCO, originándose una “corriente principal” de investigaciones orientadas al análisis de políticas (Abraham y Rojas, 1997). Parte importante de esa investigación, siguiendo el ejemplo del Educational Research (ERIC) de los Estados Unidos, fue resumida y puesta en la Base de Datos de la Red Latinoamericana de Información y Documentación en Educación (REDUC), la que desde 1984 se renueva anualmente4. La crisis de la planeación normativa dio lugar a la adaptación de otras corrientes de la planeación; en particular, la de tipo estratégico. Asimismo, a fines de la década la literatura especializada comienza a utilizar el vocablo “gestión”5. También a fines de los ochenta se comienzan a introducir los computadores personales a los Ministerios de Educación. Inicialmente, aparecieron como herramientas de procesamiento de palabras del personal más cercano a las autoridades y, paulatinamente, como herramientas utilizadas por las unidades técnicas. Costa Rica fue el único país que por esos años introdujo masiva y tempranamente la computación como herramienta de trabajo en las aulas y, salvo esa excepción, se puede afirmar que hacia 1990 los cambios tecnológicos todavía no habían afectado la vida cotidiana de la educación pública latinoamericana. LOS



tiempos de la descentralización



En los años noventa, la región entra de lleno a la descentralización de la educación. Si bien es cierto que, como señala Casassus (1998) “ésta no acontece
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A partir del segundo semestre de este ano, la Base de Datos de REDUC se encontrará en www. La dirección de ERIC, en tanto, es www.aspensys.com/eric Así por ejemplo, de 187 trabajos recuperados en la Base de Datos REDUC de 1997, los primeros resúmenes que contienen ese vocablo datan de 1987.



solamente como una situación propia o exclusiva del sector educativo” y “se inscribe dentro de un proceso mayor de reforma de la gestión pública orientada a aumentar la ‘competitividad sistémica’ de las naciones, en un contexto de globalización creciente dominado por las fuerzas del mercado”, la descentralización de la educación en América Latina tiene lógicas que resultan de la dinámica propia de la escala que llegan a adquirir los sistemas educativos nacionales, como se ha visto en los párrafos precedentes, Sin embargo, es claro que la descentralización se imponc como una opción estratégica alternativa frente a constatación de la baja calidad de la educación y de sus efectos en términos de inequidad social, resultante de sistemas educativos altamente burocratizados. También es claro que la discusión sobre el tema hace de la gestión el centro del problema (y de su solución), extrapolando muchas veces de modo simplista una visión gerencia1 al campo de la educación (Casassus; op. cit.). De hecho, en los años noventa las teorías y la práctica de la gestión adquieren una centralidad indiscutible, ocupando el sitial que tenía la planeación educativa en las décadas anteriores. Históricamente resulta posible establecer una secuencia en la cual, superados ya los problemas más críticos de la cobertura, se hacen visibles y prioritarios los problemas de la calidad y sus efectos sobre la equidad social; ello, a su vez, conduce a afirmar la descentralización como alternativa de política para superar dichos problemas, operando simultáneamente un cambio en los enfoques que va desde la planeación educativa a la gestión de la educación, como herramienta del cambio. En suma, para un nuevo problema -el de la calidad de la educación y sus efectos en la equidad social- se plantea una nueva estrategia política, la descentralización, y nuevas herramientas: las que ofrecen los enfoques de la gestión. Todo lo anterior ocurre, simultáneamente, cuando las olas de los cambios globales en las tecnologías de información arriban una y otra vez a todos los ámbitos del quehacer humano. Sin embargo, antes de situar el rol y las nuevas posibilidades abiertas por las tecnologías de información en la gestión de la educación cn América Latina, resulta indispensable rediscutir los temas de la descentralización y la gestión, pues, como lo muestra Casassus, no hay suficiente evidencia empírica para afirmar que la descentralización -entendida sólo como un cambio en el estilo y forma de gestión- haya resultado en mejoras de la calidad y equidad en la educación. Ello porque las relaciones entre descentralización: gestión y calidad no son simples en la educación, A diferencia de los negocios que buscan producir ganancias, la educación es un complejo de proceso de comunicación humana altamente especializado y sus beneficios no se pueden medir por el valor de las acciones en la Bolsa. La clave de la relación entre descentralización. gestión y calidad y equidad de la educación está dada principalmente por la mayor o menor capacidad de



actuación autónoma para obtener los mejores resultados posibles por parte de los profesores de aula y directivos docentes (Bonami y Garant; 1904). Un proceso de descentralización con una gestión educacional exitosa será aquel que logre la mayor capacidad de actuación autónoma de los docentes, obteniendo los mejores resultados posibles. A su vez, “actuación autónoma” de los docentes significa que éstos se hacen personalmente responsables por los resultados de su acción; esto es, de los aprendizajes que logren sus alumnos. Actuación autónoma en ningún caso significa trabajo aislado, solitario y mucho menos individualista. Por el contrario, una actuación autónoma que se hace responsable por los resultados supone una intensa cooperación y trabajo en equipoc. Asumir este planteamiento significa cambiar el punto de vista con el que muchas reformas educativas han estado considerando a los profesores: de ser uno más de diversos factores que inciden en la calidad, ellos pasan a ser el centro y motor de un proceso que, si bien debe estar centrado en los alumnos, fracasa si los docentes no manejan eficaz y creativamente a los demás factores’. La escala adquirida por los sistemas educacionales y la diversidad de contextos y situaciones locales (sociales, étnicas, sociofamiliares. etc.), a que deben enfrentarse, hacen virtualmente imposible la resolución de los problemas pedagógicos a partir de normativas emitidas centralmente y aplicadas más o menos mecánicamente. Los planteamientos más recientes y exitosos de descentralización en la región apuntan hacia la organización de la autonomía pedagógica de las escuelas y hacia el desarrollo de la capacidad de los colectivos de docentes de diagnosticar cuáles son los problemas específicos de sus alumnos y proponer e implementar soluciones, mediante la formulación de proyectos institucionales. La formulación y ejecución de los Proyectos Educacionales supone la existencia, en cada uno de los centros educativos, de: - Capacidad de elaboración del proyecto institucional utilizando para ello enfoques y técnicas de planeación (estratégica, situacional, normativa, etc.); - Capacidad de programación curricular; recreando los marcos curriculares nacionales a las situaciones locales y a los propósitos y estrategias del proyecto institucional; - Capacidad de implementación del proyecto institucional (incluidas las recreaciones de los marcos curriculares), 10 que supone capacidades de admi-
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Para evitar profundizar el tema, baste recordar la actuación del personal mCdico en un quirófano. Es un intenso trabajo en equipo: supone clentos de horas de preparación y entrenamiento individual y como equipo: pero el Cxito de la operación demanda de cada uno de los miembros del equipo la máxima responsabilidad individual. En una extensa serie de investigaciones. los profesores son junto con los currículos. material didktico. capacidad de aprendizaje de los alumnos,mfraestructura física. etc. 10s factores de la calidad en los aprendizajes. (Para investigaciones de factores. véase Schiefelhein).



nistración de los recursos humanos, financieros y físicos actualmente disponibles en el centro, y - Capacidad de innovación, indagación, investigación y evaluación para alimentar el desarrollo temporal del proyecto institucional. Al final del viaje, las capacidades de planeación, programación, administración, investigación y evaluación, antes situadas sólo en unidades separadas en los niveles centrales, hoy en día deben estar presentes a nivel de cada célula educativa. El conjunto o la suma de todas esas capacidades es, ni más ni menos, su capacidad de gestión. Desde luego que se pueden distribuir ciertas responsabilidades al interior del cuerpo docente y es indispensable una cierta división del trabajo. Así, los directores juegan un rol central, pues son los responsables finales de la gestión del proyecto en su conjunto; los equipos técnicos curriculares y administrativos comparten responsabilidades y los docentes de aula son, finalmente, quienes llevan el proyecto a su éxito o fracaso en cada hora de clases, con cada alumna o alumno*. Hay otras dos dimensiones indispensables de considerar. La primera de ellas se refiere al hecho de que los proyectos educativos no son solamente proyectos de la escuela; son proyectos de la comunidad. Ello porque el involucramiento de los padres y madres de familia resulta indispensable para asegurar los aprendizajes de los educandos y en más de un país son quienes aportan una importante proporción de los recursos que requiere la escuela para funcionar. En consecuencia, su involucramiento es indispensable. En segundo lugar, el involucramiento de otros actores sociales -como los grupos de empresarios, los sindicatos, las asociaciones civiles y de diversas instituciones del Estado como los servicios de salud preventiva y de seguridad (bomberos, consultorios, policías)- tiene una enorme importancia en la vida de la escuela. Ante eso, la comunidad requiere estar presente, representada y coordinada con el proyecto institucional. La segunda dimensión tiene que ver con el carácter público de la educación. Más allá de los cambios que en América Latina se hayan visto respecto de su propiedad, su orientación y su gestión, la educación en las sociedades contemporáneas sigue siendo un hecho público que concierne al Estado. Diversas son las acciones resultantes de este hecho: elaboración de los marcos políticos y normativos; elaboración de los marcos curriculares; sostenimiento financiero; dotación y apoyo en recursos materiales; y contratación y administración de personal. Lo que cambió durante estas cuatro décadas son las modalidades y el locus en el que se dan esas acciones; pero ellas siguen siendo fenómenos estatales. Así por ejemplo, las acciones de elaboración de los marcos políticos y normativos en
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En el caso de las escuela unidocentes, y más en general de las escuelas pequeñas, el núcleo o la red de escuelas constituirá la célula básica de gestión del proyecto educativo.
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la mayor parte de los países de América Latina se mantienen como capacidades del Ejecutivo central y los Parlamentos. La elaboración de los marcos curriculares nacionales se mantiene como responsabilidad del Ministerio de Educación a nivel central. Sin embargo, lo que ha cambiado es el nivel de detalle a que llega esta actividad (elaboración de los planes y programas y definición de metodologías) y la entrada en escena de los principios de flexibilidad y adaptación de los currículos. En cuanto al sostenimiento financiero, los cambios se refieren a la aparición de nuevas modalidades de apoyo como subsidios o subvenciones y a la mayor participación privada en el sostenimiento de escuelas públicas. En relación con la dotación y apoyo en recursos materiales, lo nuevo es la puesta en marcha de programas selectivos, orientados a los grupos sociales que más lo requieren mediante criterios de focalización. Finalmente en cuanto a la contratación y administración del personal, se han debilitado las capacidades centrales, situándose en niveles intermedios (estados, municipios) o directamente en las escuelas. Ahora bien, en la medida en que ellas siguen siendo fenómenos estatales, sea porque hay recursos públicos involucrados o porque la acción educativa debe encuadrarse en normativas nacionales, y al mismo tiempo se han ampliado las modalidades posibles en su ejecución, se han debido enfatizar o desarrollar las capacidades del Estado para realizar otro tipo de acciones, en particular las de control, supervisión y evaluación de resultados (sobre el particular, ver Casassus, op. cit.). En suma, el proyecto institucional, como expresión del compromiso del cuerpo docente y de la comunidad circundante no constituye un proceso intrainstitucional que involucre solamente al centro educativo. Por diversas razones, el proyecto institucional se encuentra inmerso en una trama de relaciones con otras instancias e instituciones. Es un nodo más de la red de todos los centros y proyectos educativos y requiere coordinarse con los otros nodos y con las instancias más centrales de la red. A su vez, las instancias más centrales de la red deben coordinar las acciones de los distintos nodos, facilitando el cumplimiento de los compromisos que los proyectos institucionales establecen y no obstaculizándolos, como ocurre muchas veces hoy.



LAS TECNOLOGfAS DE INFORMACIÓN EN LOS TIEMPOS DE LOS PROYECI'OS INSTITUCIONALES. EMERGEN LAS REDES



Un análisis detallado de las implicaciones de los cambios en las tecnologías de información y su impacto en la gestión de la educación debe tener en cuenta, en paralelo, los cambios en la gestión a que se ha hecho referencia en los capítulos precedentes y los cambios en las tecnologías, a que se aludirá a continuación.
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