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PRESENTACION

La Secretaria de Educacion cuenta con una tradicion editorial que se manifiesta en la
diversidad de sus publicaciones dentro de un contexto social diverso en el que coexisten
distintas culturas que hacen de Chiapas un estado singular. Ante esta diversidad, nuestro
esfuerzo editorial impulsa la publicacion de investigaciones y propuestas novedosas en
las areas de educacion, ciencias sociales y literatura de académicos y artistas interesados
en la realidad sociocultural de nuestro pais.

Auspiciar el trabajo intelectual es una de las acciones que desempenamos con la
intencion de consolidar la identidad regional, siempre en un marco de referencia
nacional que fomente el conocimiento de nuestra tierra. Por lo tanto, nuestra coleccion
bibliografica esta al alcance de profesores, alumnos y ptblico en general, quienes podran
conocer y estudiar el aporte de estas nuevas investigaciones de docentes y académicos
que tienen como objetivo principal exponer sus trabajos y fomentar en la poblacion el
habito de la lectura.

Ricardo A. Aguilar Gordillo
Secretario de Educacion
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PROLOGO

La educacion no es facil de analizar.

Para empezar tiene una connotacion colectiva y otra individual como bien lo sefala
el Maestro Jos¢ Humberto Trejo Cataldn (pag. 29). Gran parte de la complejidad
del fenomeno educativo es fijar el objeto de andlisis para observar, medir, sopesar y
concluir. No hay una educologia como la pedagogia, la psicologia, la sociologia, existe
en la economia, la antropologia, la biologia, o la quimica. Sin tener su propia camiseta
la educacion es analizada por todas las epistemologias.

Para regar sobre mojado, todavia mas complejo es el analisis de la educacion
con metodologia comparada. A diferencia de ciencias con nombre propio como la
economia, la psicologia y la pedagogia, la educacion no tiene un conjunto de principios
o leyes que la identifican en cualquier parte del mundo. La teoria de los precios es
valida en cualquier parte; la inflacion es un indicador con precision matematica lo
mismo en México que en China. Pero el tema educativo primero es extraordinariamente
dificil de concebir. Por ejemplo, ;cual es el objetivo de la educacién? Mejorar ;qué?
(El individuo, la colectividad? Supongamos que es el individuo. Mejorar, ;qué? Su
desarrollo, su desempefio, sus habilidades, sus derechos, su libertad, sus competencias,
su aprendizaje. Y qué es aprendizaje? ;Es producto o proceso? O, peor aun, ;por qué
los nifios de unos paises o sistemas educativos muestran mejores o peores resultados
que los de otros sistemas, u otras escuelas? ;jEs la pobreza? ;Es la cultura? ;Es el
sistema? ;Son los maestros? ;Es un conjunto de factores?

Ahora tratemos de resolver eso en un contexto comparado. En este enfoque
la complejidad aumenta por temas de comparabilidad. ;Podemos realmente comparar
conceptos, historias y culturas?

Y todavia mas complejidad se encuentra en la regionalizacion o balcanizacioén
epistemologica. Lo que los latinoamericanos analizamos como educacién comparada
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no esta en las epistemologias de los paises desarrollados, mas preocupados por temas
de comparabilidad y transferibilidad que de sistemas y luchas de poder entre grupos o
intereses como lo muestra el amplio trabajo del maestro Trejo Catalan.

La relativamente reducida literatura de educacion comparada latinoamericana
tiende a incluir todo en su analisis, en cambio la literatura de la educacion comparada
mundial ha luchado en sentido contrario, tratando de identificarse con un sélo enfoque
de andlisis que le dé autonomia, que la defina como disciplina de estudio.

En el intento holistico de encontrar la teoria del todo perdemos la riqueza de
la precision y la definicion de lo concreto. Un analisis integral de politicas y procesos
sin fijar el objeto de analisis nos pierde en un océano de indicadores. El maestro Trejo
Catalan entiende muy bien este tema cuando salta de un propuesta de analisis de politicas
publicas a uno de educacion comparada (pag. 49); y parece tomar la perspectiva de
analisis de la educacion comparada y no la de la politica publica, aunque la tarea que
se propuso es monumental, al analizar comparativamente no solo una politica publica o
un tema-area sino seis (pagina 32). Sin que eso sea suficiente, el maestro Trejo Catalan
incorpora un analisis de ciencia y teoria politica en la medida que se propone “indagar”
el papel e influencia de las OD en los procesos de reforma educativa basica (pagina 47)
y de la calidad educativa (pag. 47).

Asimismo, el analisis del autor de la relacion entre los cambios democraticos y
demograficos en comparacion con los cambios en los sistemas educativos nacionales es
muy elocuente; y sienta las bases de una teoria general de la transformacion de la politica
educativa en América Latina, aunque se reconozca la fuerza de la frase siguiente:

De la misma forma que la democracia no genera por si misma bienestar social ni
prosperidad econdmica, tampoco la educacion lo hace. (pag. 54).

Mas dificil atin de comprobar es la compaiiia entre los cambios econémicos y los
cambios educativos.

Cuando el trabajo del maestro Trejo Catalan entra a la comparacion de las
organizaciones docentes de Argentina, Brasil, Chile y México, a pesar de su amplitud no
pierde profundidad. [lustra en pocas paginas una historia muy compleja. Las diferentes
tipificaciones de las organizaciones docentes y su participacion en las politicas
educativas sientan las bases de un analisis comparativo efectivo.

El recorrido de las reformas legislativas recientes mas importantes en cada
uno los cuatro paises de la region, aunque condensado, ofrece un panorama de los
patrones de politica educativa a través de las leyes, que ciertamente comparten algunos
elementos comunes por lo menos en los esloganes y nombres de las reformas.

En educacion comparada esto no es suficiente, uno debe escudrifiar en el
significado de las politicas, practicas y procesos educativos, vamos su significado
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y significancia, para hacerlas realmente comparables. La literatura de educacion
comparada esté repleta de ejemplos donde la comparabilidad es seriamente cuestionada,
porque ni las cifras de indicadores, ni la nomenclatura de dichas politicas y procesos
son realmente comparables de manera directa.; es decir, no significan lo mismo. El
trabajo del maestro José Humberto Trejo Catalan, nos ayuda a conocer el porqué.

El maestro Trejo Catalan acepta el serio desafio de relacionar el papel de las
organizaciones docentes con la calidad y otras variables. Como ¢l mismo lo apunta, la
dificultad principal es definir la calidad educativa.

En mi opinidn, en educacion comparada, entre mejor es la definicion de calidad peor
es su medicion y, por ende, su comparacion; y entre mas estrecha o reducida, peor es su
definicion, mejor es su medicion y, por tanto, su comparacion; pero al mismo tiempo
menos util para la pedagogia. Es un dilema y no tiene solucion.

El intento de sintetizar variables cualitativas con indicadores cuantitativos responde
a la tremenda dificultad que enfrentamos los investigadores en las ciencias sociales que
tratamos de avanzar en las propuestas tedricas en un terreno que no se deja medir. La
dificultad no debe detenernos, pero tampoco soslayarnos. Nunca las ciencias sociales
alcanzaran la gloria en publicaciones o factor de impacto de las ciencias exactas.

En resumen, la tesis del maestro Trejo Catalan, que afortunadamente evolucion6 en
libro, merece una atencion especial de varias clientelas: las autoridades educativas para
el disefio de politicas publicas que recojan las experiencias de otros sistemas; la aca-
démica, al ser una obra escrita con una lupa profunda y metodologicamente cuidadosa
que permite avanzar en un area poco explorada en América Latina; la escolar, para los
maestros y directivos de las escuelas que quieren entender las causas de los cambios
educativos que llegan a las aulas a través de nuevos curriculos, nueva normatividad o
nuevas ideas de gestion escolar; los estudiantes de la carrera docente, pedagogica y de
politicas publicas, por la riqueza en el analisis teorico de los temas actuales de politica
educativa; a la opinion publica y los medios de comunicacion por las abundantes lec-
ciones con ejemplos e historias de las cuatro diferentes culturas educativas y de politica
publica analizada.

Eduardo Andere M.
Ciudad de Nueva York

Investigador Profesor Visitante, Universidad de Nueva York
Julio 29, 2014






INTRODUCCION

El presente trabajo busca aportar elementos para comprender el papel que desempefian
las Organizaciones Docentes (OD)' con relacion a la calidad educativa (CE) en el
marco de la reformas en la educacion (RE) y los sistemas educativos desarrollados
entre el ultimo cuarto del siglo XX y la primera década del siglo XXI, en los Sistemas
Educativos Nacionales (SEN)? de cuatro paises de América Latina: Argentina (Ag),
Brasil (Br), Chile (Ch) y México (Mx).

La relacion entre las OD —su presencia e influencia en el SEN-y la calidad
educativa, pasa antes por la relacion entre las OD, la profesionalizacion y la
profesionalidad de los docentes, en la medida que dichos procesos estan fuertemente
determinados, de manera muy cercana, por el grado y el tipo de participacion de las
OD en el disefo de los Subsistemas de Profesionalizacion Docente (SPD) y el disefio e
implementacion de las Politicas de Profesionalizacion del Magisterio (PPM).

Argentina, Brasil y México conforman los Estados econdmica, fisica y
demograficamente mas grandes de Latinoamérica; son Estados Federales, presentan
diversos contextos educativos, socioeconémicos y culturales; representan centros de
poder econémico y politico subregionales; son espacios donde se desarrollaron los
gobiernos de corte populista mas representativos de la region, lo que influye en la
formacion de las OD, su implantacion social y su interaccion politica; y todos ellos,
junto con Chile, vivieron procesos de transicion democratica y RE profundas durante el
periodo que se analiza.

! Se utilizaran para cada concepto las siguientes abreviaciones a modo de ubicar y entender facilmente la
lectura.

2 “Entendemos por Sistema educativo al conjunto de instituciones y actores (tanto individuales como
colectivos) que participan en la transmision de saberes y disposiciones certificados como publicamente
relevantes” (laies, G. 2000).
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La razon de incluir a Chile, es que representa el caso mas notable en la
instauracion de un nuevo paradigma de politicas educativas y de profesionalizacion
docente, identificado como arquetipo de las politicas neoliberales que articuladas en
el Consenso de Washington®, aparecen como referente del paquete de las reformas
econdmicas y politicas desarrolladas en el Gltimo cuarto del siglo pasado en América
Latina y del que las RE forman parte de manera relevante.

En este marco, los paises analizados en el presente trabajo experimentaron
ajustes profundos en sus estructuras, relaciones e instituciones que terminaron por
configurar un cambio sistémico orientado a consolidar las practicas y valores que
sustentan un arreglo de nuevo tipo, frente al agotamiento del Estado Corporativo
Populista y las crisis recurrentes —politicas y econémicas— que siguieron a su caida.

El modelo que orient6 las reformas es el Estado Liberal Democratico (ELD).
Se caracteriza por la consolidacion de la democracia; mercados comunicacionales y
mercados politicos libres y competitivos; una cultura ciudadana centrada en la vigencia
de la ley como condicion para el bienestar individual y publico; normalidad en la
alternancia del poder; legitimidad sustentada en los valores democraticos: participacion;
didlogo; libertad con responsabilidad; pluralidad; inclusion; tolerancia y legalidad. “El
publico ciudadano es la tnica fuente posible de legitimidad y constitucion del poder
publico (constituency) y el sistema politico propicia una efectiva rendicion de cuentas
(accountability)” (Bazua, F. y Valenti, G.,1993).

No es una transicion menor. Se trata de un proceso de cambio complejo,
profundo y aun inacabado en el tercer lustro del siglo XXI. Es una propuesta a debate
que enfrenta en la actualidad cuestionamientos muy serios sobre su viabilidad y
pertinencia, pese a encontrarse —en muchos aspectos fundamentales— practicamente a
mitad del camino (Gordillo, E. 2005:9-16). Sin embargo, en el campo educativo hay
convicciones hegemonicas desarrolladas y difundidas desde las agencias internacionales
que apuntan a sostener que existe una relacion consistente entre desarrollo y calidad
educativa; calidad educativa y profesionalizacion docente, y entre la profesionalizacion
docente y los resultados del Programa para la Evaluacion Internacional de Estudiantes
(PISA) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE),
(Oppenheimer, A. 2011).

Sin dejar de ser dominantes, estas convicciones enfrentan ahora dudas,
reclamos y visiones alternativas —por decirlo suavemente— en muchas partes del mundo,

3Si bien el Consenso de Washington pretende asignar mas gasto publico a la educacion, una interpretacion
de las recomendaciones termina por trasladar criterios de eficiencia presupuestal por encima de los relativos
a la calidad educativa y sobre todo, por excluir a la equidad como un criterio central de esta politica
(Casilda Bejar, R. 2004).
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particularmente en los paises analizados. La complejidad de este debate y la dificultad
de construir politicas publicas capaces de dar respuestas efectivas y aceptables para
todos los actores traec como consecuencia la resistencia de buena parte de los docentes
para aceptar los resultados de PISA como referente de su desempefio o, mas aun, como
orientador de su practica profesional; la inconformidad de los estudiantes chilenos
frente a la polarizacion de la calidad educativa y la mercantilizacion de los servicios
educativos; las controversias que genera la influencia del Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion en México respecto al disefio y la gestion del servicio
educativo; la polarizacion politica de los docentes brasilefios enfrascados en la disputa
entre los partidos y movimientos politicos a los que estan adscritos.

En este contexto, las RE son macro-politicas que abarcan a un tiempo aspectos
filosoficos, pedagogicos, didacticos, organizacionales, economicos y, desde luego,
sociales y politicos que imponen cargas extraordinarias a todos los actores de la
educacion y el SEN.

La mayor responsabilidad parece recaer en los docentes como representantes
directos del SEN frente a los ciudadanos y los estudiantes en la operacion, comunicacion
y argumentacion de las RE; como trabajadores sujetos a cargas extraordinarias en su
actualizacion dada la multiplicacion de programas, enfoques y tecnologias que deben
conocer, aplicar y evaluar porque se promueve la fantasia de que la incorporacion de
estudiantes provenientes de los sectores econdmica y socialmente mas rezagados —
con un capital cultural minimo para transitar con éxito el proceso de escolarizacion—
puede y debe ser superada solamente por la actuacion del maestro (Esteve, J.M. 2003);
porque la incorporacion de los colectivos magisteriales y sus familias en la dinamica
de competencia politica genera aliados o adversarios dentro y fuera del SEN que se
manifiestan constantemente en distintos temas y planos politicos.

Por su parte, la relacion entre las OD y las Autoridades Educativas Nacionales
(AEN)y las Sub-nacionales o Locales (AEL) en el contexto de la transicién democratica
Latinoamericana resulta, al mismo tiempo, excepcional y paradigmatica. Es excepcional
porque registra dinamicas contradictorias: descentralizacion de la gestion frente a
la recentralizacion de los disefios curriculares; la estandarizacion de los procesos
pedagogicos y de evaluacion; una demanda creciente por la calidad de la educacion,
frente a la version monotematica de dicha calidad y sus pardmetros de medicion; la
exigencia de equiparar los resultados educativos con los alcanzados por los SEN, frente
a la resistencia de equiparar los modelos de atencidon y parametros de inversion en la
educacion con estos paises; el reconocimiento de la complejidad de la educacion frente
a la negacion de las necesidades especificas de los actores concretos que intervienen en
el proceso educativo, particularmente de las comunidades urbano populares e indigenas,
las familias, los estudiantes y los docentes; la sobreestimacion del papel del docente
en el logro educativo frente al cuestionamiento creciente sobre su capacidad y actitud
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para desempenar su labor en el contexto de exigencia que presentan ahora los SEN; la
presencia de instituciones de educacion publica y representacion gremial del magisterio
amplias y consolidadas frente a la desconfianza por parte de disefiadores de politicas
publicas y algunos sectores de la poblacion acerca dela capacidad del gobierno para
prestar servicios educativos con calidad, asi como de la utilidad de la interlocucion de
las organizaciones gremiales en general, y en particular a las OD, en estos procesos.

Y es paradigmatica porque pretende ajustar el disefio, implementacion y
evaluacion de las politicas publicas a los criterios definidos por la Nueva Gestion
Publica’ y la Gobernanza’; por la participacion de las OD —entre otros actores— en el
disefo, implementacion y evaluacion de politicas publicas estratégicas en el marco de las
RE; porque la educacion representa una prioridad en las agendas de los Estados Liberal
Democraticos, y por la influencia alcanzada por las OD en los paises analizados en la
politica educativa en los procesos electorales y en el &mbito politico y gubernamental
(Navarro, J.C. 20006).

Estas tensiones conforman un escenario amplio de discusion para los proyectos
y procesos de RE, donde se entreveran visiones y argumentos politicos, educativos,
gremiales, sindicales, econémicos y sociologicos cargados de intereses, de culpas y
adjetivos, cuyo destino no esta decidido y por tanto, sigue a debate®. Un debate donde la
centralidad delos Subsistemas de Profesionalizacion Docente (SPD) y las Politicas de
Profesionalizacion Magisterial (PPM) es evidente:

Una rapida lectura de los reportes y cronicas periodisticas especializadas [en
éste caso, en los paises del Cono Sur y Brasil] permite apreciar que los temas

*De acuerdo con el paradigma de la nueva gestion publica, las administraciones publicas experimentan
transformaciones a partir de los cambios que el Estado ha sufrido como consecuencia de un conjunto de
reformas estructurales de primera generacién implementadas en la Gltima década del siglo pasado (Moyado
Estrada, F.2002). En este marco, la NGP aplica principios gerenciales a la gestion gubernamental, asi
como una relacion responsable y transparente de los gobernantes frente a la ciudadania, en tanto actor que
determina la formacion del gobierno y por tanto, de las élites buropoliticas en un sistema democratico con
una intensa competencia electoral.

5 Entendiendo por gobernanza “un concepto postcrisis que permite distinguir entre la accion del gobierno
y la direccion efectiva de la sociedad que denota el resurgimiento de formas sociales independientes de
autorregulacion, autogobierno y coordinacion social” (Aguilar, L.F.2006).

®Dichas RE “se caracterizan por la transformacion de la gestion y de manera simultanea, por una renovacion
significativa en los ambitos de la pedagogia y el curriculo”... lo que implica “asuntos relacionados con
la centralizacion o descentralizacion de la administracion, los montos del financiamiento; asi como su
distribucion, destino y uso; la ampliacion de la educacion obligatoria, la introduccion de sistemas de
evaluacion, la implementacion de programas compensatorios, la renovacion de la formacion inicial y en
servicio de los docentes, la vinculacion entre la educacion basica, la educacion media y la educacion
superior, entre otros” (Zorrilla Fierro, M. 2007:179-180).



Politicas para la profesionalizacién del magisterio en contextos de transicion democrdtica: 25
Argentina, Brasil, Chile y México.

en disputa mas importantes entre sindicatos docentes y Estado se relacionan casi
exclusivamente con las condiciones salariales y laborales de maestros y profesores,
el presupuesto para la educacion, la falta o precariedad de incentivos y estimulos
econdmicos para el sector, los estatutos docentes (convenios colectivos de trabajo
del sector) y normas que regulan el trabajo en las instituciones educativas y, en
ultima instancia, la capacitacion y el perfeccionamiento profesional (Gentili, P.

2004).

Igualmente, para el caso mexicano, se advierte que existe una amplia agenda educativa
compartida por la SEP y el SNTE, pero los temas que concitan la mayor atencion son
los que tienen que ver con la condicion laboral de los docentes y, desde una perspectiva
mas amplia, con las PPM (Santibafiez, L. 2008). De manera tal que la relacion entre RE
y OD es fundamental para entender la manera como se conforman los SPD y las PPM?®,
lo que parece tener un impacto considerable en la capacidad de cada SEN para generar
en mayor o menor medida Calidad Educativa.

La RE en América Latina y desde luego, los SEN analizados, comparten como
referente al Program for International Student Assesment (PISA) que aplica cada
tres afios la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) a
estudiantes de 15 afios, a través de pruebas estandarizadas. De hecho PISA es:

[...]uno de los mas famosos eventos educativos de las tiltimas décadas [...] en los
aflos recientes su influencia no se limita a un area geografica en particular, o un
area especifica de la educacion o escolarizacion, se ha convertido en un fenémeno
generalizado que ha dado pie a un incremento internacional de la educacion
(Pereyra, M. 2011).

" Por subsistema de profesionalizacion Docente (SPD) se entiende la integracion de los actores implicados
en la imparticion del servicio educativo de nivel basico, los procesos de reclutamiento, la formacion inicial
y continua de los docentes, la gestion de las plazas y las relaciones laborales de los maestros. Asimismo, el
subsistema incluye las normas formales que regulan estos mecanismos, pero también las reglas informales
que afectan la provision de las plazas, el sistema de promocion escalafonaria, los sistemas de incentivos y
las politicas salariales (Iaes, G. 20006).

$ En tanto que el SPD pone énfasis en los elementos, las interacciones y los procesos relativos a la formacion
del magisterio, las politicas establecen las condiciones de inclusion, equidad, calidad y el universo, los
alcances las consecuencias y el sentido con que se llevan a cabo tales procesos. Ejemplo de ello son los
criterios de los propios docentes. E1 SPD comprende los siguientes procesos: i) la formacion inicial; ii)
el ingreso al servicio; iii) las opciones y grado de obligatoriedad de la formacion continua; iv) el valor
que se da a las asesorias, colaboracion e intercambios de saberes entre pares; v) el valor que se da al
perfeccionamiento académico y la superacion profesional; vii) los criterios de ascenso y evaluacion del
desempefio docente; viii) condiciones de egreso del servicio docente (Vicent, F. e Iberndn, F. 1999).
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PISA es mucho mas que una evaluacion educativa, en la medida que orienta
poderosamente el disefio y desarrollo de los curriculos, enfoques, procesos, politicas
y presupuestos educativos en la mayoria de los paises con desarrollo alto y medio en
todo el planeta. Representa un instrumento singular y ampliamente aceptado para la
realizacion de comparaciones sobre logro educativo entre distintos SEN:

El proyecto PISA [...] supone una gran ayuda, tanto por la rigurosidad
metodoloégica del mismo e impacto internacional, como por las posibilidades que
proporciona poner de manifiesto las desigualdades existentes entre paises y en
el seno de los mismos [...] proporciona datos de primer orden sobre la calidad
de nuestros sistemas educativos, poniendo ademas en el punto de mira a los
curriculos nacionales (Constans, M. 2008:98).

No solo aporta datos objetivos y estandarizados sobre los resultados de los SEN, PISA
también influye en la percepcion social de la educacion y los procesos y sistemas
educativos a partir de la amplia difusion que se da a los resultados; la posibilidad de
hacer comparaciones entre distintos sistemas educativos y el debate que genera en cada
pais tanto para identificar areas de oportunidad en beneficio de la calidad educativa,
como para distribuir culpas entre los actores educativos, incluso para disefiar incentivos
(Constans, M. 2008).

Es posible que paulatinamente PISA pese mas en la percepcion de las familias
sobre la calidad de la educacion publica que reciben sus hijos, que el conocimiento
directo del trabajo que realizan la escuela y los maestros de sus hijos, pero es posible
también que ambos referentes coexistan en un juicio critico acerca del SEN, y otro
favorable y cercano a la escuela y los maestros.

En todo caso, la simultaneidad de los procesos de la RE en la region contribuye
a entender, desde un ejercicio comparativo, las caracteristicas de lo que ocurre en cada
pais, en la medida que supera o redimensiona el “ruido argumentativo y mediatico”
provocado por el nivel de enfrentamiento entre diversos actores sociales que intervienen
en el SEN y dirimen en su seno diferencias conceptuales —incluso ideologicas— e
intereses politicos y econdomicos de toda indole y calado. Son disputas que suelen
desbordar el ambito educativo, que magnifican los méritos propios, pero también los
errores de sus adversarios.

Por esta razon se eligié un disefio que da crédito a los datos objetivos (resultados
de PISA, indicadores educativos y socioecondmicos, reformas legales), pero también a
la argumentacion de los procesos basados en hechos y en razonamientos causales que
en todo momento buscan tener asidero en la realidad y tomar distancia con el interés
subjetivo de los actores. Se trata ademas de una investigacion documental sincronica;
sin embargo, extiende su horizonte temporal inicamente para tratar de explicar la 16gica
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de accion presente de los actores politicos que interactian en la construccion de las RE
analizadas.

Asi, en el caso de las OD se remonta a los periodos populistas para identificar
en sus procesos de gestion y consolidacion la existencia de pautas de posicionamiento y
accion politica; en tanto que para identificar las pautas de transformacion institucional
en los Estados de los SEN comparados, se remonta al inicio de los procesos de transicion
democratica ubicando su punto de arranque en el ultimo cuarto del siglo XX.

El proposito es desarrollar una argumentacion objetiva sobre el grado de
influencia que, en su caso, ejercen las OD en los SPD y las PPM vy, a través de estos,
en la calidad educativa medida en los puntajes de PISA. El trabajo se presenta bajo
la siguiente estructura. Un primer capitulo, dedicado al marco teérico que se ocupara
de justificar y presentar los términos de la comparacion, asi como de establecer sus
alcances y limitaciones.

El capitulo segundo describe el proceso de cambio estructural que comparten
los paises comparados y practicamente toda América Latina, bajo el supuesto de que
las condiciones de desarrollo econdmico y social influyen de manera determinante en
las posibilidades de reforma de los SEN, pero también en las condiciones de acceso
y aprecio o no de la escolarizacion y los procesos educativos por parte de sectores
amplios de la poblacion.

El capitulo tercero expone el marco de relacion histéricamente determinado de
las principales OD de cada pais en sus Estados, dado que las condiciones de inclusion
o exclusion, de colaboracidon o rechazo entre las OD y las autoridades responsables
de conducir las politicas publicas nacionales para educacion basica son fundamentales
para establecer un marco de comparacion.

El capitulo cuarto describe el impacto de los cambios econdémicos, sociales
y, sobre todo culturales, como la emergencia de la sociedad del conocimiento y la
globalizacion, el quehacer y la identidad de los docentes, representando un punto
de referencia para el analisis del impacto de las reformas educativas en las politicas
para la profesionalizacion de los docentes desarrolladas recientemente en los paises
comparados, como se describe en el capitulo quinto.

El capitulo sexto presenta una reflexion sobre los logros en términos de la
calidad educativa de los paises comparados. El capitulo séptimo traslada los resultados
de la investigacion a cuadros comparativos que agrupan los diversos factores tratados
a lo largo del trabajo, identificando indicadores que considera relevantes al ponderarlos
por considerar su grado de funcionalidad o alineamiento con los fines y estrategias de
las Reformas Educativas. El trabajo se cierra con las conclusiones y algunas reflexiones
generales sobre la investigacion.

La bibliografia y once anexos que pretenden apuntalar los argumentos
desarrollados en los principales apartados, complementan el trabajo en las paginas finales.






I. EpucacioN Y SISTEMA EpucAaTivo

Este primer capitulo busca desarrollar el marco tedrico del trabajo a partir de la revision
de los conceptos y relaciones principales, asi como de las perspectivas analiticas que
utiliza, las cuales buscan mantener una posicion objetiva ante los procesos estudiados,
basados en datos y razonamientos causales, incluso cuando se trata de explicar logicas de
accion de los actores educativos, para lo cual se construyeron argumentaciones de tipo
historicas, basadas en la indagacion sobre los procesos de génesis y consolidacion de las
OD vy su interaccion con el sistema politico y los respectivos SEN. La argumentacion
busca atender los criterios y métodos analiticos sustentados en la teoria general de
sistemas, el enfoque de politicas publicas y la metodologia para los estudios comparados
en Ciencias Sociales.

EDUCACION Y EDUCACION PUBLICA

La educacion es un proceso individual y colectivo. Se educa a las personas pero en
contextos historicamente determinados. En esa medida, la comprension de la educacion
y los SEN, asi como el abordaje de sus desafios se enmarca en los paradigmas
cientificos, socioecondmicos, culturales y pedagogicos dominantes, como también por
los valores, aspiraciones, suefos y frustraciones de cada sociedad en la que, y para la
cual, se desarrolla.

La Conferencia Mundial sobre Educacion realizada en Jomtien, Talilandia, en
1990 fue, en buena medida, el referente de las RE analizadas en el presente trabajo.
Mas que una vision de la educacion publica, lo que se propuso entonces —y continda
siendo vigente— es la identificacién de un conjunto de “necesidades basicas” que deben
cubrirse para que los estudiantes:

[Estén en posibilidades reales] de aprender [...] conocimientos tedricos y practicos,
valores y actitudes] necesarios para que los seres humanos puedan sobrevivir,



30 José Humberto Trejo Catalan

desarrollar plenamente sus capacidades, vivir y trabajar con dignidad, participar
plenamente en el desarrollo, mejorar la calidad de su vida, tomar decisiones
fundamentadas y continuar aprendiendo [...] [Para lograrlo] La relacién entre
profesor y alumno, el conocimiento del medio en el que viven los nifios, un buen
uso de los modernos medios de comunicacion|...] puede contribuir al desarrollo
personal e intelectual del alumno [...] [ lo que permite] al nifio acceder a las tres
dimensiones de la educacidn, es decir, [i] la ética y cultural, [ii] la cientifica y
tecnoldgica, y [iii] la econdmica y social (...) [De modo que] la educacion es
también una experiencia social, en la que el nifio va conociéndose, enriqueciendo
sus relaciones con los demads, [y] adquiriendo las bases de los conocimientos
teoricos y practicos (Delors, J. 1996:19)

Bajo esta perspectiva la educacion publica dejé de tener una mision meramente
instrumental, donde era la escuela, y en ultima instancia el docente, quién “ensefiaba”
habilidades y conductas que consideraba utiles o validas a los educandos.

El giro que prioriza la ensefianza sobre el aprendizaje reconoce el caracter
complejo del conocimiento y —en consecuencia— la necesidad de desarrollar una
pedagogia critica, como también reconoce la singularidad de los contextos educativos
y la individualidad de los estudiantes. Ubic6 la necesidad de cambio en el centro
de los SEN, y muy probablemente, en la conciencia de los profesores que en ese
periodo demandaron —o consintieron en participar— en procesos mas sistematicos de
profesionalizacion (inicial y continua) y generaron nuevos ambitos de profesionalidad.
Por ejemplo, su derecho a participar en la discusion de politicas y programas sobre su
materia de trabajo y la exigencia de lograr apoyos para su formacion continua.

La educacion y los SEN tienen como espacio de concurrencia la educacion
publica —que regula el Estado y gestiona directamente, o a través de los particulares—.
La educacion publica juega un papel protagénico en la dinamica social, sea como
aspiracion, demanda, quehacer de los individuos o como proceso colectivo donde
gran parte de la sociedad compromete su esfuerzo cotidiano: estudiantes, jefes de
familia, docentes, autoridades educativas, organizaciones civiles, lideres politicos,
comunicadores, empresarios, académicos e investigadores sociales y educativos. Por
esta razon, saber de la educacion publica y el funcionamiento de los SEN contribuye a
la comprension sobre la manera en que el Estado “organiza sus intereses” (Kemmis, S,
Cole, P, Suggett, D. 2008:53).

El desarrollo de la educacion publica se realiza a través de los SEN y esta
estrechamente vinculado a las condiciones de necesidad y posibilidad de cada Estado,
de manera que el viraje de América Latina en las Gltimas décadas del siglo XX tuvo un
impacto profundo en las estructuras, las dinamicas y los elementos de estos sistemas.
Los mas visibles han sido su orientacion general hacia la formaciéon de ciudadania;
el enfoque por competencias; el juicio critico; la biisqueda de propuestas y procesos
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capaces de superar una pedagogica tradicional, jerarquica, excluyente y acritica que
se instalo desde el origen de estos sistemas en los paises comparados en este trabajo:
Argentina, Brasil, Chile y México’.

TEORIA GENERAL DE SISTEMAS Y SISTEMAS EDUCATIVOS

La educacion publica se despliega a través de los SEN que interactian con el Estado,
macro-sistema del que forma parte, y con la administracion de la educacion en los
estados o departamentos, los municipios, las zonas escolares, las escuelas, las aulas y los
docentes, es decir los meso y micro sistemas que estan total o parcialmente contenidos
en el propio SEN. Dichos sistemas atienden la preocupacion por estudiar:

[...] no sdlo las partes y procesos aislados, sino también resolver los problemas
decisivos hallados en la organizacion y el orden que los unifican, resultantes de la
interaccion dinamica de partes y que hacen el diferente comportamiento de estas
cuando se estudian aisladas o dentro del todo (Bertalanffy L. 1989: 32).

Esta condicion general, al igual que sus caracteristicas especificas son aplicables al SEN,
al Subsistema de Profesionalizacion Docente (SPD) que es uno de sus componentes, al
Sistema Politico Nacional (SPN) del que forma parte, y al Sistema Mundo (Wallerstein,
I. SF). Todos ellos, de acuerdo a la explicacion que nos ofrece la teoria general de
sistemas, presentan las siguientes caracteristicas (Bertalanffy L. 1989):

» Recursividad: sistemas integrados por otros sistemas que, a su vez, estan
inmersos cada uno en sistemas mas amplios que los contienen total o
parcialmente.

» Relacion con el entorno: los cambios externos afectan a cada sistema
de la misma forma que los cambios en cada sistema afectan al entorno,
sin embargo —y esto es de la mayor importancia— cada sistema mantiene
autonomia respecto a los demas, sea manteniendo intercambios (sistemas
abiertos) o sin intercambios (sistemas cerrados).

* Identificacion de entradas (educandos), procesos (ensefianza-aprendizaje) y
salidas (educados).

* Procesos internos

* Finalidad

 Actualmente “un tipo fundamental que deberia orientar la definicion de la calidad en América Latina es
aquella que permite ejercer de forma efectiva la ciudadania en una sociedad democratica” (Villegas F. y
Reimers, E. 2005:93).
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» Tendencia al caos (entropia) y tendencia al orden (evolucion).

» Homeostasis (capacidad de mantener equilibrio) y una vez agotada ésta.

» Capacidad de cambio, sea reorientando sus fines o bien hacia su disolucion.

» Capacidad de autocorreccion para cumplir sus fines.

* Autopoiesis (auto-creacion), entendida como la capacidad de reproducirse a
si mismos y las condiciones para su existencia.

Resulta particularmente importante la manera como los cambios del entorno afectan
a los sistemas sociales. Por ejemplo al SEN, dado que son procesados internamente
sin que cada sistema o subsistema pierda su autonomia, especificidad y el resto de sus
caracteristicas al menos hasta el punto en que prevalece la sinergia sobre la entropia
(Luhmann, N. 2003).

De tal suerte que los SEN no so6lo son sistemas abiertos y amplios, sino también
son sistemas complejos (Izquierdo, L. 2008) en la medida que:

* Los componentes de niveles jerarquicos inferiores suelen mostrar un grado
de autonomia significativo.

* El comportamiento del sistema surge a partir de la auto-organizacion de sus
componentes.

* Sus componentes basicos perciben su entorno y responden a los cambios de
forma potencialmente diferente.

* Son adaptativos dado que el comportamiento de los componentes basicos
del sistema puede evolucionar a través del aprendizaje a escala individual o
la seleccion y remplazo a escala colectiva.

» “Suelen presentar causas y efectos que no se encuentran proximos en el
espacio ni en el tiempo, y que se retroalimentan en el sistema”.

* El comportamiento de algunas variables “pese a no mantener relacion
alguna de causalidad, presentan alta correlacion temporal simplemente
como consecuencia de la dindmica global del sistema” (Izquierdo, L. 2008).

Estas interrelaciones se presentan en los SEN con relacion a los SPN y los SPD,
alrededor de cuatro tensiones que, en distinta medida, comparten y condicionan el
funcionamiento de cada sistema y subsistema:

» Autoritarismo o Democracia

* Funcionalidad simple o compleja

* Interrelacién abierta o cerrada

* Interrelacién interna o externa de cada uno
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De acuerdo a lo anterior puede afirmarse que los cambios en los SEN derivan de tensiones
externas e internas de diverso tipo y, eventualmente, dan lugar a nuevos arreglos sobre
el entendimiento del ser, el deber ser, el como y el para qué de la educacion, lo que
podria identificarse como una dimension socio-pedagogica de las RE.

ORGANIZACIONES DOCENTES Y REFORMA EDUCATIVA

En el presente trabajo se utilizara el término de Organizaciones Docentes (OD) para
referirse de manera genérica a las instituciones gremiales del magisterio analizadas y que
comprenden sindicatos, como el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
(SNTE) de México; dos centrales sindicales como Confederacion de Trabajadores de la
Educacion de la Republica de Argentina (CETERA), la Confederacién Nacional de los
Trabajadores de la Educacion en Brasil; y el Colegio de Profesores de Chile, Asociacion
Gremial.

Estas diferencias formales son resultado de la génesis de las propias
organizaciones y su interaccion con los actores politicos en sus respectivos contextos. La
logica de accion de las OD, su capacidad de influencia, y mas atn, su posicionamiento
politico en el marco de la transicion democratica son elementos relevantes que se
revisan en el presente trabajo, a fin de identificar su disposicion o predisposicion ante
los procesos de la RE.

Las RE son resultado de disputas o intercambios entre actores con limitaciones
e intereses reales, por tanto no son neutrales con relacion a ninguno de sus aspectos, y
menosaunalosdocentes. Porestarazon, el interés de las OD en el SEN fundamentalmente
se centra en lo que ocurra en el Subsistema de Profesionalizacién Docente (SPD).

Los insumos y procesos del SPD son materia de las Politicas para la
Profesionalizacion del Magisterio (PPM), las cuales, ademas de atender sus propositos
de indole laboral, apuntan o deben hacerlo a incrementar la calidad de la educacion y
del SEN, sean en un sentido amplio o en términos de la satisfaccion de los usuarios de
los servicios: los estudiantes y los jefes de familia.

Formular y gestionar las politicas publicas para la educacidén bésica vy,
particularmente PPM, a partir de consensos entre la AEN y las OD, no es solo una
politica, también es una decision que tiene por consecuencia otras decisiones y algunas
omisiones que derivan en normas, programas, estrategias y acciones en un sentido
estricto, pero también en instituciones formales y no formales; practicas y valores que
regulan, orientan y dan sentido a los intercambios entre los actores.

A lo largo del tiempo, las PPM pueden desecharse o fortalecerse; el cambio
es un proceso natural y no implica necesariamente virajes en sus propositos y menos
aun, en la estructura y funcionalidad del SPD ni del SEN. En los hechos, el disefio y
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desarrollo de las PPM registran una constante tension entre la cientificidad o cualidad
analitica que los especialistas desean imprimir a la racionalidad de las politicas y los
limites que impone su viabilidad, particularmente en contextos de intensa competencia
democratica (Lindblom, Ch; 1991).

Las PPM son politicas publicas, por tanto no aspiran a ser verdades absolutas.
Por el contrario, son procesos de aproximacion entre lo deseable y lo posible desde
la perspectiva del interés de los actores a partir del analisis de los problemas y las
alternativas disponibles:

En este contexto, ‘la eficiencia’ significa una solucién que incorpora elementos
ventajosos para todos los participantes y para sus clientelas [donde] los analistas
profesionales se convierten en expertos en la bisqueda de soluciones... que,
comparadas con la situacion existente, benefician a todos o a alguna de las partes
sin dafiar a los demas (Lindblom, Ch. 1991:26).

Desde esta Optica podemos analizar el intenso debate que se ha suscitado sobre la
responsabilidad del SPD y en consecuencia de las PPM en el desempefio de los sistemas
educativos, particularmente intenso en los SEN de los paises aqui analizados.

PROFESIONALIZACION Y PROFESIONALIDAD DOCENTE

Existe y se refuerza un peligroso fetichismo en torno a las posibilidades del SEN, y
dentro de éste de los docentes como principales elementos responsables de los avances o
retrocesos educativos, de la misma manera que se sobrestima el impacto de la educacion
en el desarrollo econdomico de las sociedades y las personas'’.

En todo caso, la relacion entre educacion y desarrollo es una intuicion que
requiere ser ponderada y que tendria que explicar o admitir excepciones ostensibles a
la regla —por ejemplo Cuba, probablemente el pais con mejores resultados educativos
en Latinoamérica y una de las sociedades econdmicamente mas rezagadas en la region
(Valdés, H. 2008), ademas de innumerables ejemplos de personas que tienen una
educacion elevada, pero bajos ingresos—.

1 Andrés Oppenheimer narra sobre la pregunta que se le hizo a la Primer Ministra de Finlandia sobre como
habia logrado su pais mejores condiciones de desarrollo luego de ser un pais atrasado en Europa. Ella
respondid: “muy fécil, fueron tres cosas: educacion, educacion y educacion”. Curiosamente, al relatar la
misma anécdota en su programa de television, afirmé que la respuesta de la ministra fue: los maestros, los
maestros y los maestros” (Oppenheimer, A. 2010).
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La educacion es un proceso social fuertemente determinado por un complejo
de condiciones presentes en cada sociedad. Entre las mas relevantes se encuentran:
la formacion docente y su perfeccionamiento continuo; los incentivos que afectan
la conducta de los maestros; los incentivos que motivan a convertirse en maestros y
permanecer en la profesion; las caracteristicas de escuelas y aulas no relacionadas con
los docentes [curriculos, normativa, infraestructura escolar...] “todo lo cual se concreta
en procesos de ensefanza y logros de aprendizaje” (Vegas, E. y Umansky, 1. 2005).

La presion social y politica que recae cada vez con mayor fuerza sobre la
educacion y el SEN, plantea el imperativo de actuar, no obstante que prevalezcan
posturas encontradas —y aun enconadas— entre autoridades, lideres magisteriales, jefes
de familia, directivos escolares y docentes con relacion a temas fundamentales. Es bajo
este impulso, en medio de estas tensiones y debates, como se han procesado las RE!!,
en paralelo con los procesos facticos o normativos que dieron salida y contenido a la
transicion democratica.

DINAMICAS DE LAS REFORMAS EDUCATIVAS

Es por esta razén que la politica educativa atiende dinamicas particularmente complejas
que exigen la participacion de diversos actores para conciliar sus intereses o, al menos,
superar los poderosos vetos que cada cual puede imponer (el gobierno nacional,
los gobiernos estatales o municipales, los jefes de familia, los docentes, incluso los
estudiantes).

La diversidad de los actores se expresa en intereses divergentes que, sin
embargo, sélo en determinados puntos y momentos pueden resultar contradictorios.
Contra esta posibilidad de avanzar cediendo, existe el riesgo de sumir al SEN por largo
tiempo en dicho conflicto:

Los sistemas educativos corren constantemente el riesgo de quedar cautivos de
los proveedores en lo que respecta a puestos docentes y administrativos, control
de decisiones y de procesos clave de organismos educativos, nombramientos,
medidas disciplinarias, distribucién de incentivos y alicientes, capacitacion,
administracion y sistemas de gestion del personal [...] Una serie de fuerzas
compensatorias permiten a los sistemas educativos evitar o reducir esta propension
[...] La primera es un Estado sélido que cuente con una administracion publica

' No obstante que el tema de las RE deberia ser “que se ensefla y como se ensefla”, es decir, “la pedagogia
y la didactica” (Palafox, J.C. 2013), el despliegue de la politica publica obliga a preguntarse también “a
quién, para qué, quién y con qué se ensefia, ademas de establecer como se evalta la ensefianza y el aporte
de los distintos actores a dicho proceso”.
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eficaz que se rige por mecanismos acertados de rendicion de cuentas. La segunda
es una cultura profesional firmemente arraigada, que comprometa al profesorado
y otros participes importantes con valores de conducta, estindares altos de
idoneidad docente y una orientacion al interés publico (Navarro, J.C. 2006).

Por otra parte, los intereses de algunos actores y sus expectativas ante los procesos de la
RE se contrastan con los intereses y expectativas de otros, en términos de los beneficios
esperados y los costos que a cada uno le corresponderia aportar. Los beneficios y costos
pueden ser dispersos o concentrados (Corrales; J. 1999). De manera tal que existen RE
de dos tipos:

a) Donde los costos son dispersos y los beneficios concentrados, como en las
reformas orientadas a la ampliacion de la cobertura (al acceso, dice Corrales) en
cuyo caso los costos se distribuyen entre los contribuyentes pero los beneficios
se concentran en los estudiantes de nueva matriculacion, sus jefes de familia, los
docentes contratados, sus OD, los directivos escolares y los politicos que presentan
como iniciativa propia dicha expansion.

b) Donde los costos son concentrados y los beneficios dispersos, orientados a la
calidad, cuyo beneficio es dificil de definir, identificar, medir, apreciar y de asociar
con una mejora sistémica a corto y mediano plazo; ademas de que los posibles
beneficiarios no existen, sino que deberan formarse a partir de la reforma en la
medida que resulte exitosa, en tanto los costos que son concentrados recaen en los
docentes por la modificacion de sus condiciones de trabajo porque aparecen con
una responsabilidad excesiva respecto de los resultados de sus alumnos.

Presionan aunque en menor medida a los alumnos cuyo aprovechamiento —o falta
de éste— se hace evidente en los resultados de pruebas nacionales e internacionales
estandarizadas; los gobiernos cuyas politicas educativas son puestas en contraste con
SEN mas exitosos; politicos cuya capacidad y liderazgo son ponderados a la luz de las
evaluaciones estandarizadas; familias sefialadas como corresponsables de los valores y
actitudes de sus hijos frente a la escuela y el proceso educativo.

Como podra apreciarse las RE de primer tipo, orientadas al acceso o que
proponen beneficios concentrados y costos dispersos tienen significativamente mayores
posibilidades de éxito que las de segundo tipo, orientadas a la calidad y que proponen
beneficios dispersos y costos concentrados (Corrales, J. 1999). De hecho, dada la
magnitud de los actores que participan en el SEN, la firme oposicion de alguno puede
representar —con relativa facilidad—un veto infranqueable en el proceso de la RE.

Desde otro punto de vista, podemos identificar también dos ambitos de atencion
de las politicas que intervienen el SEN:
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a) Politicas basicas, relativamente rigidas y estables en el SEN, como la
participacion publica/privada en el mercado; la educacion publica gratuita en
todos sus niveles; la estabilidad en el empleo y las reglas para la contratacion de
los docentes, y el alcance nacional y del poder de negociacion de los sindicatos.

b) Politicas periféricas mas flexibles y de plazos relativamente cortos como la
capacitacion de maestros, el disefio, elaboracion y distribucion de libros de texto
y material didactico; los programas de estudio; la integracion de tecnologia en el
aprendizaje, y toda una serie de innovaciones educativas (Navarro, J. C. 2006).

Las diferencias de los actores se expresan en los marcos de negociacion en una suerte de
asimetria que tiene que ver con los objetivos fundamentales y el tiempo para cumplirlos.
Concretamente en la relacion entre las AEN y las OD, la democracia acota el tiempo
de vigencia de las autoridades y les impulsa a buscar resultados visibles, en tanto que
el magisterio organizado suele tener una vision de largo plazo y objetivos orientados a
la estabilidad de sus condiciones laborales y, en general, para mejorar el ejercicio de su
profesion.

Para las AEN y las OD, la ampliacion de la cobertura resulta un proposito
atractivo con beneficios tangibles y mesurables para si y el resto de la poblacion;
sin embargo, unos y otros son interpelados por el resto de los actores —igualmente
poderosos— con relacidon a la calidad de la educacion en sus procesos y resultados.
De manera que las politicas orientadas a la calidad educativa son un territorio en
construccion a partir de intereses, puntos de vista y marcos de actuacion distintos, y en
ocasiones, enfrentados entre los subsistemas y actores del SEN.

A pesar de esta dificultad, se trata de un topico ineludible y cada vez mas
relevante que domina la agenda de la politica educativa en la region y en el mundo desde
diversas perspectivas. Desde el paradigma de la calidad asociado a la globalizacion
educativa, el enfoque de la satisfaccion de los usuarios de la educacion publica, o desde
enfoques mas abiertos a la multiplicidad de factores que influyen en el logro educativo.

ENrFOQUE DE PoLiticas PUBLICAS (EPP)

De la misma forma que la transiciéon democratica tuvo un impacto importante en los
objetivos y la organizacion del SEN, lo tuvo en la Administracion Publica como aparato
a través del cual el ejecutivo concreta en la realidad econémica, social y cultural sus
decisiones politicas.

El Enfoque de la Administracion Publica paulatinamente fue substituido —con
mayor o menor rapidez, dependiendo del sector— por el Enfoque de Politicas Publicas
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(EPP) que a diferencia del anterior, estudia el proceso de toma de decisiones (no sélo los
relativos a la implementacion) y el disefio de las estrategias orientadas a la resolucion de
problemas publicos (no sélo a los problemas gubernamentales). Los atributos propios
del EPP son:

a) Contextualidad, las decisiones no se toman de manera aislada, responden a
procesos sociales, politicos y econémicos determinados.

b) Orientacion hacia la solucion de problemas publicos.
¢) Diversidad en el uso y aplicacion de métodos.

d) Gestion publica con responsabilidad democratica, alineada a los siguientes
criterios: racionalidad cientifico-técnica, inclusion social, responsabilidad
politica, y administracion eficiente de los recursos publicos (Laswell, H.
1951).

El ambito del EPP es “lo publico”, entendido como “la dimensién de la actividad
humana que requiere regulacion o intervencion gubernamental o social, o por lo menos
la adopcidon de medidas comunes” (Parsons, W. 2007:37). La esfera de lo privado, en
cambio, tiene que ver con el ambito de accion de los ciudadanos, respecto a ejercer
plenamente sus derechos individuales (Bazua, F. y Valenti, G. 1995). En un Estado
Democratico la esfera estatal queda no s6lo limitada por el ambito privado, también esta
condicionada y subordinada a la esfera piiblica y muy especialmente, al juicio que sobre
su actuacion realicen los ciudadanos.

De hecho, las fronteras entre “lo publico” y lo “privado” en ocasiones son
dificiles de definir; sin embargo, la educacién se ubica claramente en ambos territorios,
ya que existe una dimension que pertenece y depende de las condiciones y convicciones
particulares de cada estudiante y sus familias; y otra, que depende de las orientaciones
y condiciones del SEN en su conjunto, asi como de las condiciones y competencias de
los mediadores entre el sistema y los estudiantes, es decir, los docentes.

Por otra parte, la orientacion a la solucion de problemas y la variedad de métodos
son caracteristicas del Enfoque de Politicas Publicas (EPP) que estudia los procesos
de definicion de los objetivos publicos del Estado; el desarrollo de organizaciones
y programas dirigidos a alcanzar dichos objetivos y el impacto de esos programas
(Méndez, J. L. 1993:111).
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EL METODO COMPARATIVO

Ante la imposibilidad de detenerse para construir un consenso que se antoja imposible
entre las diversas posiciones e intereses en torno al deber ser de la educacion y los SEN,
al margen de visiones fincadas en los ismos de la transicion de siglos para comprender
y valorar el quehacer del Estado Educador, comienza a imponerse para este propdsito el
referente de la comparabilidad internacional de los aprendizajes de los alumnos, en el
marco del modelo de desarrollo de competencias.

La comparacién es un ejercicio indispensable en el desarrollo del EPP y desde
una perspectiva neopositivista (Ibernén, F. 2004) (Gibbons, M. 1997)", depende
en buena medida de la capacidad de identificar variables que explican la mecanica
(causalidad) de los procesos a estudiar.

Algunas de estas variables son independientes “o causas” y otras dependientes
“o efectos”. La capacidad de explicar la relacion de unas y otras, equivale a la
explicacion de los procesos, necesariamente limitada, pero eventualmente relevante
para comprender, valorar y perfeccionar las Politicas Publicas. Este método comparativo
comienza por interrogarse ;por qué algunos Estados o instituciones similares adoptan
politicas diferentes para resolver problemas semejantes? ; Por qué Estados o instituciones
diferentes, adoptan politicas similares para resolver problemas semejantes? ;Por qué
politicas semejantes arrojan resultados diferentes frente a problemas semejantes? Las
comparaciones pueden ser sincronicas o diacronicas, si se establece entre procesos que
ocurren en un mismo periodo o en ambitos diferentes, o bien en un mismo lugar pero en
distintos periodos.

Desde este enfoque, son unidades de comparacion los Estados o instituciones,
las politicas, los problemas publicos y los resultados de la intervencion de la politica
publica.

En este caso, el método es de similitudes, donde lo relevante es explicar la
relacion entre las OD y las AEN (variable independiente, que puede ser definida en
términos de colaboracion, competencia, resistencia o indiferencia) con la Calidad de
los SPD y las PPM medidas con base en la implementacion de practicas y valores
correspondientes al paradigma de la NGP (transparentes u opacos, orientados al interés
del gobernante o al del ciudadano, rigidos o flexibles, individualistas o solidarios,
abiertos o cerrados, meritocraticos o inerciales), y la relacion entre una variable

12 Propone la independencia del sujeto que conoce con la realidad que pretende ser conocida, antes durante
y después del proceso de conocimiento, al que considera factible pero limitado en la medida que acepta la
imposibilidad de conocer al objeto de estudio “en si mismo”.
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independiente que es similar (los SPD y las PPM) con otra variable dependiente distinta
pero comparable (los resultados en el examen PISA).

Ambas comparaciones se plantean “a partir de un problema determinado
[donde el Estado] ejecuta una estrategia o programa de acciones dirigidas a la solucién
(del problema publico —en este caso la insatisfaccion hacia la calidad educativa—) a
través de ciertos incentivos...” (Méndez, J. L. 1993:117). En este sentido, las politicas
son distintas a las decisiones aisladas, asi como a las omisiones del Estado como
mecanismos de accion u omision frente a los problemas publicos.

Para el caso que nos ocupa, el proceso clave por analizar es desarrollo de SPD
y PPM en el marco de las RE durante el ultimo cuarto del siglo XX. Buena parte de la
tarea consistira en establecer la similitud o diferencia entre los Estados comparados; los
contextos socioecondémicos y politicos de los SEN; la participacion de las organizaciones
o sindicatos docentes en el desarrollo de las PPM; las reformas educativas y los SPD
impulsados durante las dos ultimas décadas en los paises comparados; la participacion
de las OD en el disefio, gestion, aprobacion o rechazo de las PPM; los resultados en
términos de la calidad educativa de los SEN, medida a partir de los resultados obtenidos
en la prueba PISA.

A lo largo de este trabajo se buscara indagar ;cual ha sido el papel de las
principales OD de cada pais en los procesos de Reforma de la Educacion Basica
(también llamada elemental o fundamental) en los paises comparados? ;De qué forma
la influencia politica de las OD ha afectado la calidad educativa del nivel basico en cada
pais, a partir del funcionamiento de los SPD y la orientacion de las PPM?

Dicho analisis permitira sostener o desechar la hipotesis de trabajo que consiste
en argumentar que la influencia de las OD representa una variable significativa para
explicar el disefio, la gestion y el impacto de las RE, a través de los SPD y las PPM,
orientadas a incrementar la calidad educativa en los Subsistemas de Nivel Basico de los
SEN de los paises comparados.

Finalmente, para indagar esta cuestion fue necesario identificar y explicar los
alcances de elementos comunes a los paises comparados, tanto en su desarrollo politico
y socioecondmico, como en los procesos de RE a partir del Gltimo cuarto del siglo XX
y la primera década del XXI.



I1. TRANSICION DEMOCRATICA Y REFORMA EDUCATIVA

La transicion del Estado en América Latina se dio practicamente en todos los &mbitos
y con relativa profundidad. Dicha integralidad se registr6 también en la percepcion
social de la educacion, sus procesos y sus actores, como también en el SEN y las
instituciones que lo conforman, entendidas como “...las normas formales e informales,
y los mecanismos para asegurar su cumplimiento que configuran el comportamiento de
individuos y organizaciones dentro de una sociedad” (Burki S. J. y Perry, G.E. 1998).

Cada sistema y subsistema del SEN fue afectado por los ajustes institucionales
que, en sentido amplio, se vieron obligados a realizar los Estados como resultado de
procesos estructurales que transformaron las condiciones de su entorno: la presion
demografica, el quiebre de los modelos econdmicos, la transformacion de las dindmicas
de participacion politica y social, el cambio en la cultura politica en general y,
particularmente hacia temas esenciales del SEN como la valoracion del conocimiento,
la educacion publica y el magisterio.

En medio de este proceso de reacomodos y enfrentamientos —practicamente un
momento de entropia en los sistemas politico y educativo— las ideologias parecieron
claudicar frente al interés pragmatico de los actores y los argumentos revestidos de
racionalidad técnico-administrativa y financiera.

Los gobiernos asumieron entonces la tarea de promover RE acordes con los
modelos determinados por las agencias internacionales, admitiéndolas de buen grado
a partir de los afios 90’s; asi como los recursos para el desarrollo de sus politicas.
En consecuencia, los suefios, las conceptualizaciones e intereses alternativos a esta
vision global y dominante de la RE y la calidad educativa, se ubicaron en los espacios
marginales de los SEN, particularmente en los sindicatos, las ONG’s y los movimientos
sociales. Esta condicion ha marcado los términos de la participacion de dichos actores
en la gestidn, rechazo o modificacion de las RE.
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TRANSICION POLITICA Y CAMBIO INSTITUCIONAL

La dinamica del cambio apuntaba —y apunta— a superar las instituciones, practicas y
valores anteriores a la conformacion de los Estados democraticos en la tltima década
del siglo XX, fueran estas populistas, corporativas u oligarquicas, es decir, distintas a lo
impuesto por el Estado Liberal Democratico'.

Si bien los cambios politicos no pasaron antes por los SEN, su consolidacion
demanda que transiten por esta via para generar desde alli las bases de una cultura
politica cabalmente democratica y competitiva en un entorno global, marcado por la
revolucion de las Tecnologias de la Comunicacion y la Informacion (TICs); la economia
basada en el conocimiento y, mas aun, en la creatividad y la autonomia de las personas
(Medina V, J. y Ortegén, E. 2006:49-54).

Ciertamente, la democracia electoral y la apertura econdmica se presentaron
mas como una obligacién que como una opcion para los paises del area. Lo hacian como
parte de un programa de restructuracion alrededor del cual se articulaban intereses de
todo tipo, igual minimos que poderosos en un mundo que se lanzaba vertiginosamente
del fin de la bipolaridad a la globalizacion.

En un principio, el eje de las Reformas fue de caracter econémico: busqueda
de equilibrios macroeconémicos, disciplina fiscal, reduccion del papel del Estado en la
economia; en fin, los puntos sefialados en el Consenso de Washington (Williamson, J.
2002).

Los magros resultados hicieron necesario abrir la perspectiva de las reformas
a politicas de salud, educacion, igualdad de género y sustentabilidad ambiental para
dar paso a una segunda y acaso a una tercera generacion de reformas que buscaron
perfeccionar la propuesta original. Con relacion a esta reforma se afirmoé que:

Se ha llegado a entender que estos temas [incluidos en el consenso de Washington]
no solo dependen entre si para la consecucion de resultados positivos (el fracaso en
un aspecto puede precipitar resultados negativos en otro), sino que ademas pueden
servir de refuerzo mutuo (el éxito en varios campos puede impulsar resultados
acumulativamente superiores en todos los ambitos, individual y colectivamente).
El nuevo elemento clave en el consenso actual se refiere a la posible sinergia
generada a partir de una coleccién mas compleja de elementos (Bradford, C.
2004).

13 La referencia es a la combinacion del régimen definido por Dahl como “poliarquia” con el desarrollo de
una economia capitalista orientada al libre mercado. En realidad, no hay regimenes puros, pero es claro
que se pueden identificar en el discurso y las instituciones dominantes rasgos que definen con suficiente
claridad el tipo de Estado al que se hace referencia y que en los paises comparados se comenzd a construir
a finales de los afios 80’s del siglo pasado.
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En este marco, las RE se tornaron indispensables para procesar el cambio
propuesto y dar forma, contenido y funcionalidad a las instituciones democraticas
desde la escuela publica'*. En un periodo no mayor de seis afios —entre 1990 y 1996—
en los paises comparados se realizaron RE de gran calado, luego reformas politicas
que incluyeron la promulgacion de tres nuevas constituciones en sendos paises de la
muestra, entre 1980y 1994.

Esta relacion entre las Reformas Politicas y las RE, parece ser no sélo estrecha,
sino incluso reciproca e interdependiente, dado que:

La educacion y el sistema educativo no son una “estructura” [...] que evoluciona
con independencia de su sociedad, por el contrario, son parte de la sociedad (la
produce y es producido por ella). Es imposible imaginar cambios importantes
en la sociedad sin que transformen también el sistema educativo. Tampoco son
pensables transformaciones en la educacidon que no tengan consecuencias para
la sociedad [...]. Sin embargo, no todos los cambios educativos son posibles en
cualquier contexto (Garcia-Huidobro, J.E. 2008: 18).

Por tanto, la expansion de la educacion publica y la escolarizacion tienen como base
determinados supuestos politicos que se traducen en una vision determinada sobre como,
cuando, a quién y en qué medida se debe ensefiar o deben aprender los nifios y jévenes de
cada pais, conforme a intereses, valores y compromisos asumidos por el conjunto social
(sea de manera acordada o impuesta), lo que determina las caracteristicas, alcances y
propositos de los SEN:

[...] los constructores del Estado Moderno [han hecho de la educacion publica un
monopolio que utilizan] [...] para garantizar su dominacion sobre los incipientes
miembros de las nuevas configuraciones politicas nacionales/estatales [...] el
monopolio del ejercicio de otra forma de violencia, no fisica [...] sino simbolica
(Tenti Fanfani, E. 2007:21).

El Estado Educador es una consecuencia natural y necesaria del Estado Moderno que
prevalece en el arranque del siglo XXI, sujeto a tensiones y dinamicas expansivas
0 recesivas como ocurre, por ejemplo, respecto de sus responsabilidades en materia
econodmica, social y administrativa:

4 Por ejemplo, participacion efectiva, delegacion o ejercicio de la representacion; votar para elegir
libremente a los gobernantes y mantener el control sobre las decisiones fundamentales que éstos tomen;
vigilar la imparcialidad del sufragio; tolerancia; liberad de expresion; acceder a informacion; comprender
de manera ilustrada “las acciones y politicas gubernamentales”; ejercer responsabilidades publicas y
controlar la agenda de las politicas ptblicas (Dhal, R. 1991).
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El Estado Educador es el resultado de un equilibrio méas o menos estable en
el tiempo. Hay periodos de crisis donde se discute y cuestiona el campo de
intervencion del Estado [...] la historia ensefla que los periodos de estabilidad se
terminan cuando se modifican las relaciones de fuerza que le dieron origen [...]
los actores sociales fortalecidos cuestionan los arreglos vigentes y reivindican
un ensanchamiento o bien un achicamiento del papel del Estado Educador [...]
reformas tales como la descentralizacion, las privatizaciones, la autonomia escolar,
etc. tendieron a debilitar el gobierno de la educacion (Tenti Fanfani, E. 2007:23).

El Estado Educador alude a una funcion, mas que a una filosofia del quehacer publico
0 a una politica publica. Es una funcion que se ha venido ejerciendo con distintos fines
desde contextos diversos que van de la necesidad de construir una conciencia nacional,
hasta potenciar las capacidades de desarrollo econdomico y humano con base, por
ejemplo, en la creatividad de la poblacion.

Esta funcion se inscribe en la logica general de cada Estado y da lugar a cambios
de fondo en los SEN, incluso en la educacion si se presenta en un contexto autoritario,
transicional o democratico. Esto determina el sentido de la funcion educativa, la
composicion de los actores y su interaccion.

TENDENCIAS DEL CAMBIO SISTEMICO

Sistema Politico Nacional
Menos Democratico ’ Mas Democratico

Sistema Educativo Nacional

Menos Complejo ’ Mas Complejo

Subsistema de Profesionalizacion Docente
Menos Abierto ’ Mas Abierto
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Estado Autoritario Democracia Emergente Estado Democratico
Elementos

1. Alumnos 5. Los mismos, mas: 1. Los mismos, mas,

2. Docentes 6. Instancias de organizacion y par- 2. Agencias internaciones de evalua-

3. Padres de familia
4. Autoridad educativa
centrada en el estado

ticipacion de la comunidad escolar.
7. Colectivos docentes por escuela y
demarcaciones educativas.

8. Ong’s

9. Empresarios

10. Instituciones de educacion supe-
rior e investigacion.

11. Lideres de opinion

cion e investigacion educativa.

3. Investigaciones comparadas

4. Tic’s, internet y redes sociales

5. Agencias internacionales de planea-
cion educativa.

6. Agencias internacionales de finan-
ciamiento de la educacion y la politica
social.

7. Programas internacionales de inter-

vencion educativa.

Funciones

a) Alfabetizar

b) Escolarizar

¢) Consolidar la identidad y unidad

nacional.

a) Las mismas, mas:

b) Competencias para la vida

¢) Valores democraticos
d) Valores ecologicos

¢) Cultura empresarial

a) Las mismas, mas.

b) Habilidades de juicio
critico y pensamiento com-
plejo.

¢) Busqueda de informa-
cion en entornos globales.
d) Comparaciones y evalua-
ciones internacionales.

e) Parametros para un mo-
delo global de calidad y

gestion de la educacion.

Tipo de Relaciones

Verticales y jerarquicas

Cerradas.

Negociacion,
corresponsabilidad,
cooperacion y

conflicto.

Inclusion,

diversidad como atributo,
pluralidad /Equidad/
Global — Local.

Cuadro 1. Aproximacion tentativa de las relaciones y tendencias del cambio en los SEN

de los paises comparados que han sido sefialadas hasta este momento.
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Larelevancia de la transicion democratica y su impacto en la estructura y funcionamiento
de los SEN, puede ser analizada a partir de las continuidades y cambios registrados en
los siguientes ambitos que, si bien fueron propuestos para analizar la apertura de los
Sistemas Politicos, pueden ser aplicados como referente para apreciar el ajuste de los
SEN en estos procesos de transicion democratica (Hungtinton, S. 1994):

a) La fuente de autoridad de los SEN pas6 de una condicion hegemonica ejercida
por instituciones publicas de origen autoritario —ya fueran civiles o militares— a
una condicion de corresponsabilidad entre instituciones publicas democraticas
y OD, propias de la poliarquia, con una participacion cada vez mayor de
otros sectores sociales, principalmente jefes de familia, Partidos Politicos y
politicos profesionales, empresarios, Instituciones de Educacion Superior (IES),
investigadores educativos y Organizaciones No Gubernamentales (ONG’s), entre
otros.

b)  En los fines en el ejercicio del poder, el cambio se presentd fundamentalmente
en la necesidad de incrementar la calidad de la educacion (medida con base
en pruebas estandarizadas internacionales) y no sélo por el incremento de la
cobertura; al tiempo que la regulacion y/o provision de servicios de Educacion
Basica por parte del Estado dejo de verse como una concesion generosa del
Estado Benefactor, para convertirse en uno de los puntos de comparacion mas
visibles publicamente sobre la eficacia del Estado y el Gobierno en turno, en la
gestion de las politicas sociales.

c) En las instituciones para articular y ejercer el poder, se transitd de la logica del
Estado Educador o Docente que determinaba univocamente los contenidos,
métodos y programas educativos, frente a una recepcion basicamente pasiva (y
generalmente agradecida) de la sociedad; a la 1o6gica de las RE que diversifica las
responsabilidades del servicio educativo. Pasa de una visioén “administrativista”
de la politica educativa a otra mas cercana al enfoque de las politicas publicas;
introduce criterios del paradigma de la nueva gestion publica en el funcionamiento
del SEN, y convive con una visioén critica (en ocasiones hasta escéptica) de
la sociedad respecto de la calidad del servicio educativo. Sobre este proceso
compartido practicamente por todos los paises de la region a partir de los afios
80’s, cabe sefialar lo siguiente:

La multiplicidad de objetivos que han sobrecargado la agenda educativa durante los
ultimos diez afios esteriliza la eficacia del Estado. El ‘Estado docente’, que expandio
las oportunidades educativas en momentos en que la educacion fue parte de amplios
proyectos politicos, es remplazado por un ‘Estado impotente’ para hacerse cargo de
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satisfacer las numerosas demandas que pesan sobre el sistema educativo y para alinear
este con los crecientes desafios de los nuevos tiempos (Reimers, F. 2000).

El siguiente cuadro busca sintetizar los términos de esta transicion:

TRANSITO DE LA POLITICA EDUCATIVA

Educacion Publica

el desarrollo econdomico y social
bajo los parametros establecidos
por la sociedad industrial.

REFORMAS EDUCATIVAS
EJES DE CAMBIO ESTADO DOCENTE
ORIENTADAS HACIA UNA NGP
Fuente de Unica: El Estado populista, corpo- Diversa: El Estado Poliarquico
Autoridad rativo u oligarquico. i) Instituciones publicas; ii) Actores socia-
les; iii) Econdmicos; iv) Politicos; vi) Edu-
cativos.
Fines de la Construir un piso minimo para Desarrollo de competencias para la vida;

autoconocimiento, autorregulaciéon y au-
tonomia de los estudiantes; desarrollo de
précticas y valores democréticos para la
convivencia armonica entre las personas;
respeto a la diversidad social, cultural y la
naturaleza.

Indicadores

Cobertura en Educacion Basica,
Desarrollo de competencias labo-
rales, formacion de una cultura
civica centrada en el apego al na-
cionalismo y las instituciones del
Estado.

Incremento de la calidad medida por exa-
menes estandarizados nacionales e interna-
cionales.
Cobertura en Educaciéon Media Superior y
Superior.

Arreglo

institucional

Estado Educador,

Consenso Populista o corporativo,
vision administrativa en la direc-
cion e imparticion del servicio
educativo.

Recepcion pasiva y agradecida del
servicio educativo por la mayor
parte de la sociedad beneficiada.

Estado Coordinador o facilitador del Siste-
ma Educativo Nacional.

Arreglo poliarquico, corresponsabilidad y
competencia entre diversos actores dentro y
fuera del sistema educativo.

Vision gerencial o estratégica en la gestion
del SEN, basada en principios de la NGP.
Recepcion critica o escéptica del servicio
por la sociedad beneficiada y la opinion pu-
blica en general.

Cuadro 2. Elaboracion propia, con base en el analisis de Hungtinton S., 1994.
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TRANSICION DEMOGRAFICA Y ESCOLARIZACION

Durante la segunda mitad del siglo XX, América Latina vivio una transicién demogréafica
importante, al menos en dos sentidos: el crecimiento sostenido de la poblacion y el
crecimiento sostenido de las tasas de urbanizacion.

México pas6 de poco menos de 28 millones de habitantes en 1950, a 100
millones en 2000, con lo que triplicé su poblacion en s6lo 50 afios. Brasil crecid aun
mas, al pasar de 54 millones en 1950, a casi 175 millones en 2000. En cambio, la
poblacion de Argentina apenas se duplico, pasando de 17.1 millones en 1950, a 36.7
en el 2000; al igual que Chile, que pasé de 6 millones a poco mas de 15 en ese periodo
(Anexo 2).

Tanto la cantidad de la poblacion como su distribucion (dispersion o
concentracion) en el territorio son condiciones que influyen en el funcionamiento del
SEN. Asi, en la distribucion urbano-rural de la poblacion podemos identificar entre
los paises comparados puntos de partida bien diferenciados —practicamente desde
las primeras décadas del siglo pasado— y cuya tendencia se mantuvo consistente al
iniciar los afios 70’s: a) Argentina y Chile, con tasas de urbanizacion del 80% y el 73%,
respectivamente; y b) México y Brasil con 59% y 53% respectivamente. El umbral
del 80% o mas de poblacion urbana lo alcanzé Chile en 1985, mientras que Brasil lo
alcanzé en el 2000 y México aun se ubicd por debajo de esta proporcion en 2010'
(Anexo 3).

En este aspecto, Argentina y Chile contaban con ventajas frente al resto de
los paises de la muestra al tener poblaciones relativamente pequefias, concentradas en
localidades urbanas y con sus caracteristicas culturales y sociales mas homogéneas,
como resultado de las especificidades de su formacion historica'.

15 Este dato no considera la atomizacion de la poblacion que dificulta y encarece la provision del servicio
educativo. Por ejemplo en México, s6lo entre 1980 y el afio 2000, el numero de localidades con menos
de 2500 habitantes pas6 de 12 mil 320 a mas de 19 mil 640. (CONAPO 2007; y XII Censo General de
Poblacién y Vivienda 2000, INEGI).

' La marginalidad del Cono Sur en el circuito de los intereses de las metropolis ibéricas durante el periodo
previo a la formacion de éstos paises, propicio la formacion de estructuras sociales mas horizontales y
participativas que en el resto de los paises de la muestra, donde el desarrollo de la mineria y de explotaciones
agricolas de alto impacto (café y cafia) hizo necesario mantener una numerosa fuerza de trabajo en
condiciones muy precarias, incluso esclavizada como ocurrié en Brasil hasta las ultimas décadas del siglo
XIX, lo que se reflejo en la consolidacion de estructuras jerarquicas verticales y excluyentes respecto de la
poblacion indo y afroamericana, pero también hacia los pobres en general.
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TRANSICION ECONOMICA

Latinoamérica en su conjunto, y los paises aqui analizados en particular, vivieron un
periodo de auge econdmico durante el tercer cuarto del siglo pasado. Este cambio
generd nuevos codigos de relacion entre el gobierno, los factores de la produccion y
la sociedad, pero también hizo necesario resignificar la educacion publica como una
practica social que, en la mayoria de los paises analizados, comenzaba a producir
nuevos valores asociados al nacionalismo y la industrializacion, los cuales proyectaba
al conjunto social (Llinas, E. 1985).

Tres paises aprovecharon con particular éxito la coyuntura abierta por la
Segunda Guerra Mundial (1939-1945): Argentina, Brasil y México, quienes iniciaron
una transformacion econdmica orientada a generar industrias locales y expandir su
mercado interno. Ello se reflejo en las altas tasas de crecimiento del Producto Interno
Bruto (PIB) de los paises comparados, asi como en la evolucion de las tasas de
Formacion Bruta de Capital Fijo!'” (Anexo 5).

Esta expansion estaba soportada en buena medida por la masificacion de una
educacion orientada a la alfabetizacion y el desarrollo de competencias tecnologicas
que atendiera las necesidades de fuerza de trabajo de calificacion media que necesitaba
el modelo industrializador.

Por diversas razones (de caracter estructural), a partir de la década de los 80’s
estos indicadores comenzaron a mostrar un estancamiento en el crecimiento econémico;
de 20 afios, en el caso de México y de 25 afios para Argentina y Brasil, lo que obviamente
se reflejo en inestabilidad politica, crisis fiscal, reduccion en la cobertura y calidad de los
servicios publicos y en las expectativas laborales de los trabajadores, particularmente
en los empleados del Estado'®.

La educacion publica sufti6 los efectos de la crisis fiscal y uno de los factores
que con mayor rapidez y gravedad se deterioraron fue el salario y en general, la condicion
econdémica de los maestros (Ornelas, C. 1996; Puiggroés, A. 1996; y Perazza, R. y
Legarralde, M. 2008). A pesar de la crisis, la expansion de los SEN no podia detenerse
y, de hecho, la demanda de servicios crecio de la mano de la expansion demografica
tratada en el punto anterior.

17 Representa en los Sistemas de Cuentas Nacionales las inversiones realizadas por las unidades productivas
para incrementar sus activos fijos. Se considera un indicador de la confianza sobre la posibilidad de
expansion de la economia.

18 La crisis chilena detoné diez afios antes aproximadamente.
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Entre 1970 y 1985 Chile destin6 entre el 5.1 y el 4.7% del PIB a la educacion;
Meéxico pasé del 2.3 al 4.7%, teniendo el mayor crecimiento en el periodo; Argentina
pas6 de 1.5 al 2.7%, y Brasil del 2.9 al 3.6%. Las crisis econdmicas se reflejaron en un
financiamiento erratico del sistema educativo; sin embargo, a partir de 1995, México
logro estabilizar un financiamiento constante para la educacion en alrededor del 5% del
PIB, por encima del promedio de los demds paises comparados; Chile estabilizo esta
cifra a partir del 2000 en un porcentaje cercano al 4%; Brasil ha fluctuado entre el 4 y el
5% desde la década de 1990; y Argentina se mueve en este rango a partir del afio 2000
(Anexo 5).

La crisis econdmica de los 80’s generd un impasse en la region que se explica
no so6lo por el estancamiento econdémico, sino por el colapso del modelo basado en la
industrializacion sustitutiva de importaciones.

La magnitud del problema obligd a repensar la economia, la politica y la
sociedad en Latinoamérica, a partir de la exigencia de participar en circuitos econdmicos
competitivos a nivel mundial; la caida del socialismo real; la globalizacion; la sociedad
del conocimiento y la socializacion de las nuevas tecnologias de la informacion y la
comunicacion (TIC’s).

La crisis del modelo econémico cobro tal profundidad que obligd a buscar
alternativas radicales a la vision nacionalista, unitaria y no competitiva que hasta
entonces habia prevalecido en Latinoamérica y, particularmente en los paises aqui
analizados.

La competencia por atraer inversiones para insertarse en los circuitos de
produccion y comercializacion global, la apertura a bienes y servicios de mayor
calidad o menor precio producidos en otras regiones del planeta; la conversion de
industrias y diversas actividades productivas para ajustarse a las demandas puntales
de la competencia global; la busqueda de ventajas competitivas en esa macro-escala y
la obligacion de instalar procesos de ajuste en las finanzas ptblicas para solventar las
deudas acumuladas durante el declive del populismo, generaron las condiciones para
cambios paradigmaticos en la economia, la sociedad, la vision y vocaciéon econdmica
de los paises. Cambios donde la educacion pasoé a ser uno de los temas centrales por la
urgencia de reformarla como practica social y como politica publica.

La transicion econdmica rompid entonces los acuerdos corporativos y, ain
mas, buena parte del sentido de unidad, cohesion, identidad y solidaridad construido en
los anos del desarrollo sustitutivo de importaciones. Entre los consensos rotos, estaban
la vision de la educacion como un piso igualador de oportunidades; los docentes como
agentes legitimos de un cambio generalmente aceptado que buscaba el progreso de
cada pais y la prosperidad de sus generaciones futuras; el enfoque instruccional de la
educacion publica, orientado a formar en los estudiantes destrezas y habilidades para
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ocupar los empleos industriales y de servicios que requerian con avidez los paises
durante la expansion econdmica.

En lugar de éstos, se desarrollaron otros referentes que enfatizan el valor del
conocimiento: una conviccion creciente de las posibilidades de desarrollo de los paises
y las personas se relaciona cada vez menos con la cantidad de recursos naturales o
materiales que poseen, pero cada vez mas con la capacidad de acumulacion, creacion y
aprovechamiento del conocimiento, dado que “el conocimiento es la verdadera esencia
de la competitividad y el motor del desarrollo a largo plazo” (Avaro, D. 2006).

Las diferencias en la condicion de partida hacia este nuevo paradigma
representado por la globalizacion y la economia del conocimiento o la creatividad
entre los paises de la muestra, esté relacionada directamente con las oportunidades de
fortalecer el acceso universal a los servicios educativos de calidad.

El PIB per capita nos aproxima a la condicion socioecondmica de las personas
de manera general, pero significativa. A pesar de la diferencia de tamafio de la economia
Argentina, frente a la de Brasil y México, el menor numero de habitantes mantiene una
relacion notablemente favorable para este indicador, por lo que desde 1950 hasta 2008,
se han sostenido invariablemente por encima entre los paises de la muestra, pasando
durante este periodo de 4,178 Dls. anuales a 9, 952; mientras que México paso de 2,021
a 7,116; Brasil, de 1,051 a 4,374; y Chile, de 1,807 a 6, 247 (Anexo 5).

Estos indicadores, junto con una actitud mas demandante de la poblacion
con relacion al ejercicio activo de sus derechos en general, y particularmente de una
“educacion para todos”, dio a la region lineas para impulsar politicas de educacion
publica interesadas en conciliar el imperativo de la cobertura, con el de la calidad con
equidad, para atender las demandas derivadas del cambio social, sea en su proyeccion
tendencial o sea como futuro deseado.

TRANSICION SOCIAL

La desigualdad es en la narrativa de politicos y gobiernos de la regién “el principal
desafio” y lo que orienta de manera sustantiva o transversal una importante cantidad de
politicas publicas, entre ellas las relativas a la educacion publica y los apoyos directos
o indirectos para que ésta se desarrolle con éxito en términos de cobertura, calidad
y equidad. Es claro que la cobertura no basta y que —siendo Latinoamérica la region
mas desigual del planeta—, las politicas compensatorias, su presencia y alcance resultan
fundamentales para generar condiciones de equidad en la escolarizacion de la poblacion
de menores recursos y las capacidades que desarrollen en este transito formativo. De
ahi la pertinencia de identificar los niveles de polarizacion dentro de cada una de las
sociedades analizadas.
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Con este proposito se reviso el Indice de Desarrollo Humano (IDH) en los
paises comparados (Anexo 6). Entre 2002 y 2004 se observo lo siguiente:

a) El coeficiente de Gini para los paises comparados s6lo era menor del 50%
para México, con un valor de 49.5, en tanto que para Brasil alcanzaba 58
y para Chile, a pesar de su éxito en otro tipo de indicadores econdmicos,
alcanza el 57.1.

b)  Por lo que respecta a la poblacion por debajo de la linea de pobreza
(personas cuyos ingresos son insuficientes para cubrir una canasta basica
de bienes alimentarios y no alimentarios, pero tienen acceso a servicios
de educacion, salud, seguridad y asistencia sociales gratuitos), el menor
porcentaje lo tuvo Chile, con el 18.7%, el mayor Brasil, con 38.7%, luego
Meéxico con 37% y Argentina con 29.4%.

c)  Lapoblacion por debajo de la linea de indigencia (aquellas que no logran
satisfacer sus necesidades de alimentacion y carecen de servicios sociales)
alcanzan el 13.9% en Brasil, 11.1% en Argentina, 7% en México y 4.7%
en Chile.

Por su parte, la CEPAL en 2007 construyd una clasificacion de los paises de América
Latina de acuerdo a las brechas (Altas, Medias o Bajas) que presentan a partir del
porcentaje de poblacion que se ubica por debajo de la linea de pobreza y de la razon
entre quintiles de ingreso® (Anexo 6); revelando la forma en que la concentracion del
ingreso se acentud en los afios de crisis y continta ocurriendo aun en el periodo de
relativa recuperacion.

En México poco mas de la tercera parte de la poblacion esta por debajo de
la linea de pobreza, pero la poblacion que se ubica por debajo del Gltimo cuartil es la
menor de la muestra, lo que indicaria que, efectivamente, la pobreza extrema se ha
reducido proporcionalmente de manera significativa en los anos recientes. Las brechas
sociales en los paises de la muestra descubren, a un tiempo, agrupamientos previsibles
y sorprendentes.

A pesar de ser una region vasta y homogénea —por su historia, cultura, lengua
y muchas otras razones— Latinoamérica es, en si misma, la region con mayores

1 Los datos del IDH en 2007 para los paises comparados, son los siguientes: Mayor nivel de desarrollo
para Chile con 0.90; nivel medio de desarrollo para Argentina con 0.75; México con 0.71, y nivel bajo de
desarrollo para Brasil con 0.58 (Barcena, A. 2010).

2Mide la relacion entre el ingreso medio per capita del 20%, mas rico de los hogares (quintil 5) con el 20%
de los hogares mas pobres (quintil 1) (Barcena, A. 2010: 24).
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desigualdades socioeconomicas del planeta y donde la educacion representa, al mismo
tiempo, una oportunidad y una amenaza frente a este reto: una educacion publica
suficiente, inclusiva, pertinente y de calidad, es una via consistente para avanzar en la
superacion de dicha condicidn; lo contrario, contribuiria —y lo ha hecho— a incrementar
la brecha de la desigualdad en muchos de nuestros paises.

TRANSICION EDUCATIVA

El esfuerzo educativo realizado en la segunda mitad del siglo XX se hace evidente
si consideramos que en 1960, México y Brasil tenian en promedio tres afios de
escolarizacion, mientras que Argentina y Chile tenian poco mas de cinco afios pero
menos de seis de escolarizacion promedio. 15 afios después, Brasil mantuvo el mismo
promedio (3 afios) México subi6 (4 afios), Chile subi6 marginalmente (de 5.2 a 5.7
afos) y Argentina subi6 un afio (de 5.3 a 6.3). A pesar de la dificultad de incrementar la
escolaridad promedio, sobre todo donde las tasas de crecimiento demografico resultaron
explosivas, durante los siguientes 15 afios —entre 1975 y 1990— Brasil alcanz6 una tasa
de 3.8 afos, pero México crecio 2.8 afios para alcanzar un promedio de 6.7, similar al
de Chile y apenas 1.4 afios por debajo de Argentina que alcanzé 8.1 afios de escolaridad
promedio (Anexo 4).

En el primer lustro del Siglo XXI, todos los paises presentan tasas de
escolarizacion elevadas por lo que respecta a la educacion basica. Para el caso de
Meéxico, destaca una tasa bruta de escolarizacion superior al 100% en tercero de
Preescolar (como resultado de la Reforma de 2004). En primaria, Argentina y México
presentan una tasa similar de sobrevivencia en el tltimo grado (87%), Chile tiene el
valor mas alto con 98% y el menor corresponde a Brasil con el 80%.

La captacion de estos egresados en secundaria es cercana al 100% en los cuatro
paises comparados. Esta similitud se rompe dramaticamente cuando comparamos la
Tasa Bruta de Matriculacion (TBM) en secundaria alta o media superior. En el primer
caso, México y Argentina captan alrededor del 60% de los jovenes en la edad normativa
para este ciclo; sorprendentemente Brasil se ubica por encima del resto de los paises con
una TBM de 95% en este nivel, contra 87% de Chile. En cambio, en el nivel superior
Argentina tiene una TBM del 64%, seguido de Chile con el 47%, lo que representa casi
el doble de las cifras de México y Brasil con 26% y 25%, respectivamente (OEI, 2012).
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EDUCACION Y DESARROLLO

La transicion del ultimo cuarto de siglo también abarcd las percepciones y
comportamientos politicos de sociedades que tuvieron como su principal experiencia el
transito hacia regimenes democraticos.

Luego de avances para la transicion politica de los paises analizados, el arribo
de la democracia estuvo marcado en diferente medida por cierto desencanto, en la
medida que no estuvo acompaiiado de la estabilidad y el progreso economico esperado.
De hecho, con excepcion de Chile, el resto de los paises comparados protagonizaron
crisis de gran magnitud en una o mas ocasiones luego de los afios 90’s?!.

De la misma forma que la democracia no genera por si misma bienestar social ni
prosperidad econdmica, tampoco la educacion lo hace. Ambas construyen condiciones
propicias, pero no suficientes para el desarrollo de las personas y las sociedades.
En sistemas mas igualitarios y politicamente mas estables, la democracia genera un
conjunto de responsabilidades que se acompafian de mayores derechos; asi como de
instituciones formales y no formales, de tradiciones que garantizan con suficiencia
aceptable el ejercicio de derechos y libertades.

En Latinoamérica no necesariamente ha ocurrido asi, las democracias tienden
a desgastarse rapidamente y la sociedad pierde con igual rapidez la confianza en las
instituciones que le dan soporte, como también su animo por participar en ellas. En
este sentido, tras la democratizacion del Gltimo cuarto del siglo XX, la region enfrenta
“nuevos problemas politicos” cuyos riesgos nos advierte Edgar Jiménez:

Que la politica se despersonalice y la sociedad tienda a hablar mas de economia,
salud, educacion, seguridad publica, medio ambiente, familia, es decir de
contenidos mas pragmaticos, dejando la politica para los medios de comunicacion
y en su caso para el mercado politico (Jiménez C, E.1998).

Y agrega que “la posmodernidad” —como denomina la condicion presente de nuestros
paises—, privilegia “la practica” sobre “la teoria”, lo que en el terreno educativo termina
por generar mensajes contradictorios en torno al valor de aprender y la pertinencia
(antes incuestionable) de la educacion publica.

En este sentido, un informe de la CEPAL sobre el desanimo social que produjo
el rompimiento de las estructuras tradicionales en el arranque del nuevo siglo, senala lo
siguiente:

2! La crisis financiera que vivio México de 1994-95, se le conoci6 internacionalmente como Efecto Tequila;
a la crisis de Brasil de 1999 se conocid como Efecto Samba y la crisis de Argentina de 2001, se le llamo
Efecto Tango. Todas ellas tuvieron repercusiones relativamente graves en la economia mundial.
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Un segmento de la poblacion urbana mas pobre estaria afectado por un
sindrome de desconfianza que se expresaria en bajas expectativas con
respecto a las instituciones publicas, en una escasa participacion civica y
en el refugio en las relaciones basadas en la familia, lo que se articularia
con valores marcadamente individualistas (Barcena, A. 2010).

La desconfianza politica y su efecto inmediato, la falta de participacion, erosionan
la legitimidad del Estado sembrando desconfianza en sus instrumentos tradicionales
para la formacion de consensos y, de manera protagonica, en la politica educativa,
como también en los agentes publicos responsables de llevarla a cabo: los profesores
(Corporacién Latinobarometro, 2011).

Desde esta perspectiva, la educacion “desde y para la democracia” tiene
diferencias esenciales con el paradigma de la educacién “desde y para el desarrollo
econdmico” que prevalecidé en la segunda mitad del siglo pasado. Hoy se entiende
claramente que:

El éxito de una economia y de una sociedad no puede separarse de las vidas que
pueden llevar los miembros de la sociedad. Puesto que no solamente valoramos el
vivir bien y en forma satisfactoria, sino que también apreciamos el tener control
sobre nuestras propias vidas (Sen, A. 1999).

Dicho enfoque se basa en la ampliacion de las libertades humanas y en el reconocimiento
de la relacion estrecha de las capacidades de los adultos con las condiciones que tuvieron
en su nifiez:

Contrasta con las perspectivas mas estrechas sobre el desarrollo, tales como
aquellas que identifican el desarrollo con el crecimiento del producto bruto
nacional, o con la ampliacién del comercio, o con la industrializacion, o con el
avance tecnoldgico (Sen, A. 1999).

Asimismo, es congruente con el enfoque de sistemas en la medida que “dirige la atencion
hacia los fines que hacen al desarrollo importante, en vez de simplemente hacia algunos
de los medios que cumplen un papel en el proceso” y con una vision holistica o, al
menos, multifactorial de la mecéanica que hace posible el desarrollo humano:

[Dado que] las libertades que la gente disfruta dependen también de otros factores
determinantes, tales como las instituciones sociales y econdmicas (por ejemplo,
las instalaciones para la educacion y el cuidado de la salud), asi como también los
derechos politicos y civiles [por ejemplo, la libertad de participar en la discusion
y el escrutinio publicos] (Sen, A. 1999).
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Identificar esta perspectiva distinta para entender el desarrollo socioeconémico como
un proceso fincado en la generacion de capacidades individuales desde la infancia,
pone en la educacion no sé6lo un peso mayor, sino también la complejidad adicional de
enriquecer el disefo y la practica pedagdgica y de la gestion educativa para identificar
y aprovechar las condiciones educativas de cada estudiante.

Desde esta perspectiva, la educacion no tiene un impacto directo en el desarrollo
econdmico, pero si influye de manera relevante en el desarrollo de las capacidades de
las personas, lo que eventualmente mejora sus oportunidades de desarrollo en cuanto
que:

[1] pueden hacer directamente que las vidas de los adultos sean mas ricas y
menos problematicas[...] [2] la preparacion y la confianza durante la nifiez
también contribuyen a la habilidad de los seres humanos para ganarse la vida y
ser economicamente productivos.|[...] [3] se relaciona con los vinculos [...] para
participar en actividades sociales y para evitar desastres sociales (... y que) [4]
el éxito de una democracia depende de la participacion de los ciudadanos y este
no es solamente un asunto de “reaccion visceral” sino también de preparacion
sistematica para vivir como ciudadanos activos y deliberantes (Sen, A. 1999).

Como se verd mas adelante, esta vision compleja de la relacion entre educacion y
desarrollo impone exigencias inéditas al ejercicio docente en un contexto de apatia y
desencanto frente al valor de educacion y las capacidades del sistema educativo, como
el que se presentan cada vez con mayor insistencia en diversos &mbitos de los SEN
analizados.



I11. GENESIS Y TIPOLOGIA DE LAS ORGANIZACIONES DOCENTES

Las dictaduras que proliferaron en buena parte del subcontinente durante las décadas
de los afnos 60 y 70 del siglo pasado revelaron el agotamiento de modelos politicos
que apelaban a la incorporacion de las masas como principal soporte del Estado. En lo
politico, apostaban a la unidad nacional; en lo econémico, a la industrializacion interna;
en lo social, al apoyo de amplias bases urbanas, reformas agrarias y laborales; en la
seguridad social, a construir una ruta de transito entre las oligarquias mono exportadoras
y las burguesias locales, apostaban a construir Estados promotores de la alfabetizacion
y la ampliacion de la educacion publica gratuita y obligatoria, para incorporar a los
jovenes a la vida urbana y al mercado laboral que se expandia rapidamente en la
industria y los servicios.

El consenso logrado por esas politicas dio lugar a regimenes arquetipicos del
populismo en América Latina, como lo fueron el Cardenismo en México, el Varguismo
en Brasil y el Peronismo en Argentina. El caso de Chile, como veremos mas adelante,
presenta una especie de asincronia entre los procesos econdomicos y politicos; contrasta
también por no ser una republica federal, por el tamafio reducido de su poblacidon, asi
como por presentarse en el arranque del Siglo XXI como un modelo exitoso basado en
la implementacion de politicas neoliberales.

En cualquiera de sus variantes, los arreglos populistas tuvieron profunda
influencia tanto en la organizacion del Estado, como en los mecanismos para el ejercicio
del gobierno y la dinamica de los trabajadores. Su revision contribuye a explicar la
situacion actual de la educacion y el magisterio en nuestros paises, por lo que resulta
valioso adentrarse en el tema; asi, el Populismo latinoamericano...

Adquiere su definicion historica gracias a un tipo de Estado que organiza y
coordina jerarquicamente diferentes ambitos sociales (Corporativismo). [...] Es
de esperar que bajo el Estado Populista [i] la economia se centre en el gasto, [ii] su
estructura sea la industrializacion sustitutiva, [iii] los actores sociopoliticos estén
controlados heteronomamente (por el Estado) y [iv] los partidos posean una pobre
institucionalizacion (Poblete, M. 2006) [La numeracion fue afiadida].
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No es casual que los principales sindicatos gremiales del magisterio se hayan integrado
o fortalecido precisamente en este periodo; como tampoco que la identidad ideoldgica
de estas organizaciones suela comulgar con la vocacidon nacionalista, anti-imperialista,
corporativa® y popular que animo6 al populismo latinoamericano. Dicha identidad llegd
incluso a construir entre los docentes la percepcion de si mismos como un factor de
transformacion para modelar desde el Estado, la economia y la sociedad.

ODRGA A 0 DO 0])
DS PA OMPARADO 0(
ARGENTINA BRASIL CHILE MEXICO
Principales OD  Confederacion de  Confederacion Colegio de Pro- Sindicato Nacional
los Trabajadores Nacional de los fesores de Chile de Trabajadores
de la Educacion Trabajadores de A.G. de la Educacion
de la Republica la Educacion (SNTE).
de Argentina (CE ~ (CNTE).
TERA).
1973 1960 1974 1943
Fundacién Voluntaria Voluntaria Voluntaria Obligatoria
Afiliacion Sostenimiento Principalmente Ambos Publico
Sector Publico Publico
Membrecia 2004 1998** 1999** 1999%**
Absoluta 260 mil 390 de 700, mil* de 101. Mil* de 133 1 Millén 200 mil*
689 mil885% 2°070,.657 mil 650 de 1°226,988
Relativa (37.7%) (33.8%) (75.5%) (97.8%)

2 Como definicién del corporativismo asumamos la siguiente: “un ‘movimiento relacional’ o de
‘vinculacion vertical’ que va desde el Estado al resto de la sociedad... (para, desde el Estado) organizar
“correctamente” los diversos ambitos sociales, crear una serie de lazos o vinculos institucionalizados,
legales y burocraticos, (y tomar) el control y organizacion social en sectores estructuralmente coherentes,
guiados por dos principios estatales dominantes del Corporativismo que, en sentido genérico, son el ‘bien
comun’y la ‘subsidiariedad (Poblete, M. 2006).

3 (Perazza, R. y Legarralde, M. 2007); * ( Loyo, A. 2001); ** (CEPP, 2008).



Politicas para la profesionalizacién del magisterio en contextos de transicion democrdtica: 59

Argentina, Brasil, Chile y México.

Rasgos Incluye organiza-  Actualmente Los derechos y Mantiene la titula-
Especiales ciones provincia-  se encuentra en beneficios solo se  ridad del contrato
les en mas de 20 debate el financia- extienden a los colectivo de trabajo
provincias. Solo miento a través de  trabajadores que en educacion basica
agrupa docentes impuesto sindical, participan en la en las 32 entidades
del sector publico. algunos sindicatos organizacion en federativas y otras
han rechazadoel =~ al momento dela  areas del SEN.
impuesto. negociacion.
Otras O. D. La Union de do- Foro nacional Practicamente no ~ Coordinado-
Influyentes centes argentinos  en defensa de la puede hablarse de  ra Nacional de
(UDA). escuela publica otras organizacio-  Trabajadores de la

La Asociacion del
magisterio de la
ensefianza técnica

(Forum).
Confederacion de

los profesores de

nes influyentes, las
que existen operan
en escalas de cen-

Educacion.
(Disidencia interna
del SNTE con

(AMET). Brasil (CPB). tros escolares, o presencia relevante
La Confederacion  Confederacion un poco mas am-  pero intermitente
de Educadores Ar- general de los tra-  plias y suelen estar solo en 5 entidades,
gentinos (CEA). bajadores (CGT).  afiliadas al colegio de un total de 32).
El Sindicato Central Unicade  de profesores. Algunos sindicatos
Argentino de los trabajadores de trabajadores de

Docentes Privados
(SADOP).

(CUT)

los subsistemas
educativos estatales
constituidos antes
de la descentrali-

zacion

Cuadro 3. Los sindicatos docentes en América Latina. (OEIL 2001). [Se actualizaron

datos y comentarios y se afiadi6 la altima fila].

Esta vinculaciéon comprometié el apoyo de importantes sindicatos magisteriales a
gobiernos de corte populista, pero también los enfrent6 a los regimenes militares, asi
como a los gobiernos reformistas de corte neoliberal que los sustituyeron. La historia
del apoyo y la confrontacion entre los sindicatos docentes y sus gobiernos termind por
marcar, en buena medida, la ruta de las reformas educativas en América Latina, sus
alcances y contradicciones.

La década de 1970 marco un punto de quiebre drastico con los arreglos
corporativos que articularon algunos de los gobiernos latinoamericanos emblematicos
de la region hacia la mitad del Siglo XX. Seria hasta el final de 1a década de 1980, tras la
caida del Muro de Berlin, cuando pudieron esbozarse politicas que apelaban a un nuevo
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consenso social, en torno a la necesidad de instalar sistemas democraticos en la region
para procesar las diferencias sin tener que pasar por el oneroso tramite de someter al
adversario.

CRITERIOS DE SELECCION Y GENESIS DE LAS ORGANIZACIONES DOCENTES

En este trabajo analizamos so6lo las OD mas influyentes de cada pais, de acuerdo a los
criterios sefialados en el cuadro de la pagina anterior.

CONFEDERACION DE LOS TRABAJADORES DE LA EDUCACION DE LA REPUBLICA DE
ARGENTINA (CETERA). SINDICATOS Y GOBIERNOS DURANTE LA SEGUNDA MITAD
DEL SIGLO XX

El fin de la Segunda Guerra Mundial atrapé a Argentina en medio de la contradiccion
surgida entre el control politico de una dictadura militar decadente y la prosperidad
econdémica de la postguerra. Dentro de esta dictadura destacd la figura de un joven
militar, investido al mismo tiempo como vicepresidente, ministro de guerra y secretario
de trabajo y prevision social: Juan Domingo Perén. Su vinculacion con los trabajadores
urbanos lo llevaria a romper con la junta militar, pero también a la Presidencia de la
Republica en 1946, en medio del apoyo de los trabajadores industriales urbanos, pero
también de la burguesia industrial emergente y de los sectores medios. Este movimiento
se enfrentd y derrotd electoralmente a la Union Civica Radical, vinculada con los
sectores urbanos y de clase media pero también —y en mayor medida en ese momento—
con los intereses oligarquicos y conservadores, asi como con organizaciones politicas
de corte marxista, incluyendo al Partido Comunista®*.

En este contexto, Peron radicalizé su cercania con los sindicatos a fin de
contrastar su posicion frente a sus adversarios®. Con todo, su triunfo electoral fue
relativamente apretado, lo que le obligd a profundizar su identificacion con los sectores
que le apoyaron: sindicatos, empresarios y terratenientes de nivel medio, concretandose

24 La base de esta revision es Halperin Donghi, Tulio, Historia Contemporanea de América Latina, Alianza
Editorial, Madrid, 1999.

2 Al respecto, Tulio Halperin anotd lo siguiente: “Perdn, a falta de otros apoyos, extrema su identificacion
con el mundo del trabajo, las organizaciones empresarias y terratenientes se unen con creciente vehemencia
a esa accion opositora” (1999: 464).
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en la nacionalizacion del Banco Central, el control de la exportacion en manos de una
entidad publica, el control de la prensa, el control de los sindicatos y la formaciéon de un
nuevo partido, el Justicialista.

El éxito del peronismo para proyectar las aspiraciones de los sectores urbanos
que constituian su base, fue también un limite dificil de transponer para realizar los
ajustes que demandaba el cambio en las condiciones economicas que comenzaban a
poner fin al auge exportador de la postguerra. Los cambios que requeria efectuar el
régimen debilitaron su base, al grado que en 1955 un nuevo golpe militar lo expulso del
poder y del pais, convirtiéndolo en un referente del sindicalismo argentino, que a partir
de ese momento marco un largo distanciamiento con los gobiernos militares y civiles
que siguieron al derrocamiento del caudillo.

Durante gran parte del Siglo XX convivieron en Argentina dos rasgos
dificiles de conciliar en su sistema politico: la presencia de los militares como factor
de estabilizacion o control politico de ultima instancia y una tradicion democratica
caracterizada por elevados niveles de participacion y competencia electoral. En estas
circunstancias, aun bajo el control de los gobiernos militares, la presencia electoral del
peronismo —sobre todo a través de las organizaciones sindicales—, resultd ser poderosa
y fue creciendo paulatinamente en un marco de franca oposicion; donde Peron y, mas
alla del personaje, el peronismo como partido politico y como movimiento social,
continuaron jugando un papel relevante en la politica nacional.

GENESIS Y DESARROLLO DE LA CETERA

Mas alla de los movimientos iniciales y aislados para la sindicalizacion docente
desarrollados en los albores del siglo XX, es un hecho que “...las primeras experiencias
de sindicalizacion del magisterio en Argentina, con una escala significativa, se
produjeron en las décadas de 1940 y 1950, durante el gobierno de Juan D. Perén”
(Perazza, R y Legarralde, M. 2008:14).

En 1953 se cre6 la Unidon de Docentes Argentinos (UDA), como una
organizacion de tercer grado o nivel de filiacion peronista, pero este fue solo uno entre
distintos esfuerzos por avanzar en la integracion de organizaciones magisteriales con
presencia nacional, ademas de las organizaciones estales o federaciones (segundo nivel)
que ya existian y los sindicatos locales (primer nivel).

26<_.las organizaciones de primer grado afilian a trabajadores individuales. Las de segundo grado agrupan
a sindicatos de primer grado en federaciones. Las organizaciones de tercer grado agrupan federaciones en
confederaciones, por lo general de nivel nacional” (Perazza, R y Legarralde, M. 2008: 14).
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Este proceso estuvo lejos de conformar un movimiento hegemodnico en torno
a la UDA ya que probablemente muchos de los docentes argentinos “se identificaban
como parte de los sectores medios [que] se enfrentaron al peronismo” (Vazquez, S. A.
2005). Sin embargo, el interés del peronismo por acercarse al magisterio derivo en la
aprobacion, en 1958, de un Estatuto Docente de aplicacion nacional.

En 1973, con la vuelta del peronismo se realizo un nuevo esfuerzo de integracion
gremial del magisterio que propicid la creacion de la Confederacion de Trabajadores de
la Educacion de la Republica de Argentina (CETERA), lo que implicé la articulacion
de cerca de 140 sindicatos de base para integrar una confederacion de federaciones de
sindicatos provinciales, lo que tuvo como resultado hacer de la CETERA una agrupacion
que no podia ser absorbida por la Confederacion General del Trabajo, al ser ella misma
una Confederacion. Esto garantizé su independencia frente al Estado, asi como respecto
de otras organizaciones gremiales del magisterio y del movimiento obrero.

El perfil de las organizaciones gremiales del magisterio se consolidé como
plural, mayormente identificado con las clases medias; inclusivo, respecto de los
docentes contratados por el sector ptblico y privado; y opuesto al gobierno, tanto los de
corte oligarquico como los de corte peronista. La crisis primero y la dictadura después,
radicalizaron las posiciones gremiales del magisterio que fue sujeto de represion durante
el periodo de la Junta Militar (1976-1983).

El magisterio articulado a la CETERA desarrolld6 una relacion basada
en la oposicion al gobierno, misma que alcanzé un amplio respaldo social. Este
posicionamiento se mantuvo con mucha fuerza contra las reformas estructurales
impulsadas desde el Estado al principio de los 90’s y, mas aun, contra las reformas
educativas materializadas en la descentralizacion de los servicios educativos (1992)
que transfirié a los gobiernos de los estados las relaciones laborales de los docentes e
implicaba la posibilidad de que los maestros de distintas provincias percibieran salarios
diferentes, asi como una distribucion de tareas entre el orden del gobierno federal y
los gobiernos sub-nacionales, donde el primero “quedo facultado para definir las bases
del curriculum nacional, organizar la capacitacion docente y llevar a cabo politicas
compensatorias, entre otras atribuciones” (Perazza, R y Legarralde, M. 2008:17).

El repudio de la CETERA dio paso a una medida de protesta exitosa, La Carpa
Blanca, por la cual un grupo de docentes ayunaba cada dia frente al parlamento para
oponerse a la Ley Federal de Educacion promulgada en 1993. Gracias a esta resistencia,
el magisterio logrod etiquetar recursos fiscales a la educacion y el incremento de sus
salarios con la expedicion de la Ley del Fondo Nacional del Incentivo Docente.

De igual forma, en el inicio de los 90’s, la CETERA alcanz6 la presidencia
de la Caja Complementaria para la Actividad Docente —que administra parte de las
pensiones y jubilaciones de los maestros—asi como de la Obra Social para la Actividad
Docente (Osplad)*” y “tuvo una significativa participacion en la implementacion de la



Politicas para la profesionalizacién del magisterio en contextos de transicion democrdtica: 63
Argentina, Brasil, Chile y México.

politica de capacitacion docente gestionada por la nacion y las provincias” (Perazza, R
y Legarralde, M. 2008:19).

ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DEL SINDICALISMO DOCENTE ARGENTINO

La historia de Argentina mantiene como uno de sus puntos de tension mas sensibles
el tema del federalismo. La representacion del magisterio se integra en organizaciones
locales, provinciales y nacionales, por nivel, tipo de servicio y otras variables,
permitiendo diferentes modalidades de asociacion.

Se trata de una organizacion diversa y dinamica, donde s6lo cinco agrupaciones
tienen representacion en el ambito nacional:

1) La CETERA (1973), con alrededor de 260 mil afiliados en 2004

2) La Confederacion de Educadores Argentinos (CEA), fundada en 1999. Esta integrada
por la Federacion de Educadores Bonaerenses (FEB), asociacion sindical de segundo
grado que agrupa a 123 asociaciones de primer grado de la Provincia de Buenos Aires;
las asociaciones sindicales de primer grado de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires:
Sindicato de Educadores de Buenos Aires (SEDEBA) y la Union Argentina de Maestros
y Profesores (CAMYP). Cuenta con la escuela CEA de formacion sindical y docente®.

3) La Unidén de Docentes Argentinos (UDA), 1954, declara en 2010 50 mil afiliados
y estda adherida a la Confederacion Nacional del Trabajo de la Reptiblica Argentina.
Cuenta con el Instituto Privado de la Union de Docentes Argentinos Incorporado a la
Ensefianza Oficial®.

4) La Asociacion del Magisterio de la Educacion Técnica (AMET), 1954, no reporta
numero de afiliados y ofrece apoyo para la capacitacion docente®.

5) El Sindicato Argentino de Docentes Privados (SADOP), 1947, no reporta nimero

?’La Obras Sociales son asociaciones de nivel provincial y nacional a las que se afilia libremente el
trabajador pero cuya aportacion se realiza desde la ndémina. La OSPLA es de nivel nacional y cubre
servicios de pension complementaria, médicos, recreativos, turisticos y de actualizacion docente, para lo
cual tiene un Instituto de Capacitacion y Docencia. [en linea] http://www.osplad.org.ar/.

28 Confederacion de Educadores Argentinos. [en linea] http://www.cearg.org.ar/>.

2 Confederacion de Educadores Argentinos [en linea] <http://www.cearg.org.ar>.

30 Asociacion del Magisterio de Ensefianza Técnica. [en linea] <http// www.amet.org.ar/>.
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de afiliados, pero si delegaciones en cuatro provincias, ademas de la Capital Federal
Buenos Aires. Por su parte, el Instituto Nacional de Capacitacion, Perfeccionamiento e
Investigacion, afiliado a la Red Federal de Formacion Docente Continua del Ministerio
de Educacion, Ciencia y Tecnologia de la Nacion y reconocido por el Registro de Trabajo
y Formacion, dependiente del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la
Nacion, maneja la Obra Social de Docentes Privados (OSDP) que proporciona servicios
de salud y ofrece herramientas a los docentes en temas de salud relacionados con la tarea
docente31.

Asi, la CETERA es la organizacion con mayor numero de afiliados pero dista de tener
una posicion hegemoénica dentro del movimiento magisterial. De hecho el reto de
articular y agregar intereses dentro de la pluralidad del sindicalismo docente argentino,
representa uno de sus mayores desafios:

En cada provincia, el grado de representacion, la coexistencia de dos o mas organizaciones
sindicales, o la participacion de dos o mas lineas internas dentro de un sindicato unico son
algunas de las variables a considerar para comprender la complejidad del sindicalismo
docente en Argentina (Perazza, R. y Legarralde, M. 2008).

Mas alla de las fronteras, la CETERA esta afiliada a la Internacional de la Educacion.
Es la central de caracter nacional con mayor afiliacion y mas influyente del pais y ha
tenido un papel protagonico en la negociacion de las condiciones laborales y salariales,
del magisterio con el Gobierno Federal.

Obtiene el financiamiento mediante descuentos de la cuota sindical a la némina de sus
agremiados, ademas de que participan en la administracion de las Obras Sociales y la
Caja Complementaria para la Actividad Docente, ademas, La Ley de Financiamiento
Educativo (2005) creé un marco que permite a las asociaciones de nivel nacional
participar en negociaciones sobre condiciones laborales, calendario educativo, salario
minimo docente, carrera docente y capacitacion.

3 Asociacion del Magisterio de Ensefianza Técnica. [en linea] <http// www.amet.org.ar/>.
31 Obra Social de Docentes Privados. [en linea] <http://www.osdop.org.ar/>.
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PosicIONAMIENTO DE LA CETERA

Los sindicatos docentes, y en particular la CETERA, se opusieron a las reformas
educativas emprendidas en los afios 90’s, asi como a la transferencia de servicios
educativos (administracion de recursos humanos e infraestructura) del Gobierno Federal
a los Gobiernos de los Estados en 1992, luego que el decret6 de la Junta Militar para la
descentralizacion de las escuelas primarias desde 1978, no considero la opinion de los
maestros.

La iniciativa para ampliar esta descentralizacion a los niveles de educacion
secundaria y terciaria fue apreciada por el magisterio como una pérdida frente a la que
resultaba indispensable reaccionar. La reforma curricular merecio también el rechazo
de los maestros y fue vista como parte de una misma accion en contra de la educacion
publica y a favor de la privatizacion de este servicio.

Un argumento contra la descentralizacion eran sus efectos “potencialmente
catastroficos” para la articulacion de organizaciones gremiales de nivel nacional, por
lo que la negociacion entre sindicatos y gobierno resultaba para la CETERA la tnica
via para transitable hacia una reforma educativa, que pudiera tener un alcance de fondo
para el pais, en lo financiero, administrativo, politico y educativo. El resultado de esta
negociacion fue la promulgacion de la Ley Federal de Educacion en 1993 donde los
sindicatos docentes participaron en la definicion de politicas curriculares y evaluacion;
de capacitacion y actualizacion docente; asi como de profesionalizacion e incentivos.

A pesar de los acuerdos logrados, esta negociacion no fue suficiente para
presentar publicamente en un mismo frente al gobierno federal y los sindicatos docentes,
en particular a la CETERA, quien “mantuvo un discurso de oposicion a la reforma
educativa... [acusandola] de construir un proceso de ‘desresponsabilizacion’ del estado
nacional en materia educativa, lo que se apoyaba en el retiro total de la gestion de las
escuelas”(Perazza, R y Legarralde, M. 2008:31).

Lo cual no era exacto ya que el Gobierno Federal ‘recentraliz6’ en los hechos
facultades importantes como la regulacion del curriculum, la evaluacion, la capacitacion
docente, las politicas compensatorias y el financiamiento internacional, como ya se
habia sefalado.

En todo caso, no fue sino hasta 2003, con el ascenso del justicialismo de la
mano de Kirchner, cuando se registrd6 un acercamiento publico entre los principales
sindicatos docentes y el Gobierno Federal, lo que se tradujo en mejoras salariales, pero
también en una mayor participacion en la definicion y la gestion de la RE:

A partir de 2003, una clara definicion politica ubico a los sindicatos docentes
como los principales interlocutores a la hora de decidir la politica publica en el
area, a expensas de otros actores. Comparativamente con etapas anteriores, en
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algunas areas de la politica educativa se produjo una disminucion del peso de los
gobiernos provinciales (Perazza, R. y Legarralde, M. 2008).

Como resultado de este acercamiento, entre 2003 y 2007 se aprobaron un conjunto de
leyes que transformaron la condicion del magisterio en el SEN y sentaron las bases para
avanzar en una profunda transformacion del sistema y el modelo educativo:

i)  LaLey de Educacion Técnica Profesional.
ii) La Ley de Financiamiento Educativo.
iii) La Ley Nacional de Educacion.

Todas ellas fueron impulsadas por el gobierno emanado del Partido Justicialista
(peronista) encabezado por Néstor Kirchner y consensuadas con las principales
organizaciones docentes, entre ellas la CETERA.

CONFEDERACION NACIONAL DE LOS TRABAJADORES DE LA Epucacion (CNTE).
SINDICALISMO Y GOBIERNO EN LA SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XX

Elencumbramiento de Getulio Vargas en la década delos 30’s, tuvo una fuerte orientacion
corporativa y constituyd, en los hechos, un paso necesario para la transicion de un
régimen oligarquico hacia un estado capitalista corporativo, nacionalista, industrial y
sustitutivo de importaciones, entre otras caracteristicas (Poblete, M. 2006).

Vargas inicié un movimiento de crecimiento hacia adentro, basado en el apoyo
de los sindicatos industriales y la clase patronal que se denomind Estado Novo. A lo
largo de quince afios, bajo este esquema —semejante en muchos sentidos al estado
corporativo fascista® — se impuls6 la industrializacion nacional y la politica de unidad
alrededor del caudillo y su ideario.

Como en otros paises de la region, el factor ideologico representaba un
componente fundamental para el sostenimiento del varguismo hacia mediados del siglo
pasado®; sin embargo, en el Estado Novo la expansion de la educacion publica no

32 Halperin Donghi pondera las caracteristicas de “las modalidades de las sindicalizacion brasilefia que
—como la fascista italiana— se habia organizado abiertamente desde el Estado, pero al revés de ésta no
habia sido impuesta violentamente a una masa obrera de larga experiencia organizativa, sino le ofrecio
la primera experiencia en ese campo, y pudo asi crear un movimiento obrero en el cual sus representados
reconocian un servidor eficaz de sus intereses precisamente porque sabia poner al servicio de éstos su
vinculo originario con el Estado” (1999: 459).

¥ Vargas gobern6 como dictador y fuera de todo marco constitucional... impuso un forzado silencio a las
fuerzas politicas... e introdujo por primera vez en América latina el estilo de propaganda y adoctrinamiento
de masas inventado por el fascismo en el poder” (Halperin Donghi, 1999: 408).
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desempefi6 un papel estratégico, de hecho prevalecio en esta area una escasa atencion
por parte del gobierno federal, por lo que la educacion publica se mantuvo en el ambito
de los Estados y, mas aun, de los Municipios.

Durante el Estado Novo de Getulio Vargas y hasta la segunda mitad de los
afios 80’s, la sindicalizacion magisterial —asi como la del resto de la burocracia estatal—
estuvo desautorizada. Los docentes fueron vistos como “trabajadores de un estado al
servicio de los trabajadores”, por lo que sus reivindicaciones laborales no se planteaban
por encima del interés general, encarnado en el Estado.

Los propios docentes brasilefios parecen haber entendido esta “mision de servir”
como su principal tarea. Asi que originalmente centraron su participacion en temas
referidos a su quehacer educativo, métodos didacticos, planteamientos pedagogicos,
y solo en segundo término, las condiciones laborales. Por ejemplo, el Centro do
Professorado Paulista (CPP):

La mas importante de las entidades [en que se organizd el magisterio
hacia mediados del siglo XX]... trataba cuestiones educativas en términos
exclusivamente técnicos y se mantenia alejado del movimiento obrero y la
izquierda politica (Fontura, J. 2008).

Mas alla de una accidentada conduccion politica, que pasod por la disposicion de
Vargas por una junta conservadora y el encumbramiento de una version moderada del
Estado Novo, el modelo ya referido continué vigente al menos hasta 1964, cuando un
golpe militar derroco a Joao Guolart (segundo icono del populismo brasilefio) por sus
devaneos con la izquierda en el periodo mas algido de la Guerra Fria, para instalar en su
lugar una dictadura militar conservadora por los siguientes treinta afios.

La década de los 80’s fue un momento aciago para Brasil, que enfrentd entonces
una acelerada inflacion severamente lesiva para el salario de los trabajadores en general,
pero especialmente de los trabajadores del Estado y, mas aun el de los docentes; una
recesion economica que limitd las posibilidades de reformas de toda indole, incluyendo
las educativas; y el ajuste de las politicas y las finanzas publicas de acuerdo a criterios
de disciplina fiscal y saneamiento de las finanzas publicas.
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GENESIS Y DESARROLLO DE LA CNTE

La peculiaridad del sistema educativo brasilefio fue la participacion minoritaria de la
federacion en la provision de los servicios educativos®, lo que se reflejo, en la aspiracion
de fortalecer su caracter nacional y ampliar la corresponsabilidad del ejecutivo federal
en todos los ambitos, directa e indirectamente vinculados con la prestacion de los
servicios de educacion. Otra consecuencia fue la escasa articulacion de la organizacion
magisterial, su atomizacion y la dificultad impuesta por la dispersion geografica y
cultural del 5° pais mas extenso del planeta.

Algunas de las principales organizaciones gremiales del magisterio fueron
creadas en la década de 1940%, luego de la prohibicion, por lo que el magisterio no tuvo
ni la posibilidad ni la obligacion de organizarse en los rigidos marcos de la legislacion
sindical. Las asociaciones docentes no contaron con los recursos del impuesto sindical
ni con mecanismos de negociacion con los empleadores establecidos legalmente.
Las uniones, asociaciones o centros de profesores presentaban demandas laborales,
independientemente de si éstas constituian o no el eje de su actividad: mejor salario,
pago en fecha y jubilacion a los veinticinco afos de servicio.

En 1960 —todavia al calor del populismo— 26 delegaciones crearon la Conferi¢do
dos Professores Primarios do Brasil (CPPB) y se integraron en algunas capitales en
organizaciones estatales de maestros; sin embargo, el golpe militar de 1964 profundizo
la distancia entre el Estado y los maestros.

En 1971, el gobierno federal ampli¢ la obligatoriedad escolar a ocho afios;
exigi6 mayor formacion a los docentes; incrementd el nimero de “especialistas”,
administradores, orientadores, inspectores y supervisores con formacion superior y
establecido que en cada subsistema educativo serian creados estatutos para la carrera
docente; todo ello, sin consultar a los maestros (Fontura, J. 2008).

Como respuesta a la tension generada por el gobierno militar, en 1970 distintos
gremios protagonizaron huelgas y protestas por reivindicaciones economicas y politicas
que fueron reprimidas severamente. En este ambiente de franca confrontacion, en 1980
nacio el “nuevo sindicalismo” del que surgi6 el Partido dos Trabalhadores (PT) y
la Central Unica dos Trabalhadores (CUT) en 1983. Entre otros reclamos, el nuevo

3 A pesar de que durante los Gltimos treinta afios el cuerpo docente brasilefio de educacion basica se
duplico, el gobierno federal mantiene atin una participacion marginal como empleador de docentes, con
solo 14, 825 a su servicio; en cambio los maestros contratados por los estados son 958.593, y los empleados
por los municipios son 1°146,505 (Fontura, J. 2008).

¥ El sitio web de la CNTE data el inicio de este proceso en 1945 [en linea]http://www.cnte.org.br/index.
php?option=com_content&task=view&id=57&Itemid=110.
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sindicalismo critico al modelo sindical varguista por limitar las sindicalizaciones de los
trabajadores del estado y la municipalizacion del servicio educativo (Fontura, J. 2008).

SINDICALIZACION Y EDUCACION PUBLICA EN LA APERTURA POLITICA

La gratuidad de la educacion primaria se establecié apenas en la Constitucion de 1946,
pero incluso entonces se establecid que “... la ensefianza oficial ulterior a la primaria
sera impartida para cuantos prueben falta o insuficiencia de recursos” (Schenivar, E.
2007:11). Lo que constituye un principio de exclusion que se refleja también en la falta
de prioridad de la politica educativa en el Gobierno Federal y los Gobiernos de los
Estados.

La relevancia que cobro6 el magisterio en la democratizacion politica, hasta la
derrota del régimen miliar en los comicios de 1986, confiri6 a la educacion publica una
centralidad inédita en el contexto brasilefo. Incluso ese mismo afio, en el marco del
Forum Nacional en Defesa da Escola Publica, organizado por la Confederagdo dos
Professores do Brasil, se establecio el acuerdo de orientar la lucha magisterial para que
en la nueva Constitucién —que se abrid a un proceso amplio de consulta— se incorporasen
demandas anejas, formuladas en la retorica del varguismo, como la defensa de la
educacion escolar como un derecho de todos y un deber del Estado; el reconocimiento
del derecho a la educacion gratuita y laica en los establecimientos publicos, la restriccion
de que el dinero publico sélo se destine a la educacidon publica, y un mecanismo legal
para garantizar montos minimos suficientes de financiamiento a la educacion publica.
“Por lo menos con 13% de los impuestos [federales] y los gobiernos estaduales, del
Distrito Federal y municipales, por lo menos con 25% de impuestos... y el 2% del
PIB debe ser para la investigacion”. Dicha propuesta fue incorporada practicamente sin
cambios en una nueva ley de educacion con alcance en toda la federacion (Schenivar,
E. 2007).

En cuanto a las escuelas privadas, el Forum demandd condicionar su
permanencia, entre otros criterios, a la estabilidad laboral de los empleados, el respeto
al piso salarial nacional, el desarrollo de un plan de carrera para sus maestros y de
mecanismos participativos de gestion escolar. A estas demandas se agrego la de integrar
un sistema de educacion publica de caracter nacional, mucho mas articulado en su
propuesta educativa y en sus mecanismos de administracién y gestion. Una “escuela
unitaria” que, a partir de la uniformidad en la prestacion de los servicios educativos,
combatiera la desigualdad econémica y social del pais. Alrededor de estas propuestas,
el Forum aglutind un amplio movimiento docente (Schenivar, E. 2007).

Entre 1985 y 1986 se realizaron movilizaciones que culminaron con el cambio
de la CPPB a la CPB, ampliando el perfil de la asociacion a todo tipo de profesores, no
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s6lo a los de nivel primario y la afiliacién a la nueva organizacion a la Central Unica
dos Trabalhadores (CUT) en 1988; con la demanda de elegir a los directores de los
establecimientos escolares por los docentes de cada plantel; con la participacion de la
base en la determinacidn de los ascensos; y, con el derecho de poder organizarse como
docentes al servicio del Estado en cualquiera de los niveles de gobierno, en sindicatos
docentes (burocraticos y no burocraticos) legalmente reconocidos.

La dinamica del Forum derivo en la integracion de la Confederagcdo Nacional
dos Trabalhadores em Educag¢do (CNTE) en 1990, para demandar una nueva ley de
educacion basica, asi como los cambios en el modelo econdémico establecido por la
dictadura militar; la reforma agraria; la oposicion al pago de la deuda externa y la
nacionalizacion de empresas multinacionales (Farreira, 1998). Las posiciones del
movimiento magisterial le llevaron a aliarse estrechamente con el PT en la lucha
politica, haciéndose cargo de los triunfos y derrotas que la alianza registraba en la arena
electoral®. Esto generd una relacion tensa con los gobiernos de Collor de Mello (1990-
1992) y Fernando Henrique Cardoso (1995 y 2002).

FUNDEF. EL FINANCIAMIENTO DEL SALARIO DOCENTE

En julio de 1994, durante la presidencia de Itamar Franco (1992-1994), el gobierno
se comprometio a fijar un piso salarial nacional al firmar el Pacto pela valoriza¢do do
magisterio e qualidade da Educagdo. En la arena legislativa, se aprobo en la camara
de diputados el proyecto de Lei de Directrizes e Basas da Educacao en 1996, ya bajo la
presidencia de Fernando Enrique Cardoso.

En 1997, la Secretaria de Educacion elabor6 un nuevo plan de educacion sin la
participacion del magisterio, lo que originé una huelga magisterial de trece dias contra
un decreto que amenazaba a un segmento del cuerpo docente con despidos al final de
afo; sin embargo, el nivel de enfrentamiento entre sindicatos y gobierno no alcanzé
la intensidad que tuvo en los afios 80’s. La tension entre el presidente y la CNTE,
aliada declarada de sus adversarios politicos, limité drasticamente los alcances de esta
ley largamente esperada por los maestros brasilefios. En cambio, la aprobacion del
Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢do
do Magistério (FUNDEF) en ese mismo afio, respondi6 favorablemente a las demandas
planteadas por el magisterio desde el Forum, principalmente estableciendo un porcentaje
de los impuestos para el pago de las remuneraciones docentes:

3 El propio Paulo Freire, ya convertido en un icono de la educacion popular, fue fundador del PT y activo
partidario de Lula da Silva en su primera campafia por la presidencia de la republica.
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Cada Estado se dispone de recursos FUNDEF desde el Estado y sus
municipios, que consta de 15% de: 1) Fondo para la participacion de los
Estados (FPE); 2) Fondo de participacién de los municipios (FPM); 3)
Impuesto sobre la circulacion de bienes y servicios (ICMS); 4) Recursos
relacionados con la aprobacion de la gestion de las exportaciones, que trata
la ley complementaria N° 87/96; y IPI, proporcional exporta (IPI-exp). Los
recursos del FUNDEF [...]se distribuyen automaticamente, a cada Estado
y sus municipios en proporcion al niumero de inscripciones en la ensefianza
elemental de sus redes [de acuerdo] al censo del afio anterior?’.

El escenario nacional descrito permitidé que algunas gestiones en los estados llevaran
adelante politicas laborales agresivas, que fueron por los docentes y sus organizaciones?®.

POSICIONAMIENTO: SINDICALISMO DOCENTE Y GOBIERNO DEL PT

El Partido dos Trabalhadores (PT) fundado en 1980 con la convergencia de centrales
sindicales, tedlogos de la liberacion e intelectuales de izquierda, alcanzé la presidencia
de la republica en 2003. Este resultado represento, al mismo tiempo, un triunfo y una
derrota politica del magisterio. El PT tuvo que asumir compromisos con la continuidad
del régimen politico y econdmico que venia operando un ajuste de corte neoliberal,
como respuesta a los problemas econdmicos que enfrento el pais en el arranque de los
90’s. Para garantizar niveles de gobernabilidad y limitar a su oposicion, el PT tuvo que
ampliar sus alianzas hacia partidos politicos pragmaticos para lograr una base de apoyo
mayoritaria en el congreso. Con todo, un ex dirigente sindical de la CNTE, Francisco das
Chagas, fue nombrado director del FUNDEF, primero, y luego Secretario de Educacion
Basica. Se trata de un hecho significativo que expresa el grado de articulacion entre
los dirigentes docentes y el gobierno del PT, pero esto no puso a las dependencias
educativas federales al servicio de la agenda de la CNTE.

De hecho, el movimiento social articulado en el forum se dividio entre quienes
pretendian enfrentar al gobierno federal y los que preferian presionarlo desde dentro,
como lapropia CNTE que centr6 sus demandas en el area del financiamiento educacional,
basicamente en la reforma para fortalecer la autonomia y el caracter descentralizado del
FUNDEB (reforma de 2006); pero también impulso iniciativas relativas al canje de la
deuda externa por recursos para la educacion.

S"FUNDEF [en linea] <http://qese.edunet.sp.gov.br/fundef/index.htm>.

¥ En Rio de Janeiro, por ejemplo, fue implementado en 1999 el Programa Nova Escola de pago por
productividad, este supone la clasificacion de las escuelas en una escala que va de 1 a 5, de la cual depende
un adicional a los salarios de los trabajadores (Fontura, J. 2008).



72 José Humberto Trejo Catalan

La dificultad “de ubicarse en los dos lados del mostrador”, es decir como
“trabajadores que presentan demandas” pero también “como autoridad que administra
respuestas (y recursos)” propicié tensiones y rupturas en el propio movimiento
magisterial, algunas incluso, derivadas de escisiones dentro del partido gobernante.

CoLEGIO DE PROFESORES DE CHILE (CPCH)

A pesar de las similitudes culturales, economicas, sociales y de toda indole entre los
paises de América Latina, y particularmente entre los considerados en este proyecto,
el caso Chile presenta diferencias notorias frente a los demas. Desde el siglo XIX,
Chile se erigi6 como una nacion orgullosa de su poderio naval y militar que repeli6
agresiones europeas y arrebatd territorios a sus vecinos, construyd una sociedad
relativamente homogénea y una democracia relativamente estable (Halperin, T. 1999)
y actualmente, hay quien asegura que es el “Unico pais de Suramérica que ya superd
la linea del subdesarrollo y que tiene indicadores econdmicos y sociales de paises en
franco proceso de crecimiento sostenido” (Londofio, F. 2008).

El caso chileno tuvo una forma de populismo relativamente clara en su dimension
econdmica, pero no asi en su dimension politica. En ambas variantes, el populismo de
Carlos Ibafiez (en su segundo periodo, de 1952 a 1958) y el econémico, promovido
por la Unidad Popular al inicio de los afios 70’s, presentan dimensiones caracteristicos
que ubican a Chile dentro de las experiencias populistas latinoamericanas, pero en un
extremo menos intenso (Poblete Vasquez, M. E. 2006).

Los afios cuarenta estuvieron marcados por cierta fragilidad politica propiciada
por los vaivenes de la guerra, que puso en crisis al comercio externo, principal motor
econdmico del pais; por la inestabilidad de las coaliciones de gobierno generadas por la
adopcion de un modelo parlamentario, y por la enfermedad de uno de sus presidentes,
Juan Antonio Rios (1942-1946). Esta situacion se prolongo hasta el inicio de la década
siguiente cuando, con la propuesta de “barrer con los politicos”, uno de ellos, Carlos
Ibafiez, llegé al poder apoyado por una coalicidén heterogénea y una amplia movilizacion
social.

Ibafiez enfrentd una situacion econdmica critica que lo llevdo a tomar
medidas relevantes, como la creacion del Banco del Estado de Chile (con propositos
regulatorios, pero también de fomento econdomico); el Instituto de Seguros del Estado;
la Superintendencia de Educacion; el Ministerio de Mineria; la Corporacion de la
Vivienda con la cual se instauro la asignacion familiar y el salario minimo campesino,
entre otras instituciones de politica social. Sin embargo, los problemas econdémicos
del pais se agudizaron. En este escenario, el movimiento sindical inicia un proceso de
rearticulacion —se habia fracturado la década anterior—, que culminé con la creacion de
la Central Unica de Trabajadores (CUT) en 1953.
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El sistema electoral propicié el fraccionamiento de los partidos y la proliferacion
de alianzas de espectros ideologicos y sociales cada vez mas amplios. La pluralidad del
pais se reflejo, por ejemplo en el siguiente dato: los tres principales candidatos en la
eleccion presidencial de 1958 —Salvador Allende, Eduardo Frei y Jorge Alessandri— en
algin momento resultaron electos Presidentes de la Republica.

La efervescencia politica se vivié en un escenario de crisis econémica que,
por una parte, hacia necesario modificar la l6gica —atin oligarquica— de la economia,
pero no le daba los gobiernos la fuerza necesaria para tomar medidas de mayor calado
como las que se requerian. Bajo esta conviccion en 1970, arribo a la presidencia del
pais Salvador Allende, con el respaldo de una coalicion polarizante, como resulto ser la
Unidad Popular.

Este proceso fue violentamente interrumpido por el golpe militar de 1973,
que dominaria politicamente las siguientes dos décadas del pais, pero cuyos efectos
econdémicos y sociales serian aun mas duraderos.

GENESIS Y DESARROLLO DEL CPCH

Amediados del siglo XX se articularon las primeras centrales de maestros, como la Unioén
de Profesores de Chile (UPCH) integrada en 1944 con la representacion de los profesores
de primaria. Igualmente se integraron durante la siguiente década la Sociedad Nacional
de Profesores (SONAP), con la representacion de los profesores de ensefianza media;
la Asociacion de Profesores de Escuelas Técnicas Femeninas e Institutos Comerciales
(ASTECO); y la Asociacién Nacional de Educadores de Ensenanza Industrial, Minera
y Agricola (ASEIM) (Assaél, J. e Inzunza, J. 2007). En ese mismo periodo, en 1946,
se vivid una oleada autoritaria que proscribi6 al partido comunista (lo mismo ocurri6
en México en ese afio) y llevd a prision a muchos militantes de izquierda, por el s6lo
hecho de serlo®.

Este ambiente, aunado a la dispersion de los maestros, limito el activismo
magisterial y su capacidad de influencia en un sistema educativo, relativamente menos
presionado por factores demograficos y sociales, que en los paises comparados. Un
logro excepcional fue la creacion —por la presion de los sindicatos docentes— del Centro
de Perfeccionamiento, Experimentacion e Investigaciones Pedagdgicas en 1967, que
aun mantiene una fuerte legitimidad entre los maestros.

Asi, luego de una larga etapa de dispersion entre las organizaciones sindicales,
el triunfo de la Unidad Popular alent6 la unificacion de los maestros para fortalecer
sus propias bases, este esfuerzo culmind en 1972 con la formacion del Sindicato

¥El exilio de Pablo Neruda, a la sazon del senador comunista, es representativo de este momento.
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Unico de Trabajadores de la Educacién (SUTE) y concluyd en 1974 cuando la Junta
Militar lo disolvié y ordend en su lugar la creacion del Colegio de Profesores de Chile
A.G. Asimismo, decreto en 1978, la Ley de Carrera Docente, significando la pérdida
de beneficios como descargas de trabajo para dedicar tiempo a la actualizacion,
modificaciones al escalafon y la pérdida de incentivos salariales, todo ello a cambio
de la promesa de fortalecer la carrera docente “lo cual nunca ocurrié en la practica”
(Assaél J. e Inzunza, J 2007:24).

En 1979 se trasladaron al ambito municipal los establecimientos educacionales,
en contra de la opinion de la mayoria de los profesores quienes, sin embargo, no
lograron expresarse sino hasta 1984, cuando el Colegio de Profesores, acord¢ sefialar al
Gobierno “la necesidad de volver al régimen de dependencia administrativa y técnica
del Ministerio de Educacion Publica” (Assaél J. e Inzunza, J. 2007)*.

Junto con la municipalizacién se operd un nuevo sistema de financiamiento
focalizado en la demanda, mediante la unidad de subsidio escolar (USE) que consiste en
un aporte o subvencion que se calcula por la asistencia media del alumno matriculado
y se entrega al operador del servicio educativo, sea éste de caracter publico o privado.
La subvencion puede representar la totalidad o una parte de la colegiatura y los padres
eligen libremente la escuela para sus hijos, de acuerdo a lo que estén dispuestos a
desembolsar aparte de la subvencion o bono educativo.

La intensidad de la historia chilena durante este periodo y hasta los primeros
anos de la dictadura, relativiz6 la influencia del magisterio chileno y lo limit6 a un plano
de menor influencia y significacion con relacion al resto de los paises comparados;
sin embargo, su participacion como promotor del regreso a la democracia le permitid
desempefiar un papel relevante, particularmente en el espacio que representd la Asamblea
de la Civilidad integrada en 1986. Desde ahi el magisterio, junto con otros profesionales
y asociaciones ciudadanas, contribuy6 al triunfo de la oposicion al régimen autoritario
en el plebiscito de 1989 (Assaél J. e Inzunza, J. 2007).

La necesidad de trascender la dictadura obligd a moderar las expectativas
de muchos de los actores de la transicion, incluyendo a los sindicatos. Esto se ilustra
claramente con la negociacion del “Acuerdo Marco” establecido entre la Central
Unitaria de Trabajadores, la Confederacion de la Produccion y el Comercio, y el
gobierno. La idea era garantizar la continuidad de la apertura econdmica, pero también

“La municipalizacion representd un golpe mas al magisterio, ya que implico pérdidas salariales y quedar
fuera de los programas de recuperacion disefiados por la dictadura para los funcionarios publicos del
nivel central. Pero las consecuencias mas graves se fueron dando con el tiempo, a partir de las diferentes
capacidades financieras de los municipios que generaron diferenciales muy importantes en los salarios de
los maestros. Aunado a esto, la subvencion a favor de las escuelas particulares construy6 un escenario de
pauperizacion y pérdida de derechos sin precedentes entre el magisterio chileno (Fazio, H. 2011).
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un piso relevante para la politica social, avanzar —se dijo— “en la medida de lo posible”
(Brunner, J y Pefia, C. 2007), sin poner en riesgo las reformas que apuntalaban lo que
ya se veia como milagro chileno. La intensidad politica, usualmente desbordada en la
democracia que vivio el pais la mayor parte del siglo XX, ahora parecia auto-contenerse
para evitar, practicamente a toda costa, una regresion autoritaria.

EL MOVIMIENTO DOCENTE DESPUES DE LA DICTADURA

Un dia antes de dejar la presidencia del pais, Pinochet decretd en1990 la aprobacion de
la Ley Organica Constitucional de la Ensefianza (LOCE) en la que apuntalé un modelo
educativo sui generis para la region, poniendo en el ambito del mercado los mecanismos
para avanzar en la calidad educativa y reiterando la responsabilidad de los municipios
en la operacion del sistema educativo. El Estado, a partir de los 80’s dejo de ser garante
del derecho a la educacidn para asumir un papel subsidiario:

En 1981 el régimen militar implementd una reforma profunda al sistema
educacional del pais, la cual incluyd: (i) la descentralizacion del sistema a través de
la transferencia de los establecimientos educacionales fiscales desde el Ministerio
de Educacion a las municipalidades, proceso que culminé en 1987, (ii) el cambio
en el sistema de financiamiento instituyéndose una subvencion por alumno que fue
acompaflada por incentivos para el ingreso de proveedores privados de educacion,
(iii) la introducciéon de mediciones estandarizadas de rendimiento escolar, que se
aplicaron al conjunto de establecimientos escolares del pais: primero se establecio
la prueba PERT el afio 1982 y luego la prueba SIMCE a partir del afio 1988 y (iv)
cambios en la regulacion de la profesion docente y en la formacion inicial docente
(Mizala, A. 2007:5).

Con esta reforma los maestros perdieron su condicion de empleados publicos, pero
se mantuvo sobre ellos la restriccién para negociar colectivamente que pesaba sobre
los empleados municipales. Se traté de una descentralizacion fundamentalmente fiscal,
ya que en el plano politico, en el contexto de la dictadura militar, los alcaldes no eran
elegidos por el pueblo, sino designados desde el gobierno central.

En Chile existen tres tipos de establecimientos educacionales: a) los
municipales, que representan un 53,7% de la matricula escolar, financiados por el
Estado y administrados por los municipios; b) los particulares subvencionados que
representan un 35, 8% de la matricula, se financian con la subvencion por alumno que
otorga el Estado y son administrados por el sector privado; y ¢) los particulares pagados
que operan s6lo en base a las contribuciones de los padres y representan un 8,9% de la
matricula escolar (Gonzalez Paras, N. et. al. 2002).
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El pago por alumno o bono educativo buscé potenciar la competencia entre
escuelas, sobre la base de que la asistencia de los alumnos a las escuelas de su preferencia
animaria la competencia entre los planteles para brindar servicios de mejor calidad para
captar asi mayores recursos. Paralelamente, se implanté un modelo de medicion de la
calidad educacional: el Sistema Nacional de Medicion de la Calidad de la Educacion
(SIMCE) que ofreceria datos para documentar la competencia entre establecimientos a
partir de una amplia publicidad de los resultados.

Lo que se olvidaba, convenientemente, es que la 16gica del mercado esta primada
por la busqueda de la ganancia y no por la busqueda de la calidad, ya no digamos de la
equidad o la solidaridad, que son valores tradicionalmente asociados al funcionamiento
de los sistemas educativos nacionales y considerados de gran relevancia.

De manera que, en la logica del mercado, unos ganan mientras otros pierden,
generalmente los que ganan tienen ventajas competitivas, lo que define tendencias
constantes de ganadores y perdedores. Trasladado al ambito educativo, esto implico
establecer bases potencialmente excluyentes y disruptivas en el funcionamiento del
sistema, cuyas contradicciones no tardaron en emerger.

La recomposicion del movimiento magisterial también se desarrolld
sobre el molde heredado por la dictadura. Si bien el Colegio se fue recomponiendo
paulatinamente, no tuvo capacidad para revertir las condiciones de fragilidad laboral a
las que se redujo al magisterio. Es mas, las pequefias ganancias logradas en los primeros
afos de la democracia, conocida también como Concertacion, representaron ventajas
apreciables para los maestros, sobre todo en compensaciones asociadas a su desempefio.

En este marco, como parte de un acuerdo entre el gobierno y el Colegio de
Profesores se aprobd el Estatuto Docente “que si bien significé un avance objetivo
en relacion a la situacion que habia vivido el profesorado chileno durante el régimen
militar, opera dentro de la legalidad dictatorial heredada” (Assaél J. e Inzunza, J. 2007).

Bajo ésta logica, el Estatuto disefio e implemento procesos de alta complejidad
para profesionalizacion de los maestros (Chile, Estatuto Docente. Ley 19532).
Asimismo, es relevante sefialar que el Colegio carece de participacion formal en la
evaluacion de los maestros (Reglamento sobre evaluacion docente, 30 de agosto de
2004).

Paulatinamente los docentes chilenos fueron ganando margenes de accién
politica sindical. Ejemplo de ello, fue la integracion de los profesores de izquierda en
1982 para formar la Asociacion Gremial de Educadores de Chile (AGECH) que mas
tarde se adhiri6 al Colegio de Profesores.

PosicionamieEnTO DEL CPCH

Sélo hasta el final de la dictadura en 1990, el Colegio de Profesores pudo recuperar
un papel relevante en la negociacion de las reformas educacionales impulsadas por los
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gobiernos de la Concertacion (Aylwin, Frei, Lagos y la presidenta Bachelet). Aunque
su principal foco de interés fue la recuperacion de los derechos laborales y salariales.

Por ejemplo, el Congreso Nacional de Educacion organizado por el Colegio en
1998, proponia cuatro puntos basicos: 1) Aumento de las rentas docentes para profesores
municipalizados y particulares; 2) Mejoramiento de las condiciones laborales y un
sistema de evaluacion docente, en concordancia con las resoluciones del Congreso
Nacional de Educacion para modificar los parametros establecidos unilateralmente
en el Estatuto Docente; 3) Evaluacion de la Reforma Educacional del Gobierno,
particularmente del desarrollo de la Jornada Escolar Completa; 4) Exigencia inmediata
de solucion a un conjunto de deudas derivadas del otorgamiento de prestaciones a los
docentes y de perfeccionamiento, que los municipios no habian cancelado (Assaél J.
e Inzunza, J. 2007:33-34). Como puede observarse las demandas estaban referidas
principalmente a la condicion laboral de los docentes.

Quizas por esto fueron los propios estudiantes quienes denunciaron las fallas del
modelo. La competencia en contextos de inequidad y de escasez encierra un principio
de violencia. Esto se expresd en la rebelion de los estudiantes de secundaria “los
pingiiinos” que puso en crisis al modelo educativo. Al respecto, académicos influyentes
en la revision de la politica educativa chilena senalaron que:

Es dificil exagerar la importancia que reviste el hecho de que miles y miles de
jovenes, que en otras sociedades venden bagatelas en las esquinas, estén en
nuestro pais integrados al sistema escolar y reclamen a la clase politica ponerse
a la altura de las expectativas que el proceso de modernizacion ha sembrado en

millares de familias chilenas (Brunner, J. y Pefia, C. 2007).

Sin embargo, hay otras opiniones, Rodrigo Cornejo, citado como investigador del
Observatorio de Politicas Educativas (Chile) afirma que:

El sistema educativo chileno paso a ser ‘demasiado parecido al apartheid’ [...]
[dado que] tiene cinco sistemas cerrados y excluyentes de administracion: el
particular pagado, el particular subvencionado con financiamiento compartido [por
los padres de familia y el estado], el particular subvencionado sin financiamiento
compartido, el municipal de comunas ricas y el municipal de comunas pobres,
para éstos ultimos, la subvencion se otorga sin ninguna exigencia sobre la calidad
de la educacion que reciban. Basta con que se sienten en su pupitre (Fazio, H.
2000).

La protesta de los estudiantes de secundaria fue interpretada por algunos como
el rechazo a este modelo excluyente que sujeta a reglas de una competencia inequitativa
a la mayoria de los estudiantes de escasos recursos; pero también puede ser vista como
un reclamo para ajustar el modelo, para flexibilizarlo pero sin cambiar sus fundamentos
éticos y filosoficos (Brunner J y Pefia C. 2007).
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La movilizacion estudiantil dio pie al Colegio de Profesores para demandar la
revision del modelo educativo heredado de la dictadura. En 2006 se realizé una consulta
nacional, donde casi 200 mil padres de familia o tutores se inclinaron “mayoritariamente
por rechazar el lucro, la seleccion de alumnos por mérito académico o por motivos
econdmicos, y por el término de la municipalizacion de la educacion” (Assaél J. e
Inzunza J. 2007:57).

Este movimiento en contra del modelo construido alrededor del bono educativo
y la competencia privada por los recursos fiscales y sociales destinados a la educacion
publica, ha continuado creciendo. En 2011 encontrd una salida que puede ser de fondo
con la aprobacion de la nueva Ley General de Educacion.

EL SNTE pE MEXICO: UN MAGISTERIO REVOLUCIONARIO E INSTITUCIONAL

La Revolucion Mexicana no fue una condicion para la formacion de un sistema educativo
obligatorio y gratuito —como lo arengaba el discurso politico dominante—, pero si logro
infundir a este proposito una centralidad notoria en el marco de las politicas sociales
que reivindicaban el valor de la gesta revolucionaria. Dicha centralidad, aunada a la
dindmica demografica del pais, termino por delinear una narrativa eficaz para legitimar
la “politica social” de “los gobiernos revolucionarios”, donde el magisterio aportd
trabajo, compromiso, ideas y hasta no pocos martires.

Especialmente la guerra cristera fue particularmente cercana al magisterio,
al identificarla como una guerra del gobierno revolucionario —en consecuencia,
aliado natural del magisterio civil y laico—, en contra de la educacion clerical y el
obscurantismo*'.

Practicamente todas las administraciones post-revolucionarias ubicaron en el
centro de la politica social el esfuerzo por mejorar la educacion. Cuando se creo6 la
Secretaria de Educacion Publica en 1921, ya bajo los gobiernos de la revolucion, la
poblacion tenia un afio de escolaridad como promedio y los establecimientos educativos
en todo el pais eran alrededor de 12 mil. En el arranque del siglo XXI, la poblacion
del pais se habia multiplicado por diez, la escolaridad llegaba a 8 afios en promedio
y funcionaban 231,364 escuelas de educacion basica en todo el territorio nacional
(Moctezuma, E. 1994).

# Ademas de muchas referencias puntuales, la descripcion de esta lucha desde la perspectiva de los maestros
fue plasmada por José Revueltas en Dios en la tierra, donde el profesor rural que pretende llevar a la tropa
federal ““...al agua buena, a la que bebian los hijos de Dios” termino brutalmente empalado por el ejército
cristero [en linea]<http://www.letropolis.com.ar/2008/02/revueltas-dios.htm>.
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Sin duda el Articulo Tercero constitucional se convirtié en uno de los argumentos
de legitimacion del régimen; y el magisterio, en uno de sus principales aliados. Sin
embargo, el fin del periodo del crecimiento expansivo, conocido también como
“desarrollo estabilizador” (1950-1970), trajo consigo un grave deterioro de los salarios
y una condicion de insuficiencia en las finanzas publicas. En tales circunstancias, los
trabajadores de la educacion vieron caer sus ingresos y prestaciones, lo que se reflejo
en la disminucion del aprecio social por su profesion, asi como en movilizaciones
gremiales de protesta.

LA REFORMA RDUCATIVA NEGOCIADA

Como un primer paso para crear condiciones que permitieran atender estos problemas,
la respuesta de la administracion encabezada por Carlos Salinas de Gortari (1988-1994),
fue buscar la descentralizacion del SEN en subsistemas estatales con el fin de lograr en
este nivel, condiciones particulares y margenes de negociaciéon que por entonces no
existian en el ambito nacional.

Como resultado de este proceso se abrio una linea de negociacion entre la SEP
y el SNTE que no ha sido interrumpida durante los ultimos treinta afios y que ha dado
lugar a la firma de tres acuerdos ampliamente difundidos como episodios o logros de la
mayor importancia para la reforma del SEN. En 1992 se firmo el Acuerdo Nacional para
la Modernizacion de la Educacion Basica (ANMEB); en 2002 el Compromiso Social
por la Calidad Educativa (CSCE), y en 2008 la Alianza para la Calidad de la Educacion
(ACE).

Cada una de estas propuestas se presentd en contextos politicos distintos: 1)
el ANMEB, en el tltimo tramo de la hegemonia priista; ii) el CSCE, en la euforia
de la transicion politico electoral materializada pocos meses antes; y iii) la ACE,
suscrita en el contexto de una segmentacion del poder en el ambito federal, los estados
y municipios, en el marco de una estrecha colaboracion entre el gobierno federal
y el SNTE, particularmente en el ambito de la Educacion Basica. La clave de este
acompanamiento, sus alcances y limites parecen fundarse en la siguiente consideracion:

La leccion mas importante de este proceso nos muestra que en la medida
que existe un magisterio cohesionado, que es capaz de iniciar un proceso
de modernizacion paralelo al del sistema educativo, tendrad la fuerza y
legitimidad suficientes frente al gobierno y otros actores sociales para
acotar los alcances de la reestructuracion del sistema educativo, en
particular cuando este proceso supone de inicio retrocesos en materia de
derechos laborales donde queda incluido el tema de la sindicalizacion
(Loyo A. y Mufioz A. 2001).
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Con todo, la disposicion del SNTE de poner en la mesa algunos derechos laborales
explicitos o consuetudinarios en la ACE, fue presentada como un logro extraordinario
por parte del gobierno en esta negociacion; sin embargo, la operacion de los concursos
de ingreso y ascensos en el servicio educativo habia transitado por un proceso gradual
pero sostenido —que recayd en el ambito de accion de las Autoridades Educativas de
los Estados—, donde y a pesar de que la influencia del SNTE resultaba por lo general
determinante.

Como el Partido Revolucionario Institucional —que dominé el siglo XX
mexicano—el SNTE nacid en el centro de la republica como un ejercicio de concentracion
del poder acumulado por las organizaciones gremiales ya constituidas en los estados y
en diversas centrales de trabajadores, incluso en algunos partidos politicos. Por esta
razon la estructura del SNTE se ha distinguido por un amplio grado de implantacion
social y territorial que le caracteriza desde su origen.

No resulta dificil entender de qué manera y en qué medida la élite sindical
terminé por controlar los cargos elegidos por la base y que s6lo en escasa medida genera
espacios de representacion cercanos al interés profesional de los docentes; en cambio,
la carrera sindical genera la posibilidad —y sobre todo la aspiracion— de recorrer una
amplia gama de cargos politicos sindicales y en la politica “civil”, lo que constituye
una poderosa amalgama para la cohesion interna del SNTE. Su identificacion con los
propositos, practicas e intereses de la ¢lite, es practicamente absoluto.

La rapida expansion del SEN y en particular del subsistema de educacion
basica, permitié al SNTE contar con mayores espacios de desarrollo para sus cuadros:
las estructuras burocraticas intermedias de la Secretaria de Educacion Publica y de las
Autoridades Educativas de Locales (AEL). En todo caso, resultaba natural que los
directores de escuela, inspectores, supervisores, jefes de ensefianza, jefes de zona y
de sector, la llamada meso-estructura del sistema educativo abocada a la realizacion
de tareas técnico-pedagogicas y de administracion educativa, surgieran del propio
magisterio. Por una parte no habia de déonde mas echar mano; por otra, era deseable que
los profesores ascendieran a los cargos intermedios y superiores del sistema.

Asi, buena parte de las estructuras de direccion y supervision de la SEP se
poblaron de maestros que no veian conflicto entre su responsabilidad como directivos
y su condicion como maestros sindicalizados: en ambos casos el objetivo final seguia
siendo favorecer los procesos educativos, mejorar la educacion, su calidad y su
cobertura.

Lo interesante es que no tendria por qué haber tal conflicto porque los maestros
no so6lo servian al proyecto educativo del Estado (el correspondiente al Nacionalismo
Revolucionario) sino que creian en €l y, en varios sentidos, les parecia propio porque
no habia ninglin otro sector que pudiera o quisiera disputarles esta funcion, la cual
resultaba altamente especializada con relacion a la experiencia y escolaridad de la
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inmensa mayoria de la poblacion, y porque acceder a estos niveles burocraticos de la
mano de su organizacion sindical era una prerrogativa que conferia la ley a los maestros
dentro del sistema educativo.

Una diferencia del SNTE frente a sus pares de otros paises es la posicion
monopolica que ocupa como instancia de representacion gremial, entre los docentes del
sector publico.

CONSOLIDACION Y PROYECCION HEGEMONICA DEL SNTE

Pese a que la apertura politica actualizé la interpretacion de las leyes laborales para
permitir la existencia de mas de un sindicato entre los trabajadores de cada dependencia
del gobierno federal, esta interpretacion se nulifica ante la vigencia de la titularidad
contractual a favor del SNTE desde su creacion, en todo el sistema federalizado. Mas
alla de la existencia marginal de organizaciones menores que agrupan maestros adscritos
a las instituciones educativas que operaban por cuenta propia en algunos estados antes
de la federalizacion que en realidad fue acordada en 1993.

El caso mas notable se presenta en el Estado de México, donde el sindicato
magisterial “local” agrupa cerca de 60 mil maestros. Esta cifra es apenas la mitad
de maestros que agrupa el SNTE en las dos secciones que tiene en dicha entidad.
Recientemente se autorizo el funcionamiento de otro sindicato nacional de maestros,
alternativo al SNTE y formado por un grupo de ex dirigentes; pero la noticia
practicamente no tuvo impacto en el sector educativo, ni fuera de €1+

La hegemonia del SNTE parece incontrastable, pero no sélo eso, también lo ha
sido la hegemonia de su dirigencia, cuyo origen se remonta a 19914, La eficacia de este
liderazgo se explica, antes de la apertura democratica, por la cercania al poder, pero aun
después de la apertura, éste elemento no solo se ha mantenido presente, sino inclusive
se ha incrementado.

EI SNTE y su dirigencia parecen estar mas cercanos que nunca del poder politico
en todos los o6rdenes de gobierno, empezando por la presidencia de la reptblica de
Vicente Fox (2000-2006) y continuando con el segundo presidente del Partido Accion

42« el Sindicato Independiente de Trabajadores de la Educacion de México (SITEM) logré obtener la
toma de nota del Tribunal Federal de Coalicion y Arbitraje el 8 de febrero de 2011, luego de una espera de
tres afios. Esta organizacion agrupa a 7 mil 500 maestros de Querétaro, Puebla, Yucatan, Distrito federal,
Veracruz, Guanajuato, Hidalgo y Quintana Roo, y es el primer sindicato magisterial en lograr su registro
desde que hace 68 afios lo obtuvo el SNTE”. “El SNTE se desmorona”, en Revista Proceso [en linea]http://
www.proceso.com.mx/?p=300155.

43 A pesar de la defenestracion de Elba Esther Gordillo en marzo de 2013, el presente analisis sostiene que
la ¢élite directiva del SNTE y sus estructuras intermedias continian basicamente inalteradas.
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Nacional, Felipe Calderén (2006-2012). Esta cercania ha permitido a la dirigencia
garantizar beneficios para sus agremiados, posiciones a sus liderazgos; espacios de
gestion en el sistema educativo y en los sistemas de seguridad social y de salud que
atienden a los maestros, tanto a nivel federal como en cada estado.

La razoén de esta acumulacion de poder radica, sobre todo, en el peso electoral
del magisterio, que resulta cada vez mas relevante en un sistema de alta competencia
politica como el que prevalece en México desde la eleccion presidencial de 1988.
Los maestros no soélo representan un colectivo muy numeroso, sino también con alta
capacidad de movilizacion, familiarizado con las tareas-politico electorales, ya que por
su distribucion en todo el territorio nacional y su alta organizacion, desde el régimen
priista los lideres magisteriales solian realizar estas tareas.

La apertura democratica convirtid esa capacidad y saber en un elemento
estratégico cada vez mas cotizado, lo que alienta la disciplina y permanencia de los
lideres que aspiran hacer desde el magisterio carreras politicas largas y exitosas. Cuando
la apertura puso esta perspectiva en riesgo, el SNTE fue la primera organizacion que se
“descorporativizd” del PRI —a principio de los anos 90— y se declar6 abierto a apoyar
las candidaturas de sus agremiados, por cualquier partido que los postulara, ademas de
que organizo estructuras de dirigencia colegiadas, representativas y plurales para sellar
la unidad de la cupula.

En 20006, tras una rispida ruptura entre la lider del SNTE, Elba Esther Gordillo—
a la sazon Secretaria General del PRI- con el presidente de dicho partido, Roberto
Madrazo, el SNTE se aboc6 a formar su propio partido politico, accediendo a los
generosos beneficios econémicos y de todo tipo que establecieron para si los partidos
politicos en México. También amplid las expectativas de sus dirigentes de poder
lograr desde el SNTE carreras politicas o politico administrativas largas y exitosas,
y establecio una plataforma de negociacion explicita y estratégica con el resto de las
fuerzas politicas en torno a la agenda nacional y, especialmente a la agenda educativa.

Esta posicion se consolidé gracias a la reaccion de los politicos tradicionales
que, luego de ver el éxito del SNTE, y para evitar experiencias similares, endurecieron
los requisitos para formar nuevos partidos politicos y prohibieron de manera explicita
en el propio texto de la Constitucion, que los sindicatos formen partidos politicos. La
reforma constitucional del 2007, incluye el siguiente parrafo en el texto de su articulo 41:

Los partidos politicos tienen como fin promover la participacion del pueblo en
la vida democratica, contribuir a la integracion de la representacion nacional y
como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de estos al ejercicio
del poder publico, de acuerdo con los programas, principios ¢ ideas que postulan
y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo. Sélo los ciudadanos
podran formar partidos politicos y afiliarse libre e individualmente a ellos; por
tanto, quedan prohibidas la intervencion de organizaciones gremiales o con
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objeto social diferente en la creacion de partidos y cualquier forma de afiliacion
corporativa (CEPEUM, Art. 41, Fraccion I, segundo parrafo) (cursivas, del autor).

Ademas de la contradiccion 16gica y la ambigliedad semantica y gramatical, esta
redaccion es contraria a la estructura formal y funcional de los propios partidos que
la aprobaron, lo que revela la preocupacion que generd el SNTE en el espacio politico
nacional, no solo entre sus adversarios.

El SNTE tiene una estructura vasta formada por un congreso nacional, un
consejo nacional, un secretariado nacional, una presidencia, una secretaria general
ejecutiva, un comité nacional de accidn politica, varias comisiones, varios colegiados
y algunos organismos auxiliares. Esta amplitud permite generar suficientes espacios
de cooptacion para los liderazgos estatales que se proyectan en el seno del Comité
Ejecutivo Nacional.

La decision de sustituir las secretarias (unipersonales) por colegiados, fue
producto de una reforma estatutaria aprobada en 2003, misma que cre6 la figura del
presidente para el maximo dirigente de la organizacion, y cambid la Secretaria General
por una Secretaria General Ejecutiva. Son doce los colegiados nacionales y 54 Secciones
sindicales distribuidas en las 32 entidades federativas, ademas de una seccion por cada
escuela, centro de trabajo e instituto dependiente de la SEP, incluyendo los Institutos
de Bellas Artes, Antropologia e Historia y el Politécnico Nacional, entre otros. Cuenta
ademas con organismos auxiliares que le apoyan en la articulaciéon de propuestas
educativas y en general de politicas publicas: la Fundaciéon SNTE para la Cultura del
Maestro y el Instituto de Estudios Educativos y Sindicales de América (IEESA) (Mufioz
Armenta, A. 2004).

PosicionaMiENTO DEL SNTE

El SNTE mantiene una posicion pragmatica en la lucha politica. En seis afios logro
consolidar (2006-2012) Nueva Alianza, su partido politico, como una organizacion
estable y en constante crecimiento gracias a una estrategia flexible que le permitio
hacer coaliciones electorales con todos los partidos politicos, incluso con fuerzas
distintas y eventualmente enfrentadas en diferentes entidades, en algunos casos donde
se desarrollaron elecciones simultaneas.

De manera tal que el SNTE no so6lo es un actor relevante en la politica educativa:
se ha convertido en un factor de poder en el SEN, sobre todo en el ambito de la Educacion
Basica y Normal. En estas circunstancias, decidié asumir una participacion protagonica
en la conduccion de la politica educativa, para lo cual construy6 una alianza politico
electoral con el Presidente Calderon que se materializé en 2008 con la firma de la
Alianza para la Calidad Educativa (ACE), entre el SNTE y el Gobierno Federal.
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Si bien la ACE re-edit6 experiencias anteriores, no parece un dato menor que se
haya firmado en esta ocasion con cuadros del SNTE dirigiendo la politica de Educacion
Basica. La explicacion que expreso Elba Esther Gordillo presidente del SNTE de 2003
al 2013, es que “no queria que el magisterio fuera nuevamente el pretexto que los
funcionarios tenian para no hacer bien las cosas” y, a diferencia de las experiencias
anteriores, busc6 hacer de la ACE, mas que un documento normativo, un programa de
trabajo con proyectos, acciones, metas y plazos de cumplimiento concretos*.

De manera que la posicion del SNTE frente a la RE y la politica educativa
fue en ese momento, de una corresponsabilidad explicita con la SEP, aunque no
necesariamente armoénica. En ocasiones se presentaron fricciones entre el gobierno
federal y el sindicato, evidenciando cierta fragilidad en el acuerdo, en la medida que
las metas no parecian suficientemente consolidadas en programas y presupuestos, ni se
procesaron los ajustes normativos que garantizaran el cumplimiento de la ACE en una
coyuntura distinta a aquella en que fue signada®.

Sin embargo, dentro del SNTE, algunas secciones actian con violencia
oponiéndose a las reformas, a politicos con los que estan enfrentados, a “la globalizacioén”;
lo hacen parando clases, rechazando programas, agrediendo adversarios y destruyendo
edificios. Ocurre de tal manera que para todos es claro que resulta mucho mejor negociar
con el SNTE que con sus adversarios “democraticos” dentro del propio sindicato. Lo
cual le da atin mayor fuerza y legitimidad a la organizacion.

T1PoLOGIA DE LAS ORGANIZACIONES DOCENES COMPARADAS

Luego de esta revision, podemos tratar de identificar una “légica de accion” de las
organizaciones docentes (Loyo, A. y Mufioz, A. 2001) entendiendo que, si bien existen
corrientes generales que determinan en toda la region y aun fuera de ella visiones,
contextos, prioridades, actitudes y valores que se expresan en soluciones de politica
publica mas o menos similares para los distintos problemas de la region, entre los que
destacan los relativos a la educacion y los SEN, también las organizaciones magisteriales
son instituciones capaces de reconocer y reaccionar mas o menos de manera similar a
estos procesos, pero a partir de sus propios contextos y tradiciones. Asi determinan
intereses, objetivos y las estrategias para alcanzarlos.

#Comentario personal del Mtro. Fernando Gonzalez Sanchez, entonces Subsecretario de Educacion Basica
y hombre de confianza de la maestra Elba Esther Gordillo (EEG).

4 De hecho, en el periodo que se elabord este trabajo ocurrié un cambio de gobierno que termind con
la derrota del Partido Accion Nacional (con quién EEG habia construido negociaciones amplias en la
direccion del SEN), el regreso del PRI y la defenestracion de la dirigente del SNTE. Sin embargo no hubo
una ruptura entre el SNTE y el Ejecutivo. Se promovié una RE constitucional y en la legislacion secundaria
se validd, en lo fundamental, los acuerdos de la ACE, pero en un marco de “recuperacion” por parte del
ejecutivo “de la rectoria de la politica educativa”, es decir, no se tomo en cuenta la posicion del SNTE que
en todo caso, ha continuado siendo favorable a las RE.
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0 A DE A ON D O ) ATCO
Prioridad Objetivos Acciones
CETERA Gestion Sindical. Defensa sindical. Resistencia a las reformas
Argentina Gremialista. Proteccion de Pro escuela publica.
Revaloracion Profesional ~ condiciones laborales. Demanda de actualizacion.
Clientelista. Prestigiar la profesion Lealtad méas que calidad.
docente.

Privilegios por apoyos.

CNTE Gestion Sindical Defensa de derechos Resistencia a las reformas.
Brasil Identitaria sindicales. Accion a favor de la edu-
Gremialista Reconocimiento social ~ cacion.
Politico Partidaria Proteccion laboral. Pro la escuela publica.
Apoyo a un Partido Apoyo al Politico
Politico.
CPCh Gestion Sindical Defensa sindical. Resistencia a las reformas.
Chile Identitaria Reconocimiento social ~ Accion a favor de la
Gremialista Proteccion laboral. educacion.
Revaloracion profesional ~ Prestigiar la profesion Pro la escuela publica.
docente. Demanda de actualizacion
SNTE Politica partidaria Incrementar su influen-  Lealtad mas que calidad
México Gremialista cia politica. Pro la escuela publica.
Identitaria Proteccion laboral. Accion a favor de la

Revaloracion Profesional ~ Reconocimiento social — educacion.
Prestigiar la profesion Demanda de actualizacion
docente.

Cuadro 4. Presenta un analisis sobre el alineamiento de estas OD. Toma como base la relacion

entre Tipo de interés, Objetivos y Acciones como los formulé Aurora Loyo en 2001.
Elaboracién propia.

Se retoma so6lo con ajustes menores en el fraseo y la composicion que responden a la
percepcion de la “légica de accion de los sindicatos”. El punto es que, como advierte
la maestra Loyo, se trata de generalizaciones con relativa utilidad analitica, pero
imposibles de reconocer con pureza en su accion cotidiana.

Una caracteristica de esta “logica de accion” comun a la mayoria de las OD
en la region es “el elevado numero de conflictos docentes”. Por ejemplo, s6lo entre los
meses de septiembre y diciembre de 2007, se registraron alrededor de 68 conflictos en
los paises comparados (laes, G. 2008); en tanto que entre 1998 y 2003 se registraron
casi cuatrocientos conflictos que derivaron en suspension de clases.

Llama la atencion la reduccion de la conflictividad que registra México, la baja
incidencia en Chile y la alta incidencia que presenta Argentina. Asi, aparece una relacion
consistente entre la multiplicidad de organizaciones y la presencia de conflictos, lo cual
se explica probablemente por la diversidad de agendas, la falta de alineamiento de los
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intereses de los distintos sindicatos con los temas de la educacion nacional, en aras de
resolver asuntos especificos de cada escuela, region, municipio, estado o modalidad
educativa que da logica en estos casos (Argentina y Brasil) a la articulacion de los
docentes.

LOGICA DE ACCION DE LOS SINDICATOS

Pais Conflictos Sin dato de duracion Dias de conflicto
1998/03 s-d 2007 1998/03 s-d 2007 1998/2003 s-d 2007
Argentina 146 39 42 10 1491 60
Brasil 117 21 38 10 1118 25
Chile 11 1 4 0 31 1
México 150 7 47 6 978 1
Totales 374 68 131 26 3511 87

En Chile, el pais donde existe una alta concentracion de los docentes en una OD, la
conflictividad fue muy reducida al igual que en México donde la posicion del SNTE
es claramente hegemonica, al grado de incluir a una amplia mayoria del magisterio
dispuesto a la negociacion colaborativa con la RE y un grupo de opositores en no mas
de cinco entidades (Oaxaca, Guerrero, Michoacan y, en menor medida, Chiapas y el
Distrito Federal, aunque este comportamiento es dinamico a partir de las condiciones
politicas del SEN y los procesos de RE).

Una vez realizada esta revision de la génesis de las OD, su grado de influencia
en el SEN y su relacion con el poder politico, es posible presentar de manera mas
sistematizada los principales elementos que determinan la influencia de cada OD en el
SEN, como se aprecia en el cuadro 6.
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Organizacion
O. Publica*
Hegemonia**
Autonomia***
Conflictividad+

Estrategia
dominante

Articulacion con
el movimiento
laboral

Articulacion con
los gobiernos
nacionales y los

partidos politicos

Orientacion de
sus agendas con
relacion a la RE

CETERA
Fuerte
Media
Media
Fuerte

Tiende al conflicto

Fuerte:

con la SUTEBA
(OD de Bue-
nos Aires) y la
Confederacion
de Trabajadores
Argentinos.

Fuerte:

con el Partido
Justicialista,

en poder, con
interrupciones,
desde los 90°s.
Muy favorable
con el periodo del
y la presidentes
Kirchner.

Reactiva, enfocada
a la defensa de

las condiciones
laborales.

Argentina, Brasil, Chile y México.

CNTE
Media
Media
Media
Media
Militante (alineada

a las organizaciones
politicas afines)

Fuerte:

Esta afiliada a la
Central Unica de
Trabajadores de
Brasil CUT

Fuerte:

con el Partido del
Trabajo, en el poder
desde el 2003.
Favorable con los
gobiernos de este
partido, aunque

la necesidad de
ampliar la coalicion
redujo su margen
de accion en el
gobierno.

Proactiva, enfocada
al fortalecimiento
de la educacion
publica.

CPCH

Media

Fuerte

Fuerte

Baja

Tiende a la
negociacion.
Privilegia la
agenda laboral.

Media.

Se articula con la
Central Unitaria
de Trabajadores de
Chile en la agenda
laboral.

Media:

con los
gobiernos de la
concertacion y de
enfrentamiento
con el Gobierno
del Presidente
Pifiera.

Reactiva, enfocada
a la recuperacion
de derechos
laborales.

TIPOLOGIA DE LA INFLUENCIA POLITICA DE LAS OD

SNTE
Muy Fuerte
Muy Fuerte
Muy Fuerte
Media

Tiende a la
negociacion.
Privilegia la
agenda laboral.

Media,

A pesar de

que Formo¢ la
Federacion
Democratica
de Sindicatos
de Servidores
Publicos, que
agrupa al 80%.

Media

Mantuvo una
relacion muy
estrecha con
gobiernos
federales

y estatales

de distintos
partidos, pero
en 2013 el
ejecutivo federal
planted un
distanciamiento
del SNTE como
interlocutor para
la negociacion
de la politica
educativa.

Proactiva, en
temas educativos
y de profesiona-
lizacion docente.
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VGNPV ST Alta, se converge  Media alta, dado Media. La Alta, la

BTG GER O con el sector la fuerza de sus debilidad laboral ~ acumulacion
laboral y el opositores en del magisterio del poder
gobierno en los extremos de se contrasta con politico frente al
una orientacion derecha e izquierda. el protagonismo debilitamiento
laborista. de politicos , relativo de otros

empresarios, actores hace
organizaciones indispensable su
sociales y los participacion y,
estudiantes. por sus propias

razones, desea
participar.

*La orientacion a lo publico la vincul6 a la articulacién con las instituciones del Estado, por
ejemplo el caracter obligatorio de la afiliacion en el caso del SNTE, el tener membrecia exclusiva
de docentes de escuelas publicas, la recuperacion de cuotas por descuento en la némina a través
del Estado en calidad de patroén.

** La hegemonia en este caso es por la proporcion del magisterio que afilian.

***a autonomia esta dada por la capacidad de definir posturas y estrategias con independencia
de otras organizaciones.

+La conflictividad esta determinada por la frecuencia de huelgas y su duracion en dias.

Cuadro 6. Elaboracion propia, con base en las fuentes utilizadas en el presente capitulo.

La fuerza de cada OD es relativa a sus condiciones, el contexto donde se desarrollan y
los fines que persigue. Hay con una representatividad relativamente menor, como es el
caso de la CNTE, pero su contexto —el ascenso del PT— le ha permitido avanzar con éxito
en algunos de sus fines. El primero de ellos: la seguridad laboral del docente entendida
como la garantia de un pago justo y regular, apalancado por el Gobierno Federal. Una
vez logrado esto con el FUNDEF, se pudo avanzar en un segundo proposito relevante:
el fortalecimiento de la educacion publica, pero hubo que hacer concesiones también
hacia la tradicion privada y clerical que prevalecia en el SEN brasilefio.

La CETERA, en cambio, basa su fuerza en su capacidad de oponerse y tuvo
la ventaja de que un partido naturalmente afin llegara al poder y generara desde ahi
un discurso alterno al paradigma neoliberal cuyas recetas, puntualmente aplicadas,
llevaron al pais a una crisis mayor.

El Colegio de Profesores de Chile tiene una agenda de recuperacion de derechos
laborales amplia, pero también confusa. ;Qué derechos pueden reclamar cuando la
estructura y el funcionamiento del SEN han cambiado radicalmente en los Gltimos afios,
cuando la voz de los docentes no tenia cabida en el disefio de las politicas? Ahora se
trata de participar, pero los referentes son inéditos en el pais y en la region; para colmo,
el modelo en construccion parece estar fracturandose a la mitad de su implantacion.
No es extrafio que, en estas circunstancias el CPCh se mantenga concentrado en sus
propios temas, aunque en este escenario la critica integral al SEN le daria —si consigue
ser efectiva— un margen de negociacion que no tenia durante la dictadura para avanzar
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en sus propios temas. El problema quizas sea que la sociedad difiere no sélo en este
tema, sino en la vision general del desarrollo deseable y se mantiene atrapada entre dos
posiciones ideologicas y de politicas publicas dificiles de conciliar.

El SNTE aparece como la organizacion mas fuerte por su representatividad,
autonomia, grado de influencia politica, pero también por la calidad de su agenda. El
SNTE se echo a cuestas si no la RE, al menos buena parte de ésta, incluso aquella que
demanda flexibilidad laboral y un mayor compromiso de los docentes con la calidad de
la educacion. Es probable que el calculo de esta decision fuera ganar espacios, ante el
debilitamiento relativo del resto de los actores politicos; o asumir el liderazgo en la toma
de un conjunto de decisiones —la RE— que potencialmente podria incidir en los derechos
laborales de sus agremiados; o quizas solo ha respondido a invitaciones atractivas de los
gobiernos en turno para negociar la RE por prebendas laborales; o trata de conciliar su
vocacion gremial educadora, con el interés profesional de quienes realizan esa vocacion
en las aulas y las escuelas. Cualquiera que sea la razon, es claro para el caso del SNTE,
la definicion de que su influencia politica ha sido muy importante en temas de la RE y
particularmente, la reforma de la profesion docente.

Dicho lo anterior, cabe afirmar que todos los OD analizados, ya sea oponiéndose,
negociando o apoyando los procesos de RE han tenido una influencia fundamental en
las determinacion de las PPM desarrolladas en los ultimos afios, lo que nos habla del
grado de compromiso de estas OD con el logro de una educacion de calidad en los SEN.






Iv. REFORMAS EDUCATIVAS Y PROFESIONALIZACION
DEL MAGISTERIO

La transicion democratica en América Latina al final del siglo XX, irrumpi6 en la
dinamica del SEN introduciendo una mayor complejidad derivada, entre otras causas, de
la incorporacion de nuevos actores, elementos, procesos y referentes. Asi, el proposito
de educar desde y para la democracia tiene un impacto profundo en la organizacion
escolar, en la gestion de los sistemas educativos, en la distribucidon de recursos y, mas
alla de esto, en la revision de la posicidon ética del SEN y cada uno de sus actores:
(educar a quiénes, como, con qué y para qué? Igualmente impactd al Subsistema de
Profesionalizacion Docente (SPD) complejizando relaciones, procesos, intercambios,
creencias, arreglos institucionales y demas elementos para ajustarse o reaccionar a las
exigencias del SEN en su proceso de apoyo u oposicion a la dindmica reformista de
cada Sistema Politico Nacional.

Dado que cada elemento del SEN es relativamente autoénomo y tiende a mantener
la orientacion a sus fines particulares, algunas “consideraciones practicas”—restricciones
presupuestales, concesiones y alianzas politicas— hacen dificil y en ocasiones imposible
concretar “cualquier innovacion”, lo que en ocasiones termina por reducir a las RE a
“un caracter puramente tedrico y se convierten en una ficha de juego politico a nivel
nacional e internacional” (Pearce, A. 1972:321).

Los elementos del SEN no estan encapsulados en éste, se proyectan en otros
ambitos —politicos, laborales, académicos, sociales, etc. —y mantienen sus intereses y
condiciones particulares desde las cuales interaccionan a partir de sus propias agendas
y estrategias. Por ejemplo, las OD forman parte del SEN; de los sistemas laborales
burocraticos y no burocraticos; del aparato de gestion de los sistemas educativos a nivel
nacional, estatal, municipal o escolar; de los sistemas de gestion de conocimientos
identificados con los colectivos profesionales y de los colectivos organizados en la
lucha por el poder politico, sea desde una posicion gremial, corporativa o partidaria.

Como suele decirse, “cuando finalmente (los SEN) encontraron las respuestas,
la realidad —en este caso, la apertura democratica— les cambio las preguntas”. Ahora,
y en lo sucesivo, los docentes y los SEN no podrian ocuparse solamente de desarrollar
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ante sus alumnos los contenidos y los métodos educativos, sino también tendrian que
enfrentar y resolver un nuevo ambiente social con relacion a la educacion y la escuela
publica. Todo ello para favorecer, desde la dptica de los gobiernos, mejores condiciones
para la calidad de los servicios educativos.

ORGANIZACIONES DOCENTES Y POLITICAS PARA LA PROFESIONALIZACION DEL
MAGISTERIO

En este contexto, la participacion de las OD en la formulacion de politicas para la
profesionalizacion magisterial fue y continta siendo muy activa. La principal demanda
de las organizaciones magisteriales de Argentina, Brasil, Chile y México ha sido
recuperarse de la pérdida salarial padecida durante la década de los 80’s. Su atencion
también transita por esquemas que corresponden a visiones distintas de la mision de
los SEN vy, dentro de éstos, el papel de los docentes en este proceso y los criterios de
retribucion de su trabajo: igualitario o meritocratico.

En el igualitario, los aumentos son necesariamente mas reducidos y los criterios
de diferenciacion salarial (en todo caso marginal) dependen de factores inerciales
como la antigliedad, la titulacién o la ubicaciéon en zonas de mayor marginacion. En
el meritocratico, los aumentos son significativos pero se distribuyen de acuerdo a
resultados de evaluaciones de desempeno, de exdmenes de conocimientos y del logro
educativo de los estudiantes. Paulatinamente las RE se han inclinado hacia este modelo:

[Si bien] En la mayoria de los paises latinoamericanos, la estructura salarial
de la docencia es plana puesto que no se remunera en funcion de la calidad del
desempeiio, sino que los afios de servicio que acumula el profesor es la variable
fundamental que incrementa el salario. La evaluacion del desempeiio y el pago de
incentivos a los docentes es una dupla que va adquiriendo presencia en la region
(Perassi, Z. 2008).

Sin embargo, no se trata de un transito sencillo, entre otras razones por la dificultad de
asociar una sola variable independiente —el desempefio docente— a una variable multi-
causal como es la calidad educativa, sobre todo por la dificultad de establecer indicadores
de desempefio a una actividad que tradicionalmente ha sido evaluada por sus procesos,
mas que por sus resultados; por la dificultad de operar una evaluacion en un universo
tan amplio y tan disperso, como es el cuerpo docente; porque la parte fundamental
del trabajo docente se desarrolla dentro del salon de clase y es extraordinariamente
dificil visibilizarla y ponderarla objetivamente; y por el riesgo que una evaluacion
meritocratica implica para mantener el espiritu de cuerpo del magisterio, justamente en
momentos que requieren de unidad y movilizacion gremial.
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A pesar de estos argumentos en contra del modelo meritocratico, practicamente
todas las OD analizadas han terminado por flexibilizar su posicion sobre este tema.
De hecho, con los sistemas de pago por desempefio las OD pueden resolver, al menos
parcialmente, el problema del rezago salarial y trasladan una parte al esfuerzo de
cada agremiado, abren caminos atractivos de mejora salarial que pueden transitarse
practicamente a voluntad de cada maestro, y ubican al magisterio del lado de la
sociedad, en la demanda generalizada de mejorar la educacion, sin tener el desgaste que
implicaria presentarse como actores opuestos a una bandera irrefutable: el interés de
mejorar la calidad de la educacion publica.

De manera que la demanda hacia aquel docente limitado en su formacién
académica—sea por los afios de estudio o por falta de profundizacion en las disciplinas que
debe ensefiar— y en su ejercicio profesional, sujeto a desarrollar un programa disenado
por la autoridad educativa; apoyado en un libro de texto que rara vez le corresponde
escoger y que le impone una propuesta didactica; supervisado no por lo que ensefia, sino
por su capacidad de controlar al grupo y por mostrar un avance programatico acorde a lo
proyectado. Ese maestro, inopinadamente, enfrenta la exigencia de acreditar el dominio
de los contenidos curriculares y convertirse, mas que en ensefante, en facilitador de los
aprendizajes; identificar diferentes estilos de aprendizaje, oportunidades y fortalezas
de sus alumnos; generar para cada uno actividades, ambientes, relaciones que les
permitan aprender con mayor facilidad; desarrollar el potencial de alumnos que no
siempre aprecian la educacion y la escuela como parte de su proyecto de vida; motivar
la escolarizacion de alumnos que parten de un capital cultural exiguo y cuyos padres
no saben o no quieren apoyarlos; que sus clases “sean divertidas”, cuando el parametro
minimo de diversion que tienen los alumnos es la television y el internet; y respetar la
individualidad de los estudiantes para que mantengan la disciplina y eviten conductas
socialmente sancionadas, desde el consumo de drogas hasta “tener mal aspecto”, 1o que
sea que esto signifique, pero que sigue representando una fuerte presion para la escuela
y el alumno.

Frente a este complejo escenario, la profesionalizacion de los maestros se
convirtio con justificada razéon en tema fundamental de las RE. Los programas de
formacion continua (capacitacion, actualizacion y superacion profesional) pasaron a
ser demandas relevantes de las OD, solo superadas por las relativas a la mejora salarial.
En medio del cambio social, de la organizacion de la economia del conocimiento y
la creatividad, asi como de una variedad de revoluciones cientificas en los ambitos
fundamentales del conocimiento, el docente asumi6 un doble papel que suele entrar en
tension: el primero—mas ligado a su profesion en cuanto al bagaje académico— como
transmisor de saberes, practicas y valores socialmente predominantes; y el segundo —
referido a su profesionalidad, en cuanto al bagaje cultural- como promotor de cambios y
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factor de ajuste entre las generaciones. Asi, de cara al siglo XXI “la labor del profesor...
[se torn6] mas dificil de lo que ha sido nunca”(Esteve, J.M. 2003).

En este contexto se abrio paso “la politica educativa neoliberal” que se instalo
en el imaginario social como un paquete de medidas que resultaban dificiles de aceptar
para los colectivos magisteriales. Por ejemplo, una vision de la calidad mas atenta a los
criterios de organismos internacionales que a los nacionales; la prioridad de la calidad
sobre la cobertura; la vision del docente como un profesional completo y complejo, y no
como un “misionero o redentor social”; la conviccion de que solo un servicio educativo
con equidad y calidad tiene valor para el desarrollo social; que cualquier escuela no
es mejor que ninguna y que el gasto educativo sin un enfoque a la calidad puede tener
incluso un caracter regresivo con relacion al desarrollo social (PNUD-IIEP, 2011).

Las estrategias neoliberales dirigidas a la educacién imprimieron a los discursos
pedagogicos la tonica de su logica econdmica; sustituyeron las dimensiones historicas
e ideologicas por valoraciones de tipo costo-beneficio; introdujeron indicadores de
calidad ajenos a la tradicion educativa; legitimaron su utilizacion para la asignacion
de premios y castigos; y privilegiaron el analisis de las articulaciones entre el sistema
educativo y economia (Puiggrds, A. 2006). Bajo esta Optica, la promesa del ascenso
social a través del esfuerzo educativo se debilité notablemente y con ello, puso en crisis
el papel que habia jugado la educacion publica, sobre todo en el imaginario social como
espacio propicio para igualar y detonar oportunidades de desarrollo*.

De hecho, la expansion de la Educacion Publica en la segunda mitad del siglo
XX gand para ésta el papel que habia escriturado para si la revolucion: el cambio
como evolucién y no como ruptura; el transito por la historia en compaiiia del otro
y no necesariamente, encaramado en su cadaver. También por esta razon, resultaba
indispensable definir y promover una nueva generacion de RE que refrendaran dichos
valores en la educacion publica e incorporasen otros, antes poco estimados, como la
competencia, la equidad y la calidad.

La relevancia del giro democratico tuvo un impacto poderoso en la vocacion y
la accion de los gobiernos latinoamericanos. Gobernar dejoé de concebirse unicamente

46 Para identificar el tipo de sistema educativo, algunos autores toman como referencia la tasa bruta de
matriculacion que se encuentra en la etapa de educacion superior, ... considera un sistema elitista aquel
cuya TBM asciende hasta el 15%, es de minorias si este oscila entre el 15 y el 30%, de masas si abarca
hasta el 50%, universal si llega al 85% y es de acceso absoluto si supera este porcentaje (Rama, C. 2009), en
cuyo caso, a la luz del Anexo 7, los sistemas de México y Brasil serian de Minorias, el de Chile y Argentina
serian de Masas.
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con referencia a la gobernabilidad*’ , entendida como la capacidad de conducir bajo
una sola vision, para entenderse cada vez mas como la tarea de construir consensos y
gestionar cambios en la esfera publica, es decir como gobernanza.

Las RE y particularmente la PPM fueron construidas bajo una ldgica mas
cercana a la gobernanza; y ya no como politicas o programas de gobierno, dirigidos de
manea jerarquica y unilateral con sentido administrativo. La RE entendida como una
aspiracion consensuada, construida socialmente y desplegada como politica publica, se
sobrepuso a la idea de la Revolucion Educativa y, aun mas, a la utopia de la Educacion
Revolucionaria como una politica de Estado.

Como primera consecuencia de este giro se cuestiond la prioridad de la
cobertura como aspiracion final de la educacion basica y el bajo nivel de logro educativo
que esto generaba. Asi, en la década de los 90’s se puso en marcha la RE alrededor
de un proposito fundamental: elevar la calidad educativa de acuerdo a estandares
internacionales alineados al enfoque por competencias, es decir en el saber aplicado
a la solucion de problemas, lo que demanda una organizacion distinta del sistema que
le confiere mayor responsabilidad al docente, pero también margenes de accion que no
tenia en otros enfoques curriculares.

El giro democratico se correspondié asi con un giro pedagogico que cambid
la organizacion y el funcionamiento de los SEN. En el caso de los docentes, vincula
su identidad ya no con su saber ni con sus valores, sino principalmente con “con sus
capacidades y acciones” lo que “impactara sus modos de organizacion y representacion
[sindical]” (Iaes, G. 2010). Por esta razon, la implementacion del enfoque por
competencias desborda el ambito de la pedagogia para promover RE enmarcadas en la
nueva gestion publica (NGP)*, frente al cual las OD tomaron posiciones.

“TLa gobernabilidad —nos dice Aguilar Villanueva— “se interroga sobre la capacidad del gobierno para
dirigir y administrar la sociedad; este supuesto —agrega— es congruente con la vision del estado céntrico
(presidencialista) y la sociedad débil, que ha prevalecido en América Latina” (Aguilar, L.F. 20006).
Con mayor precision, la gobernabilidad es una condiciéon donde las decisiones que toma el gobierno se
ejecutan, efectivamente (Huntington, S. 2002). Dicha gobernabilidad es puesta bajo presion en la medida
que los Estados y sus Gobiernos pierden las capacidades requeridas para gobernar (en sentido descrito
anteriormente) particularmente en el campo del crecimiento econémico y el desarrollo social; se reconoce
la existencia de agentes con capacidad relativa de autogobierno y auto-reproduccién, cuyos aportes
contribuyen a la coordinacion intra-societal (Aguilar, L.F. 2006.); y se empefian en instaurar gobiernos
eficientes que deben rendir cuentas; asi como en reconocer la interdependencia de los sectores publico,
privado y voluntario en los paises en desarrollo (Stoker, G. 1998).

“La NGP se orienta a mejorar el funcionamiento de las instituciones publicas en materia de eficiencia,
eficacia y calidad de servicio; se incorporan mecanismos y técnicas de mercado como el presupuesto por
resultados, los contratos de gestion, la reingenieria al servicio civil, la reformulacion del vinculo estado-
ciudadano-usuario y estado-mercado, la evaluacion de la gestion publica por desempefio y la incorporacion
de la filosofia de la gestion de la calidad (Moyado Estrada, F. 2002).
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En sintesis, se puede estar a favor del enfoque por competencias, la calidad
educativa medida por estandares internacionales como PISA, y de la reforma del SEN
bajo un enfoque enmarcado en la NGP; o bien, por un enfoque alternativo que rechace
las comparaciones inter-regionales e internacionales, y apueste a la capacidad del SEN
para construir en solitario alternativas para mejorar la educacion; pero no se puede
apostar por ambas cosas 0 una combinacidn de sus elementos, dado que son excluyentes.

EL CONTEXTO DE LA PROFESION DOCENTE

Si bien los gobiernos no democraticos dejaron fuera de las decisiones sobre el SEN a
las OD (con excepcion de México), una vez restauradas las condiciones democraticas,
su presencia, como la de otros actores de la sociedad civil, ha tenido un papel cada vez
mas importante en los cuatro paises analizados, como vimos en el capitulo anterior.

Los gobiernos han convocado los representantes sindicales en ocasiones, o han
respondido al llamado de las organizaciones magisteriales y de otros grupos
organizados interesados en la educacion [...] para debatir en torno a la politica
educativa (Lopez, M. M. 2008.).

Asi como la crisis estructural de América Latina detond la democratizacion de sus
sistemas politicos y la liberacion de sus economias; paraddjicamente, termind por
convertir a los docentes en “trabajadores de la educacion”. La necesidad de contar
con maestros de educacion basica que cumplan con los altos niveles de exigencia que
requiere actualmente la educacion (Perrenaut, P. 2004), obliga a pensar en sistemas de
profesionalizacion continua que vinculen el desarrollo de las competencias profesionales
con logros laborales tangibles que se reflejen en reconocimiento social y econémico del
buen trabajo docente:

Parece probable que el hecho de otorgar a los maestros sueldos mas competitivos,
de contar con mas maestros y de garantizar que los maestros posean niveles
de educacion adecuados beneficiaria particularmente a los alumnos con bajo
desempeno o desfavorecidos (Vegas, E y Umansky, 1. 2005:34).

En la actualidad, los esquemas de remuneracion en los paises estudiados implican
cierta precariedad en los salarios docentes, comparados con el ingreso promedio de
la poblacion, en este caso, con el PIB per capita. El salario inicial de los profesores
argentinos y chilenos, puede rebasar apenas el 50% de PIB per cdpita, en tanto que
esa percepcion minima posible para los profesores brasilefios garantiza colocarse por
encima del PIB per cdpita (Anexo 8).
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La dificultad de los maestros argentinos en este aspecto es consistente, requieren
estar en servicio mas de quince afios en promedio para alcanzar una percepcion
equivalente al promedio del PIB per cdpita, en tanto que los profesores mexicanos y
brasilefios, atin con un ingreso minimo, igualan o superan un promedio de 150% de este
indicador. Los salarios de egreso de los docentes chilenos son notablemente superiores
a sus colegas, pero este logro se relativiza si se consideran los riesgos para permanecer
en el sistema, dada la fragilidad de sus relaciones laborales (Anexo 8).

Por otra parte, la feminizacion del magisterio es un rasgo dominante en América
Latina, y los paises comparados no son la excepcion. Unicamente en México, en el
nivel secundaria, las mujeres no representan la mayoria, pero el grado de feminizacion
en primaria es de 79% en los paises comparados, y en secundaria, 64%.

En cuanto al tamafio del grupo (Anexo 8), que es un dato importante para
identificar la exigencia que se impone al trabajo docente en América Latina, el promedio
de alumno por docente en primaria va de 17.3 en Argentina a 28.5 en México; y en
secundaria de 17.3 en Argentina a 25.2 en Chile; sin embargo, son datos que nos dicen
poco sino los relacionamos con el grado de urbanizacion de cada pais y las modalidades
desarrolladas en cada subsistema.

En el caso de México, por ejemplo, son frecuentes los grupos con mas de 40
alumnos —donde el ideal de la educacion personalizada se vuelve dificil de cumplir—
pero también son frecuentes grupos muy pequefios en escuelas multigrado, donde la
ventaja se desvanece frente a la exigencia para un solo profesor de desarrollar al mismo
tiempo, dos, tres 0 mas programas de estudio simultaneamente.

Como vimos anteriormente, América Latina registra una transiciéon demografica
que obliga a contener la formacion inicial de docentes para preescolar y primaria, y
coloca esta presion en la secundaria y la secundaria alta o bachillerato.

Al mismo tiempo, ofrece la oportunidad de seleccionar mejor a los futuros
maestros, desde su ingreso a la formacion inicial y al servicio docente. En otras
palabras, por primera vez, en décadas, las autoridades tienen la oportunidad de exigir y
seleccionar a sus profesores. Este ajuste representa un desafio mayor para los sindicatos
magisteriales de estos paises y, en consecuencia, un factor en la negociacion entre €stos
y las autoridades educativas de cada pais analizado.

La jornada de trabajo de los profesores de primaria suele considerarse
practicamente de medio tiempo, ya que el trabajo frente a grupo se limita a 4 o 4.5
horas por dia. Y laboran ciclos anuales que comprenden entre 180 y 200 dias de trabajo
efectivo frente a grupo. Si bien ni la jornada, ni el calendario escolar corresponden
exactamente al tiempo de trabajo de los docentes, son un indicador fuerte sobre las
horas y dias de trabajo efectivo.

Durante la etapa de mayor expansion, la secundaria fue, al mismo tiempo, un
tramo aspiracional para docentes de primaria que se especializaban en areas o asignaturas
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de su interés, para completar su jornada de trabajo y enriquecer su experiencia como
maestros con otro tipo de alumnos, profundizando en los contenidos y teniendo un
mejor ingreso; pero también fue un espacio para universitarios que por diversas razones
no accedieron a opciones de desarrollo mas propicias a su perfil profesional o para otros
que, eventualmente, no lograron concluir sus estudios.

DESAFiOS DE LA PROFESIONALIZACION DOCENTE

El docente realiza s6lo una parte de su tarea frente al grupo, otra igualmente importante,
debe dedicarla a la planeacion del curso, a la preparacion de clase, a la evaluacion
continua, a la nivelacion de los alumnos en sus necesidades individuales, al intercambio
con sus compaieros como parte del colectivo docente de cada escuela —sobre todo en
la secundaria, donde la transversalidad se plantea como un recurso indispensable para
presentar los contenidos y ofrecer una mirada articulada y significativa del curriculo,
las potencialidades, logros y rezagos de sus alumnos—, y comunicarse con los padres de
familia para reforzar el trabajo escolar.

Ademas, el docente necesita tiempo remunerado para capacitarse en las
innovaciones del sistema, para participar en programas de mejora continua y
superarse académicamente, justo como lo tienen otros profesionales en sus respectivos
empleos.

Un desafio mayor para la profesion docente sera modificar la percepcion
generalizada sobre la holgura como caracteristica de esta actividad y llevar al terreno de
los hechos y las evidencias, que se trabaja “mucho fuera del salon de clase” y que dicho
trabajo “debe ser notorio” al lograr el proposito de que todos los alumnos aprendan lo
que deben aprender en el ciclo escolar que les corresponde. Esto se materializa en el
reconocimiento del trabajo extra curricular o co-curricular y del logro educativo de los
alumnos.

Otro gran reto del sistema es participar de manera continua en actividades
profesionalizantes, para transformar el perfil y la percepcion del docente de educacion
basica en el sentido que requieren las RE, donde profesionalizar implica generar
procesos de evaluacion objetivos, sistematicos e integrales, cuyos resultados estén
conectados con la mejora del SEN.

LOS INCENTIVOS PARA LA PROFESIONALIZACION DOCENTE

Existen incentivos que atraen a las personas y otros que las empujan. Es decir, los que
motivan y los que sancionan, siendo generalmente mas poderosos los primeros que los
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segundos. Los incentivos son componentes fundamentales de las politicas publicas para
lograr que las personas y los colectivos actiien o dejen de hacerlo de alguna determinada
forma.

En un interesante trabajo sobre los incentivos docentes en América Latina
(Vegas. E y Umansky, 1. 2005:7-10), encuentran una larga lista de tipos de incentivos
que estan presentes en distinta forma y grado entre los docentes de la region:

a) La motivacion interna, la oportunidad de educar a los niflos y mejorar su
bienestar.

b) El prestigio social y el reconocimiento publico a la labor de los maestros que
suele estar presente en nuestra tradicion social.

¢) El sueldo y otras prestaciones econdmicas.

d) La estabilidad laboral.

e) Acceso a sistemas de pensiones y otros beneficios no salariales.

f) La posibilidad de desarrollarse profesionalmente.

g) Lasensacion de dominio de la propia profesion, tener las competencias que se
requieren para realizar exitosamente la tarea de educar.

h) La satisfaccion que viene de los estudiantes que aprenden, de los jefes de
familia que apoyan y agradecen, de los directivos que respaldan y los
supervisores que reconocen el papel del docente.

Los incentivos pueden presentarse como acceso o pérdida de un bien apreciado, también
como falta de motivacion interna, por ejemplo cuando la oportunidad de educar se
diluye entre varios maestros o estos se ven limitados por imposiciones didacticas:
cuando su creatividad se hace a un lado o la educacidon deja de aparecer como una
opcion para mejorar la calidad de vida de los estudiantes. Lo mismo sucede con los
otros factores: el desprestigio social, los bajos sueldos, la inestabilidad laboral, en fin,
una débil institucionalidad en las condiciones de trabajo y desarrollo profesional, son
desincentivos para la calidad docente. Durante muchos afos, a partir de la crisis de los
80’s del siglo pasado, frecuentemente los SEN han llevado al magisterio a situaciones
de este tipo que, aunadas con otros factores como la escolarizacion de sectores sociales
que antes no tenian esta oportunidad y cuyo capital cultural es muy escaso (Esteve, J.M.
2003), han dificultado el disefio de incentivos adecuados para los docentes.

Por ejemplo, mientras no haya diferencia en las percepciones economicas
de los maestros que educan mejor y quienes no lo hacen, el salario no representa un
incentivo para modificar o reorientar las actitudes y el hacer de los docentes y, de hecho,
en América Latina “es muy poco frecuente que se reconozca o gratifique a los maestros
por su excelencia” (Vegas, E. y Umansky, 1. 2005):
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El hecho de que un maestro esté bien o mal remunerado depende en gran medida
de las caracteristicas de su propio mercado demografico y laboral como también
de aquellos con los cuales se compara [...] Basandose en este tipo de analisis, los
maestros de Argentina, Chile... estdn en promedio mejor remunerados que los
trabajadores comparables que se desempefian en otros campos [...] Sin embargo,
en [...] Brasil[...] (y) México, la determinaciéon de si los maestros estan bien
remunerados varia, dependiendo del grupo de comparacion empleado en el
analisis|[...] si se comparan con trabajadores que han terminado como minimo la
educacion secundaria, se descubre que, en promedio, los trabajadores no docentes
de[...] Brasil [...] estan mejor remunerados que los docentes. Si se compara a
los docentes con los trabajadores que desempefian ocupaciones administrativas,
técnicas y profesionales, los no docentes reciben una remuneraciéon mejor o
equivalente en [...] México (Vegas, E. y Umansky, I. 2005: 26).

El dato es que salvo en el caso de Brasil, los docentes de los SEN comparados no
estan remunerados por debajo de sus perfiles o capacidades tomando en cuenta los
contextos del mercado laboral de cada pais. En cambio, las prestaciones asociadas a la
profesion suelen ser superiores al promedio, tanto para los trabajadores en activo como
para los pensionados o jubilados. La estabilidad laboral es un incentivo poderoso para
permanecer en la profesion docente, pero también el riesgo de perderla puede actuar
como incentivo para mejorar las competencias y la practica profesional. También es
cierto que identificar lo que hace un buen docente a diferencia de sus demas compaiieros,
es un proceso “técnicamente dificil y oneroso”:

La literatura sobre factores que afectan el rendimiento de los alumnos en paises
desarrollados ha encontrado que el impacto de los docentes en el rendimiento
estudiantil no depende de aquellas variables que podemos medir facilmente,
tales como su nivel educativo y experiencia, sino mas bien de variables, como
su esfuerzo y dedicacion y las practicas pedagogicas que utilizan, las cuales no
podemos observar ni medir directamente (Vegas, E. y Umansky, I. 2005:36).

Por esta razon, resulta mas util proponer una serie de practicas y actitudes, definirlas y
sistematizarlas, que indagar sobre el arte y el carisma que sin duda poseen los mejores
docentes. Nuevamente Vegas y Umansky aportan una lista de indicadores que pueden
influir para el éxito de la practica educativa:

1) Materiales didacticos e infraestructura adecuados.

2) Que los maestros sepan qué se espera de ellos: ;Qué sepan qué? ;Qué ensefien
como?

3) Los criterios de asignacion de los maestros a las escuelas. Por ejemplo, donde
ubicar a los mas experimentados, a los mas exitosos, a los nuevos. Este es un
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punto clave que suele socavar los esfuerzos por compensar las inequidades
del contexto, cuando desde el SEN mismo se profundizan a partir de una
designacion de docentes que pone por encima de cualquier interés, el del
propio maestro.

4) Informacion acerca de los procesos de ensefianza y aprendizaje obtenida
mediante procesos de monitoreo y evaluacion.

5) Trabajo grupal de los maestros a favor del aprendizaje de cada alumno y del
proyecto de cada escuela.

6) Autoridad de los docentes para utilizar su “juicio profesional” en el trabajo
con los alumnos —respaldo institucional a su autonomia— y autoridad de los
directivos para gratificar a los docentes con alto desempefio y sancionar a
quienes tengan un desempeiio deficiente.

7) Sueldos relativos adecuados al perfil profesional que se exige ahora a
los docentes, estableciendo diferencias a favor de los que obtienen mejor
desempefio.

Las RE en América Latina se han hecho a partir de estos recursos, creando incentivos o
inhibiendo actitudes para modelar un tipo diferente de magisterio. Llaman la atencion
las experiencias de Chile y México por la sofisticacion de los modelos que disefnaron,
el primero enfocado a la evaluacion y mejora de los centros escolares como insumo
necesario para el funcionamiento de su modelo de cupones y la generacion de un
mercado educativo; y el segundo, centrado en el empoderamiento del magisterio, su
acumulacion de titulos, el reconocimiento de su experiencia y capacidades personales,
la mejora significativa de la remuneracion a los maestros que ingresaron y ascendieron
en este esquema.

Ni una, ni otra experiencia ofrecen resultados contundentes en favor de la
calidad educativa. “A pesar de parecer muy prometedor, no se descubre un efecto
evidente del Programa Carrera Magisterial sobre el mejoramiento del desempefio de los
alumnos medido en un examen estandarizado” (Vegas, E. y Umansky, 1. 2005).

Asimismo “En Chile, los resultados de la reforma de los incentivos docentes
son poco alentadores [...] s6lo en la aplicacion reciente se advierte que las escuelas que
enfrentan probabilidades relativamente altas de recibirlo lograron un mejor desempefio
de los alumnos en comparacion con el periodo anterior” (Vegas, E. y Umansky, I.
2005:45). El problema es que so6lo un grupo de escuelas tienen posibilidades reales
de alcanzar el estimulo y so6lo dicho grupo se esfuerza por alcanzarlo, tal como sucede
en CM donde sdlo el grupo de maestros que puede ingresar se esfuerza por mejorar su
desempefio (Santibafiez, L.).
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El cambio en CM y el desarrollo del Sistema Nacional de Formacion Continua
en México; la nueva LGE en Chile; la Consolidacion del FUNDEF en Brasil; y, en
general, el desarrollo de proyectos educativos centrados en la escuela y acompaiados de
la profesionalizacién docente y la investigacion educativa desde los centros de trabajo,
ofrecen una perspectiva de crecimiento del sistema en la medida que se incorporen a la
nueva gestion escolar y educativa los principios de la NGP y los valores de la democracia,
no desde una perspectiva retorica, sino como elementos claramente determinados,
operables, evaluables y medibles de un paradigma distinto para la educacion y los SEN
de los paises de América Latina. Es con esa referencia como podemos valorar el alcance
de las reformas y el compromiso de los docentes en los procesos de negociacion, disefio,
gestion evaluacion y mejora de las politicas educativas.



V. ORGANIZACIONES DOCENTES Y SISTEMAS DE
PROFESIONALIZACION DEL MAGISTERIO

Las RE promovidas en los afios 90’s buscaron concebirse como “reformas de la
ensefanza” y generar nuevas politicas para la profesionalizacion del magisterio (PPM)
al menos para los siguientes aspectos: la formacion y el desarrollo profesional de los
maestros; las estrategias de incorporacion al servicio docente y la actualizacién dentro
del propio servicio; la formacion de los formadores de docentes; la acreditacion y
evaluacion de las instituciones donde se forman los maestros; los estandares de calidad;
la generalizacion y el uso de la evaluacion (Perry, J. A. 2008), lo que implicéd reformar
los sistemas educativos nacionales y dentro de estos, como primer paso, reformar los
subsistemas de profesionalizacion docente (SPD).

La importancia de las PPM y los SPD para el funcionamiento y los resultados
de los SEN dificilmente podria exagerarse, al punto que una observacion cada vez mas
generalizada es que “la calidad de un sistema educativo tiene como techo la calidad de
sus docentes” (Barber, M y Moushed, M. 2008).

Disefiar y desarrollar SPD y PPM se convirtié en prioridad de la politica
educativa para todos los paises y esto se reflejo también en la muestra; sin embargo,
como en otros espacios de la vida publica donde es indispensable promover reformas,
la decision politica de profesionalizar con mayor exigencia y calidad al magisterio se
enfrent6 al desafio de modificar estructuras e instituciones, formalizadas o no, pero
firmemente arraigadas en nuestros paises. Asi, la disyuntiva en el arranque de los 90’s
no era reformar o no reformar los sistemas educativos, sino hacerlo con los maestros o
a pesar de ellos.

Todos los analisis sobre la educacion bésica coinciden en sefialar que para
elevar la calidad en los procesos y resultados educativos, es indispensable contar
con docentes y directivos escolares: 1) mejor preparados; 2) comprometidos con
su profesionalizacion continua; 3) reflexivos en torno a su identidad profesional; 4)
satisfechos de sus condiciones laborales, y 5) apreciados socialmente. De manera que
“la formacion docente tiene el honor de ser, simultaneamente, el peor problema y la
mejor solucion en educacion” en palabras de Michael Fullan (Aguerrondo, 1. 1999:7).
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ESTRUCTURA DE LAS REFORMAS EDUCATIVAS EN AMERICA LATINA

Las RE buscaron transformar los SEN en varios aspectos: i) trasladar la exigencia de
la cobertura hacia la calidad; ii) redefinir los pardmetros de calidad para la educacion
publica; iii) diversificar los espacios para el disefio, definicion, ejecucion, divulgacion
y evaluacion de las politicas educativas en general, y particularmente de las politicas
publicas para la educacion basica; iv) la participacion e influencia de diversos actores
en la definicion, ejecucion y evaluacion de la politica educativa.

Dichas RE tuvieron como modelo las propuestas de la UNESCO que
relacionaban cuatro grandes criterios con un conjunto de prioridades y acciones que
fueron adoptadas en distinta medida por los paises de la region desde principios de los
aflos 90’s, principalmente por los paises comparados, como se aprecia en el Cuadro 7.

ESTRUCTURA DE LAS REFORMAS EDUCATIVAS EN AMERICA LATINA

Aumentar la pertinencia Transformaciones curriculares
Respeto a la diversidad

Mejorar la Calidad Sistemas de evaluacion

Programas de Mejoramiento
Capacitacion docente
Promocion de la equidad Atencion a los nifios en pobreza
Programas de focalizacion
Necesidades educativas especiales
Educacion Intercultural bilingiie
Mejoramiento de la eficiencia Descentralizacion

Autonomia escolar

Participacion social en la gestion

Cuadro 7. Fuente: Machado, Ana Luiza. Informe Subregional de América Latina.

Evaluacion de educaciéon para todos en el aiio 2000. Unesco/Orealc. 2000. p. 23.

El modelo de arranque para estas las reformas educativas fue la propuesta de Educacion
para todos planteada en Jomtiem, Tailandia (1990). La manera en que dichos propdsitos
se aterrizaron en la politica educativa de Latinoamérica se aprecia en el cuadro anterior.



Politicas para la profesionalizacién del magisterio en contextos de transicion democrdtica: 105
Argentina, Brasil, Chile y México.

ESTRUCTURA DE LAS REFORMAS EDUCATIVAS EN AMERICA LATINA

Reforma Politica Reforma Educativa

Ley N°24.195, llamada Ley Federal de
Educacion

¢ Nueva Constitucién 1988 | Ley 9.394. Directrices y bases del 1996
Federal . . .
sistema educativo nacional

Chile Nueva Constitucion Politica 1980  Ley n.° 18.962, Organica Constitu- 1990

V701 B Nueva Constitucion
Nacional

Inicio de la concertacion 1989  ¢ional de Enserianza

o Ley General de Educacion 2009
Nueva Constitucion Politica 2005 Ley General de Educacion 2011
Reforma al Art. 41 Cons- 1990  Ley General de Educacion 1993
titucional (electoral)
Profesionalizacion de la or- (tuvo multiples adecuaciones para
ganizacion electoral. 1996  incorporar los mandatos de las reformas
Creacion del organismo constitucionales sefialadas en la columna
constitucional  auténomo, anterior)
responsable de las eleccio-
nes.
Reformas al Art. 3° Cons-
titucional (educativas) 2003
Obligatoriedad de la educa-
cion preescolar. 2006
Obligatoriedad de la secun-
daria basica. 2012

Obligatoriedad de la educa-
ciéon media superior. (Sec. 2013
Alta)

Incorporacion de la calidad,
como criterio obligatorio
para la educacion publica.
Establecimiento del servi-
cio profesional docente.
Creacion del organismo
constitucional — auténomo,
responsable de la evalua-
cién educativa.

Cuadro 8. Se consideran sélo las reformas de mayor impacto en el sistema politico y educativo de
cada pais ( Elaboracion propia).

Alrededor de estas propuestas se generaron consensos y disensos donde la tension
confrontacion-colaboracion entre los gobiernos y las organizaciones gremiales del
magisterio resultd fundamental para implementarlas, reformularlas o bloquearlas a
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partir de la presencia o no de procesos de negociacion entre las OD y los gobiernos
nacionales de cada pais estudiado.

La respuesta mas amplia a la crisis estructural que enfrentaron los Estados
latinoamericanos en el tltimo cuarto del siglo pasado fue la reforma de sus marcos
legislativos que, en todos los casos comparados y con la sola excepcion de México,
comprendi6 la aprobacion de nuevas constituciones. Junto con éstas, se aprobaron
también nuevas leyes de educacion y se realizaron reformas importantes en ambos
ordenamientos, como se aprecia en el cuadro anterior.

Este proceso se desarrolld como parte de la transicion hacia la democracia,
redimensionando el papel de las organizaciones magisteriales como protagonistas
de la politica educativa, pero también de la politica nacional. En el primer caso, el
debilitamiento de los interlocutores gubernamentales amplié los margenes de influencia
del magisterio; en el segundo, la logica de la movilizacion electoral y la busqueda de
votos convirtieron a las OD en aliados formidables para los grupos politicos en la
contienda por el poder.

La sincronia entre las reformas politicas y las RE, la convergencia de actores en
ambos procesos, la necesaria imbricacion del debate educativo con el debate politico y
social ha hecho cada vez mas compleja y eventualmente polémica la participacion del
magisterio en las RE (Gémez, H. 2008). “Educar es gobernar”, anuncia un informe de
la ONU.

Si bien la participacion de las OD en estos procesos tiene como interés principal
la situacion laboral de los docentes, también es cierto que esta situacion pasa ahora por
multiples variables, nuevos desafios y nuevos derechos, que se presentan y gestionan en
el contexto de la transicidn democratica.

Las RE se inscriben en un marco complejo de disputas y contradicciones, donde
cada actor demanda del SEN cuestiones que antes no aparecian en sus agendas: calidad,
equidad, colaboracion, corresponsabilidad, flexibilidad, pero cada cual lo entiende
de una manera distinta y en ocasiones, opuesta a los demas. Asi, buscaron contar con
docentes y directivos escolares profesionalizados, entendiendo por ello docentes con la
capacidad de integrar, en torno a su actividad:

...[1] autonomia y control del propio trabajo, [ii] auto organizacion en entidades
profesionales, [iii] cuerpo de conocimientos consistentes con base cientifica, [iv]
control en la preparacion de los que se inician en la profesion, [v] fuertes lazos
entre colegas y [vi] una ética comtn (Marin, A. 2007).

Este conjunto de atributos, actitudes y valores que trasciende la mera calificacion o
capacidad técnica, es lo que algunos autores llaman profesionalidad docente. En este
marco se instalan procesos de colaboracion y tension que en ocasiones han debido
desarrollarse vis a vis entre el Estado y las OD, el Estado y los empresarios, el Estado y
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la Iglesia, empresarios y OD, padres de familia y OD, en una suerte de combinaciones
multiples y complejas cuya mayor debilidad suele ser la descalificacion de los otros, los
que estan fuera de la negociacion paritaria y ven con recelo —o como franca amenaza— el
avance de quienes suelen considerar como sus adversarios.

No es de extrafiar que el tema de la profesionalizacion docente, fundamental
para la calidad del SEN junto con la evaluacion, sea igualmente controvertido y central
en la negociacion entre el Estado y las OD, no so6lo en lo laboral, sino también en lo que
concierne a la calidad de la educacion que ofrece cada Estado.

Si hiciéramos un simil entre educacion y salud (Tenti Fanfani, E. 2011), nadie
esperaria que los médicos o enfermeras cambiaran sus practicas profesionales o sus
prescripciones, s6lo porque el Estado, si fuera el caso de la medicina publica, asi lo
determinara. Lo que se esperaria de estos profesionales es que dialoguen y acuerden
con sus autoridades el sentido, la pertinencia y la forma de operar la politica publica
de salud en lo que concierne a la practica médica, siempre y cuando las consideren
aceptables. Si ocurre asi, seguramente la sociedad se sentiria mas tranquila respecto del
profesionalismo de sus médicos y enfermeras, y mas confiada en los servicios de salud
que reciben.

En el terreno educativo la percepcion es distinta. A veces la interlocucion de
las autoridades educativas con los maestros es vista con suspicacia por otros actores;
a veces, alguna de las partes rechaza dialogar y prefiere sacar adelante por si sola sus
decisiones; a veces, las encierran en la formalidad de sus intereses particulares; las
OD, en obtener ventajas laborales; las autoridades educativas, en flexibilizar dichas
condiciones para incrementar la productividad o el nivel de desempefio de cada docente;
otros grupos de presion, en que la escuela publica se pliegue a sus intereses materiales o
ideoldgicos. En todo caso, como ya ha sido sefialado, no siempre existe consenso sobre
la importancia de que las OD participen en la negociacion de los procesos educativos y
su practica docente, aunque ciertamente muchas otras voces consideran imprescindible
dicha participacion (Zebadua, E. 2007).

En todo caso, existe una serie de razones plausibles y poderosas que presionan
en favor de las RE, como la necesidad de competir en una economia global; la
disponibilidad de nuevas ideas para enfrentar las consecuencias de una educacion
ineficiente; y la aparicion de nuevos actores internacionales tales como los bancos
de desarrollo, las agencias de asistencia bilateral, las ONGs internacionales y firmas
consultoras. Asi, la RE “es considerada un eje fundamental de la ‘segunda etapa’ de las
reformas tras el logro de la estabilizacion y la liberalizacion econémicas™ (Puryear, J.
1997).
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REFORMA EDUCATIVA Y POLITICAS PARA LA PROFESIONALIZACION DEL MAGISTERIO

Por regla general en América Latina la gestion del SEN estd en el ambito del
poder ejecutivo, dejando a los congresos el papel de actualizar marcos normativos
desde perspectivas mas o menos innovadoras: inclusion, estandares de calidad,
profesionalizacion docente, pagos pro merito, flexibilidad laboral, flexibilidad de tipos
y modalidades de la oferta educativa, etc.*’

Sin embargo, en el futuro es previsible una mayor injerencia del poder judicial
en el &mbito educativo en temas como el derecho a acceder a la educacion con calidad
y equidad; a decidir sobre lo que se desea aprender, como ensefiar y el alcance del
derecho de los jefes de familia sobre la educacion de sus hijos frente al papel educador
del Estado; la conciliacion de los derechos y dinamicas sindicales de los trabajadores de
la educacion frente a la flexibilidad laboral que requiere la RE; una mayor libertad de
sindicalizacion en los mecanismos para el cobro de cuotas; diversidad, inclusion y gestion
democratica de la educacion; los procesos y el sistema educativo; la transparencia, la
rendicion de cuentas y la corresponsabilidad social en la calidad de los procesos y en
los resultados del SEN, entre otros temas que estan en el centro de la agenda educativa
de la region, por ejemplo:

En Argentina numerosos jueces han impuesto al poder ejecutivo multas y fechas
expresas para resolver situaciones de infraestructura escolar. En Chile, la justicia
laboral cuestiona el acuerdo de exoneracion de maestros ante reiterados fracasos
en las pruebas de evaluacion docente (Delichy, A. Svransky, N. 2011).

Enseguida, se revisa apretadamente la legislacion educativa de los paises comparados
(Constitucion, leyes generales y estatutos docentes, en su caso), con la intencion de
encontrar algunas claves relativas a la condicion del trabajo docente, sus oportunidades
de profesionalizacion y su responsabilidad en la gestion educativa y los resultados del
SEN.

4 La intervencion del Congreso en la planeacion de la politica que se presenta en Argentina, constituye una
excepcion mas formal que efectiva ya que en los hechos, esta tarea ha permanecido en manos del ejecutivo
federal con apoyo de drganos colegiados, dejando al congreso la tarea de aprobar los planes y programas
asi elaborados.
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ARGENTINA

La actual Constitucion Argentina promulgada en 1994, establece como un derecho
universal de los habitantes de la nacion “ensefar y aprender” (art. 14), y ordena al
Congreso dictar “planes de instruccion general y universal” (art. 18); sin embargo, la
responsabilidad del servicio educativo queda a cargo del ejecutivo y, en el caso de la
educacion primaria, en las provincias, quienes estan facultadas incluso para elaborar
planes educativos propios, siempre que no se opongan a los planes educativos nacionales
(Art.5).

Como vimos antes, prevalece un marcado espiritu federalista en la gestion
de la educacion basica y particularmente en la educacion primaria. Esto se refuerza
con el mandato de respetar “las particularidades provinciales y locales”, de donde se
desprende “el deber de instrumentar contenidos y modalidades pedagogicas diferentes
en funcion de las distintas zonas del pais” (Art.5).

La actual Ley Federal de Educacion (24.195) define la educacion como “bien
social y responsabilidad comun” (Art.1); otorga al Estado la atribucion de fijar y
controlar la politica educativa (Art. 2); plantea como obligatorio el ultimo ciclo de
preescolar y nueve afios de educacion general basica, distribuidos en tres ciclos de tres
aflos cada uno (Art.10); delega la administracion del SEN al Ejecutivo Federal, quién
debe acordar con el Consejo Federal de Cultura y Educacion:

Los objetivos y contenidos basicos comunes de las curriculas de los distintos
niveles, ciclos y regimenes especiales, y dictar normas generales sobre
equivalencia, sobre titulos y estudios, estableciendo la validez automatica de los
planes concertados en el seno de dicho Consejo (Art. 53).

El Consejo lo integran el Ministro de Educacion y Cultura del Gobierno Federal, sus
homologos de las provincias y de Buenos Aires, asi como un representante del Consejo
Interuniversitario Nacional (Art.54). Existe también un Consejo Nacional de Educacion
y Educacion Técnica que colabora con las autoridades educativas y cuyos miembros
deben ser docentes. Sobre este o6rgano, se apunta también la importancia que reviste
para recuperar parte del control que se delego6 con la transferencia de servicios operada
en 1992:

Lanueva Ley de Educacion Nacional Argentina es otro ejemplo de busqueda de una
recentralizacion del sistema educativo ya que otorga mayores responsabilidades al
Consejo Federal de Educacion y le da carécter de obligatoriedad a las decisiones
del mismo (Delich, A. y Svransky, N. 2011).
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En el cuadro 9 se presentan los principales aspectos de estas normas:

DERECHO

Ensefar y aprender es un derecho cons-
titucional

CONCEPTO

La educacion es un bien social y respon-
sabilidad comtn

GOBIERNO

ADMINISTRACION

Ejecutivo (administra)

Congreso (Dicta planes de instruccion
general)

Consejo Federal de Cultura y Educacion

Consejo Nacional de Educacion y Edu-

Descentralizado

Corresponsabilidad entre poderes y los
niveles federal y provincial

Cuerpos colegiados técnico académicos
resolutivos

cacion Técnica

ARGENTINA

Mayor participacion de los gobiernos
provinciales (AEL)

Tendencia moderada a la recentraliza-
ci6n del SEN

Cuadro 9. Fuente: Constitucion de 1994 y Ley General de Educacién.

Desde 1958, Argentina cuenta con un Estatuto Docente. Es notable el papel asignado
a “las juntas de calificacion” en la vida laboral de los docentes: ingreso, cambios de
adscripcion, ascensos, permisos, becas y evaluacion del desempefio, entre otros. Dichas
Juntas forman y resguardan los expedientes laborales de los maestros y se integran de
una manera compleja, buscando equilibrios entre la representacion “oficial” (entendida
como el patrén) y una representacion legitima de los propios docentes, donde no se
considera a las OD de ningln tipo.

Las Juntas son el mecanismo de gobierno (gobernanza) del SEN en todos los
niveles. Son organismos permanentes cuya compleja integracion se regula en el Art. 9
del Estatuto:

Estaran integradas por cinco miembros docentes en actividad, tres de los cuales
seran elegidos por el voto secreto y obligatorio del personal docente titular.
Duraran cuatro aflos y no podran ser reelegidos para el periodo siguiente. En cada
eleccion deberan elegirse, ademdas nueve suplentes (seis por la mayoria y tres
por la minoria) que se incorporaran por su orden automaticamente a la Junta de
Calificacion respectiva en los casos de ausencia del titular o vacancia del cargo.

Los otros dos docentes titulares seran designados por el Ministerio de Cultura y
Educacion o por los Consejos Nacionales de Educacion o de Educacion Técnica,
segun corresponda, durardn dos afios en sus cargos y podran ser nuevamente
designados. Seran nombrados también cuatro suplentes que se incorporaran,
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automaticamente a la Junta segun el orden de designacion, en los casos de ausencia

del titular o vacancia del cargo.

Para integrar las Juntas de Calificacion se requerird una antigiiedad en la docencia
no menor de diez afios, de los cuales, no menos de cinco (5) deberan ser como
titulares en la ensefianza y tener titulo docente en las condiciones que exige el
articulo 18. La eleccion se haré a simple pluralidad de sufragios, correspondiendo
dos representantes a la lista que hubiere obtenido el mayor nimero de votos y un
representante a la que le siguiere (Estatuto Doc., Art. 9).

Los criterios que aplican las Juntas para decidir sobre ascensos, traslados, becas y
demas beneficios para los docenes, por regla general consideran el desempefio de los
maestros “por concursos de titulos [académicos], antecedentes [laborales] y oposicion”
(Art. 102).
Las propias Juntas evaliian el desempefio de los docentes y éste se convierte
en un requisito determinante para ascender o tener beneficios en la carrera docente; sin
embargo, el factor mas importante para obtener incrementos salariales es la antigiiedad
en el servicio (Art. 40) y también es decisivo para ascender en cualquiera de las cadenas
jerarquicas del SEN, como se aprecia en el Cuadro 10.

ARGENTINA

Centralizado con posibilidades de
adecuacion por las Autoridades
Educativas Locales

CURRICULO ESTATUTO DOCENTE

Desde 1958: Regula derechos y deberes

Principales Deberes

Principales Derechos

Desempeiiar digna, eficaz y lealmente su
cargo.

Educar a los alumnos en los principios
democraticos.

Ampliar su cultura y capacidad pedagé-
gica.

» Estabilidad laboral.

* Ascenso y aumento de clases semanales
por antecedentes profesionales y
concurso.

* Locales y condiciones adecuadas,
higiénicas y sin exceso de alumnos
para su ejercicio profesional.

* Libre agremiacion.

» Participacion en el gobierno escolar.

* Un aflo con licencia y salario por cada
10 de servicio, para hacer estudios de
perfeccionamiento.

* Asistencia social y participacion en su
gobierno.

* El ejercicio de todos los derechos
politicos inherentes a su condicion de
ciudadanos.

Cuadro 10. Fuente: Estatuto Docente (Elaboracién propia).
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Cabe resaltar que existen varias disposiciones que enfatizan la “estabilidad en el cargo”,
incluso en casos de reestructuracion (Art. 51); sin embargo, esta no es ilimitada ni
irrestricta. El Art. 54 establece entre las sanciones aplicables, la suspension desde 6
hasta 90 dias; postergacion del ascenso; retrogradacion de jerarquia o de categoria y la
cesantia.

BRrAsIL

La constitucion Federal de 1988, establece que “la educacion, derecho de todos y deber
del Estado y la Familia sera promovida con la colaboracion de la sociedad” (Art. 205).
Define los principios de la educacion: igualdad de condiciones para estudiar, libertad
para aprender y ensefiar, pluralismo de ideas y “la coexistencia de instituciones publicas
y privadas de ensefianza”, gratuidad de la ensefianza publica en los establecimientos
oficiales, garantia de buena calidad, revaloracion de los profesionales de la ensefianza y
la gestion democratica —solo para la escuela publica— (Art. 206).

El articulo 209 establece que “la ensefianza es libre para la iniciativa privada”,
condicionandola a cumplir las normas de la educacion nacional y a someterse al
proceso de autorizacion y evaluacion de su calidad que estan bajo la responsabilidad
del poder publico. Determina la existencia de contenidos minimos comunes para todo el
pais. Como parte del SEN, el Estado financia desde la educacion publica la ensefianza
religiosa, aunque no considera obligatorio para los estudiantes tomar estas materias (art.
210).

Se establece que la Union (el nivel federal) tendra que aplicar por lo menos
el 18% y los estados, el Distrito Federal y los municipios el 25% de los impuestos
recaudados en la esfera administrativa, incluidas las transferencias de recursos federales
para la educacion (art. 212). Hay una importante transferencia de recursos publicos a la
educacion privada con apoyo en el art. 213 Constitucional que ordena destinar fondos
a las instituciones —filantropicas, comunitarias o confesionales—que demuestren no ser
rentables y se dediquen a la educacion.

La Ley de Directrices y Bases de la Educacion Nacional (Bases) reglamenta
el derecho educativo constitucional. Establece que la educacion es deber de la familia
y el Estado (Art. 2) y serd impartida con base en los siguientes principios: i) igualdad
de condiciones para el acceso y permanencia en la escuela, ii) libertad de aprender,
de ensefiar, de investigar y divulgar la cultura, el pensamiento, el arte y el saber; iii)
pluralismo de ideas y de concepciones pedagdgicas; iv) coexistencia de instituciones
publicas y privadas de ensefianza; v) programas federales que intervienen en las
directrices y practicas educativas; vi) valoracion del profesional de la educacion escolar;
vii) garantia de calidad estandarizada; y viii) vinculacion entre la educacion escolar, el
trabajo y las practicas sociales.
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En la definicion de los deberes del Estado se establece la obligatoriedad
solamente de la ensefianza fundamental “la progresiva obligatoriedad y gratuidad de la
ensenanza media”; y reitera el compromiso de cumplir “estandares minimos de calidad
educativa, definidos como los insumos minimos de variedad y cantidad por estudiante
para el desarrollo del proceso de ensefianza-aprendizaje” (Art. 4-ix).

Al respecto, una investigadora del SEN brasilefio advierte.

Lo que a primera vista puede sonar como una importante apertura a la creatividad
[...] ha significado [...] la posibilidad de improvisar, de conquistar diplomas
sin el debido control de la calidad educativa, sobrecargado a los profesionales y
desmereciendo a un trabajo pedagogico serio (Schenivar, E. 2007).

Dado que las bases establecen que la educacion fundamental y media puede ser
impartidas en varias modalidades: regular, educacion de jovenes y adultos, profesional
y educacion especial; pero la modalidad regular es la unica que se organiza a partir del
curriculo basico para todo el pais. Las bases mantienen dividido el SEN en subsistemas
que dependen “de la Unidn, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios” con el
mandato de funcionar en colaboracion (Art. 8).

Aunque como en otros SEN, la autoridad educativa federal mantiene tareas de
planeacion, disefio de politicas, coordinacion y “asegurar el proceso de evaluacion del
rendimiento escolar en la ensefianza fundamental, media y superior, en colaboracion
con los sistemas de ensefianza” (Art 9).

DERECHO CONCEPTO

La educacion es derecho de todos y deber del | Es un derecho contar con igualdad de condicio-
Estado y la familia. Sera promovida con la nes para estudiar.

participacion de la sociedad. Libertad para aprender y ensefiar

Valoracion de los profesionales de la ensefianza.
Gestion democratica de las escuelas

Garantia de calidad estandarizada
Vinculacion entre la escuela, el trabajo y las
practicas sociales.

ADMINISTRACION

GOBIERNO

Mayor participacion de los municipios.
Financiamiento publico a instituciones privadas.
Participacion de sindicalistas en la administra-
cion de la educacion en todos los niveles.
Enfasis en la sustentabilidad financiera del
Sistema y un piso general del salario docente.

cacion Nacional (Elaboracién propia).

Cuadro 11. Fuente: Constitucion Federal de 1988 y Ley de Directrices y Bases de la Edu-

Descentralizado: un Sistema Educativo Fede-
ral y subsistemas estatales y municipales.
Cada escuela desarrolla su propia propuesta
pedagogica.
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La descentralizacion del SEN brasilefio es mas pronunciada que en el resto de los
paises comparados, lo cual se confirma con la disposicion que ordena a cada escuela
“elaborar y ejecutar su propuesta pedagogica” (respetando desde luego normas y
lineamientos superiores) pero también las faculta para “administrar su personal y sus
recursos materiales y financieros”. Asimismo, deberan “articularse con las familias y
comunidades para generar procesos de integracion entre la sociedad y a escuela” (Art.
12).

Los docentes deben participar en el disefio y desarrollo de estas propuestas,
“velar por el aprendizaje de sus alumnos”, “establecer estrategias de recuperacion para
los alumnos de menor rendimiento”, “participar en la evaluacion de su desempeiio
profesional” y “colaborar con las actividades de articulacion de la escuela con las
familias y la comunidad” (Art. 13).

El ingreso al servicio educativo como personal docente serd “exclusivamente
por concurso publico y (mérito académico) titulos”. Para su formacion continua contaran
“inclusive, con licencias periddicas remuneradas, para ese fin”, tendran “un piso
salarial profesional” (lo que no es un logro menor dado la dispersion con que construy6
el SEN); podran progresar en sus funciones con base en sus titulos, su actualizacion y
la evaluacion del desempefio; y tendran periodos reservados para estudiar, planear y
evaluar dentro de su carga de trabajo. Se establece en parrafo aparte que “la experiencia
docente es pre-requisito para el ejercicio profesional de cualquier otra funcién dentro
del magisterio en los términos de las normas de cada sistema de ensefianza”. Todo ello
de acuerdo al Art. 67.

Cabe senalar que aunque atemperada por un transitorio, se establece como
norma que “cualquier ciudadano que cuente con un titulo podra exigir que se ponga a
concurso cualquier cargo en la ensefianza publica ocupado por un docente que no haya
sido sometido a concurso durante seis afios” (Art. 85).

CURRICULO ESTATUTO DOCENTE

Centralizado con posibilidades de ade- | No cuenta con estatuto ni norma equiva-
cuacion por las AEL lente

Principales Deberes Principales Derechos
Establecer estrategias de recuperacion » Participar en el disefio y desarrollo del
para alumnos con menor rendimiento programa escolar.
Ingresar s6lo por concurso publico y * Participar en la evaluacion de su des-
mérito académico. empefio profesional.

e Licencias periddicas remuneradas para
su formacion continua.

* Piso salarial profesional.

* Ascender por mérito profesional y
desempeiio.

Cuadro 12. Fuente: Schenivar, 2007 (Elaboracién propia).
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En Brasil la idea de un estatuto docente es aiin una demanda del movimiento magisterial,
por lo que resulta dificil describir puntualmente las condiciones laborales de los
maestros, mas alla de lo establecido por las bases. Sin embargo, cito como referencia
una alusion a la escasa institucionalidad de estos procesos:

Asi como la organizacion de los periodos escolares puede ser decidida
particularmente en cada sistema de ensefianza —municipal o del estado— o aun
en las escuelas publicas o privadas-, los criterios de promocion y de evaluacion
internos [de los docentes] también pueden ser definidos libremente (Schenivar, E.
2007).

La flexibilidad en los procesos de profesionalizacion puede tener relacion con un fuerte
sentido de autonomia y autogestion de los centros educativos, o bien, con una fragilidad
de las instituciones articuladas en el Subsistema de Profesionalizacion Docente. La
historia del SEN brasilefo tiende a apuntalar esta Gltima posibilidad.

CHILE

A diferencia de lo ocurrido en Argentina y Brasil, el contexto en que se disefi6 la RE
estuvo marcado durante los afios de la dictadura por una aparente neutralidad politica del
Colegio de Profesores de Chile (CPCh), esta caracteristica se mantuvo en los primeros
afos de la Concertacion cuando los profesores comenzaron a plantear demandas
centradas en temas laborales, mas que educativos.

Como ya ha sido sefialado, la Ley Orgénica Constitucional de Ensefianza
(LOCE) fue decretada en el ultimo dia de mandato de Pinochet, bajo un disefio
institucional que revela y profundiza las contradicciones de la dictadura. Por esta razon,
desde el inicio la presion para modificar la LOCE fue enérgica por parte de los sectores
afectados, asi como la defensa de la misma por los potenciales beneficiarios.

En este contexto, desde 1994 el gobierno instalé una Comision Nacional para
la Modernizacion de la Educacion que conduciria desde una perspectiva enfocada al
logro de la calidad educativa —y por encima de los intereses y visiones parciales de los
actores—, la revision y ajuste de esta Ley.

Las prioridades de esta Comision conocida también por el apellido de su
presiente, Bruner, fueron:

i) Jornada escolar completa
ii) Reforma curricular
iii) Politicas de fortalecimiento a la profesion docente
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iv) Evaluaciones de desempeno de los establecimientos educacionales
v) Pago a los docentes de incentivos monetarios asociados al desempefio
(Brunner y Pefia, 2007).

Mas que una gran reforma, el ajuste de la LOCE se oper6 a través de una serie de
reformas parciales y acumulativas, hasta el desbordamiento de la protesta estudiantil
contra un modelo que desde su punto de vista, no resolvia ninguno de los dos propoésitos
fundamentales que el SEN chileno se planteaba: calidad y equidad. Sin duda, la
orientacion individualista y pragmatica con que fue planteada la LOCE contribuy6 a
polarizar las posiciones en torno a esta Ley.

Es interesante ver la sucesion de leyes y reformas que se operaron desde el fin
de la dictadura hasta la promulgacion de la Ley General de Educacion en septiembre
de 2009. Al recuento que sigue, que no es exhaustivo, deben agregarse varias reformas
relativas a incrementos del salario y los estimulos docentes. Por ejemplo en 2001,
durante el gobierno del Presidente Lagos y con el acuerdo del Colegio de Profesores se
aprobo la Ley 19.715, para ajustar el salario docente durante el periodo 2001-2003, y
se creo, a partir del afio 2002, la Asignacion de Excelencia Pedagogica que corresponde
a una acreditacion voluntaria de competencias en el aula, con el objeto de reconocer y
destacar el mérito de los docentes e incentivar su permanencia en el aula.

En la negociacion del ano 2003, se establecié un nuevo mejoramiento especial
a los profesores de 15% para el periodo 2004-2006, con el fin de hacer mas atractiva la
pedagogia para los estudiantes talentosos del pais.

PRINCIPALES NORMAS ESPECIFICAS Y SUS CONTENIDOS

REFORMA CONSTITUCIONAL QUE ESTABLECE LA OBLIGATORIEDAD DE
LA EDUCACION PARVULARIA EN SU SEGUNDO NIVEL DE TRANSICION
(0N <Para el Estado es obligatorio promover la educacién parvularia y garantizar el acceso
gratuito y el financiamiento fiscal al segundo nivel de transicion, sin que éste constituya
requisito para el ingreso a la educacion basica.”

ESTABLECE LEY DE SUBVENCION ESCOLAR PREFERENCIAL

Se crea una subvencion preferencial, destinada al mejoramiento de la calidad de la
50002111114 €ducacion de los establecimientos educacionales subvencionados

Se entendera por prioritarios a los alumnos para quienes la situacion socioeconémica de
sus hogares dificulte sus posibilidades de enfrentar el proceso educativo
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»X5)) (6J\[I[3 ESTABLECE DIVERSOS BENEFICIOS PARA PROFESIONALES DE LA EDUCACION. ...

Bonificacion de Reconocimiento Profesional para los profesionales de la educacion que
se desempeifien en el sector municipal, particular subvencionado y en establecimientos
de educacion técnico-profesional y que cuenten con una mencion asociada a su titulo
o que dicha mencion corresponde a un subsector de aprendizaje o un nivel educativo.
Los profesionales de la educacion que s6lo cuenten con el titulo tendran derecho tinica-
mente al componente base de bonificacion. No obstante, los docentes que hayan obteni-
do el titulo en escuelas normales tendran derecho al total de la bonificacion.

MODIFICA EL REGIMEN DE JORNADA ESCOLAR COMPLETA ...

Los establecimientos educacionales de ensefianza diurna del sector municipal (muni-
cipalidades y corporaciones municipales) y los particulares considerados vulnerables
socioecondémica y/o educativamente, deberan funcionar, a contar del inicio del afio es-
colar 2007, en el régimen de jornada escolar completa diurna, para los alumnos de los
niveles de enseflanza de 3° hasta 8° afio de educacion general basica y de 1° hasta 4° afio
USNOER de educacion media.

2004 Los demas establecimientos particulares subvencionados deberan funcionar en el régi-
men de jornada escolar completa diurna a contar del inicio del afio escolar 2010.”
A aquellos establecimientos cuya infraestructura sea insuficiente para incorporarse al
régimen de jornada escolar completa diurna con la totalidad de sus alumnos en razon
de la disponibilidad de aulas, talleres, servicios basicos y mobiliario, el Ministerio de
Educacion podra asignarles recursos para superar dicho déficit hasta el afio 20006.

FIJA LAS NORMAS QUE ESTRUCTURAN Y ORGANIZAN EL FUNCIONA-
MIENTO Y OPERACION DE LA ASIGNACION DE EXCELENCIA PEDAGOGICA
Y LA RED MAESTROS DE MAESTROS, A QUE SE REFIEREN LOS ARTICULOS
14 A18 DELALEY N° 19.715

Tendran derecho a percibir la asignacion de excelencia pedagogica, un nimero maximo
de docentes que sera expresado anualmente en la Ley de Presupuestos del Sector Publi-
co, en tanto cumplan con los siguientes requisitos:

1) Que hayan sido acreditado(a)s como docentes de excelencia... En dicho
proceso se evaluara, mediante instrumentos idoneos, el cumplimiento de
los estandares de desempefio profesional que haya aprobado el Ministerio
de Educacion. Tales estandares consideraran los conocimientos, habilida-

12-MAR- des y competencias de los y las docentes de aula, esperados para sus distin-
2002 tas etapas de desarrollo profesional.

2) Que se desempeiien como docentes de aula en establecimientos subvencio-
nados, con un minimo de 20 horas en los de educacion pre-basica, basica
o en los de educacion media, tanto del sector municipal, como del sector
particular subvencionado, asi como en los establecimientos de educacion
técnico-profesional. Se consideraran dentro del total de horas acumuladas,
todos los contratos o designaciones que tenga el o la respectivo(a) profesio-
nal en establecimientos subvencionados.

Establece un proceso nacional de acreditacion para la asignacion de excelencia peda-
gogica el cual serda administrado por el Ministerio de Educacion, que debera arbitrar
las medidas necesarias para un adecuado manejo, desarrollo y mantencion del sistema

Cuadro 13. La informacion fue tomada del Portal del Ministerio de Educacion de Chile.
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Como resultado de esta negociacion, en enero de 2004, se presentd un proyecto de ley
que otorga un mejoramiento especial a los docentes. Nuevamente este proyecto surge
de un acuerdo alcanzado por el Ministerio de Educacion y el CPCh.

En el Cuadro 13, se presenta un recuento de las que probablemente sean las
principales reformas a las instituciones del SEN, desde el inicio de la Concertacion
hasta la aprobacion de la Ley General en 2009. Lo anterior revela una dindmica de
reformas continuas para mantener y perfeccionar el modelo. Es notable en la experiencia
chilena la participacion de los estudiantes de educacion basica tanto para enfatizar la
urgencia de la reforma, como para acompafiarla en su disefio como parte de la Comision
Asesora, junto con académicos, representantes del magisterio y asistentes de educacion
(Discurso de presentacion de la LEGE, por M. Bachelet).

Al respecto, sefialo la presidente que la Ley General de Educacion (LEGE), “es
un claro avance, porque regula derechos y deberes de los integrantes de la comunidad
educativa, fija los requisitos exigibles en cada nivel educativo y ademas regula el deber
del Estado de velar por una educacion de calidad”.

La Ley cre6 nuevas instituciones como un Sistema Nacional de Aseguramiento
de la Calidad de la Educacién; un nuevo Consejo Nacional de Educacion de integracion
plural con funciones normativas que desarrolla “en consulta con las organizaciones
representativas del magisterio”, una Agencia de Calidad de la Educacion para evaluar y
mejorar el SEN; y una Superintendencia para fiscalizar los establecimientos educativos.
Amplia la gratuidad al kinder y al prekinder (preescolar), logrando que los afios de
educacion publica gratuita se ampliaran a 14, desde la educacion parvularia hasta la
secundaria alta, técnica superior o bachillerato®.

La base de la nueva Ley es el establecimiento claro de derechos y obligaciones
por parte de todos los actores del SEN. Se propone como principios la universalidad y la
educacion permanente; la calidad de la educacion que “debe propender a asegurar que
todos los alumnos y alumnas, independientemente de sus condiciones y circunstancias,
alcancen los objetivos generales y los estandares de aprendizaje que se definan en la
forma que establezca laley”; la equidad, es decir, las mismas oportunidades de recibir una
educacion con calidad; la autonomia de los establecimientos educativos; diversidad de
procesos y proyectos educativos; responsabilidad y rendicion de cuentas; participacion
de los miembros de la comunidad educativa (derecho a estar informado y a ser tomado
en cuenta); flexibilidad para adecuar los procesos y proyectos educativos a diversas

50 Articulo 25. El nivel de educacion basica regular tendrd una duracion de seis afios y el nivel de educacion
media regular tendréa una duracion de seis afios, cuatro de los cuales, en el segundo caso, seran de formacion
general y los dos finales de formacion diferenciada. La educacion parvularia no tendra una duracion
obligatoria (LEGE).



Politicas para la profesionalizacién del magisterio en contextos de transicién democrdtica: 119
Argentina, Brasil, Chile y México.

realidades; transparencia; integracion de alumnos de diversas condiciones sociales,
étnicas, religiosas, econdmicas y culturales; y la sustentabilidad como expresion de
solidaridad con las futuras generaciones (LEGE Art. 3).

Con base en esta reforma, la situacion del SEN chileno puede caracterizarse
como se sintetiza en el Cuadro 14:

DERECHO CONCEPTO

La educacion tiene por objeto el pleno desarro- | El objetivo del SEN es la equidad y calidad en el

1lo de la persona. servicio.

Los padres tienen el derecho preferente y el Debe asegurar que todos los alumnos y alumnas,
deber de educar a sus hijos. independientemente de sus condiciones y cir-

Es deber de la comunidad contribuir al desarro- | cunstancias, alcancen los objetivos generales y los
llo y perfeccionamiento de la educacion. estandares de aprendizaje.

Principios de transparencia, rendicion de cuentas,
enfoque a la calidad y evaluacion sistematica.

E GOBIERNO ADMINISTRACION

== Ministerio de Educacion (disefia y conduce la | El sistema de educacion sera de naturaleza

O politica). mixta, incluyendo una de propiedad y admi-
Consejo Nacional de Educacion (6rgano con- nistracion del Estado o sus 6rganos, y otra
sultivo con decisiones vinculatorias). particular, sea ésta subvencionada o pagada,
Agencia de Calidad de la Educacion (disefiay | asegurandole a los padres y apoderados la
aplica procesos de evaluacion). libertad de elegir el establecimiento educativo
Superintendencia de Educacion (vigila y san- para sus hijos
ciona el funcionamiento de los establecimientos | Cada escuela desarrolla su propia propuesta
educativos). pedagogica.

Cuadro 14. Portal del Ministerio de Educacion de Chile.

Entrando al tema de Estatuto Docente, cabe decir que el CPCh ha pretendido defender
como una conquista historica que resguarda a los profesores de la inestabilidad laboral y
la arbitrariedad de los sostenedores. Sin embargo, paulatinamente se registré un cambio
en la cultura docente para aceptar en mayor medida elementos como la evaluacion y los
pagos por desempeiio

El Estatuto establece una regulacion nacional de sus condiciones de empleo
(jornadas de trabajo, horarios maximos, régimen de vacaciones), una estructura comun
y mejorada de remuneraciones, bonificaciones al perfeccionamiento, experiencia
profesional y desempefio en condiciones dificiles, y condiciones de alta estabilidad en
el cargo, rigiendo al conjunto de los profesores del pais, independientemente de que
laboren en establecimientos municipales o privados, y tengan funciones de ensefianza
en aula, cargos técnicos o directivos.
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Un elemento relevante en el funcionamiento del SEN y en particular de la gestion

de la profesionalizacion docente, es el Sistema Nacional de Evaluacion de Desempefio
de los establecimientos educacionales (SNED), el cual permite evaluar tanto los logros
educativos como procesos asociados al desempefio docente. Las evaluaciones son dos:
una se basa en el desempefio de las instituciones y la otra directamente en el desempefio
docente en el aula.
Con base en esta informacidn, en el terreno salarial también se ha ido avanzando
lentamente en incorporar una fraccion variable a los salarios, la que depende del nivel
de desempeiio, tanto individual como colectivo de los docentes. El Estatuto determina
las siguientes condiciones para ingresar en el sistema publico y municipal:

Ser ciudadano chileno, y haber cumplido con la ley de reclutamiento y
movilizacion, cuando fuera procedente, tener salud compatible con el cargo y
no estar inhabilitado para el ejercicio de funciones o cargos publicos, ni hallarse
condenado o procesado por crimen o delito simple (Documento de la OEI, 1993).

En casos excepcionales, el CPCh puede autorizar ejercer la docencia a aquellas personas
que no estén tituladas. Los cargos son cubiertos a través de concursos publicos, de
los que participan representantes de la administracion, directores y profesores. Las
instituciones educativas no tienen injerencia en los concursos.

En Chile no existe una carrera docente entendida como “un sistema de
clasificacion de docentes en categorias o grados jerarquizados, a través del cual se
avance en el tiempo segiin determinados criterios” (OEIL, 2003:28). En 1998, comienza
el Proyecto de Fortalecimiento de la Formacion Inicial Docente (FDI) y posteriormente,
se reconoce la necesidad de otorgar apoyos financieros a propuestas de mejoramiento
de formacion docente presentadas por 17 universidades del pais, tanto publicas como
privadas. De este modo, el Estado entrega a las universidades la responsabilidad de
disenar un mejor modo de preparacion docente, de acuerdo a las demandas actuales.

Asi, desde fines de los afios noventa, la formacion docente se desarrolla en
universidades publicas y privadas, y en 10 institutos profesionales. En este ultimo caso,
solo para formacion inicial y basica. La mayoria de los programas son de naturaleza
concurrente. Las carreras se extienden de tres a cinco afios (las que preparan para nivel
inicial y basico duran de tres a cinco afios, mientras que los docentes de ensefianza
media se forman en cuatro o cinco afios).

Los programas varian considerablemente en su matriculacion y en el numero
de especialidades que ofrecen. En términos generales se observa que las universidades
privadas se concentran principalmente en la formacion docente para los niveles
Parvulario y Basico, mientras que su oferta en el area de Educacion Media es mucho
menor, tanto en la variedad de carreras como en la cantidad de matriculados.
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En las universidades publicas, por su parte, el nivel de matriculacion en
Educacion Media supera el de los otros niveles, asi como también la variedad de
especialidades que se ofrecen. Ademas, si observamos las carreras de Ensefianza Media
en las universidades publicas y privadas, vemos que estas ultimas ofrecen muy pocas
alternativas dentro de las ciencias duras.

Los fendémenos previamente descritos pueden explicarse en términos
econdémicos, ya que resulta mas barato para las universidades ofrecer formacion
docente para niveles iniciales y basicos y para carreras “blandas”. En cambio, proveer
formacion de profesores para Educacion Media es mas costoso y probablemente no se
justifique econémicamente.

Las condiciones de admision para el ingreso a las carreras de pedagogia tienen
como requisito general haber obtenido el Certificado de Educacion Secundaria y haber
aprobado la Prueba de Aptitud Académica. La seleccion de los postulantes se realiza
segun el puntaje obtenido durante la Educacion Media y las vacantes disponibles. Cada
institucion puede determinar también otras pruebas y entrevistas personales que forman
parte de su proceso de seleccion.

Segun la legislacion vigente, pueden acceder a la profesion docente quienes
tengan titulo de profesor o de educador otorgado por escuelas normales, universidades o
institutos profesionales. Las lineas generales del SPD se resumen en el siguiente cuadro.

CURRICULO ESTATUTO DOCENTE
Centralizado con posibilidades de adecuacion | Estatuto Docente 1991(Reformado en 1997,
por las AEL 2001, mayo y junio de 2002, febrero, agosto y

noviembre de 2004, y por tltima vez en 2005)
Reglamento de evaluacion docente 2005
Beneficios profesionales para trabajadores de
la educacion y actualizacion del Estatuto, 2006

Principales Deberes Principales Derechos

Ejercer la funcion docente en forma responsable. | ¢ Trabajar en un ambiente tolerante y de
Orientar a sus alumnos respeto mutuo.

Actualizar sus conocimientos y evaluarse * Respetoasu int.egridad ﬁSiC?, psicologica
periédicamente. y moral, no pudiendo ser objeto de tratos

Investigar, exponer y ensefar los contenidos Vfajgtorlos, degradantes o ma}tra}tos psico-
. 16gicos por parte de los demas integrantes
curriculares.

. de la comunidad educativa.
Respetar tanto las riormas del establecimiento *  Proponer las iniciativas que estimen utiles
en que se desempefian como los derechos de los para el progreso del establecimiento, en
alumnos y alumnas. los términos previstos por la normativa
Tener un trato respetuoso y sin discriminacion interna.
con los estudiantes y la comunidad educativa. »  Disponer de los espacios adecuados para
realizar en mejor forma su trabajo.
» Participar en el disefio y desarrollo del
programa escolar.

Cuadro 15. Portal del ministerio de educacion de Chile.
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MEgxico

En México se construy6 un consenso amplio alrededor del “Estado Educador” desde el
régimen de Porfirio Diaz y se fortalecié de manera muy importante durante los gobiernos
post-revolucionarios. De hecho, ante la heterogeneidad del movimiento contra Diaz,
primero, y entre los caudillos militares, después la educacion cubrio con efectividad el
ideario de la revolucion —popular, democratica en un sentido social, nacionalista, anti-
imperialista, obrera, agrarista e indigenista—, todo ello ilustrado didacticamente en los
muros del edificio central de la SEP, en el Palacio Nacional y en los edificios iconicos
del régimen autodefinido como heredero de la Revolucién Mexicana. El articulo Tercero
de la Constitucion establece como deber del Estado impartir la educacion y derecho de
los ciudadanos.

El Estado define en qué, como, a quién y cudndo educa, porque en el momento
que se formula la Constitucion de 1917, 9 de cada 10 mexicanos eran analfabetas
(Moctezuma, E. 1994). Llama la atencion que ni en la Constitucion, ni en la Ley General
de Educacion (LGE) promulgada en 1993 (un afio después de la firma del ANMEB), se
aporte una definicion ontoldgica de la educacion.

De los 90’s las modificaciones constitucionales se habian limitado a la
ampliacion de los ciclos obligatorios (preescolar en 2004 y secundaria baja en 2006); sin
embargo en febrero de 2013 se aprobo una reforma que pone como centro el proposito
de la calidad en el sistema educativo, para lo cual consolida un sistema independiente
de evaluacion integral del SEN, transparenta los recursos del sistema a través de un
mecanismo universal de informacién y ordena la creacion del Servicio Profesional
Docente.
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DERECHO

Todo individuo tiene derecho a recibir educa-
cion.

El Estado imparte la educacion...basica obli-
gatoria.

Estado garantizara la calidad en la educacion
obligatoria de manera que los materiales y
métodos educativos, la organizacion escolar, la
infraestructura educativa y la idoneidad de los
docentes y los directivos garanticen el maximo
logro de aprendizaje de los educandos.

Para garantizar la prestacion de servicios
educativos de calidad, se crean el Sistema
Nacional de Evaluacion Educativa y el Servicio
Profesional Docente.

CONCEPTO

La educacion es medio fundamental para adquirir,
transmitir y acrecentar la cultura; es proceso per-
manente que contribuye al desarrollo del individuo
y ala transformacion de la sociedad, y es factor
determinante para la adquisicion de conocimientos
y para formar a mujeres y a hombres, de manera
que tengan sentido de solidaridad social. (DOF
17-04-2009)

GOBIERNO

ADMINISTRACION

Ejecutivo Federal. Planes y programas “consi-
derando la opinién de AEL y diversos sectores
sociales” y realiza funciones de planeacion,
administracion, coordinacion y control del
sistema.

AEL operar la prestacion de los servicios, reali-
zar ajustes menores y proponer reformas.
Concurren con el Ejecutivo Federal, a través
de la SEP, al Consejo Nacional de Autoridades
Educativas

La coordinacion del Sistema Nacional de
Evaluacion se realiza a través de un organismo
publico autbnomo

Planeacion centralizada

Operacion descentralizada

Cuerpos colegiados establecidos en norma que
no existen o no operan en la realidad.

Cuerpos colegiados no establecidos en la
norma que si tienen influencia en el gobierno
del sistema.

Cuadro 14. Portal del ministerio de educacion de Chile.
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La reforma constitucional dio paso a una RE sistematica en la Ley secundaria (LGE),
a partir de la incorporacion de la calidad como criterio orientador de la educacion y el
SEN, como se aprecia en el Cuadro 16.

En el ultimo lustro, la educacion basica obligatoria se ampliéo a doce afios,
incorporando tres de nivel preescolar y tres de secundaria. Mantiene como un principio
el caracter laico y gratuito de “toda educacion que imparta el Estado”. Aunque es
claramente una responsabilidad del Ejecutivo ordenar al congreso expedir leyes que
distribuyan:

La funcion social educativa entre la Federacion, los Estados y Municipios, a fijar
las aportaciones econdmicas correspondientes a ese servicio publico y a sefalar
las sanciones aplicables a los funcionarios que no cumplan o no hagan cumplir
las disposiciones relativas, lo mismo que a todos aquellos que las infrinjan (Art.
3, CPEUM).

Por ahora, la LGE establece como derechos de los padres de familia “obtener inscripcion
en escuelas publicas para que sus hijos o pupilos menores de edad, que satisfagan los
requisitos aplicables, reciban la educacion [basica y a partir del 2011 también la media
superior]”. Las autoridades de la escuela en la que estén inscritos sus hijos o pupilos,
tienen que informar sobre cualquier problema relacionado con la educacion de éstos,
a fin de que se aboquen a su solucion; “colaborar con las autoridades escolares para la
superacion de los educandos y en el mejoramiento de los establecimientos educativos”
(Art. 65); prevalecer la vision de que “educar” corresponde a la escuela, acaso con la
“colaboracion” de los padres de familia.

Tanto el Articulo tercero, como la LGE parecen tener una conexion lejana
y difusa con lo que ocurre en el SEN, lo cual resulta paraddjico en la medida que
representan las reglas del propio sistema. Prueba de ello, se registraron desde el 30 de
diciembre de 2002, hasta el 19 de agosto de 2011; un total de 137 reformas a la LGE,
de mayor o menor trascendencia, pero practicamente desconectadas de los momentos
climaticos del debate educativo protagonizado por la SEP y el SNTE.

Si bien la LGE fue resultado del ANMEB, ni el Compromiso Social por la
Calidad Educativa de 2002, ni la Alianza por la Calidad Educativa de 2008, se vieron
reflejados en la ley. En todo caso, aparecen algunos de los temas que se trataron en
dichos acuerdos —enfoque a la calidad, transparencia, rendicion de cuentas, evaluacion—
pero no las soluciones que plantearon. La ANMEB, el CSCE y la ACE no contaron con
un marco normativo que diera certeza a los compromisos establecidos.
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ULTIMAS REFORMAS A LA LGE

FECHA DE LA REFORMA Reforma (1)
2002, 30 DE DICIEMBRE 03
2003, 13 DE MARZO 01
2004, 10 DE DICIEMBRE 24
2006, 2 DE JUNIO 5
2008, 17 DE JUNIO

2008, 15 DE JULIO 2
2009, 17 DE ABRIL 22
2011, 28 DE ENERO 50
2011, 21 DE JUNIO 1
2011, 19 DE AGOSTO 28

Cuadro 17. Total de modificaciones a articulos, fracciones o incisos. Cabe sefialar que 32 de estas

reformas se hicieron sobre partes de la ley ya reformada, la mitad de estos casos aproximadamente
se trata solo de recorrimiento en el formato de la ley.

La LGE define al SEN enlistando sus componentes, sin mencionar sus relaciones (Art.
10), ordena a las autoridades educativas “tomar medidas” para “establecer condiciones
que permitan el ejercicio pleno del derecho a la educacion de cada individuo, [y] una
mayor equidad educativa” (Art. 33).

Igualmente sefiala que las autoridades educativas “dardn a conocer a los
maestros, alumnos, padres de familia y a la sociedad en general, los resultados de las
evaluaciones” (Art. 31); y ordena la creacion de Consejos de participacion social para
la educacion, en diferentes niveles; sin embargo durante varios afnos no han funcionado
estos organismos.

A pesar de la descentralizacion acordada en 1992, la SEP se mantiene como
responsable de la operacion de los servicios de Educacion Basica en el Distrito Federal,
lo que representa alrededor del 10% de la matricula. Para el resto de las entidades
funciona principalmente como un organismo de planeacion, coordinacion y evaluacion
de los esfuerzos educativos. Los margenes de autonomia técnica de las AEL para la
planeacion educativa y el disefio curricular son extraordinariamente limitados, por lo
que el SEN funciona de manera basicamente similar en toda la republica.

Un factor que incrementa esta homogeneidad es la unidad del SNTE como
titular de las relaciones laborales en todo el pais, sin menoscabo de que cada una de sus
secciones sindicales (entre una y tres por entidad) desarrollase hasta 2013, negociaciones
propias para ampliar los beneficios de sus agremiados. Esto se establecio, si bien de
manera ambigua, en el texto de la Ley General de Educacion:
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Articulo Sexto. Las autoridades competentes se obligan a respetar integramente
los derechos de los trabajadores de la educacion y reconocer la titularidad de las
relaciones laborales colectivas de su organizacidn sindical en los términos de su
registro vigente y de acuerdo con las disposiciones legales correspondientes al
expedir esta Ley (LGE, Articulos Transitorios).

A pesar de todo lo que se ha sefialado, y de las particularidades de la profesion docente, el
marco que regula las relaciones laborales de los trabajadores de la educacion, en ultima
instancia es el apartado B, del articulo 123 constitucional, que establece la relacion
“entre los Poderes de la Union, el Gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores”,
asi como su ley reglamentaria no ha sido modificada para alinearse con la mas reciente
reforma.

En la practica, desde su origen, este marco impuso inercias a favor de la
seguridad en el trabajo, la antigiiedad como principal criterio de mérito; la preeminencia
de escalafones administrados por comisiones mixtas (patronales-sindicales); la debilidad
de procesos de evaluacion de desempenio; y la tutela de los derechos de los trabajadores
como “parte débil”.

Por otro lado, existen normas que reglamentan las condiciones generales de
trabajo para la SEP y en algunas entidades; sin embargo, en los hechos existid hasta
2013 una nutrida estructura de Comisiones Paritarias Mixtas (SEP-SNTE), alrededor de
30, que se replican en cada entidad de la reptblica para administrar, entre otros asuntos,
los concursos de ingreso al servicio educativo; ascensos; cambios intra e inter estatales;
becas; premios y reconocimientos al mérito docente; carrera magisterial; lo relativo
al personal de apoyo a la educacion, es decir, técnicos, administrativos y trabajadores
manuales, y un largo etcétera.

Lo relevante de estas comisiones es que, si bien se ajustan a la normatividad
interna, lo hacian con la discrecionalidad propia de un grupo de iniciados que conocen la
letra chiquita de un conjunto prolijo, disperso y desactualizado de normas que deciden
sobre la condicion profesional de los maestros.

Frente a la rigurosidad de los procesos de administracion del recurso docente
en el SEN mexicano, la discrecionalidad fue la norma y los procesos se podian iniciar,
indistintamente, en la ventanilla de la autoridad educativa o bien en la ventanilla del
SNTE. A pesar de la apertura politica, el sistema politico mexicano a tenido dificultades
extraordinarias para actualizar su aparato normativo.

La gradualidad fue hasta hoy la Unica via transitable, pero se requiere
sistematicidad e integralidad para desarrollar los procesos de RE que necesita el SEN
mexicano, urgido como esta de incorporar nuevos temas, como también de redefinir sus
prioridades y sus relaciones.
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En México, buena parte de la normatividad educativa no pasa por el poder
legislativo, sino que se decreta a través de “acuerdos secretariales” emitidos por el
Ejecutivo. Por esta via, en 2004 se cre6 la Comision Nacional de Autoridades Educativas
(CONAEDU), para generar un espacio de coordinacion y acuerdo entre la AEF y las
AEL (sin considerar al DF ya que sigue pendiente la descentralizacion de los servicios
educativos en esta entidad); se aprobo el estatuto de carrera magisterial (CM), que esta
centrado en los mecanismos de promocion y la distribucion de incentivos vinculados
marginalmente al logro educativo; se creo el Instituto Nacional de Evaluacion Educativa
como 6rgano descentralizado (con autonomia técnica) de la SEP, el Programa Nacional
de Actualizacion del Magisterio (PRONAP) y posteriormente, en 2007, el Sistema
Nacional de Formacién Continua (SNFC).

Se trata de un conjunto de reformas que, si bien apuntan hacia una misma
direccion, carecen de la integralidad, sistematicidad, eficacia, complementariedad y
difusion para generar el reconocimiento y respaldo social que necesita la transformacion
que se opera en el SEN, por la comunidad educativa en general y particularmente por el
magisterio.

El programa de Carrera Magisterial producto del ANMEB firmado en 1992,
representa la mas importante iniciativa para incentivar el desempefio de los maestros:

Fue disefiado conjuntamente entre las autoridades educativas federales, estatales
y el Sindicato de maestros como un programa de promocion horizontal que
busca estimular a los docentes con bonos salariales basados en su desempeiio. El
programa mide el desempefio docente por medio de una serie de evaluaciones que
incluyen pruebas para los estudiantes, asi como para los maestros (Santibaiiez. L.
y Martinez, J.F. 2006).

Carrera Magisterial (CM) durante sus primeros afios permitio reducir las presiones
acumuladas en el magisterio por el rezago salarial derivado de las crisis, pero no lo
hizo de una manera generalizada y, al menos formalmente, condicion6 los ascensos
a la evaluacion del desempeno de los docentes, sus titulos académicos, examenes de
conocimientos y su participacion en procesos de actualizacion.

Paulatinamente los procesos de evaluacion se fueron perfeccionando hasta llegar
aun punto limite de desarrollo del programa donde los beneficios se concentraron en un
grupo amplio en la base pero muy reducido en su cresta, lo que redujo significativamente
su capacidad para incentivar la calidad educativa.

A raiz de esta condicion, se realizd una evaluacion externa del programa,
analizando “una base de datos que contiene informacion para cada maestro que participo
en CM de 1998 al 2003” (Santibaiiez. L. y Martinez, J.F. 2006), arrojando los siguientes
resultados. Una primera observacion del estudio es importante para el presente trabajo:
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La naturaleza politica de CM, manejada centralmente por una Comisiéon SEP-
SNTE en la que los dos actores principales no siempre comparten una vision
comun, han resultado en ambigiiedades respecto a lo que deberian ser los objetivos
del programa. Por ello, el programa se puede definir tanto, como una nueva
estructura salarial escalafonaria, segun la vision del SNTE, o como, segun la SEP,
un sistema de pago por méritos [...] (Santibafiez. L. y Martinez, J.F. 2006:20).

Una segunda observacion revela cierta complacencia de la SEP y el SNTE ante las
debilidades formativas de los docentes:

Las pruebas utilizadas por CM para medir preparacion profesional tienen un grado
adecuado, o casi adecuado, de consistencia interna y confiabilidad; muestran una
amplia cobertura de la mayor parte de las areas curriculares; y estan bien alineadas
a los temarios proporcionados al docente. Sin embargo [...] evaltian habilidades
cognitivas de bajo nivel (Santibafiez. L. y Martinez, J.F. 2006:20).

En cuanto a los examenes para los alumnos:

Presentan menores grados de consistencia interna y confiabilidad que los
observados en las pruebas docentes, y en algunos casos inferiores a lo que se
considera aceptable bajo estandares internacionales [y proponen, como en el caso
anterior] habilidades cognitivas de bajo nivel (Santibafiez. L. y Martinez, J.F.
2006:20)

En cuanto a la evaluacién de pares, como parte del desempefio profesional se registraron
las siguientes limitaciones:

Los instrumentos y criterios de evaluacion no estan vinculados explicitamente
con estandares de docencia [...] CM no ha realizado evaluaciones empiricas sobre
la confiabilidad y dimensionalidad [sic] de los instrumentos de la evaluacion
colegiada que aseguren un significado sustantivo y que cuenten con propiedades
psicométricas so6lidas [un rango limitado] y la falta de significado sustantivo de la
escala de evaluacion utilizada para valorar el desempefio docente (Santibaiez. L.
y Martinez, J.F. 2006:20).

El agotamiento del esquema como incentivo para mejorar la calidad educativa se resume
en la observacion siguiente:

Una vez que han sido incorporados o promovidos, los maestros parecieran tener
todavia menos incentivos para mejorar el puntaje de los alumnos en las pruebas
de aprovechamiento escolar, ya que se observan efectos negativos (modestos) en
las calificaciones de los estudiantes en dichas pruebas (Santibaiez. L. y Martinez,
J.F.. 2006:22).
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Los investigadores que realizaron este reporte hicieron las siguientes recomendaciones
en cuanto a los instrumentos de evaluacion:

Disenarlos e implementarlos acorde a estandares internacionales de calidad...
desarrollar y actualizar continuamente manuales técnicos para el desarrollo,
administracion y reporte de las pruebas de preparacion profesional y de
aprovechamiento escolar. Estos manuales podrian también incorporar lineamientos
para la revision de los reactivos para minimizar diferentes tipos de sesgos, ya sean
de género, culturales o regionales. A su vez, deben incluir lineamientos detallados
para la confidencialidad y comunicacion de la informacion de los resultados de las
pruebas a docentes, escuelas, autoridades estatales, investigadores y al publico en
general (Santibafez, L. y Martinez, J.F. 2000).

En cuanto a los contenidos de las pruebas...

Disefiar una prueba que midiera tanto conocimientos curriculares, como
competencias individuales y de ensefianza con el fin de que logren identificar a
los maestros con mayores habilidades tanto para recibir los mas altos estimulos
como para servir como mentores o evaluadores del resto [ademas de incrementar
la exigencia de las evaluaciones conforme se aspire a niveles superiores de CM]
(Santibafiez. L. y Martinez, J.F. 2006).

Otra debilidad del modelo es su caracter individual frente a diversas experiencias y
propuestas tedricas y normativas que consideran mas estratégico que los docentes
avancen junto con la comunidad educativa, en procesos colegiados y colaborativos.

Deacuerdoal estudio, el impacto de los incentivos de CM con el aprovechamiento
escolar “es nulo o muy débil, quiza resulte util revisar las caracteristicas generales
del sistema de evaluacion de CM, los factores que incluye y como éstos se evaltian”
(Santibafiez. L. y Martinez, J.F. 2006).

Este estudio, encargado por la Comision Mixta de CM, dio pie a la reforma
integral del programa a pesar del escepticismo de los detractores del SNTE, quienes
afirmaban respecto a esta modalidad:

El programa enfrenta serios problemas que atentan —aunque en dimensiones
distintas— contra la calidad educativa y la compensacion salarial de acuerdo con
sus logros. En la agenda politica actual no se advierten indicios de que este tema
ocupe la atencion que requiere. El SNTE ha solicitado que se ponga en marcha
un “segundo nivel” del programa y las noticias educativas recientes indican que
como resultado de las negociaciones del SNTE con la SEP, el presupuesto del
programa (que contaba ya con 312 millones de pesos del Presupuesto de Egresos
aprobado por la Camara de Diputados) se incrementa a 550 millones de pesos
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(Reforma, 16 de abril de 2008) (Observatorio Ciudadano de la Educacién [OCE]
Educacion a debate 12, 2008).

En 2010 se acordo en el seno de la Comision Mixta, la reforma de CM que aplica a partir
del ciclo escolar 2011-2012, sin efectos retroactivos para quienes decidan permanecer
bajo los lineamientos anteriores, pero si para quienes opten por nuevas promociones.

En ambos casos hay ventajas y desventajas relativas. La participacion continta
siendo voluntaria, se incrementa el puntaje para el factor aprovechamiento escolar que
representa ahora el 50% y se vincula al resultado de una prueba nacional estandarizada;
se ofrece un puntaje de hasta el 20% para actividades co-curriculares para favorecer el
compromiso y la iniciativa de los docentes con el desarrollo creativo del curriculo, y
se redujeron sustancialmente los puntajes asignados a la antigiiedad y la preparacion
profesional (Anexo 11).

EIPRONAP (Programa Nacional para la Actualizacion de Maestros en Servicio)
se cred como reflejo de CM para ofrecer a docentes alternativas de actualizacion que
fortalecieran su desempeno, pero fundamentalmente que les permitieran acceder a los
puntajes requeridos. De hecho, es ésta Comision Mixta la que aprobaba el catalogo de
cursos nacionales y estatales que recibirian puntaje en CM. En la medida que el acceso
y el ascenso se fue restringiendo por razones presupuestales, los recursos del PRONAP
se mantuvieron contenidos al parecer bajo el supuesto de que fortalecer al programa
presionaria las finanzas de CM; era claro que la vision de la formacion continua estaba
supeditada a la dinamica de CM y en menor medida a reconocer la necesidad de la
capacitacion, actualizacidon y superacion profesional en el conjunto del SEN para
avanzar en el propésito de la calidad educativa.

Con el propoésito de recuperar el valor intrinseco de la formacion continua
para la practica y la identidad profesional de los docentes, ademas de vincular a las
Instituciones de Educacion Superior con mayor prestigio en la formacion continua del
magisterio; de profesionalizar a los docentes comisionados responsables de operar los
programas de formacion continua en las entidades; favorecer la asistencia académica
desde las escuelas en procesos formativos colegiados, y consolidar y potenciar una red
nacional de alrededor de dos mil Centros de Maestros, en 2008 se aprobo6 el cambio del
PRONAP al SNFC. La idea era generar un marco institucional amplio y competente
para desarrollar procesos de formacion continua para todos los docentes, de acuerdo y
en la medida de las necesidades planteadas por la transformacion del SEN (Trejo J. y
Martinez, M. 2008).

Bajo la misma orientacion se emitio en agosto de 2011, el Acuerdo secretarial
592 relativo a la articulacion curricular de la educacion basica, donde se plantea también
el alcance de la Reforma Integral de la Educacion Basica. En el tema que nos ocupa,
dada su integralidad, el Acuerdo sefiala la necesidad de:
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Alinear los procesos referidos a la alta especializacion de los docentes en servicio;
el establecimiento de un sistema de asesoria académica a la escuela, asi como al
desarrollo de materiales educativos y de nuevos modelos de gestion que garanticen
la equidad y la calidad educativa, adecuados y pertinentes a los contextos, niveles
y servicios, teniendo como referente el logro educativo de los alumnos [...y]
Transformar la practica docente teniendo como centro al alumno, para transitar
del énfasis en la ensefianza, al énfasis en el aprendizaje (SEP, Acuerdo Secretarial
592).

Demanda a los docentes en su planeacion:

* Reconocer que los estudiantes aprenden a lo largo de la vida y se involucran
en su proceso de aprendizaje.

» Seleccionar estrategias didacticas que propicien la movilizacion de saberes y
de evaluacion del aprendizaje, congruentes con los aprendizajes esperados.

* Reconocer que los referentes para su disefio son los aprendizajes esperados.

* Generar ambientes de aprendizaje colaborativos que favorezcan experiencias
significativas.

» Considerar evidencias de desempefio que brinden informacion al docente para
la toma de decisiones y continuar impulsando el aprendizaje de los estudiantes
(SEP, Acuerdo Secretarial 592).

El Acuerdo exige explicitamente el perfil de un docente creativo, estimulante para sus
alumnos, capaz de generar ambientes de aprendizaje, de personalizar su procesos de
ensefianza, identificar los aprendizajes esperados en cada nivel y, dentro de estos; los
aprendizajes esenciales, y los estandares que cada alumno debe alcanzar y que por
primera vez en M¢xico, se hicieron explicitos en este documento. Habla del trabajo
colaborativo entre la comunidad educativa y plantea...

1.10. Renovar el pacto entre el estudiante, el docente, la familia y la escuela.
Desde la perspectiva actual, se requiere renovar el pacto entre los diversos actores
educativos, con el fin de promover normas que regulen la convivencia diaria,
establezcan vinculos entre los derechos y las responsabilidades, y delimiten el
ejercicio del poder y de la autoridad en la escuela con la participacion de la familia.
Enlaescuela, la aplicacion de las reglas y normas suele ser una atribucion exclusiva
de los docentes y del director, dejando fuera la oportunidad de involucrar a los
estudiantes en la comprension de su sentido y el establecimiento de compromisos
con las mismas. Si las normas se elaboran de manera participativa con los
alumnos, e incluso con sus familias, se convierten en un compromiso compartido
y se incrementa la posibilidad de que se respeten, permitiendo fortalecer su
autoestima, su autorregulacion y su autonomia.

Sin embargo, es conveniente que las normas del salon de clases y de la escuela se
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revisen periddicamente para determinar cuéles son funcionales, que no lesionan a
nadie y que apoyan el trabajo conjunto. Asimismo, es necesario que se apliquen
a todos, que ante un conflicto que las involucre se escuche a las distintas partes,
y que el acatamiento de la norma sea una condicion necesaria para el respeto y el
cumplimiento de las responsabilidades personales con la comunidad escolar y no
como un acto impuesto autoritariamente (SEP, Acuerdo Secretarial 592).

La RE, con el Acuerdo 592, apela a la participacion de los padres de familia en el
proceso educativo, al compromiso del maestro mas alla del espacio fisico o temporal que
representa el aula (el espacio co-curricular: tiempo para recuperar alumnos, actividades
extraescolares, trabajo con los padres de familia, visitas a lugares de interés, etc.), y a la
coordinacion de los programas, autoridades y actores educativos.

Hasta la RE de 2013 ciertamente se habian dado pasos concretos, pero no
suficientemente, transparentes en temas como la contratacion de docentes por concursos
de oposicidn y la asignacion de estimulos por el desempeiio medido con base en una
prueba estandarizada nacional, por parte de las autoridades educativas, pero ain queda
mucho por hacer: falta evaluar la multiplicidad de los programas (que siguen saturando
a las débiles estructuras directivas de las escuelas); dignificar los espacios educativos
(infraestructura y equipamento); apoyar la formacion continua de las y los docentes;
descentralizar y flexibilizar el curriculo; y revalorar socialmente la educacion publica y
el magisterio.

La RE en México se habia desarrollado de manera fragmentada, en cierta
medida desde los huecos de la ley, mas que desde la ley misma. Los acuerdos SEP-
SNTE tuvieron mucha fuerza politica, pero muy poca fuerza legal sobre todo después
del ANMEB de 1992 y la promulgacion de la LGE al afio siguiente. Se trataba entonces,
hay que recordarlo, de un pais que atn se escandalizaba cuando la oposicion al régimen
ganaba algiin municipio de desarrollo medio, donde apenas en una de las 32 entidades
gobernaba un partido opositor y donde atin se discutia si los ciudadanos del Distrito
Federal —poco mas de la décima parte de los mexicanos en ese momento— tenia o no
derecho de elegir a sus autoridades.

El ANMEB se convirtio tras diez anos de su firma, en una norma cada vez
menos adecuada para una sociedad plural, abierta a la globalizacion y la economia del
corocimientoy la creatividad, asociada ala OCDE y sujeta a evaluaciones estandarizadas
intcrnacionales orientadas por un enfoque de competencias, como la que prevalece en el
Meéxico del siglo XXI.

Frente a este agotamiento, los actores flexibilizaron sus posiciones, pero sin
llegar a proponer hasta 2013 una politica articulada e integral para la profesionalizacion
docente, desde la formacion inicial, hasta los mecanismos de ascenso y egreso, pasando
desde luego por la formacién continua.
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El regreso del Partido Revolucionario Institucional (PRI) al gobierno federal
en las elecciones de 2012 —luego de haber perdido en el 2000, tras una hegemonia de
70 afios—, marcé un punto de inflexion en las relaciones entre el gobierno y el SNTE,
donde la organizacion sindical —que mantuvo alianzas funcionales pero ostensibles
con los gobiernos opositores al PRI- fue desplazada de la negociacion de la politica
educativa, también de manera ostensible. En este nuevo escenario, una coalicion de los
tres principales partidos politicos respaldo la propuesta del presidente para reformar el
marco constitucional para la educacion y el sistema educativo que establece:

a) “La calidad es una condicion que debe tener la educacion que imparte el estado”.
b) El establecimiento de un “Servicio Profesional Docente”
¢) El desarrollo de un “Sistema de informacion de centros escolares y docentes”.

d) Confiere autonomia y unidad al 6rgano rector del Sistema Nacional de Evaluacion
Educativa.

¢) Mayores margenes para la autonomia de los centros escolares.

CURRICULO ESTATUTO DOCENTE

Centralizado con posibilidades de ade- | Estatuto de Carrera Magisterial 1993, re-
cuacion por las AEL formado en 1998 y 2011
Mandato para la creacion del Servicio Pro-
fesional Docente (2013)

Principales Deberes Principales Derechos
Ingresar s6lo por concurso publico y mé- [ «  Participar en el disefio y desarrollo de
rito académico los proyectos estratégicos de transfor-
Participar en programas de formacion macion escolar, donde se llevan a cabo
inicial y continua, orientados a la profe- [ ¢ Participar en Carrera Magisterial.
sionalizacion. » Participar en programas de formacion
Participar en procesos de evaluacion del continua
desempeio docente y de logro educativo [« Piso salarial profesional
de los alumnos. * Ascender por mérito profesional y

desempefio

Cuadro 18. Informacion tomada del CPEUM, LGE.

La reforma constitucional fue aprobada en febrero de 2013 y el plazo para aprobar la
reforma en la legislacion secundaria fue de seis meses no cumplidos al momento de
redactar estas lineas. Solo entonces quedaran a la vista los alcances, el sentido de estas
propuestas y, en su caso, el papel que correspondera al SNTE. A pesar de la exclusion
del SNTE en la etapa de formalizacion de las RE en la legislacion mexicana, es
notoria la convergencia de los avances anteriores a 2013 con los acuerdos SEP-SNTE,
particularmente con la ACE.
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PARTICIPACION DE LAS ORGANIZACION DOCENTES Y LA CALIDAD DE LAS REFORMAS

Como pudo observarse, en todos los casos revisados la participacion de las OD resultd
determinante para llevar a cabo las RE.

ARGENTINA

Para el caso de Argentina, los temas de la RE permanecieron en un plano relativamente
alejado de los procesos educativos y se ocuparon sobre todo de la gestion del
sistema y la administracion de los recursos. Los docentes no parecieron dispuestos a
transitar en solitario por la RE —evaluar sus conocimientos y desempefio— dado que
esta individualizacion cuestionaria el papel de los sindicatos como defensores de los
derechos laborales colectivos de los docentes.

La fragmentacion del SEN argentino se expresa también en su sindicalismo
docente, lo que habla de una competencia intensa y abierta por incrementar la membrecia
a costa de otros, y aqui ninguna OD quiere ser “ese otro”. El incentivo que mueve a las
OD en este esquema ha sido privilegiar la perspectiva del derecho de los docentes sobre
cualquier otra consideracion, incluso sobre la calidad educativa, atin bajo con la presion
social generada por la difusion mediatica y los indicadores nacionales e internacionales.

De cualquier forma, dada la complejidad del sistema y el caracter multifactorial
de la calidad educativa, siempre sera posible argumentar, con razon, que la mejora puede
comenzar en otra parte (en la infraestructura, los programas sociales, los materiales y
métodos educativos, el apoyo de los jefes de familia, etc.) antes que aceptar poner
contra la pared a (los propios agremiados), lo cual tampoco puede arrojar por si solo
resultados notables.

Destacan en el SEN, los espacios de corresponsabilidad a desde los consejos
al més alto nivel hasta juntas de gobierno en las escuelas, pasando por los estados
(provincias) y municipios, lo que habla de mecanismos de gobernanza ampliamente
distribuidos que abonan a la estabilidad del SEN, amortiguando la presion social, mas
alla de sus resultados.

Es evidente que la alta capacidad de influencia de la CETERA, pero mas alla
de esta, del sindicalismo docente que comparte una alineacion opuesta a las RE, ha
impedido avanzar en mecanismos de reconocimiento por méritos y de evaluacion del
desempefio, por lo que el funcionamiento del SPD se mantiene bastante alejado de
los criterios de la NGP y de los objetivos de la Calidad Educativa entendida bajo los
parametros que evalua PISA.
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BRraAsIL

En el caso de Brasil, la fragmentacion del sistema es aun mayor que en el resto de los SEN
analizados por la importancia que tiene la prestacion de servicios en el nivel municipal;
sin embargo, las OD encontraron en la reforma del financiamiento un tema comtn que,
con relativa rapidez, ha nivelado un sistema cuyos desequilibrios eran ancestrales. La
pauperizacion de los docentes en ciertas regiones hacia inviable la mejora del sistema,
de la misma forma que la consolidacion del FUNDEF generd entusiasmo y mejores
resultados en el conjunto del SEN. Ademas, las caracteristicas del fondo, incentivaron
una mayor preparacion profesional de los docentes (Vegas, E y Umansky, 1. 2005).

La particularidad de Brasil frente a los paises comparados, es que su SEN
no so6lo parece estar en expansion sino también en construccion, por lo que hace al
fortalecimiento de la escuela ptblica bajo condiciones de inclusion, equidad y calidad.
La atomizacion de los servicios educativos se evidencia también en la fragmentacion
del movimiento docente y las complejas relaciones de colaboracion y competencia que
establecen entre si. Un tema comun es el imperativo de la equidad, lo que se refleja en
la Constitucion como en la ley secundaria, sin embargo este acuerdo abre un terreno de
disputa importante en la relacion del estado con las instituciones privadas de caracter
religioso a las que subvenciona.

Todo parece indicar que el SEN no tiene condiciones para priorizar la calidad
como su propoésito educativo; sin embargo, establecerla entre sus prioridades ayuda
a enmarcar procesos fundamentales y que, de hecho, ya estdn ocurriendo como la
seleccion de docentes por oposicion en el SEN brasilefio que pueden, facilitar dicho
objetivo.

La influencia de la CNTE no se ha opuesto a estos mecanismos; por el contrario,
parece pugnar por un robustecimiento institucional del SEN, donde una mayor
transparencia en la administracion del cuerpo docente y los mecanismos de evaluacion
estan alineados con los propositos de la OD, aunque no son por ahora su prioridad.

CHILE

La evolucion de la OD en Chile presenta un transito abrupto, desde el agobio y el
acotamiento durante la dictadura hasta su empoderamiento como actor de la transicion
democratica ya como la CPCh. Si bien el magisterio emerge de la dictadura cargado
de rezagos y afrentas en materia laboral, también es cierto que el caracter unico que
brindoé la dictadura a esta OD, sent6 las bases para una recuperacion acelerada de su
influencia politica. De ahi que haya acompanado al conjunto de reformas que fueron
ajustando el modelo de mercado que hered¢ la dictadura hasta culminar en 2009, con
una participacion determinante en el disefio de la nueva Ley General de Educacion.
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A pesar de su fuerza politica, el CPCh no se opuso al esquema de incentivos ligados
al desempefio, a la evaluacion sistemdtica e integral de los docentes por instancias
independientes, ni a la instalacion de practicas de transparencia, rendicion de cuentas
y evaluacion con consecuencias en el SEN. De hecho, participa en las instancias que
llevan a cabo estos procesos. A cambio, ha logrado incrementos substanciales al salario,
incentivos a los colectivos de las escuelas con desempefio superior, mayor vinculacion
de los procesos de formacidn inicial y continua con las instituciones de educacion
superior del pais, asi como programas y acciones para lograr mayor reconocimiento
social para los maestros.

MEXIcOo

En México ocurrieron logros parecidos a los chilenos, aunque desde rutas muy
diferentes. Aqui, el caracter casi unico del SNTE, su cercania al poder y su presencia en
los espacios de coordinacion y direccion de las estructuras educativas de todo el pais,
puso a la organizacion en el dilema de tener que gestionar —incluso disefiar— reformas
que en alguno o varios de sus aspectos, alterarian ciertas condiciones de ventaja o
privilegio para sus agremiados. De no hacerlo, el SNTE hubiese enfrentado presiones
mayores y riesgos, como el colapso de la imagen de la escuela publica en la medida
que perdiera su posibilidad de convencer a la poblacion de que representa una opcion
educativa real, con base en la calidad de sus procesos y resultados.

La coordinacion SEP-SNTE permitio transformar paulatinamente las
instituciones del SEN, sus practicas y procesos en temas sustanciales de la NGP. Por
ejemplo, el enfoque a la calidad, la transparencia en los resultados educativos, la
rendicion de cuentas y la evaluacion permanente sin consecuencias punitivas (pero si
en la toma de decisiones).

Entre 2007 y 2011, el SNTE logro el control de la Subsecretaria de Educacion
Basica de la SEP y desde ahi impuls6 un curriculum “articulado” en los tres niveles de
la educacion basica (Preescolar, Primaria y Secundaria), orientado a competencias y con
estandares de aprendizaje claramente definidos; la ensefianza del inglés desde tercero de
preescolar hasta la conclusion de la secundaria; la ampliacion del horario escolar y la
alimentacion de alumnos en las escuelas; la prohibicion de vender alimentos y bebidas
“chatarra” en las tiendas escolares; un sistema de formacion continua y superacion
profesional de los docentes con mayores recursos, incentivos de mercado y abierto
a la participacion de universidades publicas y privadas e institutos de investigacion;
un sistema de asesoria académica y formacion continua en los centros escolares; la
profesionalizacion de los asesores técnico pedagogicos de las primarias indigenas; la
planeacion participativa en las escuelas. Ademas, en el marco de la Alianza para la
Calidad Educativa, el SNTE promovié (desde sus cuadros sindicales, pero también desde
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sus cuadros burocraticos de la SEP) una reforma meritocratica de carrera magisterial,
el fortalecimiento académico de las escuelas normales y una reforma de la evaluacion
educativa, entre otras. Aunque en muchos casos se trat6 de la continuacion o evolucion
natural de politicas precedentes, es claro que esa gestion “del SNTE” no representd un
golpe de timon en el disefio y gestion de las politicas publicas para las RE que se venian
gestando bajo el paradigma de la calidad.

En sintesis, las experiencias de Chile y México son parecidas porque la
representacion de los maestros esta concentrada en una sola organizacion; ambas han
aceptado moverse en favor de reformas que buscan instalar procesos de calidad en los
SEN e, incluso, han tomado iniciativas al respecto. Ambas organizaciones aceptaron la
asignacion de estimulos vinculados al desempeiio y, por ende, de procesos de evaluacion
de competencias docentes, todo ello ligado a la idea de elevar la calidad del profesorado
en todas las etapas de su profesionalizacion, generando procesos complejos y alineados
a los propositos de la equidad y la calidad educativa desde la profesionalidad docente,
entendida como la toma de conciencia de su labor social, su identidad e intereses
colectivos.

Cabe sefialar, sin embargo, que ni las reformas en México centradas en CM,
ni las reformas en Chile lograron los efectos esperados en el incremento de la calidad
educativa: no fue suficiente o se agotd rapidamente la estrategia de incentivar el
ingreso econdmico de los docentes —sea de manera individual como en México, o
bien colectivamente, como, como en Chile-—, lo cual no fue impedimento para que,
los procesos de reforma queden instalados en los respectivos SEN y se complementen
con distintos ordenamientos para atender los determinantes de la calidad educativa,
principalmente los relacionados con la equidad en el acceso a servicios, ya sea en
términos de infraestructura, asistencia social, planes y programas, materiales y métodos,
y la calidad del desempefio docente.

Asidesdede 2011, ambos SEN cuentan con referentes claros sobre los estandares
de desempefio estudiantil en los diferentes grados de estudio, asi como estandares para
el desempeiio de los docentes.

La calidad juridica de las reformas revela un proceso sistematico e integral en
el caso de Chile, con la elaboracion de un conjunto de leyes que aclaran, transparentan
y estabilizan el funcionamiento del SEN, frente a un conjunto abundante pero disperso
de reformas, la emision de decretos del ejecutivo y acuerdos secretariales, y la falta de
soporte juridico so6lido a los acuerdos de la SEP y el SNTE (lo cual fue subrayado en la
reforma de 2013, ya conectada).

Ante todo ello, si la participacion de las OD ha sido y es indispensable para llevar a cabo
las RE, también es cierto que su calidad no tiene tanto que ver con la participacion de
las OD como con la forma de participar, ya sea centrandose en sus intereses gremiales
(Argentina), encontrando puntos de convergencia entre sus intereses gremiales basicos
y las oportunidades de desarrollo del SEN (Brasil y FUNDEF), o bien replanteando



sus intereses gremiales a una logica de profesionalizacion y profesionalidad que asume
mayor responsabilidad con los resultados del SEN en su conjunto, al tiempo que busca
lograr beneficios mas acordes con esta aspiracion; es decir no solo salariales, sino los
tendentes a fortalecer, reconocer y recompensar sus capacidades profesionales como
educadores (Chile y México).

No se trata de afirmar que los modelos de incentivos de Chile y México son
ejemplares, de hecho ambos fueron redisefiados y estan a prueba, sino solo de establecer
que su proceso para subir a la agenda, disefar, gestionar, evaluar y controlar, politicas
publicas acordes con modelos de gestion alineados al Estado Liberal Democratico, si
presentan mayor consistencia que las demas OD analizadas.



V1. DESEMPENO DOCENTE Y CALIDAD EDUCATIVA

Los sistemas integran entradas, procesos y salidas. La calidad es un atributo importante
de cada elemento, proceso y resultado del sistema. Dada la recursividad del SEN y de
cada uno de los sistemas que en él concurren, la posibilidad de determinar y evaluar la
calidad resulta particularmente desafiante. Para ello hay que preguntarse ;calidad en
qué? ;De quién? ;Para qué? ;Para quién? Es necesario construir algunos anclajes y
aceptar la simplificacion que esto implica, asi como sus ventajas y limitaciones para el
presente trabajo.

Si tomamos un referente de las agencias internacionales, la UNESCO en la
Declaracion Mundial sobre Educacion para Todos (Jomtien, Tailandia, 1990), justo
cuando iniciaba el periodo de reformas politicas y educativas que nos ocupan, acordo lo
siguiente:

Cada persona —nifio, joven o adulto— deberd poder contar con posibilidades
educativas para satisfacer sus necesidades de aprendizaje basico... [que] abarcan
tanto las herramientas esenciales para el aprendizaje (como la lectura y la escritura,
la expresion oral, el calculo, la solucion de problemas) como los contenidos
mismos del aprendizaje basico (conocimientos tedricos y practicos, valores y
actitudes) necesarios para que los seres humanos puedan sobrevivir, desarrollar
plenamente sus capacidades, vivir y trabajar con dignidad, participar plenamente
en el desarrollo, mejorar la calidad de su vida, tomar decisiones fundamentales y
continuar aprendiendo ( Schmelkes, S. 1994).

A pesar de su lejania temporal este enfoque contintia siendo el principal referente de
calidad para los SEN, en cuanto define un proposito amplio y compartido. Su mérito
es superar las visiones autorreferentes sobre el valor del desempefio de los SEN que
terminaron por nublar la posibilidad de establecer juicios objetivos y criticos hacia
los sistemas y sus elementos esenciales. De manera que la educacion, la escuela y
los docentes dejaron de ser valiosos y benéficos por definicion, practicamente con
independencia de las condiciones concretas en que se imparta el servicio educativo.



140 José Humberto Trejo Catalan

Desde entonces, la perspectiva sobre el tema ha variado profundamente. La calidad es
la preocupacion central en los servicios de educacion bésica, entre otras cosas porque la
cobertura en estos niveles esta practicamente resuelta (Anexo 7).

COMPARABILIDAD, PERSPECTIVAS Y PARAMETROS DE LA CALIDAD EDUCATIVA

Frente a la necesidad de encontrar referentes validos para identificar y evaluar la
calidad educativa, los estudios comparativos salen al paso como un recurso viable:
comparar, con relativa validez, procesos y resultados educativos de distintos sistemas
para ofrecer posibilidades analiticas diversas que permitan imaginar rutas distintas para
la transformacion de los SEN. Asi, se han construido consensos que terminaron por
configurar un paradigma complejo pero ampliamente aceptado sobre la calidad de la
educacion y sus principales procesos: la ensenanza y el aprendizaje. Veamos:

La definicion de la calidad de la ensefianza no puede estar desvinculada de la
definicion de los propositos de la educacion. Porque la ensefianza tiene o no
calidad en funcién de algunos propdsitos, de criterios normativos que reflejan
visiones valoricas, asi como relaciones de hecho entre lo que se aprende en la
escuela y el contexto social en el cual deben desempeiiarse los egresados (Reimers
F. y Villegas-Reimers E. 2005:92).

La operacion de este principio en el ambito de la pedagogia y las politicas educativas,

[...] ata (a la educacion) a una vision clara de la contribucion al desarrollo de
competencias con significacion fundamentalmente fuera de la escuela [lo que]
representa un desafio conceptual y politico de orden superior en la conduccion y

gestion de la educacion (Reimer F. y Villegas-Reimers E. 2005).

Se trata de un enfoque amplio cuyas posibilidades de logro implican a todos los elementos
y procesos del sistema. De hecho, el planteamiento de Reimers y Villegas sobre la calidad
inicia con la condicion de “poder contar con posibilidades educativas”. Si se cuenta con
ello, el proceso educativo se pone efectivamente en marcha, de lo contrario no se lleva
a cabo o se limita a procesos de instruccion, capacitacion o escolarizacion; pero no de
educacion con calidad, definida ésta de acuerdo a su pertinencia y sus propositos:

[...] ‘una educacion de calidad es aquella que permite que todos aprendan lo que
necesitan aprender en el momento oportuno de su vida y de sus sociedades y en
felicidad’, porque todos merecemos la felicidad o, como se expresa en francés, le
bonheur. En este sentido es valido plantear que el derecho al bienestar no es un

derecho que se deba postergar para la vida adulta (Braslavsky C. 2004).
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De la misma forma que resulta dificil simplificar los propositos de un sistema complejo,
como lo es cada SEN, resulta atin mas desafiante establecer pardmetros para valorar
sus elementos, sus procesos y resultados. Cada sistema y cada subsistema con sus
respectivos elementos son singulares y estan determinados por su contexto. Con respeto
a la calidad educativa podemos evaluar diferentes ambitos, siguiendo a Braslavsky,
destacan los siguientes:

1) La pertinencia social y personal de sus contenidos y sus métodos, es decir, “si
permite construir un sentido profundo y valioso del bienestar y acceder a ese
bienestar mientras [los estudiantes] estan en la escuela y cuando salen de ella”.

2) La estima y autoestima de los involucrados y el valor que se da a la educacion.

3) Su fortaleza ética y profesional.

4) El ejercicio del rol directivo y de modo mas especifico, la de directores y
directoras de escuelas®’.

5) Eltrabajo en equipo en la escuela y los sistemas educativos.

6) Alianzas profundas entre la familia y la escuela, como instituciones con funciones
diferenciadas y complementarias.

7) Un curriculo pertinente y un desarrollo curricular integral y atractivo.

8) Materiales educativos suficientes, variados y pertinentes.

9) Didacticas variadas y al alcance de los profesores.

10) Minimos materiales e incentivos socioecondémicos y culturales que hagan
posible el acceso al proceso educativo, es decir, condiciones efectivas de equidad
y oportunidad.

Este ultimo punto que, como afirma Bravslasky, “podria haber sido el primero”,
establece una conexion sélida desde la perspectiva de la educacion desde y para la
democracia, entre dos nuevas exigencias de los SEN en la region. Ademas de la calidad,
la equidad como condicion necesaria y proposito relevante, como se explica enseguida:

ST“Entre las caracteristicas de los directores concretos que logran que las escuelas «ensefien lo que tienen
que ensefar en felicidad» tres aparecen como decisivas. La primera es de orden subjetivo. Se trata del
valor que se otorga a la funcion formativa de los establecimientos educativos. La segunda podria definirse
como la capacidad que tiene la direccion de construir sentido para el establecimiento en su conjunto, pero
también para cada uno de los grupos y las personas que lo integran. En cuanto a la tercera, podria decirse
que es la capacidad que posee la direccion de construir eficacia, es decir, que cada uno de esos grupos y
personas sientan y corroboren empiricamente que el sentido que buscan en ese establecimiento se realiza
con una relacion aceptable entre la inversion personal de tiempo y energia, y el beneficio que se obtiene en
relacion con el sentido buscado” (Braslavsky, C. 2004:27).
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Los defensores de la democratizacion caminaron, ademas, hacia la consecucion de
una condicién que parecia irrenunciable: la importancia de los aspectos sociales
[...] Inserta en estas cuestiones sociales, una de ellas constara como maxima
prioridad, y se mantendra a lo largo del tiempo hasta el momento presente: la
conquista de la equidad o igualacioén de las posibilidades de acceso y disfrute
de una educacion de calidad, en sensu lato. De este modo, ‘calidad’ y ‘equidad’
se erigen en premisas irrenunciables legitimadas desde la democracia educativa
(Martinez Usarralde, M. 2005:27).

De manera que las evaluaciones cuantitativas y estandarizadas que se aplican cada vez
con mayor frecuencia y protagonismo en el SEN representan indicadores relevantes
del alcance de los resultados obtenidos en términos de logro educativo, son también
indicadores atendibles de las condiciones de equidad en que se desarrollan dichos
procesos.

EVALUAR PARA MEJORAR

Cada vez en mas paises y regiones del planeta se consolida la tendencia de valorar
la calidad por los resultados que obtienen los alumnos en pruebas estandarizadas
internacionales. Se trata de un parametro externo a los sistemas y que puede no
responder a las orientaciones, prioridades, principios, politicas y estrategias que
cada SEN implementa y que —al menos idealmente— responden a los diagndsticos y
necesidades de cada pais.

Llama la atencién que estos organismos constituidos en referentes de la
calidad educativa en el ambito global, eludan aportar “una definicion tinica y estricta
de calidad” (OCDE, 1991:37). En todo caso, el paradigma que ha terminado por
imponerse globalmente —incluyendo a los paises comparados en este estudio— es
el que identifica la calidad con la eficacia, es decir, con los resultados finales de la
intervencion educativa: el logro educativo de los alumnos. Ese referente se asume en
el presente trabajo tmicamente para propdsitos de comparacion, pero antes se presenta
una somera revision de otras posibilidades para valorar la calidad educativa, que ubica
los SEN comparados en 6rdenes de prelacion diferentes (todos validos) de acuerdo a los
parametros que se adopten.

La valoracion de la calidad pasa por la discusion de la eficiencia y la eficacia,
es decir, por la evaluacion de los procesos y resultados. Si bien el impacto altimo y
deseable de la politica educativa es que los alumnos aprendan la propuesta curricular y
la hagan parte de sus herramientas individual para comprender las situaciones que les
presente la vida y resolverlas de manera favorable y creativa (ya vimos a Delors y su
propuesta de saber conocer, ser, hacer y convivir); lo cierto es que se trata de procesos
diferentes para cada individuo y que no podria ocurrir de otra forma.
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En todo caso, de la misma forma que la equidad y la calidad no pueden estar
desvinculados, los procesos de evaluacion y mejora continua son inherentes a la calidad.
Asi, para Carlos Mufioz Izquierdo una educacion es de calidad:

[...] cuando sus resultados, ademas de ser eficaces, de estar equitativamente
distribuidos, de ser relevantes y de haber sido obtenidos por medio de procesos
educacionales culturalmente pertinentes, también se logran con el aprovechamiento
optimo de los recursos utilizados en su imparticion (Muiioz, C. 200: 22).

Sylvia Schmelkes, por su parte, formuld una propuesta para incorporar los principios
de la Calidad Total—desarrollada para el ambito empresarial— en las escuelas publicas
mexicanas (Schemelkes S., 1994). Frente al debate sobre la calidad educativa, acercarse
a los resultados resulta una salida 0til pero representa también un atajo analitico que
simplifica circunstancias y fendmenos diversos y complejos. Para prevenir juicios
apresurados, revisemos algunas alternativas a PISA que ayudard a ponderar el
desempefio de los SEN comparados en este trabajo.

EQUIDAD PARA LA CALIDAD EDUCATIVA

La equidad es un elemento central de la calidad educativa, y mas aun cuando se refiere
a la necesidad de establecer condiciones de acceso a la educacion, que de otra forma no
se lograrian. Lo anterior tiene que ver con las circunstancias de las personas, pero no
se limita a estas. Bajo el concepto de “condiciones de educabilidad” se trata de explicar
esta condicion minima y a la vez compleja que hace posible o no acceder y, en su caso,
aprovechar la educacion para los propdsitos personales y colectivos de cada estudiante:

La educabilidad se refiere [...] a dos tipos de factores distintos: (a) un desarrollo
cognitivo basico, que se produce en los primeros afos de vida y estd vinculado
a una sana estimulacion afectiva, buena alimentacién y condiciones sanitarias
adecuadas, y (b) una socializacion primaria mediante la cual los nifios adquieren
los rudimentos de un marco basico que les permita incorporarse a [...] la escuela
(Tedesco, J. 2000).

Simplificando, podria sefialarse que la equidad en el sistema educativo corresponde a la
educabilidad. Paraddjicamente, avanzar hacia este proposito resulta cada vez mas dificil
por las siguientes razones. Primero, la crisis fiscal de los Estados Latinoamericanos en
los 80’s limitd las condiciones de operacion del SEN y, en general de la politica social.
Segundo, el nuevo paradigma de desarrollo econdmico, social y cultural en la region
esta basado en la centralidad del individuo. La solidaridad y otros valores similares
como la justicia social, el cooperativismo, el mutualismo, entre otros, se han retraido
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en la interaccidon social y el SEN. Tercero, porque ciertas pautas del gasto social en
los paises de la region tienen un impacto regresivo en las condiciones de equidad que
buscan construir. Para el caso de México, el Informe sobre Desarrollo Humano 2011,
advierte lo siguiente:

Si en lugar del ingreso se toma el indice de Desarrollo Humano (IDH) como
referencia, surge un nuevo panorama en donde el gasto educativo ya no es
progresivo mientras que el gasto en salud y las transferencias resultan ser menos
regresivos. En ambos casos, la distribucion del denominado gasto federal en
desarrollo humano promueve la desigualdad en vez de corregirla (PNUD,
2011:17).

No tengo datos sobre situaciones similares en el resto de los paises comparados, pero
estima que la transferencia de recursos publicos a proveedores de educacion del sector
social o privado en Brasil y Chile, sin duda tienen también efectos regresivos en
términos de un desarrollo social incluyente y con equidad. Por tanto, abatir la inequidad
en la regidn es tanto o mas dificil que avanzar en la calidad educativa o, peor atn, dada
la estructura econdmica y la dindmica sociocultural que prevalece, algunos avances en
la calidad —medida a partir de los resultados de PISA y otras pruebas estandarizadas—,
parecen lograrse a costa de incrementar la inequidad en el sistema.

La inequidad, en consecuencia, no es s6lo un elemento pasivo que el SEN
combate y reduce en su accion cotidiana en una medida dificil de determinar, también
es producto del propio sistema. Esta paradoja socioecondémica por la que el SEN no sélo
ofrece oportunidades de desarrollo personal y colectivo, sino también las niega o las
limita, tiene un simil en otra paradoja socio-cultural dado que el SEN —y particularmente
la escuela— no sdlo educa, sino también deseduca y maleduca a muchos estudiantes.

La evidencia de estas paradojas es relativamente facil de documentar en los
testimonios de aprendizajes deficientes o inclusive distorsionados que marcan a los
alumnos y les impiden seguir aprendiendo dado que sus bases cognitivas no son sélidas,
o bien si consideramos el dato relativo al porcentaje de jovenes mexicanos y argentinos
que se ubicod en los niveles mas altos de la escala de PISA 2006 (los correspondientes
al 5y 6) que fue de cero, lo que no refleja los porcentajes —cualesquiera que sean— de
adolescentes intelectualmente sobre dotados y con talentos especiales que necesariamente
tienen ambos paises. Puede inferirse que la escuela limit6 no su inteligencia, pero si su
capacidad para utilizarla en la resolucion del tipo de problemas que plantea la prueba o,
peor atn, que el modelo educativo uniformizante tiende a excluirlos del sistema.

2Como se vio en capitulos anteriores, la discusion sobre la RE en Chile transitan desde ese eje y comienza
a estar presente en el debate del SEN en México, por sélo citar ambos ejemplos.
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Esta condicion no parece ser producto solo del interés de algunos actores en
detrimento delinterés de otros; responde amodelos de intervencion en lapoliticasocial que
requerian maximizar el impacto de recursos limitados ante la gravedad del rezago social
acumulado; carecian de estrategias y técnicas de analisis social y disefio de politicas que
hicieran factible la focalizacion de apoyos para evitar los efectos regresivos de algunas
politicas generalizadas que mantuvieron practicas clientelares como determinantes de
la politica social, antes y después de las transiciones democraticas; asignando mayores
beneficios publicos hacia los grupos con mayor capacidad de influencia politica, en
lugar de hacerlo hacia quienes tienen mas necesidades.

La inequidad tiene en los paises analizados determinantes estructurales que no
solo la explican, sino también tienden a reproducirla. La inequidad impone un limite a
la eficacia de las politicas sociales y en consecuencia, a los objetivos de calidad en los
SEN.

LA CALIDAD DEL SEN MEDIDA POR LA SATISFACCION DE LOS JEFES DE FAMILIA

PISA ha generado una transicion en la formacion de percepciones sobre la calidad
de la educacion publica que tradicionalmente presentaba una fuerte relacion entre
la complacencia y la necesidad. Tradicionalmente, donde mayor necesidad hay del
servicio, su valoracion tiende a ser mas favorable®, sobre todo cuando se interrogaba
de manera especifica sobre la escuela donde asisten los hijos, o bien, sobre los maestros
que les dan clase. Por ejemplo, un estudio de 2012 sobre la valoracion de la calidad de la
educacion publica en Latinoamérica (OEI 2012:33) revela que en una escala de 0 a 10,
el promedio de la region es 5.8. El valor mas bajo en la percepcion social correspondio
a Chile, con 3.9, después Brasil con 5.2, Argentina con 5.6 y México con 5.9, siendo
éste ultimo el tnico que se ubico por arriba del promedio.

En cuanto a la valoracion de la educacion privada, el promedio en la region
es 6.6 (0.7 por encima de la publica); en Argentina fue de 6.2 (con diferencia de 0.8);
Brasil, 6.7 (1.5); Chile, 6.2 (2.3); y México, 6.7 (0.8).

Si proponemos que la apreciacion real de la sociedad respecto de la educacion
publica esta mas relacionada con el diferencial entre la valoracion de la educacion publica
y la privada que con los resultados absolutos, tenemos que la percepcion en México
y Argentina es que existe una escasa diferencia entre la educacion de sostenimiento

33 En el estudio de la OEI sobre la valoracion de la calidad de la educacion en Latinoamérica, el mayor
aprecio en todos los niveles y modalidades se presentan en los paises de menor desarrollo como El salvador,
Nicaragua, Venezuela, Ecuador y Bolivia. Registran un diferencial menor a cuatro décimas en la valoracion
entre la educacion publica y privada, e incluso en El Salvador es favorable en .04 puntos a la educacion
publica, en Honduras es favorable la escuela privada solo en .01 puntos y en Venezuela en 05.
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publico y la de sostenimiento privado (11%, y 12.3% respectivamente). En el caso
de Brasil, la apreciacion favorable a la educacion privada se duplica con relacion a
las anteriores, alcanzando una valoracion de 22.3% de la primera sobre la segunda;
finalmente en el caso de Chile la cifra se eleva al 37%.

En promedio hay un diferencial de 20.65% que considera superior la educacion
privada, respecto de la ptblica®. México (46.7%), Argentina (40.4%), Brasil (1.65%)
y Chile (79%) por encima del promedio. En términos porcentuales, la apreciacion de
la educacion publica con relacion a la privada seria de 90.3% en Argentina; 88.0%
en México; 77.6% en Brasil y so6lo 62% en Chile. Dicho de otra forma, la educacion
publica conserva en el momento que se realiz6 el estudio, una apreciacion favorable en
Argentina (100%) México (97.4%), media en Brasil (85.9%) y desfavorable en Chile
(68.6%)*. Esta percepcion ha evolucionado de manera distinta durante los tltimos diez
afnos en los paises analizados.

Veamos, en Argentina el 28% de los entrevistados en el citado estudio (OEI,
2012) considera que en 2012, la educacion publica fue mejor que hace diez afos, pero
el 39% considera que esta peor. En Brasil, el 43% considera que estd mejor y el 25%
que esta peor; en Chile solo el 21% considera que esta mejor y el doble de esta cifra, el
41%, piensa que ha empeorado; finalmente en México, el 51% piensa que esta mejor y
s6lo menos de la mitad, el 23% piensa que esta peor.

La evolucion neta de esta percepcion es menos 20 para Chile; menos 11 para
Argentina; mas 18 para Brasil y mas 28 para México (OEI, 2012:44). Es decir, se
registra una percepcion de confianza respecto de la evolucion de la escuela publica
muy alta en México (100%), favorable Brasil (64.5%), muy baja en Argentina (menos
139.2%) y bajisima en Chile (menos 171.4%).

Si la satisfaccion respecto de la escuela publica puede serlo también, sobre la
robustez del SEN, entonces la percepcion sobre el sentido en que estos han evolucionado
durante la ultima década podria relacionarse tangencialmente con la valoracion social
de las RE que se han desarrollado en ese periodo. Esto no presupone alguna conclusion
particular sobre la pertinencia o calidad de las RE, es claro que la insatisfaccion podria
referirse a las RE, como también a la falta de estas. En este caso, solo se toma el
indicador de satisfaccion, sin indagar sus contenidos®®.

5+Si consideramos la calificacion dada a la educacion privada como el 6ptimo (100%) y lo relacionamos
con la evaluacion dada a la educacion publica.

55 Esto si tomamos como referencia (100) la percepcion mas favorable hacia la escuela publica como se
present6 en Argentina.

56 La percepcion social esta fuertemente determinada por el momento en que se hace el levantamiento; por
ejemplo, en Chile coincidié con un intenso movimiento de estudiantes inconformes con el funcionamiento
y los resultados de su SEN, en México con una intensa campafa para desacreditar el papel del magisterio;
aunque ambos sistemas tienen los mayores resultados en PISA 2006, entre los paises comparados.
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LA caALipAD DEL SEN, MEDIDA POR LA COBERTURA

Trasladar el enfoque del SEN de la cobertura a la calidad no significa que la cobertura
deje de ser importante. En este caso se trata de impulsar la cobertura —con calidad— en
los niveles donde se presentan atin importantes rezagos, como en preescolar, medio
superior y superior. Aunque estos ultimos no forman parte del centro de este analisis, es
valido proponer que la calidad de la educacion basica se proyecta en la matriculacion y
egreso de los niveles educativos superiores (Anexo 7).

La educacion preescolar o parvularia es un apoyo importante para el desempeiio
educativo de los estudiantes en las etapas posteriores. Bajo este argumento, el SNTE
promovié en México una reforma constitucional que establecié como obligacion del
estado ofrecer educacion preescolar desde los tres afios hasta los seis, de manera universal
y gratuita. En Chile se ampli6 el servicio de manera similar, aunque la particularidad
del modelo del financiamiento parece no incentivar la matriculacién de alumnos en este
nivel educativo. Argentina tiene normados tres afios de preescolar, pero solo el ultimo
se considera obligatorio; en tanto que Brasil no considera este servicio como obligatorio
para la educacion publica. De acuerdo a lo anterior, las tasas brutas de escolarizacion
en el Gltimo afio de preescolar son: Argentina 66%; Brasil 69%; Chile 55% y México
106%.

Por otra parte, a pesar de las diferencias socioculturales y economicas, en el
siguiente ciclo que corresponde a la educacion primaria, Argentina y México presentan
una Tasa de sobrevivencia en el ultimo grado similar (87%), Chile tiene el valor mas
alto con 98% y el menor corresponde a Brasil con el 80%.

La captacion de estos egresados en secundaria es cercana al 100% en los cuatro
paises comparados, pero esta similitud se rompe dramaticamente cuando comparamos
la Tasa Bruta de Matriculacion (TBM) en secundaria alta o media superior (EMS) y en
Superior. En el primer caso, México y Argentina logran atender so6lo alrededor del 60%
de los jovenes que se encuentran en la edad normativa para cursar este ciclo (entre 15y
18 afios aproximadamente), y sorprendentemente Brasil, se ubica por encima del resto
de los paises con una TBE de 95% en este nivel*’, contra 87% de Chile.

De manera que si consideramos que la calidad de un SEN debe medirse por
la capacidad de atender la demanda educativa de su poblacion, tenemos que en el
nivel basico —en el que se centra este trabajo— la diferencia es que México ha logrado
universalizar el tercer afio de preescolar por encima del resto de los paises comparados,
mientras que en primaria y secundaria no se registran diferencias considerables.

7Una explicacion del boom brasilefio puede encontrarse en la laxitud y baja calidad académica de los
programas de EMS.
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Sin embargo, no se puede desconocer que una educacion basica de calidad —en
cualquiera de sus acepciones— tendria que reflejarse en la continuidad de los estudiantes
hasta egresar de los niveles formativos terminales. En tal caso, si nos ubicamos en el
nivel superior, resulta que el SEN argentino tiene una TBM del 64%, seguido del de
Chile con el 47%, lo que representa casi el doble de las cifras de México y Brasil con
26% y 25%, respectivamente.

EL FACTOR SOCIOECONOMICO Y CULTURAL

Existen multiples factores asociados al logro educativo de los estudiantes y tiene que
ver con lo que ocurre en distintos ambitos, principalmente en la escuela y el aula, pero
también esta fuertemente relacionado con el contexto socioecondmico y cultural en que
viven los estudiantes y donde se ubican las escuelas (Treviio, E. 2010).

Un estudio reciente sobre este tema en Latinoamérica concluye que “el contexto
social, economico y cultural es el ambito que ejerce una mayor influencia sobre el
aprendizaje” y que el efecto de la escuela como diferencial en el aprendizaje, una vez
aislados los factores del contexto, “se ubica en un rango de entre el 5 y el 30% en la
mayoria de los paises” (Trevifio, E.2010). Lo cual resulta especialmente preocupante en
la regién con mayor desigualdad del planeta.

Esta informacion relativiza el impacto del SEN para mejorar por si mismo los
resultados de los estudiantes, ya que siendo el contexto sociocultural el factor que mas
influye, la politica social tiene que ir de la mano de la politica educativa para lograr una
superacion efectiva y sostenida en la educacion, medida por sus resultados.

El estudio se basa en el desarrollo del indice de contexto educativo del hogar
(CEH) como variable relevante para medir el contexto de los estudiantes a partir de
dos elementos: i) la educacion de los padres, y ii) las practicas del hogar para facilitar
la escolarizacion de los infantes. El estudio reporta una relacion significativa de este
indice en el 84% de los paises considerados, de manera que “un aumento en una
desviacion estandar en el CEH promediado por escuela, da como resultado incrementos
en el aprendizaje que van desde 12 a 50 puntos”.

La escuela es el segundo factor que mas influye en el logro educativo y, dentro
de ella, el clima escolar dado que es ““significativo en el 70% de los paises considerados™:

Se trata de una medida compleja, que denota el trabajo de los docentes y directivos
para crear una comunidad educativa acogedora y respetuosa para los estudiantes
[...] un incremento de una desviacion estandar en el clima escolar produciria
efectos que oscilan entre 10 y 60 puntos en la puntuaciéon promedio de los
estudiantes (Trevifo, E. 2010).
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Dentro de la escuela, la gestion del Director —su liderazgo educativo— ocupa el segundo
lugar con relacion al rendimiento, ya que es significativo en el 22% de los paises y
modelos analizados por el citado estudio, en tanto que el desempefio docente tiene una
relacion significativa s6lo en el 8%; aunque el propio estudio aclara que esta implicacion
modesta puede explicarse por la dificultad de medir y sistematizar este factor, dado que
ocurre, “a puerta cerrada’:

Infraestructura, servicios basicos y materiales educativos son elementos
esenciales para poder crear oportunidades educacionales para los estudiantes. Los
recursos deben combinarse adecuadamente con procesos educativos y buenas
intervenciones pedagogicas para asi mejorar el rendimiento académico (Trevifio
E., 2010).

Una ultima consideracion:

El transito de los estudiantes por el sistema educativo también marca diferencias en
el aprendizaje. Aquellos que han asistido a preescolar obtienen consistentemente
mayores logros, mientras que los que han repetido algiun grado alcanzan niveles
mas bajos de aprendizaje (Trevifio, E. 2010).

Luego de diversos cruces, esta evaluacidon agrupa a los paises analizados en cuatro
categorias, donde s6lo un pais (Cuba) ocupa el nivel I, Chile y México se ubican en
el nivel II (promedios superiores a la region) y Argentina y Brasil en el III (promedios
similares a la region), con base en pruebas de logro cognitivo en lectura y matematicas,
para tercero y sexto de primaria.

Pero resulta interesante la medicion que se hace del Efecto Escolar Neto (EEN)*®
para conocer qué tanto hace la escuela en cada pais para promover los aprendizajes, mas
alla de los determinantes del contexto. Atendiendo este indicador, resulta que el EEN de
las escuelas argentinas estudiadas duplica los alcanzados por México y Chile, y supera
notablemente al de Brasil.

S8 El efecto escolar neto es la proporcion de variacion de los aprendizajes que corresponde a diferencias
entre escuelas, después de descontar el efecto de las caracteristicas socioculturales de los estudiantes a
nivel individual y el promedio de la escuela (usando el indice de contexto educativo del hogar como control
estadistico). Los resultados de este analisis muestran que el efecto de la escuela se reduce, ubicandose en un
rango entre 5 y 30% en la mayoria de los paises, con la excepcion de Cuba, donde el efecto neto es cercano
a 50%. Esto quiere decir que, después de considerar las disparidades en las condiciones socioculturales de
los estudiantes, las escuelas ven reducida su capacidad de promover los aprendizajes (Trevifo, E. 2010.13).
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COMPARABILIDAD DEL LOGRO EDUCATIVO

La decision de tomar los resultados de PISA como el principal indicador de calidad
en este analisis, no niega la importancia de indagar la calidad de la educacion y el
sistema educativo en sus procesos y resultados; por el contrario, reconoce la necesidad
de hacerlo, al tiempo que asume las limitaciones que implico para el presente trabajo
pretender dar preeminencia a los resultados de PISA, siendo apenas uno de los varios
indicadores posibles para estimar la calidad educativa.

Ante esta multiplicidad de elementos y relaciones, un ejercicio comparativo
como el que aqui se propone hace necesario fijar al menos un referente objetivo,
verificable y cuantificable que permita comparar el desempeio de los SEN, al menos
en algunos de sus aspectos vinculados a la calidad educativa, asumiendo que de manera
indirecta reflejan parcialmente los demas, tal es el caso de los resultados de PISA en los
paises miembros de la OCDE y decenas mas que se integran a este ejercicio cada tres
afos (OCDE, ;Qué es PISA? s.f).

Estas caracteristicas hacen de PISA un referente de comparacion internacional
relevante, no sélo por su disefio, sino por la aceptacion que los Estados le confieren
y que han permeado a sus respectivas sociedades. Para los propositos de este trabajo,
PISA es util, pero desde luego, insuficiente:

PISA no esta disefiada para evaluar el aprendizaje de los contenidos especificos
fijados en los programas de las escuelas o de los distritos o regiones
correspondientes. Tampoco esta pensado para evaluar el desempefio de los docentes
ni los programas vigentes. PISA se centra en el reconocimiento y valoracion de
las destrezas y conocimientos adquiridos por los alumnos al llegar a sus quince
aflos. La adquisicion de tales destrezas y conocimientos es fruto de numerosas
circunstancias familiares, sociales, culturales y escolares (OCDE, sf:7).

Esta evaluacion se ubica hoy como el principal referente internacional de logro
académico y, en este sentido, de la calidad educativa. Es importante considerar que
cada pais presenta particularidades en la aplicacion de la prueba, como la cobertura o
la difusién de los resultados; sin embargo se trata de una comparacion cada vez mas
aceptada y significativa que se aplica cada tres anos.

De los paises comparados durante 2003, s6lo México —integrante de la OCDE-
y Brasil participaron en la prueba. En esta ocasion en matemadticas y ciencias, México
tuvo un puntaje ligeramente mas alto que Brasil, pero no en comprension lectora.

En 2006 participaron todos los paises comparados, y tomando como referencia
los resultados en ciencias, llama la atencion que la variabilidad en los resultados por
escuela fue significativamente menor en México (26%) que el resto de los paises de
la muestra: Brasil (entre 35 y 40%), Argentina y Chile (entre 50 y 55%). Este dato
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es inverso a la variabilidad de los resultados dentro de las escuelas. Dado que las
diferencias se explican por la variabilidad entre escuelas o por lo que ocurre dentro de
ellas, cabe suponer que el factor docente tiene mas impacto en México que en Argentina
y Chile, porque las escuelas tienden a lograr resultados homogéneos.

En cuanto a los resultados, el promedio de Argentina fue el menor entre los
paises de la muestra con 382 puntos, contra 384 de Brasil. México alcanz6 409, 25 mas
que Brasil, y Chile obtuvo 430 puntos, 21 mas que México, con lo que practicamente se
formaron tres categorias. El promedio de los paises comparados fue de 401 puntos, casi
cien por debajo del promedio de la OCDE (Anexo 10).

El comportamiento en 2009 no vari6 mucho ya que nuevamente Argentina
crecid 14 puntos, pero mantuvo menor promedio con 396 puntos; Brasil crecid 17
puntos y logré un promedio de 401; México crecio 11 y promedid 420; Chile aumento
solo 9 puntos para lograr un promedio de 439. Avanzar se torna mas dificil cuanto
mayor es el promedio; sin embargo, incluso Chile se ubica lejos del promedio de la
OCDE que entre el 2006 y el 2009, se mantuvo en 494 puntos.

La comparacion de los resultados de PISA 2006 y 2009, habla de la dificultad de
generar avances de mas de diez puntos, excepto en competencia lectora, donde si bien
el promedio de la OCDE se mantuvo practicamente idéntico, los paises comparados
incrementaron en promedio 16 puntos. La diferencia en habilidades matematicas fue de
11 puntos en promedio y en ciencias de 10 puntos. De manera que el SEN que avanz6
a mayor velocidad con relacion al puntero fue Brasil (8), el segundo fue Argentina (5)
y el tercero México (2) (Anexo 10).






VII. ANALISIS DE RESULTADOS

En este capitulo se realiza un analisis de los resultados identificando una serie de
indicadores relevantes para la argumentacion, distribuidos en distintos grupos cuyos
parametros se presentan en una prelacion, del valor mas representativo al menos
representativo desde la perspectiva del argumento. Por ejemplo, el primer grupo
presenta ocho indicadores de calidad educativa desde perspectivas diversas que fueron
abordadas en su momento por la investigacion. Los que se ubican en la columna 1,
corresponden a los mas favorables con relacion a la calidad educativa, los de la columna
2 resultan menos favorables que las de la 1 y asi sucesivamente.

En algunos casos se incorporan indicadores de Educacion Media Superior y
Superior a pesar de no ser el tema del estudio, ya que lo que ocurre en dichos niveles
ayuda a valorar la prioridad, logro o atencion que tiene la Educacion Basica en cada
SEN.

PARAMETROS DE LA CALIDAD EDUCATIVA

La dificultad de apreciar y mas aun, ponderar la calidad educativa por las razones ya
comentadas (su caracter multifactorial, las diferentes perspectivas desde las que puede
construirse ese valor, el papel que desempeiia el contexto y las condiciones particulares
de los estudiantes, sus familias y los propios docentes) obliga a limitar este referente a
los resultados o salidas que genera cada SEN.
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Parametros de la Calidad Educativa (sin PISA) 1° 2° 3° 4°
Percepcion (2011) a Arg (100%) | Mx (98%) | Br (80%) Ch (62%)
Percepcion de la tendencia (2011)a Mx (100%) | Br (64.5%) | Arg (-139%) | Ch(-171%)
Cobertura Preescolar (2006)b Mx (106%) | Br(69%) | Arg(66%) | Ch (55%)
Sobrevivencia ltimo grado de primaria (2005)b Ch (98%) Arg y Mx (87) Br (80%)
Tasa Bruta de Matriculacion en EMS (2006)b Br (95%) | Ch(87%) | Arg(67%) | Mx (61%)
Tasa Bruta de Matriculacion en Ed. Sup.(2006)b | Arg (64%) | Ch (47%) | Mx (26%) Br (25%)
Efic. en el contexto socioecondmico y cultural ¢ | Ch'y Mx sup al promedio | Arg y Br Inf al promedio
Efecto esc. neto en Lectura y Matematicas [1]c | Arg (0.82) | Br (0.45) Ch (0.33) | Mx(0.31)

Cuadro 19. El efecto escolar neto es la proporcion de variacion de los aprendizajes que correspon-
de a diferencias entre escuelas, después de descontar el efecto de las caracteristicas socioculturales
de los estudiantes a nivel individual y el promedio de la escuela (usando el indice de contexto
educativo del hogar como control estadistico). En este caso se presenta una suma simple de las di-
ferencias obtenidas de los indices de 3ro y 6to de primaria tanto en lectura como en matematicas.
Para el caso de México, se considera solo el resultado del estado de Nuevo Ledn.

Fuente: Organizacién de Estados Iberoamericanos (OEI), “Miradas sobre la Educacién en
Iberoamérica”, OEI, Madrid, 2012; CEPAL-CEPALSTAT/ ESTADISTICAS E INDICADO-
RES SOCIALES/ Educacion. En Panoramica regional: América Latina y el Caribe, 2009,
UNESCO [en linea]<http:;//unesdoc.unesco.org/images/0017/001784/178428s.pdf>; Treviiio,
Ernesto, Factores asociados al logro cognitivo de los estudiantes de América Latina y el Ca-
ribe. (OREALC/UNESCO Santiago) y del Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la
Calidad de la Educacion-LLECE. Santiago, Chile, 2010.

Estos se refieren tanto a PISA, como a la satisfaccion o percepcion social y los avances
en la escolarizacion que, necesariamente, presuponen cierto logro de calidad en los
niveles precedentes del proceso educativo, como se aprecia en el Cuadro 19.

Luego de revisar esta informacion, en el concentrado siguiente se presenta un
recuento de las veces en que cada SEN ocupd determinado lugar en la prelacion para
buscar construir una percepcion valida y objetiva del nivel de prioridad que tiene cada
tema, en este caso la calidad educativa en los SEN analizados.

Por ejemplo, si descontamos los resultados de PISA, tenemos que en el primer
grupo se ubican Argentina y México con 3 registros cada uno en la columna 1, pero
si consideramos la suma de las dos primeras columnas, México registra un punto mas
que Argentina, la cual se iguala en 4 registros con Brasil y Chile esto podria indicar
una ligera ventaja de México en este aspecto sobre el resto de los paises comparados;
sin embargo, también tiene dos registros en la columna 4°, mientras que Argentina no
aparece como la mas desfavorable en ninguno de los indicadores.
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alidad P ° © ° 4°
Argentina 3 1 4 4 0 4
Brasil 1 3 4 2 2 4
Chile 2 2 4 1 3 4
Meéxico 3 2 5 1 2 3

Sin consideramos los resultados de PISA 2006 y 2009; asi como el incremento de
puntaje entre ambas aplicaciones (Cuadro 20), Chile ocupa dos de los tres indicadores
de la columna 1°, México dos de los tres indicadores de la columna 2; Brasil dos de los
tres de la 3era. columna y Argentina con dos de los tres de la 4° columna. En este caso,
destaca también el esfuerzo de Brasil, que practicamente duplico el puntaje de avance
de Chile entre ambos periodos.

A©

PISA 2006 Ch430pts | Mx 409pts | Br384pts | Arg 382pts
PISA 2009 Ch 439pts | Mx 420pts | Br40lpts | Arg 396pts
Incremento en PISA de 2006 22009 | Br 17pts | Arg 14 pts | Mx llpts Ch 9pts

Si se integran en una misma tabla los parametros de calidad de los estandares de PISA
y aquellos que no pertenecen a este, es decir, si a los ocho iniciales agregamos los tres
referentes de PISA, tenemos 11 registros donde destaca Chile en la primer columna, con
4 registros, pero paraddjicamente también presenta el dato mayor en la cuarta columna
con 4 registros. Si consideramos los subtotales de las dos primeras tenemos que México
presenta ahi, 7 de los 11 indicadores.

La tabla parece revelar la coyuntura politica que atraviesa el sistema Chileno ya
que dos de sus cuatro registros menos favorables corresponden a la percepcion adversa
que genera entre los jefes de familia, pero otro registro deriva de su menor crecimiento
en el puntaje de PISA entre las aplicaciones analizadas.

Argentina 3 2 5 4 2 6
Brasil 2 3 5 4 2 6
Chile 4 2 6 1 4 5
México 3 4 7 2 2 4
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En todo caso, México y Chile presentan los mayores indicadores en los parametros de
calidad revisados, seguidos por Argentina y Brasil —en ese orden— si se incorporan tanto
los indicadores de PISA, como aquellos que no pertenecen.

Los promedios de PISA nos dicen en cambio, que la prelacion es Chile, México,
Brasil y Argentina, esto nos permite ubicar a Chile y México en un primer grupo, y
Brasil y Argentina en un segundo conjunto, con la aclaracion de que Brasil presenta un
rapido ascenso y Argentina un descenso en sus indicadores.

PARAMETROS DEL CONTEXTO SOCIAL

Enseguida analizamos los parametros del contexto social bajo el mismo proceso. En este
caso se eligieron también once indicadores relativos al tamafio, tendencia de crecimiento
y distribucion de la poblacion bajo la idea de que para los paises comparados resulta
mas dificil atender el reto de la calidad educativa en poblaciones numerosas y dispersas.
Bajo esta idea, se incorporan también indicadores de marginacion y el IDH.

En este caso, la primera columna sefiala los registros tedéricamente menos
favorables para avanzar en la calidad educativa, y la columna 4°, los mas propicios.
Tenemos que de los 11 registros posibles, Brasil concentra 9 en la columna 1°, México
2 y Argentina y Chile ninguno. Sin duda, esto revela las condiciones de rezago social,
pero también determinantes en la estructura social que explican y acendran dicho rezago
en Brasil y en menor medida en México.

Poblacién total (millones de hab, 2006) a Br 189 Mx 105° Arg 39 Ch 16’
Crecimiento de la poblacion (1950-2000) b Mx 367% Br328% Ch 250% Arg 218%
Crecimiento de la poblacion (2000-2008) b Br11% Mx y Arg. 10.8% Ch 10.6
Porcentaje de poblacién rural (1970) b Br47% Mx 41% Ch 27% Arg 20%
Porcentaje de poblacién rural (2010) b Mx 22% Br 13% Ch 12% Arg 7%
Coeficiente de Gini (2007) ¢ Br58 Ch 57 Arg 52.8 Mx 49.5
Porcentaje de poblacion bajo la linea de pobreza (c) Br38.7 Mx 37 Arg 29.4 Ch 18.7
Porcentaje de poblacion bajo la linea de indigencia (c) Br13.9 Arg 11.1 Mx 7 Ch4.7
Brechas sociales 2007 (promedio simple) d Br27.9 Mx 23.3 Arg 183 Ch 14.7
IDH 2010 (se anota de menor a mayor) e Br 699 Mx 750 Ch 757 Arg 775
Tasa de Mortalidad en <5 afios, 2005-2010 (f) Br29 Mx 20 Arg 16 Ch9

Cuadro 21.Véase CEPAL-CEPALSTAT/ESTADISTICAS E INDICADORES SOCIALES/ Educacion. En Panoramica re-
gional: América Latina y el Caribe. 2009. UNESCO. http://unesdoc.unesco.org/images/0017/001784/178428s.pdf.; CEPAL/
Centro Latinoamericano y Caribeiio de Demografia. CELADE http://www.eclac.cl/celade/proyecciones/basedatos_BD.htm.

02/02/2011; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre Desarrollo Humano 2006. Y Panorama social
de América Latina 2007; Elab.Propia.<http://www.eclac.org/publicaciones/xml/5/30305/PSE2007_VersionCompleta.pdf>; In-
forme de desarrollo humano <http://hdr.undp.org/es/>; CEPAL, a partir de base de datos de indicadores de cohesién social.
<http://webside.eclac.cl/sisgen/Consultalntegrada.asp?;dAplicacion=6>. Ibid, p.25; CEPAL — CEPALSTAT/ ESTADISTICAS
E INDICADORESSOCIALES/ Educacién. En Panoramica regional: América Latina y el Caribe. 2009. UNESCO. http://
unesdoc.unesco.org/images/0017/001784/178428s.pdf.
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Esto se hace mas evidente si consideramos que en las dos primeras columnas Brasil
concentra los 11 registros y México 9; Argentina 2 y Chile solo 1. En consecuencia,
10 de sus once indicadores corresponden a las condiciones de contexto social mas
favorables, 9 para el caso de Argentina y so6lo una para México.

Argentina 0 2 2 5 4 9
Brasil 9 2 11 0 0

Chile 0 1 1 4 6 10
México 2 7 9 1 1 2

PARAMETROS DE GASTO EDUCATIVO

Esta tabla busca construir una imagen sobre la robustez de cada SEN. En este caso
presentar indicadores iguales de periodos diferentes para tener un registro de la tendencia
que presentan. Se trata de lecturas previas al periodo de analisis y de lecturas que estan
dentro del mismo. Su seleccion respondio a la disponibilidad de los datos y hay en
ello aleatoriedad, ya que se buscé construir ponderaciones comparables de indicadores
distintos que aporten una vision holistica de los sistemas y subsistemas analizados.

p x ) ) ) A0

Porcentaje del ProdNac. Bruto en Ed. (1975) a Ch4.1 Mx 3.5 Br3 Arg 1.8
Porcentaje del PNB en Ed (2006) a Brs Mx 4.9 Arg 4.6 Ch3.6
Gasto Educativo en el gasto de Gobierno (1985) b Br 19.1 Ch153 | Mx13.6 Arg 8.6
Gasto Educativo en el gasto de Gobierno (2006) b Mx 23.8 Br16.2 Ch 16 Arg 14
Gasto por alumno de primaria relativo al PIB pc 2008 (c) Br 18.5 Arg 15.9 Ch 14 Mx 13.7
Gasto por alumno de secundaria Rel al PIB pc 2008 (c) Arg 23.8 Br19.5 Ch15.2 Mx 13.6
Gasto por alumno Ed terciaria relativo al PIB pc 2008 (c) Mx 38.9 Br27.6 Arg 16.5 Ch1L.5
Gasto Publico en Educacion relativo al PIB 2009 (c) Arg 6 Br5.6 Mx 5.3 Ch4.2
Gasto Publico en EduRel al gasto del gobierno 2007 (a) Mx 21.6 Ch 16.7 Br 16.1 Arg 13.5

Cuadro 22.Véase Estimaciones del Instituto de Estadistica de UNESCO. UNESCO-IEU: Instituto de Esta-
disticas de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura: Base de datos
en linea. 02/02/2011 Elaboraciéon Propia http://stats.uis.unesco.org/unesco/tableviewer/document.aspx?Repor-

tId=143; UNESCO-IEU: Instituto de Estadisticas de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educa-
cion, la Ciencia y la Cultura: Base de datos en linea
http://stats.uis.unesco.org/unesco/tableviewer/document.aspx?Reportld=143; Banco mundial, 2008 y esta to-
mado de http://datos.bancomundial.org/indicador/SE.XPD.TERT.PC.ZS
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En este caso, el mayor esfuerzo en términos de gasto educativo parece realizarlo Brasil
y el menor Argentina y Chile, claro que se analiza desde los marcos de economias y
brechas sociales profundamente diferentes; México se ubica con una discreta posicion
favorable. Esta tabla parece confirmar la magnitud del esfuerzo que estd haciendo
Brasil para remontar en poco tiempo una situacion educativa muy adversa, sobre todo
muy polarizada y con importantes rezagos acumulados, asi como la percepcion de que
Argentina y Chile estan reduciendo la inversion publica en el sistema.

Argentina 2 1 3 2 4 6
Brasil 3 4 7 2 0 2
Chile 1 2 3 3 3 6
México 3 2 5 2 2 4

De hecho, la inversion del sector privado en el SEN chileno es superior al resto de los
paises comparados, poniendo en evidencia la diferencia de éste modelo con el resto de
los paises agrupados en este estudio, es decir, apuesta por la privatizacion y la generacion
de mecanismos de competencia de mercado para atender y elevar la calidad educativa.

En un primer momento, los resultados de PISA parecen avalar el éxito de esta
orientacion; sin embargo esta certeza se desdibuja cuando la comparacion se hace con
parametros de calidad que no incluyen a PISA, donde los resultados que obtiene Chile
son francamente contradictorios, en tanto que los de Argentina parecen estar por debajo
del potencial socioecondomico del pais, pero acordes con la baja inversion educativa que
se registra en términos relativos.

PosICIONAMIENTO Y GRADO DE INFLUENCIA DE LAS ORGANIZACIONES DOCENTES

La trayectoria de las OD conform¢ marcos de relacion dentro y fuera de los SEN que
explican en buena medida su estrategia frente a las RE, sus formas de accion y su grado
de influencia dentro del sistema. Se identificaron tres estrategias principales entre las
OD analizadas:

Proactiva en favor de reformas educativas y laborales (México y Brasil);
Reactiva frente a la RE y enfocada a los derechos laborales (Argentina), y
Pasiva frente a la reforma y proactiva en la reivindicacion de derechos
laborales (Chile).
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De igual forma, se identificaron tres lineas de accion o tacticas principales:

1.- Tender a la negociacion privilegiando la agenda laboral (México y Chile).

2.- Militante, que enmarca y eventualmente inscribe su accion en “la politica
general”, dominada por la competencia entre partidos politicos (Brasil).

3.- La tendencia al conflicto y la movilizacion (Argentina).

Finalmente se valora el grado de interlocucion de las OD en la agenda de las RE,
encontrando dos posibilidades:

a) Alta (Argentina y México)
b) Media (Brasil y Chile)

Organizacion

Estrategias frente
alaRE

CETERA

Reactiva, enfoca-
da al la defensa
de las condiciones
laborales.

CNTE

Proactiva, enfo-
cada al fortale-
cimiento de la
educacion publica.

CPCH

Pasiva, enfocada a
la recuperacion de
derechos labo-
rales.

SNTE

Proactiva, en
temas educativos
y de profesionali-
zacion docente.

Lineas de Acciéon

Tiende al conflicto
a través de la

Militante (alineada
a las organiza-
ciones politicas

Tiende a la nego-
ciacion
Privilegia la agen-

Tiende a la nego-
ciacion
Privilegia la agen-

Interlocucion en
la agenda de RE

movilizacion. afines). da laboral. da laboral.
Media. La
debilidad laboral | A1t 1a acumu-

Alta, se converge
con el sector labo-
ral y el gobierno
en una orientacion
laborista.

Media alta, dado
la fuerza de sus
opositores en los
extremos de dere-
cha e izquierda.

del magisterio se
contrasta con el
protagonismo de
politicos , empre-
sarios, organiza-
ciones sociales y
los estudiantes.

Cuadro 23. Elaboracion propia, con base en el cuadro 6 (p. 85)

lacion del poder
politico frente al
debilitamiento
relativo de otros
actores incremen-
ta el peso de su
participacion

El éxito en logro de los propositos de cada OD depende de la influencia que realmente
alcance cada una dentro del SEN. Con el propodsito de generar un referente se realizo
un ejercicio de ponderacion a partir del Cuadro 6. Si ponderamos con un valor de 4 a 1
los indicadores relativos a la orientacion publica (tanto en el sector educativo como en
su discurso y formas de operacion), la hegemonia, la autonomia y la articulacion con el
movimiento laboral y el gobierno, tenemos que el SNTE suma 18 puntos, la CETERA
16,1a CNTE 14 y el CPCh 13. Lo que podria indicar una mayor capacidad de influencia
en el disefio de la politica publica por parte de los dos primeros que de la CNTE y el
CPCh.
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Parametros de Influencia de las OD/Organizacion ~CETERA CNTE CPCH SNTE
Orientacién a lo Publico* 3 2 2 4
Hegemonia** 2 3 4
Autonomia*** 2 2 3 4
Conflictividad+ 3 2 1 2
Articulacion con el movimiento laboral 3 3 2 2
Articulacion con los gobiernos y los partidos 3 3 ) )
politicos

Cuadro 24.Elaboracion propia, con base en el Cuadro 6

*La Orientacion a lo publico la vinculo a la articulacion con las instituciones del Estado. Por ejem-
plo, el caracter obligatorio de la afiliacién en el caso del SNTE, el tener membrecia exclusiva de
docentes de escuelas publicas, la recuperacion de cuotas por descuento en la nomina a través del

Estado en calidad de patroén.

** La hegemonia en este caso es por la proporcién del magisterio que afilian.

***La autonomia esta dada por la capacidad de definir posturas y estrategias con independencia
de otras organizaciones.

+La conflictividad esta determinada por la frecuencia de huelgas y su duracion en dias.

Si relacionamos las dos tablas precedentes, tenemos que el SNTE tendria una muy
alta capacidad de influir en favor de la RE y los derechos laborales de sus agremiados;
la CETERA una alta capacidad para obstruir la RE pero también para favorecer los
derechos laborales de sus agremiados; la CNTE una capacidad media para influir a favor
de la RE orientada a generar minimos aceptables generalizados de operacion del SEN
y condiciones laborales; y el CPCh una capacidad media de influir en la proteccion (o
recuperacion, incluso) de los derechos laborales lo que parece dificultar su posibilidad
de que aborde con posiciones propias altamente priorizadas su participacion en la RE,
dentro de esta ha logrado que se establezcan sistemas de estimulos atractivos para los
docentes y mecanismos de coparticipacion en el sistema de evaluacion.

CoNDICIONES DEL TRABAJO DOCENTE

En esta tabla se presentan indicadores de trabajo en favor del docente. Si bien surge
la duda de cémo ponderar, bajo esta dptica el nimero de horas por ciclo escolar, la
reflexion es que si bien implica mayor trabajo, también amplia las oportunidades para
desarrollar su tarea educativa que es, en esencia, lo que define su profesion.



Politicas para la profesionalizacién del magisterio en contextos de transicién democrdtica: 161

Argentina, Brasil, Chile y México.

Salario docente inicial en primaria (2009) a Ch 17.8 Mx 14.3 Arg 13.7 Br sd)
Salario docente inicial en secundaria
(2009) a Mx 18.4 Ch17.8 Arg 11.2 Br (sd)
A-nos para alcanzar el salario tope en Ed Ba- Mx 14 Arg 25 Ch 30 1550 )
sica (b)
Anf)s de servicio para alcanzar el maximo sa- Mx 14 Br25 Arg 28 Ch 30
lario (b)
Total de Horas por ciclo escolar (primaria) b Ch 873 Arg 810 Br y Mx 800
Total de Horas por ciclo escolar (secundaria) b | Mx 1047 Arg 900 Ch 873 Br 800
Esc previa y aiios de est. En la formacién .

Mx y Ch 16 afios Arg 15 Br 13
docente (c)
Razén de alumnos por docente (primaria) a Arg 17.3 Br22 Ch273 Mx 28.5
Razon de alumnos por docente (secundaria) a Br16.8 Arg 17.3 Mx 17.9 Ch25.2

Cuadro 25. Vease OCDE, Education at a Glance 2009: OECD Indicators - OECD © 2009 - ISBN
9789264024755; UNESCO-IEU: Instituto de Estadisticas de la Organizacion de las Naciones Uni-
das para la Educacion, la Ciencia y la Cultura: Base de datos linea<http://stats.uis.unesco.org/

unesco/tableviewer/document.aspx?Reportld=143>; Avalos Beatrice
<http://facultaddeeducacion.es/31176/Avalos,%20Beatrice%20(2000).%20Desarrollo%20profe-

sional%20de%20los%20Docentes.pdf>.

Asi, México y Argentina parecen contar con condiciones mas propicias a favor de los
docentes, lo cual esta en linea con la capacidad de influencia de las OD de dichos paises,
conforme se identifico en capitulos anteriores. Esta coincidencia se amplia a Chile y
Brasil, cuyas OD resultaron ser —en ese orden— las de menor influencia relativa.

Concentrado 1° 2° ST 3° 4° ST
Argentina 1 4 5 4 0 4
Brasil 1 2 3 1 5 6
Chile 3 1 4 3 2 5
Meéxico 5 1 6 2 1 3

De manera que podria establecerse una relacion positiva entre el grado de influencia de
las OD y las condiciones laborales favorables al magisterio, pero no asi una relacion
negativa entre dicho grado de influencia y los resultados de calidad de los SEN, sea en
general o con relacion a los promedios de PISA.
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El SEN con mayor ponderacion en los indicadores de calidad presentados al inicio de
este capitulo, cuando agrupamos indicadores sin PISA y con PISA, es México, que a
la vez resulta tener condiciones laborales mas favorables y la OD mas influyente. El
segundo lugar, bajo ese parametro, pero primero si so6lo nos referimos al promedio PISA
es Chile. Sin embargo el CPCh aparece como tercer OD en grado de influencia.

El caso de Argentina llama la atencion porque la relacion entre la capacidad de
influencia de la CETERA y en general de las OD parece tener una relacion inversa con
los indicadores de PISA. Lo mismo podria decirse de Brasil pero en este caso la revision
historica nos revela que el papel de las OD —en general y particularmente de la CNTE-
ha abonado a la consolidacion del SEN en términos de mayor institucionalizacion y al
desarrollo de mecanismos de financiamiento que le den viabilidad a una escuela publica
que por ahora tiene la misién de construir un piso minimo comun de equidad y calidad
en sus procesos.

PARAMETROS DE PROFESIONALIZACION VINCULADOS A LA CALIDAD

Como sefiala el Informe Subregional de América Latina, Evaluacion de Educacion para
todos en el afio 2000, la mejora de la calidad pasa por la consolidacion de sistemas de
evaluacion y la capacitacion docente (UNESCO/OREALC 2000). Asimismo, segin el
Informe McKinsey, los sistemas educativos con mayor logro seleccionan a los mejores
aspirantes para prepararse como docentes, los preparan muy bien para realizar esta tarea
y los incentivan para permanecer en ella (Barber, M y Moursherd, M. 2008).

La siguiente tabla presenta algunos indicadores relativos a la manera como se
realizan estas tres funciones basicas para la calidad docente en los paises comparados.
Cabe sefialar la dificultad que representa hacer comparables algunos indicadores ya que
en cada SEN, los términos similares se utilizan en ocasiones con sentidos diferentes,
incluso entre distintos actores. Esto se explica en cierta medida porque las relaciones
laborales son un espacio de disputa de intereses materiales, politicos e ideoldgicos
donde el discurso es un espacio natural de la disputa.

El estudio Evaluacion del Desempeiio y Carrera Profesional Docente, basado
en “la Gltima informacion oficial disponible”, sefiala datos relevantes para el presente
trabajo pero que requieren una explicacion precisa para ser valorados(Orealc-Unesco,
2007).

Por ejemplo, cuando se refiere al Método de Seleccion de los docentes establece
como opciones para los SEN comparados “Oposicion”, cuando se reporta la aplicacion
de un examen y concurso, cuando se valoran méritos, titulaciones, etc. En este caso se
considera para el presente trabajo que el examen estd mas enfocado a los conocimientos
y capacidades objetivamente demostrables de los docentes, por lo que se le ubicé como
la primera columna.
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El estudio no registra las reformas recientes del SPD en México pero si se
consignan en el cuadro en la medida que se considera que son practicas generalizadas
en el SEN (aunque no universales hasta la reforma de 2013). Un caso similar es el
indicador de “Autoridad responsable de la contratacion” donde el estudio sefiala como
“central” a la autoridad nacional o federal, pero también a las entidades federativas; en
tanto que considera a las autoridades provinciales (que a fin de cuentas son entidades
federativas) y municipales en otra categoria.

El criterio de clasificacion es que en la columna 1° se anotaron los SEN donde
la contratacion es central o estadual y en la 3°, donde la contratacion es estadual y
municipal. En tres de los cuatro SEN, los docentes son funcionarios publicos, pero el
caso de Brasil no aclara ese dato, lo que revela debilidad en la institucionalizacién de la
condicion laboral del magisterio, lo cual es congruente con el papel estratégico que ha
desarrollado el FUNDEF en la transformacion del SEN brasilefio.

El estudio base para la tabla habla de promocion horizontal reflejada en el
salario o en puntos en el escalafon docente, aproximadamente en los términos en que se
hablo en capitulos anteriores de estimulos individuales (salario) o solidarios (aumentos
generalizados), bajo esta logica el escalafon seria una especie de camino intermedio
donde si bien los docentes se comprometen en construir condiciones de diferenciacion
con sus pares a partir de sus méritos, los beneficios suelen ser difusos y marginales, lo
que tiende a mantener las relaciones de solidaridad gremial en mayor medida que los
incentivos al salario.

La influencia de la formacion adicional en el salario puede derivarse de obtener
Titulacién Adicional con estudios de posgrado (TA), o bien de participar en cursos de
formacion continua especificos para su actualizacion docente (FC). De acuerdo a la
fuente, so6lo en el SEN de México se reconocen ambas modalidades para mejorar la
condicidn salarial de los docentes, aunque la reforma a CM elimind el puntaje de la TA,
ésta sigue contando para ascensos. De ahi que en el rubro relativo a Acceso a la funcion
directiva, la via de la oposicion (OP) se desarrolla mediante concurso de méritos (CO),
mas examenes de conocimientos y competencias.

La experiencia exigible a la funcion directiva, si bien resulta deseable podria
representar una barrera para el acceso de personal con perfil directivo (distinto
al docente) y un punto de poder no alineado a la calidad por parte de las OD. Una
menor edad oficial de retiro generalmente equivale a la posibilidad de jubilarse mas
tempranamente, aunque solo en Chile se considera unicamente la edad como criterio de
jubilacion, en el resto de los SEN es una combinacion de edad y tiempo de servicio.

En cuanto a la repercusion de la evaluacion en el salario (IS), si bien México
y Chile entregan este tipo de estimulos, hasta ahora Chile lo hace basicamente a los
colectivos docentes de las escuelas con mejores resultados, mientras que México
lo hace principalmente de manera individual en el marco de CM y sélo en los tres
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ultimos afios comienza a distribuir incentivos a los colectivos docentes en un esquema
paralelo ligado unicamente a los resultados de la prueba estandarizada denominada
Evaluacion Nacional de Logro Académico en Centros Escolares (ENLACE) que se
aplica anualmente con base en el curriculo.

Método de seleccion de los docentes Mx OP (a) Ch, Br y Arg Concurso
Autoridad responsable de la contratacion Argy Ch Al (b) Bry Mx AC
Relacién Contractual ARG , Ch y Mx: Funcionario publico Brsd
Promocion horizontal Br y Ch Incr. Salarial Arg y Mx Escalafon
Influencia de la formacion adicional en el sa-
Mx TA /FC Arg, Bry Ch FC

lario (c)
Acceso a la Funcion Directiva Arg y Mx OP Bry Ch CO
Experiencia docente exigible para la funcién .

Arg y Ch: NO Bry Mx: Si

directiva

Edad oficial de retiro (mujeres/hombres o
Br50/55 | Mx 55-60 Ch 60 Arg 60/65

ambos)
Sistemas generalizados de Ev del desempefio .
Ar, Chy Mx si Brno
docente
Repercusion de la evaluacion (escalafén o
Ch y Mx (a), IS Arg ED Brsd
salario)
Cuenta con Estatuto docente integral (EI)
Argy Ch EI Mx EP Br No

parcial (EP)

Cuadro 26.
a) Elinforme fuente del cuadro, no contempla este dato pero la RE de 2013 y las acciones
que le precedieron modificaron esta perspectiva.

b) El criterio de clasificacion se cruza: Al se refiere a autoridades estaduales o municipa-
les, y AC solo a estaduales.

¢) PISA muestra que los salarios mas altos para los docentes, pero no el menor tamaio de
las clases, se asocian con mejores resultados de los estudiantes (OECD, 2010:17)

Hay indicadores de la mayor relevancia que no se incluyen en este analisis, entre otras
razones por la dificultad de compararlos; sin embargo, los once indicadores dan una
idea de la orientacion favorable o no, a la profesionalizacion de los docentes.
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o) o)
0 C 100 Vi

Argentina 6 2 8 2 1 3
Brasil 2 2 4 3 4 7
Chile 7 2 9 2 0 2
México 6 1 7 4 0 4

El SEN de Chile es el que mas experiencia tiene en algunos procesos que demandan
compromiso y capacidad de los docentes, lo que se afirma con el dato de que nueve de
los 11 indicadores se ubican en las columnas 1°y 2°, y de hecho 7 en la primer columna.

El SEN de Argentina esta ligeramente por debajo del de Chile en los pardmetros
analizados en esta tabla, dado que ocho de los 11 indicadores se ubicaron en las primeras
dos columnas y seis de ellos en la primera. Ahora bien, si en el caso chileno se presenta
un alineamiento evidente entre los parametros de calidad y los de profesionalizacion
docente, en el argentino ocurre precisamente lo contrario: un magisterio con un marco
favorable de profesionalizacion (seguridad laboral, evaluacion sistematica, incentivos
institucionalizados) no parece ser factor para la generacion de mejores resultados
educativos al menos bajo los estandares de PISA.

Por su parte, Brasil presenta un balance desfavorable en esta materia (4 registros
en las primeras dos columnas y 7 siete en las dos Gltimas) lo que es congruente con la
vision de un SPD en proceso de construccion. EI SEN de México presenta una relacion
inversa respecto al de Brasil y se aproxima al balance de Argentina y Chile. Se trata
también de un SPD en construccion pero que ha resuelto temas fundamentales como
la profesionalizacion de la formacion inicial, el salario profesional, la evaluacion del
desempefio y el otorgamiento de incentivos ligados a los resultados educativos. Se
trata ademas de un marco institucional y normativo en constante cambio con una linea
claramente favorable en la calidad de los procesos y resultados del SEN.

PARAMETROS DE CALIDAD Y EQUIDAD

La oportunidad que ofrece PISA de comparar los SEN, se aprovecha en una serie
de estudios que permiten contar con indicadores comparables en distintos aspectos.
Enseguida se presenta una tabla de indicadores de logros educativos, particularmente en
competencia lectora, en la cual, Chile presenta una ventaja de 24 puntos sobre México,
quien presenta una ventaja de 13puntos sobre Brasil y de 27 puntos sobre Argentina.

Informe sobre la evaluacion del desempefio y carrera profesional docente y legislacion constitucional y
educativa de los SEN analizados, consultada en los capitulos anteriores (UNESCO, 2007).
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Llama la atenciéon de manera preocupante que en promedio 12.5 % de los
varones estén por debajo del nivel 2 de competencia lectora de Pisa, en comparacion
con las mujeres. Todo ello reitera un dato evidente que suele quedar de lado en los
analisis de prensa o las declaraciones politicas en torno a los SEN: la calidad educativa
no es un dato sélido ni homogéneo que se presenta por igual en los distintos espacios
y procesos de cada SEN; el grado de heterogeneidad con que se presenta, es en si
mismo un dato relevante de la equitativa educativa toda vez que la calidad tiene como
condicion primera la educabilidad, como lo vimos anteriormente.

En ese mismo sentido se recogen los indicadores de resilencia (aquellos
estudiantes que superaron desventajas socioecondomicas y que tuvieron un mejor
desempefio a pesar de sus débiles expectativas). La variacion del desempefio por
condiciones socioecondmicas se refiere a los puntos en que se ubican los estudiantes
provenientes de los entornos mas aventajados, por encima del resto de la poblacion,
de manera que entre menor sea dicho puntaje se presumira un SEN mas homogéneo,
y finalmente, se anota el porcentaje de diferencia en el promedio del desempefio de
lectura. “Se asocia con diferencias en las condiciones de proveniencia del entorno del
estudiante”, por tanto a mayor diferencia, menor equidad en los resultados del SEN
(OECD, 2010:12).

Puntaje promedio de lectura PISA 2009 Ch 449 Mx 425 Br412 Arg 398
Porcentaje de muchachos debajo del nivel
2 de competencia lectora (de —a +) Ch 36 Mx 46 Br36 Arg 59
Porcentaje. de ninas debajo del nivel 2 de Ch 25 Mx 34 Br 43 Arg 45
competencia lectora (de —a +)
Porcentaje de estudiantes resilientes Mx 7 ChyBro6 Arg3
Variacion de desempeiio por condiciones so-
Br 13 Mx 14 Ch 19 Arg 20

cioeconomicas (de — a +)
Inclinacion del gradiente socioeconémico (de

M Mx 25 Bra 28 Ch 31 Arg 40
—a

El concentrado ubica a Argentina con una relacion consistente entre déficit de calidad
y déficit de equidad en su SEN, al punto que sus seis indicadores aparecen en la cuarta
columna. México estaria en la posiciéon mas favorable si consideramos que sus seis
indicadores se ubicaron en las primeras dos columnas. Chile presenta los resultados mas
favorables en indicadores de calidad, con tres registros, pero dos registros en la tercera
columna (desfavorables) en los indicadores de equidad, lo que parece consistente con el
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reclamo de algunos sectores de la poblacion —203particularmente de los estudiantes— en
el sentido de que el modelo “de mercado” no atiende y profundiza las desigualdades
sociales.

El caso de Brasil presenta los tres indicadores de equidad en las dos primeras
columnas y los tres de calidad en las dos ultimas, lo que también parece consistente con
el proceso de consolidacion en el que se encuentra ahora la educacion publica de ese
pais, donde la prioridad parece concentrada en abatir y revertir el rezago, antes que en
elevar la calidad aunque se trata de procesos complementarios.

o
0 C ado .

Argentina 0 0 0 0 6 6
Brasil 1 2 3 3 0 3
Chile 3 1 4 2 0 2
Meéxico 2 4 6 0 0 0

El SEN con la OD mas influyente es México. Presenta desde esta perspectiva los
resultados mas favorables en términos de calidad y equidad; pero Argentina con la
segunda OD mas influyente, presenta, con mucho, los resultados menos favorables
en esta combinacion. Chile, junto con México, tiene una OD nacional que presenta
resultados favorables en el logro de la calidad pero pendientes en el tema de la equidad.
Brasil cuenta el panorama de OD mas disperso, pero también con las instituciones y
tradiciones educativas mas polarizadas a la luz de su proceso histérico que se ubica
a mitad del camino entre estos procesos. No obstante, si consideramos su contexto
socioecondémico y cultural, su logro educativo promedio podria ubicarse por encima de
lo esperado.

Clase de datos de la OECD, PISA 2009, OECD (2010), Resultados PISA 2009: Resumen Ejecutivo
(Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico)
[en linea]<http://www.eduteka.org/Pisa2009.php>.






CONCLUSIONES

Los SEN seleccionados en el presente estudio son comprables aunque presentan
importantes diferencias en los diversos aspectos revisados, mismas que se explican
por sus procesos particulares. Por su desarrollo demografico, Brasil y México son
los mas poblados, pero la distancia entre ellos es también la mas grande en términos
porcentuales (55.6%), siendo dificil ubicarlos en una misma categoria a pesar de que
ambos presentan una base amplia de poblacidn y crecimiento acelerado.

La distancia entre México y Argentina es parecida en términos porcentuales;
pero la distancia entre este pais y Chile, en el primer caso es de 37% y en el segundo de
42%. Dado el ritmo de crecimiento no acelerado de Argentina y Chile, se concluye que
estos practicamente no experimentaron una “transicion demografica” particularmente
significativa como Brasil y México. A pesar de la aceleracion econdomica que registraron
estos paises en la segunda mitad del siglo pasado, los niveles de desarrollo relativos,
considerando datos como el PIB per cdpita, continuaron rezagados en el caso de México
y muy rezagados en Brasil, con relacion a los parametros de Argentina y Chile.

Brasil y México tuvieron la necesidad de expandir rapidamente sus SEN
para contar con una base social con competencias basicas para sostener el proceso de
urbanizacion e industrializacion, expresandose en losrespectivos SEN launiversalizacion
de la primaria y la secundaria baja. Esta meta se cumplié con una diferencia importante
en cada caso. Una vez alcanzada la meta, México apostd a universalizar la educacion
preescolar, lo que abona a la equidad en las oportunidades educativas de los alumnos y
a construir trayectorias educativas mas exitosas; en tanto Brasil le aposto a la expansion
de la secundaria alta o bachillerato, lo que fortalece el vinculo entre el SEN y el sistema
productivo, materializando en mayores oportunidades economicas el transito por el
SEN.

En todo caso, las presiones demograficas y de ajuste del modelo economico
experimentadas por Brasil y México se tradujeron en la articulacion del SEN de
amplia cobertura y baja exigencia en términos de competencias cognitivas . El éxito
de estos paises se expresa en la universalizacion de la educacion basica, en tanto que
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sus limitaciones son evidentes en el rezago de la calidad educativa (sobre todo para
el caso del Brasil a la luz de los resultados de PISA) y el rezago en la cobertura de la
Educacion Media Superior, para el caso de México. Ambos paises comparten el desafio
de incrementar su matricula de educacion superior, pero para lograrlo tendran que
superar primero los rezagos sefialados anteriormente.

Por su parte, Argentina y Chile no registran presiones extraordinarias en la
expansion de la demanda, ni por razones demograficas, ni por ajustes del modelo
econdmico. Es hasta los afios 90’s, cuando Chile experimenta un profundo impacto que
cambia los fundamentos y procesos educativos del SEN, terminando por imponer una
vision individualista, pragmatica, competitiva y unidimensional de la calidad educativa,
como el propodsito mas relevante del sistema, y particularmente de la educacion publica.
El caso argentino presenta un crecimiento inercial con bajas presiones externas al SEN.
Presenta la mayor matricula en Educacion Superior, pero un desempefio cercano a Brasil
en Pisa, ubicandose como el SEN mads rezagado entre los comparados, en términos de
calidad y logro educativo de su educacion basica, a pesar de contar con el IDH y el
PIB per céapita mas alto, lo que parece poner en evidencia un sub-desempefio del SEN
argentino.

De manera tal que podemos distinguir:

a) Paises Tipo 1: Brasil y México. Presentan poblaciones amplias, baja
escolarizacion (en educacion basica, durante el tercer cuarto del siglo XX y en
educacion Media Superior y Superior, actualmente) y marcada polarizacion
social.

b) Paises Tipo 2: Argentina y Chile, presentan poblaciones medias y estables,
escolarizacion media y alta hasta los afios 70’s del siglo pasado, y menor
polarizacion social dentro de la muestra.

c) Los cuatro paises transitaron a sistemas politicos democraticos entre la
segunda mitad de los 80’s y la segunda mitad de los 90’s.Dos de ellos, Chile
y México, transitaron hacia modelos econdémicos competitivos y abiertos
(calificados como neoliberales) lo que presiono la transformacion de sus
SEN para privilegiar un determinado paradigma de calidad —por encima de la
cobertura— basado en el modelo de competencias evaluado a través de PISA.

d) Brasil partiade condiciones de profunda inequidad en general y particularmente
en el sector educativo por lo que la RE de la segunda mitad de los 80’s a
la fecha, ha estado marcada por el interés de expandir la escuela publica;
fortalecer y homogeneizar su capacidad de atencion (consolidando el salario
docente), e integrando un SEN mas articulado y homogéneo. Su prioridad se



Politicas para la profesionalizacién del magisterio en contextos de transicion democrdtica: 171
Argentina, Brasil, Chile y México.

ubica en la consolidacion de la educacion y la escuela publica y la generacion
de un piso de equidad. Asimismo, Brasil inici6 en la segunda mitad de los
aflos 90, un ajuste hacia el modelo neoliberal.

Argentina no parece registrar presiones de indole demogréfica o econdomica
para modificar su SEN, ni su modelo educativo. La apertura politica no
trajo consigo un cambio drastico de modelo economico, aun cuando las
crisis economicas afectan recurrentemente al pais y reducen la capacidad de
transformacion del propio SEN.

Larevision del génesis y el comportamiento de las OD revela que han construido,

2

h)

todas ellas, una capacidad de influencia importante en sus respectivos SE,
pero cada cual con fortalezas, plataformas de accion y orientaciones distintas.
En este caso, tenemos:

Alta Influencia, tipo A. Dos OD con alto grado de influencia en sus respectivos
SEN, a partir de condiciones muy diversas, La cercania del SNTE con el
poder politico y la condicion hegemonica le permite la titularidad del contrato
colectivo practicamente a nivel nacional, asi como la afiliacion obligatoria.
Mientras la CETERA tiene la capacidad de movilizacién, de generar un
discurso alternativo a la RE, de construir alianzas con el movimiento laboral
en general y docente en particular, y el sentido de urgencia que aglutina al
sindicalismo docente en Argentina frente a la crisis econdmica y politica.

En todo caso, la influencia del SNTE es muy fuerte y opera en favor de las RE,
mientras que CETERA, igualmente fuerte, opera en contra de las RE.

Influencia Media, tipo B. Bajo estos parametros, la influencia de la CNTE y del
CPCh son muy similares, pero la orientacion es muy diferente. La CNTE es
favorable a cierto tipo de reformas que no son opuestas, sino previas a las RE,
son reformas orientadas fuertemente a construir bases de equidad en un sistema
profundamente inequitativo y desestructurado. Por su parte el CPCh, obtuvo
el menor puntaje en grado de influencia en el SEN, mantiene una posicién
reactiva con relacion a las RE que paulatinamente parece incrementarse, pero
en los hechos representa un aliado fundamental de la reforma. Su principal
tema de interés es la reivindicacion de los derechos laborales y su espacio
de accién sindical permanece acotado por las determinaciones que en su
momento tomo la dictadura y contintian definiendo rasgos fundamentales del
SEN.
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Las condiciones laborales de los docentes, en cierto sentido, son indicadores del punto
de partida de las RE y de la construccion de SPD orientados a la profesionalizacion. En
este caso, México y Argentina presentan condiciones laborales mas favorables para los
docentes —lo que es congruente con la presencia de los SEN y las OD mas influyentes—,
y menos favorables en Chile y Brasil. Respecto a los indicadores para el desarrollo
de SPD propicios a la Profesionalizacion, Chile, Argentina y México —en ese orden—
se ubican con puntajes cercanos, aunque Chile y México avanzan en el desarrollo de
estimulos de caracter meritocratico mientras que Argentina mantiene la tendencia en
favor de estimulos de caracter solidario. Brasil esta en la lucha por un piso basico de
derechos y oportunidades, pero el diseflo que imprime en esa construccién parece
considerar ya la impronta de la RE.

Finalmente los parametros de calidad se presentan en tres grupos. En el primero,
Chile y México estdn muy proximos; Brasil en el segundo y Argentina en el tercero,
considerando indicadores de PISA y otros, derivados o no de esta prueba.

Si analizamos el comportamiento de acuerdo a los cuatro tipos y agregamos uno
mas, correspondiente a los paises que han avanzado en la implementacion de politicas
neoliberales, en este caso Chile y México como tipo N, tenemos lo siguiente:

D Dificultades del TP, Calidad educativa
Contexto (con y sin PISA)

(Columnas) 1y2 3y4 1y2 3y4 1y2 3y4
1.MXyBr 20 2 12 6 21 13
2.Argy Ch 3 19 6 12 15 19
A.Arg y Mx 11 11 8 10 18 16
B.Bry Ch 12 10 10 8 18 16
N. Chy Mx 10 12 8 10 23 11

El cuadro confirma que las dificultades del contexto se concentran en los paises de tipo
1, pero al mismo tiempo revela que no hay una relacion particular entre este indicador y
el grado de influencia de las OD. Llama la atencion que en el grupo N (paises avanzados
en politicas de corte neoliberal), 9 de los 10 indicadores de contexto desfavorable
corresponden a México. De manera que tiene, al mismo tiempo, uno de los SEN con
mayores desafios, pero vive también uno de los procesos mas comprometidos con la
RE, de ahi que los paises del tipo 1 y los de tipo N, sean los que mayor puntaje registran
en los indicadores de calidad y equidad educativa.

La influencia de las OD parece irrelevante en si misma frente al logro de la
calidad educativa, dado que los paises de tipo A y B presentan exactamente la misma
relacion (18-16) en la concentracion de los subtotales de estos indicadores. Al parecer
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estas OD que tienen mayor capacidad de influencia entre las analizadas han sido capaces
de modificar inercias en sus respectivos SEN de acuerdo a sus posiciones e intereses
estratégicos. En todos los casos, el gasto educativo parece estar determinado en mayor
medida por la necesidad de atender carencias que por una busqueda de mayor calidad

educativa.

Contexto del Profesionalizacién Calidad educativa
trabajo docente (con y sin PISA)

(Columnas) 1y2 3y4 1y2 3y4 1y2 3y4
1. MX y Br 9 9 21 13 11 11
2.Argy Ch 9 9 15 19 13 9
A. Argy Mx 11 7 18 16 15 7
B.Bry Ch 7 11 18 16 13 9
N. Chy Mx 10 8 23 11 16 6

En este cuadro se aprecia una correlacion fuerte entre el SEN con las OD de tipo A (con
alta influencia politica) y el contexto del trabajo docente, lo que podria explicarse en la
medida que se trata de condiciones de operacion construidas con relativa anterioridad
a las reformas. Sin embargo, es en los paises del tipo N donde se observa una mayor
arquitectura orientada a la profesionalizacion docente (SPD alineados a la RE).
Es notable que cerca de ellos se encuentren los paises de tipo 1, lo que indica una
aceleracion en los procesos de profesionalizacion docente precisamente en los paises de
la muestra que parten de condiciones de mayor rezago. Los paises de tipo N presentan
un claro avance en los indicadores de equidad y calidad educativa.

Finalmente la influencia de las OD en la formulacion de las politicas publicas
para la educacion basica resulta ostensible. Es parte de un juego politico que enmarca
la tarea de gobierno bajo un sistema y en un ambiente democratico. Esta en los codigos
de la gobernanza, pero también de la resistencia y las eventuales alianzas dentro y fuera
de la politica educativa.

El trabajo sugiere que en el contexto de la transicion democratica y la apertura
econdémica que viven los paises comparados, la influencia politica de las OD mantiene
como centro la atencion de sus derechos gremiales y, con esa perspectiva, pueden actuar
con notable eficacia en favor o en contra de las RE. De hecho en los casos de México y
Brasil, las OD han tomado iniciativas importantes en favor de las RE, en tanto que en el
caso de Argentina han promovido y logrado iniciativas en sentido contrario.

De cualquier forma, parece generalizarse un modelo paradigmatico para la
profesionalizacion docente que pasa por procesos mas exigentes de formacion inicial,
evaluacion de desempefio y el desarrollo de incentivos ligados al mérito, en distinta
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medida —pero con el mismo sentido— estos modelos se desarrollan en todos los paises
con independencia del grado de influencia que tengan las OD. Prueba de ello es que el
modelo chileno —el mas sofisticado de la muestra— se desarroll6 practicamente sin la
participacion de las OD.

Finalmente no se aprecia una relacion determinante, pero si evidente entre el
desarrollo de los SPD y la calidad educativa, pero si evidente. La razon puede estribar
en la inequidad acumulada y acendrada en los SEN analizados y, mas alla de este, en las
propias estructuras econdmicas, sociales y culturales.

Si bien Brasil y Chile avanzaron en sus respectivas RE, en algunos tramos
“contra el magisterio”, los mayores avances se han registrado sin duda en momentos
de convergencia con las OD en todos los paises analizados. No se trata de argumentar
que las OD son necesariamente aliados de las RE, de hecho, en muchas ocasiones han
manteniendo posiciones alternas u opuestas. El punto es que siempre estaran en ese
debate en la medida que las OD formen parte del SEN y la reforma de las politicas
educativas determinen sus condiciones de trabajo. Calificar su participacion como un
obstaculo no corresponde con los antecedentes de los procesos de RE en anteriores
etapas del desarrollo de los SEN; y como tampoco suponer que es posible separar si
interés por las condiciones laborales del que tienen por su ejecicio y desarrollo como
educadores; seria un contrasentido en la medida que, ademas del gremio laboral, los
docentes forman también un colectivo de profesionales con fuertes lazos de identidad y
posiciones que consideran atendibles sobre su materia de trabajo.

Porello el futuro de las RE en estos paises pasara, sin duda, por el robustecimiento
de los SPD y la generacion de PPM cada vez mas abiertos a la inclusion, el dialogo y la

corresponsabilidad entre las Autoridades Educativas y las OD. Sélo bajo el mecanismo
virtuoso podran identificarse y ensancharse los acuerdos que transformen las practicas
educativas -y no solo los planes, programas, los materiales- si no lo que ocurre en las
aulas y los centros escolares, las practicas y los valores de los docentes, como condicion
necesaria para generar una educacion cada vez mas pertinente y por ende mas eficaz y
mejor valorada socialmente; en todo caso, la transformacion de la educacidon continuara
dependiendo en gran medida ade la conviccion, la capacidad y el compromiso de los
docentes que han sido -y son, hasta hoy-, mediadores necesarios e insustituibles de este
proceso.
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ANEXO 1. CICLO DE EDUCACION BASICA EN LOS PAISES COMPARADOS

3 4 S 6 7 8 9 10 | 11 | 12 | 13 | 14 | 15 | 16
Argentina PE | PE | PE | P1 | PI | PL
Brasil PE | PE | PE| P P P P P P P P
Chile PE|PE|PE | PI | Pl | P1 | P1 | Pl
Meéxico PE | PE| PE | P P P P P P
O g0 de Regio R do d 0
d 0 19 0199

ANEXO 2. POBLACION TOTAL

La poblacion total de los paises comparados supera los 350 millones de habitantes. Un
poco mas de la mitad se ubica en Brasil; el 30% en México; el 15% en Argentina y el
5% en Chile. Como ya fue sefialado, este hecho tiene implicaciones muy importantes en
el esfuerzo educativo de los paises. Sin embargo, ni el tamafio de la economia, ni el de
la poblacion, ni cualquier otro indicador determina por si mismo el estado de los SEN.

Poblacidn total de los paises comparados en 2006 (miles)

Brasil, 189323

Fuente. CEPAL-CEPALSTAT/
ESTADISTICAS E
INDICADORESSOCIALES/
Educacion. En Panoramica regional:
América Latina y el Caribe. 2009.
UNESCO. <http://unesdoc.unesco.org/
images/0017/001784/178428s.pdf>
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ANEXO 3. CRECIMIENTO Y DISTRIBUCION DE LA POBLACION

Crecimiento de la poblacién en los paises comparados

250 000.0

200 000.0 —

150 000.0

100 000.0 =

50 000.0 —

0.0
o wn o w0 o wn o v wn - o~ m wn w ~ 0
R B 83 8 R KL LB & & 8 3 8 38 3 8 8 &5 8
(=] a (=) (=] [=)] (=) [=)] [=)] (=) (=] o o o o o o o o o
i Ll Ll i Ll Ll i Ll Ll L] ~ ~ o~ o~ o~ o~ ~ o~ o~
=4=Argentina Brasil ==Chile ==México

CEPAL/ Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia. CELADE http://www.eclac.cl/celade/
proyecciones/basedatos BD.htm. 02/02/2011. Elaboracion Propia.

100.0 Porcentaje de Poblacién Urbana
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.0
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CEPAL/ Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia. CELADE [en linea]http://www.eclac.cl/

celade/proyecciones/basedatos BD.htm.(Elaboracion Propia).
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Porcentaje de crecimiento de la poblacién.

= 2000
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Fuente: CEPAL/ Centro Latinoamericano y Caribeiio de Demografia. CELADE [en linea]http:/www.

eclac.cl/celade/proyecciones/basedatos BD.htm.(Elaboracion Propia).

ANEXO 4. ESCOLARIZACION

Afos de escolarizacion de la poblacién mayor de 15 afios
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Fuente: Machinea, José Luis y Serra, Narcis,Visiones del Desarrollo en América Latina, CEPAL-CIDOB,
Santiago de Chile, 2007, p. 32. (Elaboracion Propia).
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Aumento porcentual en afios de escolarizacion
B % incremento de 1960 - 1975 B % incremento de 1975 - 1990

Argentina Brasil Chile México

Fuente: Machinea, José Luis y Serra, Narcis, Visiones del Desarrollo en América Latina, CEPAL-CIDOB,
Santiago de Chile, 2007, p. 32 (Elaboracion Propia).

Porcentaje de matriculacidn en secundaria.

H1990 105.3 ®2000
85.5

Argentina Brasil Chile México

Fuente: Machinea, José Luis y Serra, Narcis,Visiones del Desarrollo en América Latina, CEPAL-CIDOB,
Santiago de Chile, 2007, p. 32. (Elaboracion Propia).

Este dato refleja el porcentaje de la poblacion que tiene la edad normativa para cursar
la educacion secundaria —entre 12 y 15 afios aproximadamente en todos los paises de la
muestra—y que efectivamente estd matriculado en dicho ciclo. Resulta sorprendente el
despegue de Brasil que en una sola década avanz6 66.9% en este indicador.
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ANEXO 5. CRECIMIENTO ECONOMICO Y GASTO EDUCATIVO

Crecimiento del PIB
en los paises comparados
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Fuente: CEPAL/ Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia.
CELADE. [en linea]http://celade.cepal.org/cgibin/RpWebEngine.exe/

Portal Action? &&MODE=MAIN&BASE=ELCAIRO&MAIN=WebServerMain.inl. (Elaboracién Propia).

Porcentaje del Producto Nacional Bruto en la Educacion
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Fuentes Estimaciones del Instituto de Estadistica de la UNESCO. UNESCO-IEU: Instituto de Estadisticas
de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura[en linea]<http://stats.
uis.unesco.org/unesco/tableviewer/document.aspx?Reportld=143>(Elaboracion Propia).
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Esta prioridad se reflejo en el incremento sostenido del financiamiento educativo en los
paises que venimos analizando. Si bien se extrafia la ausencia de algunos datos, (Chile,
2001; Brasil 2003; y Argentina 2005) es evidente el esfuerzo financiero que hicieron la
mayoria de los paises por fortalecer la educacion.

Porcentaje del gasto educativo en el total del gobierno
30.0
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15.0 — 36 I I
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Fuentes Estimaciones del Instituto de Estadistica de UNESCO. [B] UNESCO-IEU: Instituto de Estadisticas
de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura[en linea]http://stats.
uis.unesco.org/unesco/tableviewer/document.aspx?Reportld=143. El dato de México de 2007 es estimado.

Gasto por alumno con relacién al PIB per
capita 2008

B primaria Msecundaria ™ terciario

38.9
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Fuente, Banco mundial, 2008 y esta tomado de [en linea]http://datos.bancomundial.org/indicador/SE.XPD.
TERT.PC.ZS
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Desdeladécadade los 90, Latinoamérica registré un periodo de recuperacion econdmica,
ciertamente discreto pero claramente distinguible de los indicadores negativos de los
afios 80. Esta tendencia se consolidd en el primer lustro del nuevo siglo, cuando se
experimentd una recuperacion notable (Argentina fue una excepcion). El promedio de
crecimiento anual en la region fue de 3.5 % del PIB (Machado, 2000); aunque los paises
analizados reflejaron esta recuperacion en el incremento del gasto educativo, América
Latina se consolidé como la region con mayor desigualdad en el planeta:

De acuerdo con la CEPAL, entre 1990 y 1997, el 40% de los hogares mas pobres
ha participado entre el 10 y 17% del ingreso de los paises de la region... Pero el
10% mas rico de los hogares tuvo una participacion entre el 30 y el 40% de los
ingresos... en 1990 el 41% de los hogares estaba bajo la linea de pobreza [en tanto
que] 1997, este porcentaje bajo [s6lo] al 36%, que era el mismo nivel que existia
en 1980, antes de la “década perdida”(CEPAL-CELADE)

Si bien el ritmo de crecimiento disminuyo, la tendencia positiva ha sido constante,
incluso en los casos de México y Argentina, que protagonizaron crisis economicas
de impacto global durante este periodo, las caidas han sido (aunque profundas)
relativamente breves, lo que permite hablar de una recuperaciéon macroeconémica.

PIB por Habitante en los paises comparados
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Fuente: CEPAL/ Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia.
CELADE. [en linea]http://celade.cepal.org/cgibin/RpWebEngine.exe/
PortalAction?&MODE=MAIN&BASE=ELCAIRO&MAIN=WebServerMain.inl (Elaboracion Propia).

Chileiniciadesde 1985 un periodo sostenido de crecimiento durante el cual practicamente
logro triplicar el PIB per cdpita en 23 afios. México recorrié un tramo similar en las
tres décadas que van de 1950 a 1980; luego sobrevino un periodo de estancamiento de
25 afos, tras el cual la estabilidad comienza a reflejarse en un modesto crecimiento.
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Lo mismo ocurre con Brasil, donde el estancamiento se registré con un PIB per capita
entre los 4 y los 5 mil délares anuales por habitante a partir de 1990.

ANEXO 6. INDICADORES DE MARGINACION

Latinoamérica es, en si misma, la regién con mayores desigualdades socioeconomicas
del planeta y donde la educacion representa, al mismo tiempo, una oportunidad y una
amenaza frente a éste reto. Una educacion publica suficiente, inclusiva, pertinente y
de calidad, es una via consistente para avanzar en la superacion de dicha condicion;
lo contrario, contribuiria y ha contribuido a incrementar la brecha de la desigualdad
en muchos de nuestros paises. De manera que la educacién publica es fundamental,
pero su calidad es determinante, particularmente en escenarios de polarizacion social,
donde la educacién publica —y, eventualmente, su capacidad transformadora— resulta
indispensable para modelar la sociedad, sus relaciones y oportunidades de desarrollo.
Enseguida, se aprecian tres indicadores sobre la desigualdad y concentracion del
ingreso: el indice de Gini, la linea de pobreza y la linea de indigencia®.

Indicadores de Marginacion
30 [
25 [
20
15 ¥ Argentina
10
s 1 -u: Brasil
0 / m Chille
'b& @b‘?’ -\b"’b .;,5‘0 N
<> <& o‘(& &5\'0 B México
& e
b?/ b?/
P P
4\% 4\’b

Fuente. CEPAL — CEPALSTAT/ ESTADISTICAS E INDICADORESSOCIALES/ Educacion. En
Panoramica regional: América Latina y el Caribe. 2009. UNESCO [en linea]http://unesdoc.unesco.org/
images/0017/001784/178428s.pdf.

¢ El indice de Gini, indicador que se utiliza con mayor frecuencia para medir la desigualdad en la
distribucion del ingreso, toma un valor minimo de 0 (maxima igualdad) y un maximo de 1 (maxima
desigualdad). El indicador de “pobreza” se refiere las personas cuyos ingresos son insuficientes para cubrir
una canasta basica de bienes alimentarios y no alimentarios, pero si tienen acceso a servicios de educacion,
salud, seguridad y asistencia sociales gratuitos; las personas en situacion de indigencia, aunque ocupan
todos sus ingresos en cubrir sus necesidades de alimento no logran satisfacerlas y carecen de otros servicios
sociales. ECLAC. Panorama social de América Latina (2007: 61).
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Indicadores de desigualdad en ingresos
M Argentina-2003/4 " Brasil-2003 ™ Chile -2000/3 M México- 2002/4
528 58 57.1
. 49.5
38.7 37
29.4
2 13.9
11.1° 2

IJ 7

Coeficiente de Gini Pob. Bajo la Linea de Pob. Bajo la linea de
Pobreza indigencia

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre Desarrollo Humano 2006. Y
Panorama social de América Latina [en linea]http://www.eclac.org/publicaciones/xml/5/30305/PSE2007
Version Completa.pdf. 2007. (Elaboracion propia).

Los datos cercanos a 100 (o a uno) en el indice de Gini indican la concentracion del
ingreso en un solo sector de la poblacion. En la region el nivel mas bajo de este indicador,
y por tanto el mas igualitario, se registro en las Islas Virgenes con 23 puntos, y el mas
alto en Haiti con 65, de manera que se trata de niveles altos, donde s6lo México aparece
por debajo del promedio de la region. Practicamente todos los paises de la muestra, con
la notable excepcion de Chile, tienen al menos a un tercio de su poblacién viviendo por
debajo de la linea de la pobreza.

Calculo del IDH

1980-1985 1990-1995 2000-2005

——=Argentina 0.78 Brasil 0.62  ==—=Chile 0.83 Meéxico 0.75

Fuente: Méndez Delgado y Feijoo,Llireto, Comparacion internacional. El IDH para 20 paises
Latinoamericanos (198 — 2005) en Observatorio de eum. 30. [en linea]www.eumed.net/cursecon/ecolat/
la/emd-idhal.doc.
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Sibien el IDH representa un indicador controvertido, entre otras razones por la constante
modificacion de sus componentes, en este caso se toma como base el calculo ajustado
realizado por Méndez Delgado y Lloreto Fleijoo (Méndez Delgado, E. y Feijoo, L.
2004), donde se comparan solo indicadores homogéneos en un analisis que abarca 25
afios: 1) Tasa de analfabetismo de la poblacion de 15 afios y mas; 2) Esperanza de vida;
3) Tasa de mortalidad infantil; y 4) Crecimiento del PIB por habitante.

A partir de estos indicadores se busca inferir la evolucion de tres dimensiones
fundamentales del desarrollo humano: a) una vida larga y saludable; b) la adquisicion
de conocimientos; y ¢) acceso a recursos para alcanzar un nivel de vida decoroso.

Teniendo en cuenta que los valores, maximo y minimo del IDH se reducen a
una escala de entre 0 y 1, donde 1 indica el nivel mds alto de desarrollo, el Panorama
Social de América Latina 2007 y considerando que durante 2006, el valor promedio
de este indicador en la region fue de 0.63, elabora una clasificacion donde los paises
de la muestra se ubican de la siguiente forma: i) Mayor nivel de desarrollo, Chile,
0.90; ii) Nivel medio de desarrollo, Argentina, 0.75 y México, 0.71; iii) Bajo nivel de
desarrollo, Brasil, 0.58 (ONU/CEPAL, 2010).

Para objetivar este proceso la Comision Economica para América Latina
(CEPAL) desarroll6 un estudio sobre “brechas sociales” que buscan poner en evidencia:

Las distancias y carencias socioecondmicas que se expresan en la privacion,
para determinados grupos de poblacion, del acceso a derechos basicos y de las
oportunidades para desarrollar plenamente sus capacidades [...] se definen en
funcion de dos indicadores: 1) el porcentaje de la poblacion por debajo de la linea
de pobreza, lo cual es denominado ‘brecha absoluta’; y, 2) la razén de ingresos
entre los quintiles mas ricos y mas pobres de la distribucion, lo que se denomina
“brecha relativa” (Feres, J.C. 2010).

A partir de esta consideracion, la CEPAL construy6 una clasificacion de los paises de
América Latina de acuerdo a las brechas (Altas, Medias o Bajas) que presentan a partir
del porcentaje de poblacioén que se ubica por debajo de la linea de pobreza y de la razon
entre quintiles de ingreso®'. Lo que habla de la concentracion del ingreso que se acentud
en los afios de crisis y contintia ocurriendo atn en el periodo de relativa recuperacion.

" Mide la relacion entre ingreso medio per cdpita del 20% mas rico de los hogares (quintil 5) con el 20%
de los hogares mas pobres (quintil 1).
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25 gConcentracién del Ingreso en 2006
: 733 71.9

B Porcentaje de personas con
ingreso percapita menor
que el promedio.

B Porcentaje de personas con
ingreso percapita menor
que el 50% del promedio.

2

Argentina ( c) Brasil Chile México

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises. Gran Buenos Aires. Desde el afio 2001
el disefio muestra de la encuesta hace que las cifras para las zonas urbanas y rurales no sean estrictamente
comparables con las de afios anteriores.

La dispersion maxima entre los paises comparados del indicador que se refiere al
porcentaje de personas con ingresos menores al promedio es de 2.68% con relacion a la
media (73.58%), lo que habla de cierta homogeneidad en la concentracion del ingreso
en los paises comparados, donde aproximadamente la cuarta parte de la poblacion
concentra la mitad del ingreso.

Por otra parte, el comportamiento del indicador referido a la poblacion cuyo
ingreso es menor al que obtiene la mitad del ingreso promedio, habla de diferencias
importantes en la pobreza relativa, “por desigualdad”, dado que la variacion con
relacion a la media (44.14) tiene una desviacion maxima de 6.56% en el caso de Brasil
en el nivel superior y de 5.24 para Argentina en el nivel inferior, por lo que entre ellos
hay una separacion de 11.8%.; en tanto que en México y Chile el 40% de la poblacion se
ubica con una diferencia de 2% entre ellos, lo cual llama la atencidn dado las diferencias
que presentan ambos paises en la mayoria de los rubros analizados anteriormente Yy,
desde luego, por sus condiciones estructurales y su historia.

En México poco mas de la tercera parte de la poblacion esta por debajo de
la linea de pobreza pero la poblacion que se ubica por debajo del ultimo cuartil es
la menor de la muestra, lo que indicaria que, efectivamente, la pobreza extrema se
ha reducido proporcionalmente de manera significativa en los afios recientes. Asi, las
brechas sociales en los paises de la muestra descubren, a un tiempo, agrupamientos
previsibles y sorprendentes.
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Tipologia segunlas brechas sociales 2007

M %Pob bajo la linea de pobreza ™ Razén entre quintiles de ingreso ™ Promedio simple
31.7

30

Chile Argentina Meéxico brasil

Fuente: CEPAL, a partir de base de datos de indicadores de cohesion social, [en linea]<http://webside.
eclac.cl/sisgen/Consultalntegrada.asp?jdAplicacion=6>.
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ANEXO 7. COBERTURA

Indicadores de escolarizacion en 2006

W Argentina * Brasil ®Chille ™ México

120
100
80
60
40
20
0

Preescolar/Tasa  Primaria/Tasa Tasa de TBEenel Pimer  TBMenel TBM Ensefianza

Bruta de Nacional de  supervivencia en ciclo de segundo ciclo de Superior
Escolarizacion ~ Escolarizacion el dltimo grado Secundaria Secundaria
(TBE) de primaria (EMB) (EMS)
(2005)

Fuente. CEPAL-CEPALSTAT/ ESTADISTICAS E INDICADORESSOCIALES/ Educacion. En
Panoramica regional: América Latina y el Caribe. 2009. UNESCO.
[en linea]http://unesdoc.unesco.org/images/0017/001784/178428s.pdf.
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ANEXO 8. CONTEXTO DEL TRABAJO DOCENTE

Remuneraciones docentes con relacion al PIB per capita
3.5
3
2.5
2
15
1 B ARGENTINA
0.5 W CHILE
0 BRASIL
o o o [« (=} (=} o o o o o o
E E E E|E E|E E| E E|E E
c - £ x £ % £ - £ X £ S
e € € €| € & €|t T E E = MEXICO
Salario Salario Salario Salario Salario Salario
minimo  |minimo a los| minimo al minimo |minimo a los| minimo al
inicial 15 afios de | egreso del inicial 15 afios de | egreso del
servicio servicio servicio servicio
PRIMARIA SECUNDARIA

Fuente UNESCO, 2006 (Elaboracion Propia).

Salario anual en instituciones Publicas, minimos y maximos 2009. (Dls)

Primary education Lowersecondary education Upperseco'ndary
education
Years-
Salary Salary o top Salary
Initial 15 Maxi- | i | 15 bl salary | Initial 15 Wil

years | mum years mum years | mum
g‘;agen' 13768 | 17041 [ 20657 | 11231 | 14852 | 18015 | 25 11231 | 14852 | 18015
Chile 17 820 | 23411 | 30 866 | 17 820 | 23411 | 30 866 | 30 17941 | 24 820 | 32 665
Brazil . . . . . . .
México | 14302 | 18 621 | 30602 | 18 446 | 23854 | 39085 | 14

Fuente: OCDE, [en linea]Education at a Glance 2009: OECD Indicators - OECD 2009.
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Los datos de México son engafiosos ya que no toman en cuenta los incentivos que
econdémicos que ofrece Carrera Magisterial a los profesores que cumplen los requisitos
para ingresar al programa y ganan los respectivos concursos. Carrera ubica el ingreso
de estos maestros muy por encima de estos promedios en sus categorias mas altas; sin
embargo, solo una pequefia parte de los maestros se encuentran en ellas.

Anos de
servicio
requeridos
para
alcanzar el
maximo
—salario en
~ primariay

! ! ' ! ' secundaria
ARGENTINA CHILE BRASIL MEXICO

Fuente UNESCO, 2006. (Elaboracion Propia).

Los profesores de secundaria a pesar de tener un mayor ingreso, presentan un panorama
menos homogéneo, ya que muchos de ellos no cuentan con las horas suficientes para
dedicarse por completo al trabajo docente, o bien no pueden hacerlo en una sola escuela.

Horas de ensefanza en Primaria

810 800 873 800

ARGENTINA BRASIL CHILE MEXICO
B Total de horas por ciclo escolar M Total de horas por seamana (X 10)
" total de horas por dia (x10) B Total de dias que abarca el ciclo escolar por afo

Fuente UNESCO, 2006. Los datos de Brasil y México por semana y por dia son estimados (Elaboracion
Propia).
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Horas de ensefanaza en Secundaria

M Total de horas por ciclo escolar H Total de horas por seamana (X 10)
" total de horas por dia (x10) ¥ Total de dias que abarca el ciclo escolar por afio
1,047

ARGENTINA BRASIL CHILE MEXICO

Fuente UNESCO, 2006. Los datos de Brasil y México por semana y por dia son estimados y varian por
cada modalidad Fuente (Elaboracion Propia).

Formacion Inicial Docente para Nivel Basico B escolaridad de

entrada

H afios de
estudio

v
=
<

< S

&
& N

Fuente: Avalos Bearice, 2000. [En linea] <http://facultaddeeducacion.es/31176/Avalos,%20Beatrice%20
(2000).%20Desarrollo%20profesional %20de%20los%20Docentes.pdf> (Elaboracion propia).

Razén de Alumnos por Docente

M ARGENTINA
BRASIL

B CHILE

= MEXICO

f T T

Alumnos/Docente en Primaria  Alumnos/Docente enSecundaria

Fuente UNESCO, 2006 (Elaboracion Propia).
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ANEXO 9. EFECTO ESCOLAR NETO

0.25 - Efecto escolar neto en lectura y matematicas
0.2
0.15 - N Arg
Bra
0.1 - B Chi
B Nuevo Ledn
0.05 -
0 ; ; : r
Lectura 3° Lectura 6° Matematicas Matemadticas
3° 6°

Fuente. Trevifo, Ernesto, Factores asociados al logro cognitivo de los estudiantes de América Latina y el
Caribe. (OREALC/UNESCO Santiago) y del Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de
la Educacion—LLECE. Santiago, Chile, 2010 (Elaboracion propia).
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ANEXO 10. RESULTADOS DE PISA

Comparativo resutados PISA 2006
500 i ] o=
450
400
2 350
€ 300
& 250
200
150
100
50
0
Ciencias Matematicas Lectura %
B ARGENTINA 391 381 374 382
BRASIL 390 370 393 384
H CHILE 438 411 442 430
H MEXICO 410 406 410 409
promedio OCDE 500 498 492 497

Fuente. Ministerio de educacion de Chile [en linea]Jwww.mec.es/multimedia.

Comparativo resutados PISA 2009
600
500
o 400
©
€ 300
3
a 200
100
Medias Medias Medias %
Ciencias Matematicas Lectura
B ARGENTINA 401 388 398 396
BRASIL 405 386 412 401
H CHILE 447 421 449 439
= MEXICO 416 419 425 420
Promedio OCDE 501 496 493 497

Fuente. [en linea] www.mec.es/multimedia.
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Evolucion de resultados PISA 06-09
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Fuente. [en linea] www.mec.es/multimedia.
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ANEXO 11. REFORMA DE CARRERA MAGISTERIAL

Porcentajes maximos posibles en la formula anterior:

» Antigiiedad hasta 10

* Grado académico hasta 15

* Preparacion profesional hasta 28

» Cursos de actualizacion y superacion profesional hasta 17

* Desempefio profesional hasta 10

* Aprovechamiento escolar —desempeno escolar o apoyo educativo para la
segunda y tercera vertiente— hasta 20

Porcentajes en la Nueva Férmula

Factores 1* Vertiente 2* Vertiente 3* Vertiente
Aprovechamiento escolar 50 40 30
(Evaluacion de los alumnos) Resultado  del | Resultado del logro | Ponderacon  por  nivel 'y
logro educativo | educativo de los | modalidad de los resultados del
de sus alumnos | alumbos de su escuela | logro educativo de los alumnos
(directores), de su zona | de los docentes participantes en
escolar (inspectores o | el programa de la zona, sector
equivalentes) o de su | o entidad, seglin corresponda
sector escolar (jefes de | (docentes con funciones de
sectoro su equivalente), | apoyo Técnico Pedagogico).
segun sea el caso.
Formacién continua 20 20 20
Actividades cocurriculares 20 20 20
Desarrollados a partir del Plan Anual de Trabajo | De la escuela Promedio por escuela | Actividades de acompanamiento
de la escuela, que conocera y acompaiiara el Con- (Directores), zona (Ins- | de docentes de la primera o
sejo Escolar de Participacion Social, y que seran pectores o equivalente) | segunda vertiente
evaluadas por el Consejo Técnico Escolar y comu- o sector (Jefes de sector
nicadas al Consejo Escolar Referido. 0 su equivalente), segun
sea su caso.
Preparacién profesional
(Examen a los docentes) S 5 5
Antigiiedad 5 5 5
Gestion escolar o 10 o
Acciones  establecidas
en manuales de
operacion directamente
relacioanadas con la
asesoria supervision
seguimiento y apoyo de
los docentes a su cargo
Apoyo educativo . P 20
Acciones de  investigacion
actualizacion y elaboracion de
materiales que contribuyan al
mejoramiento de los pocesos y
procedimientos de ensefanza-
aprendizaje
TOTAL 100 100 100
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Aprovechamiento Escolar: Le corresponden hasta 50 puntos de la evaluacion global. Es
la evaluacion de los aprendizajes que los alumnos han obtenido en su grado o asignatura.
Actualmente se lleva a cabo con la prueba ENLACE y con pruebas matriciales. A los
docentes que participen en el programa y desempefien niveles o modalidades educativas
cuyos alumnos atin no se evaltian con pruebas objetivas, el puntaje se les otorgara con la
ponderacion delos resultados que obtengan en el Factor Preparacion Profesional.

Formacion Continua: Le corresponden hasta 20 puntos de la evaluacion global. Es la
actualizacion, capacitacion y superacion profesional programada para cada docente de
acuerdo a los diagnosticos de la evaluacion de los alumnos y del Factor de Preparacion
Profesional. Se acreditara a través de los cursos de formacion continua que integraran
trayectorias formativas para lograr diplomados, especializaciones y posgrados, y
fortalecer los conocimientos, habilidades y competencias que requieren los docentes,
directivos, supervisores y asesores técnico pedagdgicos para el desarrollo de su trabajo.

Actividades Co curriculares: Le corresponden hasta 20 puntos de la evaluacion global.
Son las acciones extra clase y extra horario para el fortalecimiento de los aprendizajes
de los alumnos, promover comunidades educativas seguras, prevenir las adicciones,
fomentar la lectura, para el cambio del nivel educativo, estimular la convivencia
respetuosa y equitativa entre pares, propiciar un clima que favorezca el desarrollo del
proceso aprendizaje y colaborar en la formacion de actitudes para la integracion social,
entre otras.

Preparacion Profesional: Le corresponden hasta 5 puntos de la evaluacion global. Son
las habilidades, conocimientos, capacidades y competencias que requiere el docente
para desarrollar su funcion para el nivel, modalidad, grado o asignatura en que se
desempefia. Se valorara por medio de un instrumento objetivo.

Antigiiedad: Le corresponden hasta 5 puntos de la evaluacion global. Es la experiencia
profesional acumulada a través de los afios desempefados como docente frente a grupo,
asi como en actividades técnico pedagogicas en Educacion Basica Publica.

Gestion Escolar (27 vertiente)

Le corresponden hasta 10 puntos de la evaluacion global. Son las actividades inherentes
a las funciones del personal directivo y de supervision, establecidas en los manuales de
operacion correspondientes, mediante las cuales se propicia el desarrollo adecuado del

proceso Ensefianza- Aprendizaje.

Apoyo educativo (3" vertiente). Le corresponden hasta 20 puntos de la evaluacion
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global. Se refiere a las acciones, investigacion, asesoria, elaboracion de materiales y
de actualizacion que contribuyan al mejoramiento de los procesos y procedimientos
de E-A realizadas en su ambito de trabajo (escuela, zona, sector, nivel o modalidades
educativas).

Para los docentes en actividades técnico-pedagogicas: Impartiran cursos, disefiaran
materiales y/o asesoraran a los docentes por medio de la participacion directa en los
planteles escolares, zonas y sectores segin corresponda, deberan elaborar y desarrollar
el PATCM. No se modifican los afios de permanencia para promoverse a un nivel
superior de estimulo.

ForMas DE EVALUARSE EN CM

1. Cada aiio: los resultados obtenidos se promediaran entre los dos, tres o cuatro afios
de acuerdo con la permanencia requerida para cada nivel de estimulo.

I1. Una sola vez: al término del periodo de dos, tres o cuatro afios, de acuerdo con la
permanencia minima requerida para cada nivel de estimulo.

III1. La evaluacion global obtenida: definira la incorporacién o promocion de acuerdo
al punto de corte correspondiente.

CONDICIONES PARA LA PERMANENCIA: Todos los docentes conservaran el
nivel de estimulo que ostenten, mismo que sera inafectable, asi como la permanencia
acumulada. Los puntajes obtenidos hasta la VIGESIMA ETAPA pierden su vigencia,
porque no es comparable el sistema de evaluacion del 1998 con el de la presente
Reforma.

Para conservar el nivel de estimulo sera necesario un puntaje minimo de 70: esta
norma, solo aplica para las incorporaciones o promociones que se obtengan a partir
de la etapa XXI (2011-2012). Los docentes que ya tienen algin nivel de estimulo y
accedieron antes de esta etapa, la disposicidon aplicara so6lo si participan para obtener
una promocion a partir de la etapa sefialada. Los docentes que no obtengan los 70
puntos como minimo, contaran con la opcidn de inscribirse a un programa personalizado
de capacitacion, actualizacion y superacion profesional en las areas de oportunidad
detectadas

Concluido el programa personalizado: Podran participar en la siguiente etapa
para obtener el puntaje minimo de 70 y conservar el nivel de estimulo o promoverse si
su puntuacion global esta dentro de los puntos de corte.
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PREVIO A LA ENTRADA EN VIGOR DE LOS NUEVOS LINEAMIENTOS
Los docentes deben considerar para efectos de promocion lo siguiente:

1.- Quienes hayan cubierto la permanencia en el nivel de estimulo, podran, si alcanzan
los puntajes requeridos, promoverse con su primera evaluacion global obtenida en la
XXI Etapa.

2.- A quienes le falte un afio para completar la permanencia requerida en el nivel de
estimulo, podran, si alcanzan los puntajes requeridos, promoverse con su primera
evaluacion global obtenida en la XXI Etapa.

3.- Quienes requieren de dos afios para completar la permanencia en el nivel de estimulo,
podran promoverse con una sola evaluacion global al completar los afios minimos de
permanencia o bien con el promedio de dos afios (por ser las Unicas con que contara).

A partir de la nueva normativa, los docentes que cumplan la permanencia minima y no
logren la promocion, deberan:

1.-Para mantener el nivel de estimulo tendran que seguir evaluandose en cada etapa y
obtener, como minimo, 70 puntos en la evaluacién global.

2.- Si en la segunda oportunidad no se evaltan, ni promueven, ni obtienen el puntaje
minimo de 70, descenderan de nivel, y si estan en la “A” se ubicaran en la plaza Inicial.

3.-Los docentes que se reubiquen en la plaza inicial podran seguir evaluandose; cuando
obtengan el puntaje global requerido en los puntos de corte reingresaran al Programa.

4.-Los docentes que descendieron de nivel podran seguir evaluandose hasta que
obtengan el puntaje requerido en los puntos de corte, para acceder al inmediato superior,
sin necesidad de acumular nueva permanencia.
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