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Transformación Educativa para 
la Equidad 

;z)esde. 1948, con la Declaración Universal de 

los Derechos Humanos, se han producido grandes progresos 

en la lucha por el respeto y cumplimiento de esos derechos, 
entre los cuales figura el desarrollo de la educación como 

uno de los principios básicos. 

Es cierto que la pobreza y las desigualdades no de
saparecen sólo por obra de la educación, pero también es 

cierto que ella cumple un decisivo papel para reducirlas, a 

partir de las mayores competencias cognitivas y sociales que 
se adquieren en la escuela, permitiendo, así, obtener mejo
res oportunidades en la vida. 

Sin embargo, la lucha por la igualdad de oportunida
des desde la Declaración Universal, ha tenido avances y re

trocesos. Es necesario reconocer que el propio sistema educa
tivo contribuye a una suerte de selección de los alumnos para 

acceder a los niveles superiores de enseñanza. Las pregun
tas que, creemos, se debieran efectuar, giran alrededor de 

la incidencia del origen social de los alumnos en esa selec
ción; si aquéllos provenientes de sectores más desfavorecidos 
son tenidos en cuenta en el momento de la toma de decisio

nes sobre las reformas educativas en términos de equidad y 
calidad de los servicios y si, finalmente, en su lucha contra la 
exclusión, el sistema educativo no ha o lvidado líneas de ac

ción que respondan a la diversidad, por tener en cuenta otras 

más específicas, orientadas a solucionar el hoy necesario sin 
un encuadre más comprehensivo y universalista. 

Se plantea así una discusión de trascendencia y cree
mos que una de las múltiples respuestas a la misma se da con 
la Reforma Educativa del Uruguay. 
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Transformación Educativo poro lo Equidad 

La importancia otorgada por nuestra Revista a la Re

forma Educativa del Uruguay, queda reflejada por el espacio 

asignado en la sección Experiencias de este número. De 

cualquier manera, del documento que hoy presentamos 

"Una visión integral del proceso de Reforma Educativa en 
Uruguay 1995-1999", fue necesario seleccionar parte del 

material que con claro énfasis se aboca a definir estrategias 

y medidas diferenciales para los sectores más carenciados 

de la sociedad uruguaya, con la finalidad de compensar sus 

déficits desde el punto de partida, dentro de una escuela pú

blica que apela a criterios de equidad e integración social. 

En función de ello, es que se incluirá en este número 

una selección de los conten idos relacionados con Educación 

Inicial y Primaria, dejdndo para próxi~os números la modi

ficación curricular del Ciclo Básico de Educación Media. 

Es necesario aclarar que, no obstante la selección de 

tex~os señalada, se ha respetado la numeración de los acá

pites y cuadros que aparecen en el original, por lo que el lec

tor debe estar prevenido de la interrupción en la secuencia 

de los mismos. 

En la sección Opinión, previa una colaboración del 

Prof. Luis Roggi, donde analiza y sitúa el proceso de la Re

forma en el contexto nacional y latinoamericano, pareció 

oportuno presentar algunos textos que, a modo de "Recua

dros" se incluyen en el documento original, los cua les están 

suscriptos por especialistas dedicados a pensar el hecho edu

cativo, donde se abunda y reflexiona sobre la Reforma Edu

cativa Uruguaya y, a partir de ella, acerca de una evaluación 

global de las transformaciones educativas en América Latina 

y el Caribe. 

Los procesos de descentralización educativa en Amé

rica Latina muestran que la participación de los beneficiarios 

en la planificación, organización, ejecución, gestión y eva

luación de los proyectos y programas contribuye en gran me

dida a su continuidad e impacto. 
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En esta línea presentamos un análisis comparativo de 

dos experiencias de participación comunitaria en los servi

cios de educación que financia el Estado. Uno es el Progra

ma EDUCO de El Salvador y el otro el PRONADE de Guate

mala. La Directora Ejecutiva del Centro de Investigaciones 

Económicas de Guatemala, María del Carmen Aceña de 

Fuentes, presenta bajo el título: 11Programa Nacional de Au

togestión para el Desarrollo Educativo (PRONADE) este tra

bajo en el que se analizan ambas propuestas y se evalúa su 

impacto económico, político y social, así como las enseñan

zas que puedan derivarse de esta implementación, con el ob

jeto de transferirlas desde el gobierno central a las distintas 

comunidades. 

Si bien ambos programas nacieron como actividades 

paralelas a la administración de cada uno de los Ministerios 

de Educación, después de algunos años EDUCO se convirtió 

en la punta de lanza de la reforma educativa de El Salvador. 

En Guatemala, en cambio, aún hoy se están discutiendo los 

principales lineamientos de esta propuesta y sus correspon

dientes estrategias. 

Este documento analiza el rol de los gestores así co

mo su funcionamiento y expansión, notándose a través de los 

cuadros presentados las líneas centrales y los aspectos com

parables de ambos proyectos. 

Para cerrar esta edición incluimos en la Sección Pu

blicaciones, aquéllas que hemos recibido para su difusión, 

así como libros de interés educativo que también presenta

mos en la sección de Resúmenes Analíticos. 

Como siempre, les reiteramos el interés en la recepción 

de aportes para nuestra publicación, la de todos, ten iendo en 

cuenta que esta Revista nació y creció como una "realización 

compartida de la comunidad educativa latinoamericana". 

Hasta la próxima ---· 
Revista Latinoamericana de Innovaciones Educativas 9 
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La Reforma Educativa Uruguaya: 
una experiencia para estudiar 

Por: Prof Luis O. Roggil 

Diversidad del sistema educativo uruguayo 
En América Latina y, en general, entre los especialistas de todo el 

mundo interesados en la educación, el sistema educativo uruguayo ha te

nido siempre un particular interés, y ello debido a dos causas que me pa

recen las más importantes: 

En primer lugar, en Uruguay, el Ministerio de Educación no diri

ge el sistema escolarizado. Los órganos superiores de conducción, con 

Consejos para cada nivel y modalidad, están integrados -y esto es lo 

realmente original- por educadores designados por los partidos políticos 

con representación parlamentaria en una proporción relacionada con los 

resultados electorales. Si en principio puede interpretarse que esa inte

gración partidaria ha politizado el sistema, la realidad histórica es bien 

distinta. Los Consejos pluripartidarios son, en gran parte, responsables 

de la continuidad de las políticas educativas, que ha sido mayor que en 

casi cualquier otro país latinoamericano. En ellos debe darse necesaria

mente un entendimiento para las reformas y cuando el mismo no se ha 

dado, los cambios que se programaron fueron superficiales. No es facti

ble, sin consenso de los "grandes" partidos, un cambio muy profundo. 

Durante el último gobierno militar hubo un cambio en el sistema pero, a 

su término, se retornó al imperante con anterioridad. 
1 

En segundo lugar, los problemas educativos asumen en Uruguay, 

especialmente en el Parlamento y en la Opinión Pública, una importan

cia relativamente mayor que la otorgada en los otros países de la Región . 

Es como si toda la sociedad se sintiera más responsable del futuro de ese 

instrumento precioso que ha sido la educación para las grandes mayo-

1 Especialista en educación. Consultor de UNESCO, 8/RF y OEA. 
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rías uruguayas. También el tipo de sociedad ayuda a poner a la educa

ción en una posición central. Según la CEPAL, Uruguay es el único país 

del continente que durante los 90s. logró reducir la pobreza apreciable

mente. El 40% de los hogares más pobres capta, en 1994, el 21.6% del 

ingreso total urbano, mientras que en la Argentina este porcentaje sólo 

llega al 14.4%. Entre los años 1990-1994, el 10% más rico de la pobla

ción disminuyó su participación en el ingreso total del 31.2% al 25.4%. 

De esta forma, Uruguay ha encontrado un camino para que no se modi

fiquen dramáticamente las condiciones predominantes de la clase media, 

sencillez y modestia, que son el orgullo de su carácter hacional. Señales 

de exclusión y marginación aparecen aquí y allá, pero frente a ellas el 

ciudadano uruguayo y algunos de sus intelectuales más significativos gi

ran su mirada hacia el sistema educativo, desde donde esperan, sino so

luciones, al menos salidas para los más carentes. Algunos podrían decir 

que es una manifestación del carácter mágico que se le otorga a la edu

cación respecto a sus posibilidades de resolver todos los problemas, pe

ro habrá que coincidir que en Uruguay, y hasta los tiempos actuales, los 

directivos y docentes del sistema educativo evidencian una g ran convic

ción sobre la función del mismo como promotora del progreso social, y 

actúan en consecuencia. En el ámbito general de los estudios sobre edu

cación, cuando hay tanta incertidumbre sobre cual debe ser esa función 

social, aparece como una fresca brisa este alineamiento de todo un sis

tema tras concepciones que vienen del siglo XIX y revalorizan el aporte 

de la escuela pública en la formación de las nacionalidades. 

Las principales propuestas y sus logros 
En este contexto, durante 1994, se prepara en Uruguay un pre

supuesto de la ANEP (Administración Nacional de la Educación PúblicaL . 

cúpula del sistema, que expresa con claridad y precisión, no sólo desde 

lo técnico sino presupuestariamente, las metas y mecanismos de la Refor

ma. Dicho presupuesto no fue sancionado sin discusiones y enfrentamien

tos. Pero entonces se dio también otra condición del éxito de la misma : 

había llegado a la cabeza del sistema un especialista de prestig io mun

dial, Germán Rama, quien después de una brillante carrera en diferentes 

espacios internacionales dentro del sector social, unía un diagnóstico cer

tero y detallado de la situación educativa, una interpretación sagaz, po-
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cas propuestas pero creativas y precisas, una enorme fuerza de conduc

ción y un respaldo político de casi todo el espectro político parlamenta

rio. Sólo faltaban dos elementos importantes de éxito: convocar un equi

po de jóvenes especialistas con convicción y respaldo y cinco años de es

tabilidad por delante, para concretar los planes sin dudas ni incertidum

bres. Los problemas no faltaron, pero se los superó y la opinión pública 

apoyó el proceso. 

La Reforma, algunas de cuyas más importantes realizaciones re

sume este número de la Revista Latinoamericana, puso sus objetivos en 

aspectos realmente centrales de la problemática educativa, pero que no 

siempre reciben la atención debida en el momento necesario: la consoli

dación de la equidad social, el mejoramiento de la calidad educativa, la 

dignificación de la formación y función docentes y el fortalecimiento de 

la gestión institucional. Veamos estas prioridades en un nivel de mayor 

especificidad. 

Como una forma de consolidar la equidad, se propuso la univer

salización de la educación inicial, estrategia siempre recomendada por 

lo que significa para el mejoramiento de las condiciones en que los niños 

de sectores sociales carentes alcanzan la educación primaria , elevando 

dentro de ella los logros de aprendizaje, y como instrumento de integra

ción social. 

En cuanto a la educación primaria, se decidió la incorporación 

de refuerzos alimentarios en la forma de almuerzos cotidianos, la exten

sión de la asistencia médica escolar, el mejoramiento de la articulación 

inicial-primaria, el acercamiento a las familias discutiendo sobre los lo

gros educativos de-sus hijos y el reforzamiento en ledo-escri tura . Parale

lamente, aparece la expansión de las escuelas de tiempo completo en la 

medida posible y con un presupuesto ajustado, el fortalecimiento de una 

cierta autonomía institucional para el diseño de sus propios programas y 

la insistencia, no lograda sin resistencias, de evaluar los aprendizajes co

mo instrumento de mejoramiento cualitativo. 

Siempre dentro del nivel primario, se puso énfasis en la capaci

dad de los docentes para conocer y comprender los fenómenos relacio

nados con el perfil socio-cultural de los hogares más carenciados, dentro 

de un programa de capacitación ambicioso que alcanzó a las escuelas 

de práctica. 

Revis ta Latinoamericana de Innovaciones Educativas 1 5 
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En Uruguay hay consenso que la problemática que vive la ense

ñanza media es quizá la más difícil de afrontar dentro del sistema esco

larizado y a ello se dedicó la Reforma con esfuerzos sistemáticos que con

tinuaron los de administraciones anteriores, reorientándolos y fortalecién

dolos. Una de las metas fue el aumento del horario escolar, habiendo lo

grado que el 67% del total de alumnos dispongan de cinco y media ho

ras de clases diarias, lo cual, considerando la situación anterior, fue un 

logro significativo. Asimismo, un Plan de Construcciones en Montevideo 

y en el Interior, dotó de nuevos espacios necesarios para un subsistema 

que había descuidado ese aspecto en los últimos lustros. 

La actividad de los docentes, fue otra de las metas, buscando que 

ellos tuvieran un mínimo de 30 horas semanales de trabajo, lo cual logró 

un mayor compromiso institucional y mejoró las relaciones con los estu

diantes. La falta de textos escolares, problema tan general en América La

tina, fue enfrentada con una importante distribución para el Ciclo Básico, 

mientras se fueron llevando adelante proyectos innovadores en Montevi

deo y en el Interior para enfrentar el fracaso escolar. Simultáneamente, 

se mejora la enseñanza de idiomas extran jeros mediante la creación de 

más de diez Centros de excelencia en la especialidad. 

La educación técnica ha sido motivo de aguda preocupación des

de hace varias décadas, durante las cuales organismos internacionales 

prestaron asistencia que no se concretó en innovaciones generalizadas. 

La Reforma enfrentó dicha problemática con la organización de sesenta 

centros piloto y una subárea dedicada a la tecnología. Por otra parte los 

bachilleratos tecnológicos de tres años· de duración ensayan una forma

ción media terminal con orientación hacia el mercado de empleo en la 

que se intenta incorporar aportes empresariales industriales. Asimismo, 

en esta modalidad, se fortalecieron las acciones de capacitación docen

te y directiva y se pusieron en práctica concursos para la provisión de 

cargos directivos con una metodología que promueve la actualización de 

los postulantes sobre las competencias necesarias. 

Uno de los ejes del mejoramiento de la calidad, fue la atención, 

desde el principio de la gestión, en la capacitación y formación inicial de 
los docentes . 

Dos iniciativas que cubrieron el país sobresalen entre otras: la 

creación y el significativo funcionamiento del Centro Nacio~al de Capa-
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citación y Perfeccionamiento Docente y la organización de cinco Centros 

Regionales de Formación de Profesores de Media en el Interior del país. 

La creación del Centro Nacional, permitió planificar, ejecutar y evaluar 

en todo el país un programa destinado a mejorar la capacidad profesio

nal de los docentes, lo que se había visto dificultado anteriormente por 

la superposición de proyectos de capacitación en· diferentes instituciones 

y organismos, pero que en la Reforma asume el carácter de meta funda

mental, en el contexto de un Programa que definió la búsqueda de la ex

celencia como objetivo central. · 

Aquí, se hace necesario señalar que la creación de los Centros 

Regionales, en nuestro criterio, asume, en el contexto de la Escuela Me

dia uruguaya, una importancia histórica. Grupos de estudiantes cuida

dosamente seleccionados, que viven en comunidades de estudio en el in

terior del país, dedicándose full-time a formarse durante 4200 horas de 

clase a lo largo de tres años y con el resto de su tiempo para estudiar, 

constituirá, de mantenerse las características innovadoras de la propues

ta, una inyección de optimismo, base de la formación docente y de la de

mocratización de oportunidades en el sistema. Estoy seguro que esa 

creación, que fue en su momento fuertemente resistida porque rompía 

una larga tradición de centralismo y supuesta selectividad en la forma

ción de profesores, será uno de los aportes más originales que la Refor

ma uruguaya hará a la formación docente de América Latina. 

La Reforma muestra, también, cambios importantes en la gestión 
del sistema que merecen destacarse. 

En los organismos de conducción, se introdujeron criterios de se

lección y designación de personal de alto nivel, que dio lugar a profesio

nales modernos y de buena formación en la gestión nacional. Por otra 

parte, en todo el nivel jerárquico e institucional se introdujeron sistemas 

computarizados que permitieron modernizar una administración duran

te demasiado tiempo ligada a fórmulas tradicionales y obsoletas. 

Resumir el proceso en sus logros más evidentes, no lo refleja en 

toda su complejidad, pero permite mostrar algunos de ellos por demás 

significativos. Veamos estas cifras: la matrícula general aumentó un 

11 .6%, es decir se incorporaron 66.790 estudiantes en todo el sistema 

escolarizado. De ellos, la educación inicial creció el 66.1 %, la primaria 

el 6.3%, la media el 6.7.%, los liceos nocturnos el 37.9% y la formación 

Revista Latinoamericana ele Innovaciones Educativas l 7 
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docente nada menos que el 75.7%. En un país que, desde principios del 
siglo XX, tenía los índices de incorporación más elevados del continente, 

estos resultados no sorprenden, aunque no deben ser subestimados. En 
ese sentido, es importante reconocer que los niveles directamente relacio

nados con desigualdades sociales dentro del sistema, inicial y media noc

turna, son los que más crecieron. 

Más allá de estos avances, hay que recordar la concreción del 

Plan de Construcciones Escolares, así como la dotación muy importante 
de textos, con un total de 2.507.724 para todo el país en los diferentes 

niveles y modalidades2. 

Las posibles lirnitaciones, hacia el futuro 
Una vez expuestos lo que parecen ser los logros más fuertes de 

la Reforma, tratemos de percibir, con las dificultades que supone una vi
sión necesariamente externa de la situación, algunas de sus limitaciones 
hacia el futuro . 

Una de las fuerzas más importantes que tuvieron los cambios 
frente a las críticas y a las resistencias de dentro y fuera del sistema, fue 

la decisión, la habilidad estratégica y el respaldo político que tuvo la cú
pula del sistema y, específicamente, el Prof. Germán Rama en la conduc
ción del proceso. Algunas de las debilidades de las propuestas recién co

menzarán apercibirse claramente a partir de ahora, cuando después de 

cuatro o cinco años de implementación, sus resultados puedan ser eva
luados con alguna perspectiva. 

El Prof. Rama se aleja de este proceso para hacerse cargo de 
nuevas responsabilidades internacionales. El que lo suceda, contará con 
el respaldo político necesario frente a los sectores que, alejado el crea

dor de las propuestas, traten nuevamente de descartarlas? 

2 Ver datos cuantitativos de la Reforma en: "Una visión integral del proceso de reforma educativa en 

Uruguay 1995-1999". Publicación de ANEP, Gerencia de Ploneamiento y Evaluación de la Gestión de 
la ANEP; 359 pgs., Montevideo, ROU, febrero de 2000. 

18 



Año XII N° 34 Sepliembre de 2000 

En esos momentos serán más útiles que nunca los equipos técni

cos, que han venido trabajando eficiente e intensamente en los estudios, 

el seguimiento y las evaluaciones que ya se han publicado y que, en 

nuestra opinión, son excelentes. Tendrán esos equipos la permanencia 

que en América Latina es común que falte? 

Como siempre en estos casos, la respuesta no está dentro del sis

tema ni aún en sus estamentos superiores, sino en la clase política y en la 

opinión pública del país. Esperemos, confiemos que Uruguay sea, una 

positiva excepción y las reformas cuenten con el tiempo necesario, el án i

mo de aceptación y la "paciencia social" para madurar. 

La Reforma uruguaya y América Latina 
Las Reformas Educativas en América Latina muestran, salvo ex

cepciones, un carácter errático en sus temas, poca sustentabilidad ante 

los cambios frecuentes de sus autoridades políticas, monumentalidad en 

sus propuestas y pocos resultados al momento de evaluar sus logros con 

aceptable objetividad. 

Esta reforma oriental, siguiendo un estilo nacional que revaloriza 

lo sencillo y profundo, transita caminos diferentes. Ha continuado inno

vaciones anteriores cuando, evaluándolas, per¿ibió sus logros; ha dise

ñado sus propuestas y cuantificado sus metas con realismo, libertad inte

lectual y alejamiento de las modas "políticamente correctas"; ha funda

mentado su gestión en un sólido apoyo pluripartidario; ha formado equi

pos técnicos jóvenes, con convicción en su trabajo y lealtad institucional 

remarcables. Sólo hay que esperar que los países hermanos conozcan la 

Reforma uruguaya, la analicen cuidadosamente y la tengan muy en cuen

ta al momento de pensar en cambios dentro de sus jurisdicciones. La Edu

cación Pública oriental, siempre un motivo de orgullo continental, volve

rá, de esa forma, a prestar servicios a la promoción social de los grupos 

populares de la Región. 

Revis la Lalinoamericana de Innovaciones Educalivas 1 9 
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ACERCA DE LA REFORMA EDUCATIVA EN URUGUAY 
( 1995- 19 9 9 )3 

RECUADRO 2 

L a Evoluc ión His tórica 
d e la Educación en A m érica Latina 

El profesor Germán Rama reflexiona 

sobre nuestros legados 

Algunos países de América Latina participaron de las mismas ex
pectativas que algunas regiones de los Estados Unidos de América, en el 
ambicioso proyecto de crear sociedades modernas y democráticas y en
tidades nacionales integradas, en fechas tan tempranas como 1870. En 
aquel momento Horace Mann en Massachussets, Domingo Faustino Sar
miento en Argentina, Mauro Fernández en Costa Rica y José Pedro Va
re/a en Uruguay lucharon por el desarrollo de innovadores sistemas 
educativos; resulta interesante destacar que estos prohombres de la 
educación intercambiaron experiencias mientras desarrollaban siste
mas públicos de educación común para niños de sus estados o países. 

Con desigual intensidad, otras nacionales llevaron a cabo un 

proceso similar y el conjunto de los países latinoamericanos rea lizó un 

enorme esfuerzo en la segunda mitad del siglo XX para construir sistemas 

educativos públicos, gratuitos y equitativos. La etapa fue dificultosa: la 

población crecía al 3% anual y los centros urbanos en algunos países, co

mo Brasil, lo hacían al 6% anual. El desafío fue muy significativo, porque 

tasas de esta naturaleza históricamente sólo las conocieron los Estados 

Unidos en el ultimo cuarto del siglo XIX. En esa etapa, millones de euro

peos cruzaron el Atlántico para establecerse en tierras de la esperanza, 

como fueron los Estado Unidos en el norte y otros países en el Sur que 

constituyeron su población con la inmigración internacional; entre ellos fi

guró Uruguay. 

3 Los materiales que se incluyen aquí, constituyen algunos de los aportes generados por especialis
tas que profundizan sobre distintos aspectos de la Reforma y que, originalmente, aparecen como 
"Recuadros" del documento que hoy presentamos en la Sección Experiencias. 
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Para acelerar el cambio educativo nuevas sociedades democráti

cas como la Venezuela de Rómulo Gallegos y Rómulo Bentacur, contrata

ron a miles de docentes en los países del Sur. Paralelamente, la moderni

zación chilena emprendida por Don Eduardo Frei (padre) incluyó una 

audaz Reforma Educativa que llevó el ciclo obligatorio a su universaliza

ción y a la sorprendente aspiración, para la época, de lograr diez años 

de educación común. 

la enumeración puede continuar para cada uno de los países 
de la región porque este mundo mágico latinoamericano logró pasar 
de tasas de analfabetismo del 50% de la población adulta a valores re
siduales en las nuevas generaciones. En general, se logró la incorpora
ción de toda una juventud en los códigos de la cultura escrita, en los 
principios del conocimiento científico y de la democracia política. 

El esfuerzo no fue en vano, a pesar de las duras pruebas que las 

variables económicas impusieron a la región a partir de 1982; hoy se de

be decir que América Latina no es una tabla rasa, sino una región con lo

gros educativos muy impactantes, sin que ello implique omitir desigualda

des sociales flagrantes ni los desequilibrios en su modelo de desarrollo. 

Fue una América latina de vientres fecundos que evolucionó de 
150 a 550 millones de habitantes, una región de mestizajes creadores, 
generadora de gigantescas ciudades, entre las más grandes del plane
ta, y precisamente en este torbellino de la creación emergió una vigo
rosa cultura urbana. En ella, se produjo una apropiación de la lengua 
por pobladores de los más variados orígenes étnicos y la emergencia 
de grandes corrientes del pensamiento: desde la política hasta la litera
tura latinoamericana. Todas ellas constituyeron puntos de referencia en 
Europa y en los Estados Unidos. 
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Desafíos de las reformas educativas 
en América La tina 

RECUADRO 6 

Juan Carlos Tedesco reflexiona sobre 

sus principales atributos 

Una evaluación global de las transformaciones educativas vigen

tes en América Latina permitiría identificar un significativo conjunto de 

logros que ya han alcanzado un alto grado de consolidación. Entre los 

más importantes, se pueden mencionar los siguientes: (i) la tendencia al 

aumento de la inversión educativa, (ii) las reformas institucionales, funda

mentalmente la descentralización de la administración educativa, la ins

talación de sistemas de evaluación de resultados y la tendencia a otorgar 

mayor autonomía a las escuelas, y (iii) un mayor nivel de conciencia pú

blica sobre la prioridad de la educación en las estrategias de desarrollo. 

Hay consenso en reconocer, sin embargo, que estos logros no son 

suficientes. Al respecto, también existe un significativo nivel de insatisfac

ción con los resultados del aprendizaje efectuado por los alumnos, espe

cialmente con los que provienen de familias de bajos ingresos, con el rit

mo con el cual avanzan las reformas y con la existencia de núcleos im

portantes de resistencia a las transformaciones, particularmente en el in

terior de las administraciones educativas y en los docentes. 

Estos problemas no son secundarios y su importancia no debería 

ser subestimada. La ausencia de equidad y la lentitud en el ritmo del cam

bio educativo pueden poner en riesgo el aumento de la competitividad 

económica y la gobernabilidad democrática de las sociedades. En este 

texto intentaremos postular algunas hipótesis de trabajo sobre posibles 

causas de estos fenómenos. Dichas hipótesis están destinadas a la discu

sión y a su posterior desarrollo a través de investigaciones específicas y 

se refieren a tres ámbitos distintos: (i) la relación entre educación y equi

dad sociat (ii) las secuencias de los procesos de transformación educati

va, y (iii) las relaciones entre el sector público y privado. 

Educación y equidad social: Hasta ahora se ha insistido funda

mentalmente en la idea según la cual la educación es un importante fac

tor de equidad social. Numerosas evidencias empíricas confirman la val i

dez de esta correlación. Sin embargo, los datos también indican que los 
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resultados escolares dependen de ciertos factores de educabilidad, asocia

dos a condiciones materiales de vida y al o rigen social de los alumnos. En 

América Latina, donde vastos sectores de población viven en condiciones 

de extrema pobreza, un porcentaje elevado de alumnos estaría ingresan

do a la escuela con deficientes niveles de educabilidad, neutralizando los 

esfuerzos efectuados por las instituciones educativas. En consecuencia, es 

necesario considerar que si bien la educación es un factor de equ idad so

cial, ciertos niveles básicos de equidad social son necesarios para que sea 

posible educar con posibilidades de éxito. Este fenómeno justifica plena

mente el enfoque de algunos procesos de reforma que otorgan una fuerte 

prioridad a la educación preescolar, por su impacto sobre la equidad so

cial y sobre el futuro desempeño educativo de los alumnos. 

Secuencias de los procesos de transformación educativa: Los 

procesos de transformación educativa en América Latina han adoptado 

una secuencia en la cual se comenzó por la reforma institucional y, más 

específicamente, por la descentralización y la creación de sistemas de 

medición de resultados. A pesar de la significativa heterogeneidad de si

tuaciones que existen en la región, se ha tendido a utilizar la misma se

cuencia en contextos diferentes. Esta uniformidad ha provocado un fenó

meno mediante el cual algunos actores pierden de vista el sentido de es

tos procesos. Los procedimientos de gestión tienden a perder su carácter 

de instrumentos para el logro de mejores niveles de calidad educativa y 

se transforman en fines en sí mismos. El desafío futuro consiste en crear 

mayores grados de adhesión al sentido de las transformaciones, a través 

de mecanismos de gestión que permitan la coexistencia de secuencias di

ferentes, adaptadas a la heterogeneidad de situaciones sociales, econó

micas y culturales, a través de estrategias centradas en e l cambio peda

gógico. En este sentido, serán necesarias políticas integrales con respec

to a los docentes, cuya profesionalización se convierte en una necesidad. 

Relaciones entre sector público y privado: Los procesos de trans

formación educativa han estimulado las alianzas entre el sector público y 

el privado. En las últimas décadas se superaron algunas dicotomías tra

dicionales en este campo y se abrió la perspectiva de una mayor articu
lación entre instituciones, basado en el principio según el cual es posible 

y necesario construir nuevas alianzas en educación. Este postulado, sin 

embargo, no puede ser utilizado como argumento para des-responzabi
lizar al Estado de su papel en educación. 
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Las experiencias de reforma educativa en América Latina ponen 
en evidencia el papel fundamental del Estado en, al menos, tres gran· 
des funciones: definir de manera democrática los objetivos educativos, 
evaluar los resultados de las acciones que se llevan a cabo e intervenir 
eficazmente para compensar las diferencias allí donde los resultados no 
son adecuados. 

RECUADRO 7 

La Reforma: un campo de experimentación 
El sociológico Carlos Filgueira reflexiona sobre 

sus principales características 

Uno de los aspectos del proceso de Reforma de la Educación 
que corresponde subrayar, en primer término, es que éste se apoya en 
sólidos diagnósticos y evaluaciones técnicas, lo que no es muy frecuen

te en nuestro país y en la región. En nuestro contexto, no es habitual que 

existan reformas técnicamente fundadas, a través de extensos y prolon

gados estudios, que permitan detectar el tipo de problemas particulares 

del sistema y brindar, consecuentemente, elementos para la toma de de

CISiones. 

En segundo lugar, considero que el proceso de reforma merece 

ser destacado por la orientación de base a la que responde. En este sen

tido, se aprecia en la reforma una aproximación global al fenómeno de 

la educación que responde, creo, a una definición correcta de lo que de

be ser la acción sobre la sociedad, en momentos en los que América La

tina está sujeta a recomendaciones generales, a veces, un tanto dogmá

ticas y, otras, muy simplificadoras de la realidad, que se traduce en una 

serie de recetas e instrumentos a aplicar. 

Parece ser un rasgo claro y difícilmente controvertible de este pro

ceso su profunda preocupación por las consecuencias que tienen las re
formas, más allá del logro de la eficiencia y la eficacia, en el sentido de 
prever los posibles impactos sobre la equidad y la igualdad que generan 
este tipo de acciones de transformación: este balance la Reforma lo tiene 

muy presente, ya desde la definición de sus objetivos particulares. 
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Ahora bien, con relación a los principales vectores de reforma, 

me parece oportuno, sin desconocer el conjunto de acciones que el pro

ceso engloba, mencionar tres aspectos. 

En primer lugar, cabe subrayar, lo cual me parece de extraor

dinaria importancia, la centralidad que le otorga la reforma a la uni

versalización de la Educación Inicial. En esta dirección, corresponde se

ñalar que no resulta difícil advertir que el Uruguay ha seguido -proba

blemente con muchas más "defensas" que otros casos- los pasos de mu.

chas sociedades que están enfrentando fracturas en la integración social , 

fenómenos de desintegración y marginalidad, que no necesariamente es

tán asociados a las situaciones de pobreza. Respecto de este punto, esti

mo que no existen soluciones simples o reveladas. Es muy importante te

ner presente la trascendencia que reviste desarrollar acciones de política, 

en este caso educativas, pero desde luego ampliables a otras esferas, que 

tengan en cuenta el tema de la integración social. 

Estas consideraciones deber ser alumbradas por el contexto en 

que se desenvuelven, máxime si observamos que, ba jo principios de efi

cacia y eficiencia, se desarrollan en el mundo políticas de privatización, 

que buscan trasladar al mercado funciones que tradicionalmente compe

tían al Estado y la sociedad. En esta línea, debemos tener :en cuenta la 

situación de los niños en barrios marginales, para los que la universa

lización de la Educación Inicial representa la posibilidad de acceder a 

modelos de adulto alternativos a los que internalizan en el barrio o en 

sus familias. Me parece, en suma, que lo que está en juego aquí es la 

necesidad de mantener ciertas capacidades que tradicionalmente desa

rrollaron los W elfare States, entre ellos el uruguayo, en el sentido de ofre

cer a los individuos no solamente un aux il io cuando llegan al punto de 

mayor deterioro, de resolver situaciones cuando estas están dadas, sino 

asumir una postura anticipatoria; este punto creo que tiene que ver mu

cho con la educación, y especialmente con la educación en las primeras 

etapas de la vida del niño. 

En segundo término, cabe destacar de este proceso de reforma 

el énfasis que plantea en la Educación Media, un sector sobre el que el 

país nunca supo bien qué hacer: el viejo dilema entre una enseñanza de

finida como antesala de la Universidad - de modo tal que quienes fraca-
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san en el la no tienen posibilidad de insertarse en la sociedad y el merca
do en términos laborales- o una enseñanza orientada por otros objetivos. 

El Plan de Reforma conduce a un balance prudente en este punto; un 
balance que no hubo hasta ahora entre la orientación hacia la ense
ñanza universitaria y la inserción directa en el mercado de trabajo. 

Desde luego, alcanzar y mantener este balance no es una tarea 

fácil, por eso digo que es una campo de experimentación; toda la re
forma es un campo de experimentación. 

La idea, muy habitual en la región y, desde luego también, en 
nuestro país respecto que los cambios producidos son absolutamente de

finitivos e irreversibles, contraria a la imagen de que los cambios operan 
y se desarrollan sobre cambios, representa un obstáculo a superar en es
ta materia. En esta línea, parece prudente señalar que la urgencia por 

evaluar procesos que recién se han implementado, para decir qué está 
bien y qué está mal, no resulta una buena consejera en estos temas. 

Esto no significa que no debamos hacer evaluaciones, debemos 

hacerlas, no cabe duda, realizar seguimientos, monitorear, evaluar, 
etc., para poder tomar decisiones fundadas . Sin embargo, no debería
mos colocar rápidamente en tela de juicio las consecuencias o resulta

dos de la reforma; no debemos dejarnos dominar por la urgencia: ni 
magnificar logros, ni subestimar los cambios cuando los resultados no 
aparezcan rápidamente, puesto que la educación supone siempre pro

cesos graduales, lentos, no inmediatos. No debemos esperar resultados 
en el corto plazo, ni que den necesariamente sentido a las acciones que 
implementamos. 

Creo, por otro lado, que debemos realizar evaluaciones por un 
sentido de accountablity (rendición de cuentas sobre los cambios opera

dos), de segu imiento y control de lo que se cambia. 

Me parece necesario subrayar, como un acto de prudencia que 
se desprende de la acumulación de conocimiento en la materia, que los 
cambios educativos actúan en períodos de la rgo a liento, no en el corto 

plazo. Debemós pensar que si el Uruguay es aún hoy un país infinitamen
te más integrado y equitativo que el resto de los países de la reg ión, no 
es el resultado fundamentalmente de lo que se ha hecho en la última dé

cada, sino de procesos mucho más profundos, seculares, de largo plazo. 

En tercer lugar, corresponde destacar como uno de los aspectos 
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más remarcables de la Reforma el énfasis puesto en la Formación Do
cente, máxime en un contexto en que el conocimiento se transforma pro
gresivamente en un recurso sujeto a la obsolescencia, y en un marco 

educativo nacional en que la desactualización incidía negativamente. 

A través de la actua lización docente y la incorporación de mo
dalidades más flexibles de formación, este panorama comienza a ser re

vertido. Estimo que con este nuevo sistema, mediante los Centros Regio
nales de Profesores, existen instrumentos idóneos y efectivos de actualiza

ción permanente. 

Finalmente, me parece necesario plantear algunas reflexiones ge
nerales sobre el proceso de reforma. En primer término, existe habitual

mente en medios políticos, académicos y técnicos un exceso de confian

za en la capacidad de transformación social y económica de la educa· 
ción; una exces iva confianza en que los problemas ocupacionales se re
suelven, casi exclusivamente, a través de la educación; esto no es así. Por 

ejemplo, cuando se capacita a personas que regresa n a sus ámbitos de 

trabajo y siguen aplicando las mismas rutinas productivas o laborales 
que siempre aplicaron, hemos, a lo sumo, incrementado su formación, 

pero no hemos logrado modificar sus actitudes básicas: en abstracto, el 
efecto de la educación es muy limitado. 

La capacitación es efectiva cuando se realiza sobre programas 
que cambian. En este proceso, afortunadamente, la capacitación pare
cería estar concebida y diseñada a propósito de las prácticas que im
plica la reforma: así se cambian modelos, formatos, actitudes y valores. 

En segundo lugar, como consideración global estimo que la Re
forma representa en muchas décadas el primer intento globat integral y 
técnicamente fundado de afrontar problemas que hasta el momento se 
enfrentaban parcial o intermitentemente. 

Por último, es necesario apuntalar algunos aspectos sobre los 
que aún resta profundizar. No es posible seguir aplicando burocrática

mente programas. Este es un aspecto a reforzar, que está contemplado 
en la misma organización de la reforma, pero en el que creo hay que 
poner aún mucho más énfasis. Esto supone, lograr trasladar una estruc· 

tura de decisiones técnicas, incorporando, en lo posible, iniciativas que 

puedan provenir de los mismos ejecutores de las mismas; este es, en suma, 

uno de los principales puntos que considero se debe desarrollar en el futuro. 

Revista Latinoamericana de Innovaciones Educativas 2 7 



Acerca de. la Reforma Educativa en Uruguay 11995-19991 

RECUADRO 18 

"El aula no puede reproducir el espacio 
de pobreza en el que vive el niño" 

La Conse¡era del CO.D/.CEN. Nelly Leites reflexiona 

sobre el equipamiento didáctico de las aulas 

de educación inicial. 

El país presentaba un grave atraso en materia de equipamiento 

didáctico, de por lo menos tres décadas. En líneas generales, el equipa

miento con el que contaba era muy pobre y anticuado: un poco de ma
terial de madera, con el cual el niño no logra conectarse fluidamente. 

Nosotros, el cuerpo docente y, desde luego también, las autori

dades, teníamos clara conciencia que se había operado en el mundo una 

profunda revolución en materia de equipamiento didáctico; materiales a 

los cuales nosotros accedíamos exclusivamente a través de los catálogos. 

En este contexto, las escuelas públicas se veían obligadas a re

producir el círculo de pobreza en el terreno ·lúdico. Esta situación trans

formaba de hecho al maestro en un recolector y reciclados de desechos, 

recorriendo -esto a modo de anécdota personal- fábricas y carpinterías 

para obtener materiales que se atesoraban celosamente, como reliquias 

y que cumplirían la función de instrumentos para el trabajo didáctico. 

En síntesis, éramos maestros recolectores de desechos que soñá

bamos con recursos que comenzaron a ser posibles gracias al aporte de 

los programas con financiamiento internacional, básicamente el Proyec

to MECAEP, que permite que ingrese al país una tecnología de material 

didáctico que verdaderamente nos sorprende en todas las escuelas. 

Ahora bien, ¿por qué la centralidad del material didáctico? Pre

cisamente, porque el material didáctico es un componente insustituible 

del proceso de aprendizaje, una condición necesaria para el éxito del 

mismo, en la medida que existen nociones y conocimientos que el niño 

no puede adquirir sino a través del objeto que mediatiza la abstracción 

de esas categorías; requiere, por ende, la interacción con ese objeto, el 
relacionamiento con el entorno. 
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En este marco, se ha adquirido un material didáctico sumamente 

diverso, porque debe permitir una serie de pasos previos a ciertos apren

dizajes complejos: la noción de color, tamaño, superficie, cuerpo, las cla

sificaciones de los objetos, el manejo de destrezas motrices, etc. Incluso, 

estos materiales viabilizan todas las adquisiciones lingüísticas. 

En este sentido, un aula de Educación Inicial debe ofrecer las múl

tiples alternativas posibles, para un niño que tiene intereses plurales y 

cambiantes. Por ejemplo, a un niño de sexto grado se lo concentra en un 

plazo de tiempo más extenso que a un niño de preescolares que pasa de 

un foco de interés a otro a un ritmo vertiginoso, puesto que está descu

briendo el mundo, su mundo. 

De este modo, debemos poder contemplar las diferentes dimen

siones del conocimiento a las que tiene que acceder el niño: matemáticas, 

ciencias, lenguaje, etc. Estas características hacen que el aula de prees

colar deba tener un espacio de ciencias, para que el niño pueda hacer 

sus observaciones y sus investigaciones (los cambios que se producen en 

la naturaleza); un espacio de lectura, que asegure que tenga contactos 
con los libros, cuando en muchos casos proviene de hogares con marca

dos déficits culturales. Precisamente, son los niños, que provienen de zo

nas carenciadas. 

La universalización de la cobertura de Educación Inicial nos co

loca ante un nuevo perfil social y cultural de alu'írmo: un niño que en su 

hogar, en el caso que haya jugado, lo hizo con instrumentos inadecua

dos, por tanto, la escuela se transforma prácticamente en su espacio fun

damental de juego. 

Por otro lado, las adquisiciones realizadas sólo pudieron ser 

aprovechadas en su plenitud en la medida que se apostó en paralelo a 

la capacitación y sensibilización de los docentes: dictado de cursos, bi

bliografía, etcétera. MECAEP no sólo cumple la función de seleccionar 

materiales con destacadísimos técnicos, que ambiente los famosos " rinco

nes del aula", que antes eran estables pero que hoy son móviles y flexi

bles, apoya también decididamente su implementación. 

Por último, nos interesa destacar todo lo atinente al acondiciona

miento estético del aula: el aula como espacio físico de aprendizaje, co

mo espacio que no puede reproducir el contexto de pobreza en el que vi-
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ve el niño. Esta inquietud es la que nos ha movilizado a ambientar deco

rosamente los espacios educativos: en otras palabras, cuanto más pobre 

sea el contexto mayor el esfuerzo de ambientación y acondicionamiento, 

trabajando especialmente la expresión plástica, en la medida que dife

rentes investigaciones muestran que el contacto con las obras de arte no 

sólo coadyuva al proceso de aprendizaje, disminuyendo la agresividad 

con una suerte de efecto equilibrador sobre los niños, sino también for

talece la identidad social. 

Estamos promoviendo un aula de paredes limpias, con significa

dos-significantes para el aprendizaje, con cuestiones claves que logren 

despertar el interés del niño, utilizando, entre otros instrumentos y en la 

medida de lo posible, obras de arte de autores nacionales, a sabiendas 

que los niños uruguayos se han caracterizado por una excelente destre

za plástica, un rasgo que tiene que ver con nuestra identidad cultural y 

con el acrecentamiento de las destrezas cognoscitivas. En suma, por to

das estas razones estamos trabajando decisivamente en la adecuación y 

ambientación de las aulas: permitir al educando transformarse en un 

constructor de conocimientos y de identidad social y cultural. 

Estas dos dimensiones nos movilizan, a ir a las diferentes escue

las, a trabajar con los maestros: en última instancia, a participar como 

docente de este removedor proceso de Reforma que ubica al acondicio

namiento del aula como uno de los ejes del debate pedagógico actual, 

en la medida que es un aliado colabora en la mejora de la calidad de 

los aprendizajes. 

RECUADRO 24 

La necesidad de fortalecer el vínculo cultural entre 
la familia y la escuela . 

La Lic. María José Larre Borges reflexiona sobre 

nuestra propuesta para comunicarnos. 

Nosotros hemos venido trabajando en el marco de uno de los 
componentes del Programa Nacional 11Todos los niños pueden apren
der" que hemos denominado //Comunicación escuela-hogar'/. Específi-
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camente traba¡amos en una publicación quincenal que permita estable
cer un nexo sólido entre la familia y la escuela, a efectos de potenciar 

el espacio y los ob¡etivos que este programa se ha trazado. 

La revista comenzó a salir a partir de la segunda quincena de 

julio de 1998, distribuyéndose 200.000 ejemplares. A junio de 1999 se 

han distribuido 160.000 ejemplares en 4 tirajes de 40.000 cada uno. 
Tiene una extensión de doce páginas y apunta a los hogares de los ni
ños que participan en el Programa, es decir, de los niños que asisten a 

escuelas con elevadas tasas de repetición, por lo tanto, con previsibles 

déficits socioculturales. 

El objetivo fundamental de la revista es reforzar el nexo entre la 

familia y la escuela, en dos niveles: en primer término, el seguimiento 
de la actividad escolar, lo más estrictamente cognoscitivo y, en segun
do lugar, y quizás lo primordial, la dimensión social, esto es, brindarle 

a las familias información sobre los servicios que está brindando la es
cuela, de modo que los puedan aprovechar en su plenitud, así como 
también los que puede aportarle la propia comunidad. En suma, esta 

publicación persigue un objetivo sociocognitivo, aunque quizás con un 
énfasis mayor en lo social que en lo cognitivo. De alguna forma, la re

vista se transforma en la cara visible del Programa. 

La opción por la revista como medio para llegarle a los sectores 
más desfavorecidos fue el resultado de un diagnóstico sobre la pertinen
cia y la viabilidad del instrumento a utilizar, teniendo en claro que el pú

blico objetivo son los padres, no los niños ni los maestros. En esta línea, 
consideramos que la Educación Pública se ha dirigido tradicionalmente a 
los sectores medios, y no había centrado su preocupación en los sectores 

más populares y desfavorecidos, intentando brindarle las herramientas pa

ra que pudiesen enriquecer la educación de sus niños. En síntesis, ha ha

bido escasa tradición en comunicación dirigida hacia esos sectores. 

Por otro lado, y de acuerdo al conjunto más difundido y más am

pliamente aceptado de teorías pedagógicas y socioeducativas, actual
mente tenemos plena conciencia del rol central que juegan los padres en 

el proceso de aprendizaje de los niños, por lo que cuatro o más horas, 

nos guste o no, no pueden competir contra veinte o casi veinte horas, 
amén de que dicha competencia tampoco es en sí misma deseable. 
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En esta línea, cabe señalar que el sistema educativo tradicional

mente le ha ex igido a las familias que se adapten a los códigos de la ins

titución, en lugar de establecer una interacción con los intereses y las posi

bilidades del contexto sociocultural. Buena parte de las familias a las que 

se dirige básicamente la Reforma en Educación Inicial y Primaria cuentan, 

como sabemos, con un escaso capital cultural y, en muchos casos, con ni

veles prácticamente nulos de hábitos lectores, lo que nosotros denominaría

mos analfabetismo por desuso y una cultura de la imagen muy asentada. 

Creemos que fortificar el nexo entre la familia que reúne estos ras

gos sociales y la escuela habrá de redundar en una mejora de las capaci

dades de aprendizaje de los niños. Esta política presenta un perfil social bien 

concreto, ya que se dirige específicamente a un segmento de la población. 

RECUADRO 26 

"Todos los nmos pueden aprender: un program a 
llam ado a tener continuidad". 

La Consejera de CO.DI.CEN., lnsp. Rosa Márquez 

reflexiona sobre sus principales características 

{Ver acápife V/1.1.1. del Capítulo "La Educación Primaria 

es el e¡e de nuestra integración como sociedad") 

Este programa, que atiende a una población que presenta marca

dos déficits socioculturales está centrado en el logro de la equidad social. 

También, debemos subrayar que el mismo se encuentra profun

damente entrelazado con el desarrollo de la Educación Inicial. En este 

sentido, resultaría inadmisible, luego de haber realizado el enorme es

fuerzo de universalizar la Educación Inicial, no poder abatir el fracaso 

escolar, visualizando en la repetición una de sus principales expresiones 

en los primeros grados escolares. 

Por otro lado, no debemos olvidar que el Programa Nacional "To

dos los niños pueden aprender" es el resultado de una profunda y rigurosa 

evaluación del contexto escolar y social en el que se inscribe. Parece, enton

ces, oportuno remarcar algunos aspectos cardinales en dicha evaluación. 

En primer lugar, los elevados índices de fracaso escolar en las es-
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cuelas de con.textos sociales desfavorables reflejan el choque cultural que 

significa para los niños de seis años el ingreso al ámbito escolar, lo que 

subraya la centralidad de la Educación Inicial y, por ende, la importan

cia de los esfuerzos que se han realizado en esta Administración para 

poder efectivamente universalizarla. 

En segundo lugar, la adaptación a las pautas de funcionamiento 

escolar, así como el contacto con el lenguaje escrito, representa un pro

ceso complejo para los niños que provienen de los contextos desfavora

bles, en los que las madres no leen, en los que el capital cultural y biblio

gráfico es bajo o nulo, entre otros aspectos relevantes. 

En tercer lugar, los resultados de las investigaciones socioeducati

vas indican que, salvo en casos extremos, el bajo rendimiento no responde 

a un déficit de capacidades intelectuales -los niños se desempeñan correc

tamente en si tuaciones concretas y prácticas-, sino a niveles inferiores de 

desarrollo del pensamiento simból ico, a la insuficiente maduración de dis

ciplinas y hábitos necesarios para la labor que exige la escuela, al escaso 

contacto con la cultura escri ta, a las carencias familiares para apoyar el 

proceso de aprendiza je del niño, y, finalmente, a las serias dificultades que 

enfrentan para canalizar la violencia a través del lenguaje. 

Frente a este contexto, agravado por el fenómeno del hacina

miento escolar, los déficits alimentarios y la deserción (entendida, no co

mo abandono escolar, sino como expresión de elevados niveles de ina

sistencia, producto de la desvalorización de la escuela por parte de las 

familias y los padres en esos contextos carenciados), el programa surge 

como una respuesta posible, que busca asumir dicho contexto social y 

cultural como una variable sobre la que se debe incidir, a efectos de me

jorar la cal idad de los aprendizajes y el rendimiento de los niños. 

No debemos olvidar que estos hogares carecen del mínimo capi

tal cultural: libros, revistas, materiales informativos, enciclopedias, juegos 

de mesa, en síntesis el conjunto de materiales que le permiten al niño ma

durar sus capacidades cognitivas, sociales y afectivas. Asimismo, estos 

hogares, a diferencia del típico hogar de clase media, no le brindan ge

neralmente al niño un espacio formativo en el tiempo de ocio. (deportes, 

actividades expresivas, idiomas, etc.), lo que redunda en el hecho que 

esos espacios sean ocupados por la interacción y socialización del niño 

con sus padres y adultos en la calle e incluso también por la televisión. 
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Por otro lado, la baja escolarización de los adultos (medida a tra

vés de los años de enseñanza formal), en particular de las madres en las 

zonas carenciadas, colocan a estos niños en inferioridad de condiciones 

para acceder a la educación formal y para desenvolverse con éxito en 

ella . Debemos considerar también, en parte como consecuencia lógica de 

lo anteriormente señalado, que los códigos de lenguaje oral en estas fa

milias son muy pobres y limitados, solamente vinculados a situaciones 

concretas, lo cual se traduce en que el niño no adquiera fácil ni tempra

namente la capacidad de inferir y menos aún la de criticar. El resultado 

lógico de estas carencias e insuficiencias es que estos niños presentan ba

jos desempeños en aquellas tareas relacionadas con lo verbal: el mane

jo de la información, la expresión y el vocabulario. Esto nos permite, en 

consecuencia, plantear la hipótesis que si bien estos niños cuentan con 

cierto dominio cognitivo práctico, muestran, sin embargo, serias dificul

tades en el área del lenguaje. 

Debemos también tener en cuenta que el débil papel mediatiza

dar del lenguaje en estos contextos determina que las emociones se ca

nalicen directamente en actos violentos y en problemas disciplinarios, en 

la medida que no son capaces de verbalizar las emociones, trasladando 

a menudo la violencia que viven en el hogar a la escuela. 

Este programa busca enfrentar este contexto, en las distintas dimen

siones y características que hemos señalado. Nosotros estimamos que el mis

mo está llamado a ser sumamente exitoso en atención a estas razones: 

En primer término, porque conoce la realidad a la que se enfrenta. 

En segundo término, porque intenta encauzar directamente algu

nos de esos problemas, trabajando para ello en el aula, y en los espa

cios recreativos, entre otros. 

En tercer término, porque intenta mejorar el estado nutricional de 

estos niños, a través del sistema de bandejas, para asegurarnos que re

ciban durante la semana una alimentación acorde a sus necesidades y 

niveles de desarrollo. 

En cuarto término, porque le aporta los útiles y los libros que le 

permitirán acercarse plenamente al conocimiento: tex tos de apoyo a la 

tarea escolar y libros para que los niños lleven a la casa y acrecienten 

también el nivel cultural de su familia. 
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En quinto término, porque se está brindando la capacitación ne

cesaria a los maestros para que cuenten con las herramientas necesarias. 

En sexto término, porque se visualiza un período formativo ini

cial, que comienza en la Educación Inicial en la que el niño recibe el 

aprestamiento necesario y que no culmina al término de la escuela, sino 

que prosigue en los dos primeros años. 

En séptimo término, porque entiende que es necesario educar 

contemplando la diversidad social, cultural y familiar de las necesidades 

de los niños, tanto individuales como colectivas. 

Final~ente, porque estamos intentando llegar a los hogares me

diante un boletín que busca acercar a los padres a la labor escolar y al 

proceso de aprendizaje de sus hijos, concientizándolos de la importan

cia de la asistencia. Plantea algunas pautas que les permiten abordar los 

problemas del niño: a vía de ejemplo, cuando está enfermo, cómo fabri

car juguetes caseros entendiéndolo como un acto afectivo de hondas im

plicancias que le permite al niño sentirse estimado por sus padres. 

En síntesis, estamos frente a un programa que constituye una he

rramienta óptima para enfrentar el problema, en la medida que se ha 

realizado un proceso de sensibilización de los docentes en todos los pun

tos del país. 

El programa está llamado a tener continuidad, básicamente, por

que el maestro, una vez que se le brindan las herramientas para atacar 

un problema, las asume con mucha nobleza y trabaja denodadamente 

para fortalecer estas instancias. 

Por último, quiero resaltar que este programa ha sido posible 

porque se apoya en estadísticas, que nos permiten identificar los niños, 

saber cuáles son sus problemas en una visión que no es exclusivamente 

pedagógica, sino socioeducativa, habiendo tenido, asimismo, no sólo 

una buena acogida en las Asambleas Técnico Docentes sino en el con

junto del Magisterio, lo que afirma aun más las expectativas que pode

mos abrigar sobre su perdurabilidad y profundización. 
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Urug u ay 

Una visión integral del proceso 
de reforma educativa en 
Uruguay 1 995-1999 

En este documwto se desarrolla el proceso de fa reforma educativa 

uruguaya, inc01porando materiales que plantean los antecedentes his

tóricos de fa educación del Uruguay, los logros y asigna/u ras pendien

Jes del sislema, la concepción de dicha reforma y sus objelivos y prin

cipales avances. Del docwnenlo original, y sólo por razones de espa

cio, se presentan aquí, los contenidos referidos a educación inicial y 

primaria, como fo rma más clara de poner en discusión, las políticas 

educativas referidas a los sectores de población más carenciados. 

11Educación y sociedad en Uruguay~~ 

La Reforma Educativa que desarrolló la Administración Nacional de Educa

ción Pública (ANEP) en el período de 1995-2000 lejos de ser la implementación de 

un modelo o la copia de diversos modelos internacionales es la expresión de los 

rasgos definitorios de la sociedad democrática uruguaya. Pocos países en la histo

r ia del mundo, han mantenido una relación tan estrecha entre educación y socie

dad habiendo jugado la primera un papel central en la definición del estilo de la 

sociedad uruguaya. Sin exageración se puede hablar de que la educación consti

tuyó una matriz anticipatoria de los valores y creencias y de la organización social 

que fue asumiendo, democráticamente, la población uruguaya a lo largo de un ci

clo que ya tiene 125 años de vigencia. 

A partir de 1875 la Reforma Educativa que iniciara José Pedro Varela, va 

a generar una nueva sociedad. En un país cuya población criolla era analfabeta y 

la inmigrante europea era campesina de mínima escolarización o analfabeta y ha

blante de lo que hoy se consideran dialectos -pero que eran, por su autonomía, ver-
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daderas lenguas en el Siglo XIX (siciliano, toscano, napolitano, gallego, etc.)- se ini

cia un proceso, técnicamente muy bien llevado, de incorporar progresivamente a 

todos los niños en un modelo de escuela que tiene antecedentes en la propuesta 

francesa de Jules Ferry. Este, como un rodillo compresor, va avanzando a lo largo 

de un siglo hasta lograr que toda la población esté escolarizada, que todas las fa

milias se sientan parte de la misma sociedad y que ciertos valores de equidad, de 

democracia y de cultura se transformen en valores nacionales. 

Sin duda alguna, si alguien hubiera realizado un análisis en términos de 

costo y beneficio de la inversión que el país fue realizando en Educación Primaria 

desde el último cuarto del Siglo XIX, habría concluido que se trataba de una inver

sión no rentable. No era necesaria una mano de obra educada para cumplir lasta

reas elementa les que caracterizaban a la actividad ·ganadera, agrícola y artesanal 

urbana de la época. Pero esa inversión educativa fue la que aseguró la construc

ción de una nueva nación y un posterior desarrollo. 

En primer término, la propuesta educativa inicial tuvo el enorme mérito de 

separar el ómbito de lo religioso y filosófico del ámbito de la sociedad civil. Para 

constru ir ésta última no hubo ninguna duda para José Pedro Varela y sus sucesores 

que la educación tenía que construirse separando creencias de conocimientos, así 

como lo políticamente inmediato de la acción de educar a los niños y adolescen

tes. Pocas sociedades en la historia de la humanidad han concebido que el instru

mento mayor de la reproducción social, que es la educación, contuviera tal neutra

lidad y que lograra integrarla en ciertos valores éticos y de convivencia sin prede

terminar en la arcilla maleable de los niños y adolescentes sus convicciones religio

sas y políticas. De esta forma un Estado sin religión -según fue consagrado en la 

Constitución de 1919- fue la mejor garantía para la libertad de cultos. 

En un segundo término, la educación pública por ser gratuita y de cobertu

ra masiva va a cumpl ir un papel, de extrema importancia, como agencia primor

dial de la integración social. Una sociedad con escasa población de origen negro 

y aún más reducida de origen indio pero receptora de un aluvión inmigratorio de 

todos los rincones de Europa -basta pensar que en el censo de 1 908 alrededor de 

la mitad de los hombres de Montevideo entre 20 y 49 años, edades propias de la 

jefatura de hogar, habían nacido fuera del Uruguay- encontró en el sistema educa

tivo la forma de integrarlos a todos y transformarlos en miembros de una nación 

nueva, la oriental. 

Por ello Uruguay es posiblemente el único país de América Latina en el que 

toda la población sin excepciones habla el mismo tipo de lengua castellana apren-
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dida por todos en la escuela. En los restantes países los sectores superiores hablan 

una lengua 11 cu lta 11 mientras los sectores populares hablan una lengua 11propia de 

lad inos, 11créole 11
, de 11rotos 11 o marcada por los sesgos de culturas regionales que 

evolucionaron aisladas. Esta escisión es aún más fuerte donde existe una presencia 

de poblaciones de origen indígena que todavía siguen hablando sus lenguas con 

muy escaso conocimiento de la lengua nacional dominante. 

En tercer término, la escuela desarrolla prácticas no autoritarias. No es só

lo la temprana eliminación del castigo fís ico establecida por José Pedro y Jacobo 

Varela sino toda la confianza en la razón que está implícita en la 11 enseñanza por 

las cosas 11
• La propuesta pedagógica que es una sabia mezcla entre análisis racio

nal, método científico -para ir descubriendo la realidad de las cosas- y relaciones 

afectivas establecidas entre maestros y alumnos, crea un marco de no-violencia que 

define a la escuela y que se va a proyectar luego en la sociedad en aquellos gru

pos suficientemente integrados por aquella. Las prácticas educativas van creando 

prácticas democráticas en el seno de cada aula y los niños van aprendiendo en la 

escuela el oficio de ciudadanos. Por eso en las escuelas se cumple la máxima vare

liana de que para formar la república son necesarios los republicanos y que detrás 

de un ciudadano tuvo que estar necesariamente un educando. 11La extensión de/su

fragio a todos los ciudadanos, exige como consecuencia forzosa, la educación di
fundida a todos: ya que sin ella el hombre no tiene la conciencia de sus actos, ne
cesaria para obrar razonablemente11

• 
11Para establecer la república, lo primero es 

formar los republicanos: para crear el gobierno del pueblo, lo primero es desper
taT¡ llamar a vida activa al pueblo mismo; para hacer que la opinión pública sea 
soberana, lo primero es formar la opinión pública; y todas fas grandes necesida

des de fa democracia, todas las exigencias de la república, sólo tienen un medio 
posible de realización: educa(¡ educaT¡ siempre educar. 11

• 

En cuarto término, la educación primaria, media y superior introduce la 

coeducación sexual. A l sentar en los mismos bancos niños y niñas y adolescentes, 

varones y mujeres, realiza una acción positiva hacia la igualdad de derechos entre 

los dos sexos. En la concepción educativa uruguaya, en la concepción de la educa

ción secundaria que inicia la ley de liceos departamentales de 1912 no se concibe 

la existencia de formas educativas y establecimientos separados para varones y ni

ñas, para hombres y mujeres. A l desarrollar sus seres como personas y no como su

jetos sexuales redefine la prop ia concepción de mujer que pasa de ser un su jeto 

subordinado y presuntamente determinado por la biología a cumplir un papel 

• José Pedro Vare/a, "La educación del pueblo". Se cita de acuerdo o la versión contenida en la Colección de 
Clásicos Uruguayos, Obras Pedagógicas. La educación del pueblo. Página 71, Montevideo 1964. 
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orientado a la sensualidad y a la reproducción humana. La coeducación revalori

za a la mujer, quien es considerada niña o adolescente, con etapas de desarrollo, 

con aspiraciones intelectuales, con la complejidad de un ser con alma, mente y 

cuerpo, en condiciones existenciales que no son cualitativamente diferentes que las 
que registran sus compañeros del sexo masculino, a lo largo de la transformación 

que los lleva a la condición de adultos. La valorización de la mujer que realiza la 

educación pública se vincula con el conjunto de medidas que, a favor del sexo fe

menino, adoptan los gobiernos a partir de la ley de 1905, que otorga el derecho 

de divorcio únicamente a las mujeres. 

En quinto término, al ser gratuita la educación y estar dispensada por 

maestros en cuya formación regular se invierte desde una fecha tan temprana co

mo el año 1885, -en que se inaugura el Instituto Normal de Montevideo- y al ser 

muy amplia la cobertura de la escuela pública en el territorio nacional, se crean 

condiciones para que la educación actúe como palanca de movilidad social. El 

principio de que todos.pueden llegar a ascender, lograr algo mejor que lo que tie

nen, consolida las expectativas de los inmigrantes y emerge como dominante la 

concepción meritocrática de la sociedad. 

Tocqueville, en su magnífico libro "La Democracia en América", destacó el 

carácter muy original de los Estados Unidos por ser la primera sociedad en la hi s

toria mundial· que se autoidentificara con la oportunidad para todos de la movili

dad social ascendente. Dedicó muchas páginas de su obra a analizar el fuerte in

dividualismo y los límites al mismo que construyeron los norteamericanos a través 

de la "doctrina del interés bien entendido". Teniendo presente las observaciones de 

Tocqueville se podría hablar de la sociedad uruguaya, en su etapa inicial, como una 

experiencia nueva para los inmigrantes que provenían de sociedades rígidamente 

estratificadas de Europa y que encontraron múltiples oportunidades de ascenso, 

aunque no en los niveles del enorme crecimiento económico en un gran territorio, 
como fue el caso de los Estados Unidos. 

En nuestro país la movilidad ascendente no deparó acumulaciones en gran

des fortunas, sino por excepción, pero encontró en una educación que se proponía 

la integración social y cultural una dimensión más compleja de lo que era la mera 

obtención de recursos monetarios. Lo que descubrieron las familias fue que la edu

cación creaba y leg itimaba el principio de la equidad social. Todos los niños, inde

pendientemente de su origen, tenían la oportunidad de participar en un sistema na

cional cuyos educadores -especie de legión comprometida con la construcción de 

una sociedad- desarrollaban las personalidades de los niños y les transmitían co

nocimientos y normas sobre cómo participar en esta nueva nación. 
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Surgió así el principio de la meritocracia consistente en creer en el trabajo 

personal unido al esfuerzo intelectual. La sociedad quedó definida por la existencia 

de instituciones educativas públicas que daban a cada individuo la oportunidad de 

formarse y hacían del logro adquirido el principio de identidad personal y el fun

damento de legitimidad de todas las posiciones que se adquieran a lo largo de la 

existencia. 

La reforma educativa que se presenta en las páginas siguientes es un pro

ceso de transformación que se afinca en las tradiciones de carácter histórico de la 

sociedad uruguaya y que simultáneamente aspira a crear nuevas bases para que 

los rasgos propios y distintivos de la sociedad uruguaya puedan continuar desen

volviéndose en las próximas décadas y en un mundo globalizado. 

La globalización no es en sí un fenómeno nuevo. En las Américas lo inició 

Cristóbal Colón con el descubrimiento de 14 92 y aún hay poblaciones de origen 

indígena tratando de recuperar un sentido a sus existencias que se rompió abrup

tamente con la llegada de los extranjeros dominadores. La globalización figura 

igualmente en los orígenes de la formación de la sociedad uruguaya. Tierras lin

dantes con el imperio portugués registraron en el norte una población que fue cul

turalmente brasileña antes de ser 11 nacionalizada 11 por la escuela pública. Pero el 

mayor volumen de la población se originó en la migración internacional, especial

mente en el siglo XIX y las transformaciones sociales y económicas de Europa tra

jeron a nuestras costas personas en búsqueda de trabajo y de dignidad, haciendo 

de la sociedad uruguaya una de las pocas sociedades 11 trasplantadas 11 de A mérica, 

al decir de Darcy Ribeiro. 

En un mundo globalizado las pequeñas naciones no son necesariamente 

perdedoras sino que muchas de ellas han demostrado no sólo ser exitosas en lo 

económico sino constituir democracias ejemplares, asegurar identidades sociales 

muy definidas e incluso conservar una lengua nacional que hablan unos pocos mi

llones de personas en el mundo entero. Los ejemplos de los países escandinavos -y 

en especial de la pequeña Dinamarca- y de los otros pequeños estados como Sui

za, Países Bajos o Bélgica o la existencia de un caso muy excepcional en el hemis

ferio sur como es el de Nueva Zelanda -tan similar a Uruguay en cuanto a escala 

de territorio, volumen de población, condiciones climáticas y producción agraria-, 

constituyen claros ejemplos de que la globalización lejos de constreñirlas les ha 

brindado oportunidades de desarrollo ... 

•• Peter Kazensfein, "Sma/1 states in world markets": Industrial Policy in Europe. Ed. Cornell Studies in Political 
Economy, Augus f, 1985. 
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No es esta la oportunidad para realizar una análisis comparativo de Uru

guay con estas otras pequeñas naciones, pero es importante tener presente que 

existen ciertas características comunes a las distintas sociedades y que son: un fuer

te sentimiento de integración nacional, un estado fundado en el derecho, un siste

ma democrático con responsable participación de partidos y ciudadanos, una fuer

te base social dada por la equidad o la igualdad de oportunidades en el comien

zo de la vida, actitudes muy firmes hacia el ahorro y la creación de capitales y con 

un rasgo muy defin itorio, un enorme desarrollo de los recursos humanos. 

Retornando a nuestro país y a la función cumplida y por cumplir por parte 

del Sistema Educativo parece indispensable precisar que, para comprender la Re

forma Educativa que hemos impulsado, lejos de ser ella la implantación de mode

los exógenos, constituye una versión actualizada para el Siglo XXI de los principios 

que históricamente definieron a la educación y a la sociedad uruguaya Se puede 

representar simbólicamente a la sociedad uruguaya como un sistema con forma de 

rombo en uno de cuyos ángulos figura la Nación, dando claras manifestaciones de 

pertenencia a sus habitantes; que en los dos ángulos centrales del rombo se encuen

tran la Democracia, a través de la cual la nación se proyecta en el Estado y defi

ne el conjunto de derechos civiles, políticos y sociales de la población; en el otro án

gulo central del rombo se ubica el Estado, expresión institucional y organización es

tructural de la nación y de la democracia. El Estado no es un cuerpo extraño a la 

sociedad y en las oportunidades en que se intentó apropiarlo por parte de un gru

po para cumplir objetivos ajenos al consenso social , el Estado devino en un cuerpo 

extraño para la sociedad. El conflicto Nación - Estado, por la inexistencia de la 

democracia, constituyó el núcleo de la debilidad de la propuesta autoritaria. En la 

parte inferior del rombo figura una pareja de variables que a lo largo del Siglo XX 
se encontraron unidas, que son el Desarrollo Económico y la Equidad Social. Uru

guay fue un país con un largo y exitoso ciclo de desarrollo económico desde la dé

cada de 1880 hasta los años 1950 -con una abrupta interrupción motivada por la 

crisis internacional de los años treinta- crecimiento que fue nuevamente recuperado 

a partir de 1985 lo que aseguró en este final de siglo un incremento en el produc

to de más del 40%. En las etapas en que el país se estancó económicamente - en 

forma notoria entre 1955 y 1985- se perdió la democracia, el Estado estuvo en

frentado contra la nación, el sentimiento nacional se debilitó de tal forma que el 

país perdió más de 1 0% de su población que optó por emigrar y las condiciones 

de equidad social se transformaron en polarización social. La equidad social cons

tituyó la base de la democracia y del espíritu meritocrático - base del trabajo- por

que la población percibió que existían posibilidades institucionales de que los adul-
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tos, o sus hijos, lograran ascender a través de la educación y del trabajo. La equi

dad, asimismo, minimizó los conflictos intergrupales que tienen efectos tan desga

rradores en las pequeñas sociedades donde la desigualdad es extrema. 

Este sistema social ha tenido en la educación la base que lo sustenta y que 

a su vez recibe de grandes principios de este 11 rombo11 democrático las fuerzas pa

ra su desarrollo. La educación en su rol de formación de recursos humanos explica 

por qué el pequeño Uruguay ha figurado siempre entre los países de mediano de

sarrollo no teniendo gran escala física ni importantes recursos naturales. La educa

ción al ser gratuita, de buena calidad y común a toda la población ha creado las 

condiciones para la meritocracia y ha asegurado un sentimiento de fraternidad en

tre los miembros de la sociedad. 

Sin el papel primordial en la construcción de la identidad colectiva, sería 

muy difícil explicar por qué la nación uruguaya es tan definida, por qué ha 11sobre

vivido11 estando rodeada por Estados gigantescos y ha tenido expresiones en múl

tiples dimensiones quizás desproporcionadas a su pequeña escala, desde su papel 

en el fútbol hasta su aporte a la cultura universal. Es el carácter democrático de la 

educación, el fundador de los comportamientos democráticos en la sociedad. Visi

tar una escuela, un liceo o una escuela técnica es asistir al funcionamiento de una 

organización que es simultáneamente democrática a la vez que jerarquizada por 

el conocimiento. La educación ha creado la conciencia de derechos y obligaciones 

de los futuros ciudadanos. Por último, las relaciones entre personas y Estado seco

mienza a construir en el espacio educativo, porque la mayor y mejor representa

ción del Estado uruguayo está dada por los 4.000 establecimientos educativos que 

llegan a todos los puntos del territorio nacional. 

Para concluir importa decir que la Reforma Educativa que se presenta en 

este libro rescata lo mejor de la tradición histórica construida a partir de mensajes 

tan increíblemente progresistas como fueron los de Artigas, al tiempo que se plan

tea cómo organizar la educación para que sea nuevamente el gran instrumento de 

la transformación permanente de la sociedad uruguaya y el punto de apoyo para 

formar a sus nuevas generaciones en un mundo cuyo rasgo más evidente es el cam
bio permanente. 

Prof. Germán W Rama 
Director Nacional de Educación Pública 
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Introducción 
La Educación constituyó, desde el surgimiento de nuestro país como nación 

independiente, uno de los pilares fundamentales en la definición de nuestra iden

tidad nacional y en el logro del crecimiento económico sobre la base de la demo

cracia y la igualdad social. La Educación fue y es la clave, en la visión de los uru

guayos, para ejercer la democracia con ética y dignidad, para integrarnos social 

y culturalmente, para contribuir a reducir las situaciones de pobreza y de margi

nalidad, para lograr una equitativa distribución social del ingreso, para moderni 

zar nuestra producción y para mejorar nuestra inserción en la región y en el mun

do. Sobre la Educación reposa buena parte de nuestros proyectos colectivos e in

dividuales de vida. . 
El Proceso de Reforma, que se desarrolla actualmente en Uruguay, parte 

de reconocer que la Educación es precisamente la clave para responder a los de

safíos planteados y que ciertamente nuestra capacidad de sobrevivencia en un 

mundo de abiertas desigualdades, de competencias feroces y de altas incertidum

bres laborales, es visualizar en la Educación una red de protección social y una 

apuesta decidida a la excelencia en la formación de los recursos humanos. Hoy 

más que nunca, la equidad y la calidad son conceptos interdependientes que se 

refuerzan mutuamente en la armonización del desarrollo y la igualdad. 

La Reforma Educativa se concibió en sus objetivos, estrategias y recursos 

en el año 1995, y se inició en 1996 con la entrada en vigencia de la Ley Presu

puesta! del período 1996-2000. El sistema político en su conjunto, y a través de 

sus principa les actores, viabilizaron este proceso no sólo porque reconocieron la 

necesidad de reformar la Educación, sino tamb ién porque aprobaron los recursos 

necesarios para plasmar propuestas que ellos mismos incluyeron entusiastamente 

en sus plataformas electorales. Cabe el reconocimiento a la generosidad, madu

rez y valentía de un sistema político que supo priorizar la Educación de acuerdo 

a nuestra más sabia tradición. 

Dado el exiguo tiempo transcurrido desde su efectiva implementación, no 

es posible realizar un balance acabado sobre la Reforma, pero sí, en cambio, 

aportar elementos de referencia, tanto en orden a los conceptos como a los resul

tados, que permitan seguir y evaluar su desarrollo. 

Desde su inicio, la Reforma es entendida como una proceso que recoge,

continúa y profundiza los principios que caracterizaron históricamente a nuestro 

sistema educativo: estos son la obligatoriedad, la gratu idad, la igualdad y la lai-

4-6 



Año XII N" 34 Septiembre de 2000 

cidad. No es un accidente histórico o un hecho aislado, sino que pretende ser una 

auténtica expresión democrática de la vocación social y hacedora de los urugua

yos por lograr una sociedad más justa y próspera en base a una acción decidida 

del Estado. 

Como se trata esencialmente de un proceso, sus objetivos así como sus me

tas son permanentemente evaluadas y recreadas sobre la base de un concepto fle

xible y dinámico de la planificación. La experimentación, como estructura abierta 

al diálogo y al intercambio de opiniones, es el instrumento seleccionado para ir 

generando conocimiento y experiencia acumulada sobre las ideas que se van ges

tando. La generalización de las propuestas es también visualizada como parte de 

un proceso gradual, donde incide la evaluación de procesos e impactos, así como 

la participación voluntaria y comprometida de los docentes en el desarrollo de 

nuevas estrategias. 

11 Una visión integral del Proceso de Reforma Educativa. Años 1995-199911 

tiene por objetivo principal brindar una visión de la Reforma como un proceso de 

fuerte raigambre socio-histórica, inventariar los debes de nuestro sistema educati

vo, explicar ·las principales propuestas que se vienen implementando y presentar 

sus primeros resultados. Todos sabemos que los impactos más significativos supe

ran los tiempos de la actual administración, siendo el mediano y el largo plazo los 

que podrían dictar una sentencia más definitiva sobre este proceso. 

La primera parte del libro, denominada 11 Fundamentos, conceptos y obje

tivos del Proceso de Reforma 11
, se divide en cuatro capítulos: 

• Se argumenta en torno a la continuidad histórica y social del proceso que he

mos iniciado (Capitulo 1). 11 Educación y Sociedad, una visión del pasado que 

desafía al presente y al futuro 11
); 

• Se identifican los logros que se han acumulado a lo largo de este siglo así co

mo los problemas que no han sido suficientemente encarados o bien los va

cíos de cobertura (Capítulo 11. 11A comienzos de los noventa, la necesidad de 

un balance. Logros y asignaturas pendientes de nuestro sistema educativo 11
) ; 

• Se conceptualiza la visión de la Reforma como refundación del sistema edu

cativo (Capítulo 111: 11La concepción de Reforma 11
) ; 

• Se detallan los objetivos, las estrategias y los recursos para su consecución 

(Capítulo IV. 110bjetivos e instrumentos 11
) . 
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La segunda parte del libro, denominada ''Avances y perspectivas en el Pro

ceso de reforma", se divide en siete capítulos: 

• Se resumen los principales resultados ordenados por nivel educativo, que pos

teriormente se desarrollan en los Capítulos VI al X (Capítu lo V. "Los principa

les logros, una visión sintética"); 

• Los Capítulos VI. ("Educación Inicial, ahora es de todos"), VIl ("La Educación 

Primaria es el eje de nuestra integración como sociedad"), VIII. ("Una Educa

ción Media, renovada en el espíritu y audaz en los cambios institucionales y 

programáticos") y XI ("La búsqueda de la excelencia académica en nuestros 

docentes") analizan las propuestas y sus resultados en función a los tres obje

tivos fundamentales del proceso de Reforma: equidad, calidad y dignificación 

de la formación y la función docente. 

• Se abordan los cambios introducidos en la gestión, institucional e informatiza

ción de la gestión así como en la relación con la sociedad civil (Capítulo X. 
11Temáticas relevantes en la agenda del Proceso de Reforma 11

) . 

• Finalmente, se analiza el consenso político y ciudadano que alcanza la Refor

ma, identificando asimismo una serie de propuestas para continuar y profun

dizar su desarrollo en el siglo XXI. (Capítulo XI. "La Reforma ingresa al tercer 

milenio con resultados y propuestas11
). 

El libro ha sido concebido de forma tal de facilitarle al lector diferentes vías 

de entrada en función de sus intereses. Al principio de cada capítulo, el lector dis

pone de un resumen denominado 11 EI capítulo en pocas palabras 11
, y puede con

sultar, asimismo, una visión sintética de la reforma en el Capítulo V. 

Por otra parte, cada capítulo contiene una serie de cuadros y gráficas con 

el objetivo de esclarecer el análisis y la interpretación de los avances logrados; re

cuadros sobre diferentes quehaceres de la Reforma que merecen, a nuestro crite

rio, ser destacados por su relevancia social y educativa así como fotos que buscan 

testimoniar el apoyo de la población a las propuestas planteadas. A final del li

bro, se incluyen un índice de siglas y una bibliografía general que hace referen

cia a los principales documentos de la Reforma. 

Por último, nos importa remarcar que el libro resume, en conceptos y nú

meros, la integración de esfuerzos de toda una sociedad por mejorar el presente 

mirando hacia el porvenir. Sólo es posible este emprendimiento gracias al esfuer

zo comprometido, generoso y la vocación de servicio que caracteriza a nuestra 
colectividad docente. 
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Capítulo 1 
Educación y Sociedad, una visión del pasado 
que desafía al presente y al futuro 

La sociedad uruguaya se ha caracterizado por promover sustantivamente, 

desde su nacimiento como nación independiente, la extensión de la educación co

mo un eje fundamental de la formación de la ciudadanía, del logro de la integra

ción social y de la búsqueda de una mayor prosperidad material. 

Este pr<?ceso, que se inicia con la fundación por parte de Artigas de una 

escuela pública en 1815, se nutre de hitos fundamentales durante el siglo pasa

do, como ser la creación el instituto de Instrucción Pública en 1847 para atender 

la Educación Primaria, la ley Larrañaga de 1833 que une la Enseñanza Media a 

la Universidad que en los hechos se inaugura en 1849, y la constitución de la Es

cuela de Arte y Oficios en 1879, antecesora de la Universidad del Trabajo del Uru

guay (1942). 

Estas iniciativas se originan básicamente en la necesidad de fortalecer la 

nación y la ciudadanía, y de ir creando una base acumulada de conocimientos 

que dotara al país de capacidad de iniciativa y autonomía en su desarrollo cultu

ral y social. 

En este contexto, la primera reforma del sistema educativo se inicia con 

la asunción de José Pedro Varela como Inspector Nacional de Instrucción Públi

ca, que conjuga sabiamente los aspectos de formación ciudadana y de integra

ción social, y se anticipa notoriamente a gran parte de las preocupaciones que 

permearon el debate en América Latina durante el siglo XX, esto es, la necesidad 

que la Educación socialice en una visión de complementariedad e integración en

tre los valores de democracia y de solidaridad. 

Bajo este marco conceptual, se establecieron los principios de obligato

riedad y gratuidad de la Enseñanza Primaria, así como se consolidó una orien

tación laica, sentándose las bases de la matriz fundacional de nuestro sistema 

educativo. Complementariamente, se introdujeron un conjunto de cambios admi

nistrativos -por ejemplo, reorganización de las escuelas y centros técnico-pedagó

gicos, así como la creación de las Conferencias de Maestros con fines de perfec

cionamiento docente-, cuyas temáticas mantienen aún una notoria vigencia. 

La matriz fundamental que se gesta a partir de la Reforma Vareliana, se 

desarrolla por múltiples enfoques y vías en el presente siglo. Las profundas trans

formaciones que permean a la sociedad uruguaya en las tres primeras décadas, 
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tienen un alto contenido de progreso y modernización social. El estado asume un 
rol fundamental en forjar las expectativas y las necesidades de la sociedad civil y, 

asimismo, en proveer los medios necesarios para su consecución. 

Específicamente en la Educación, se consagra, tal cual señala el Prof. Ger
mán Rama, la gratuidad en los niveles medio y superior, se construyen escuelas 

sustentadas en el principio de la democratización territorial; se expanden los Ins
titutos Normales; se crean liceos cabeza de departamento, y se establece 11una 

enseñanza secundaria y preuniversitaria para mujeres con el cometido de edu
car, incorporar a la universidad y liberar de la enseñanza dogmática a las hijas 
de familias tradicionales que no aceptaban la coeducación11 7. 

Estos cambios son posibles de plantear y de desarrollar en una sociedad 

en la que se promueve la laicidad, se busca reducir el poder de los padres sobre 
esposas e hijos y se consolida progresivamente la clase media. 

El proyecto democrático-industrializador, que se origina a partir de la dé

cada del cuarenta, también atribuye un rol fundamental al Estado, más circuns
cripto a liderar el proceso de desarrollo industrial a través de una fuerte inversión 

pública y la búsqueda de consensos sociales entre el capital y el trabajo. 

El Estado estimula las posibilidades de movilidad social ascendente a tra
vés de un 11 incremento sustancial de la oferta educativa, una mejor distribución es

pacial y social y la renovación de edificios y equipos 11 2. El aprecio por el valor de 
la Educación aumenta nQtoriamente, fortaleciéndose~ en consecuencia, el discur
so enfáticamente igualitarista y meritocrático, promovido básicamente desde el 

Estado pero también desde la sociedad civil. 

La sociedad civil, principalmente por la vía de las clases medias, comien
za a generar un continuado proceso de expresión de demandas y de reivindica

ción de derechos y oportunidades, que se independiza progresivamente del Esta
do, principalmente a partir del momento en que el proyecto democ~ático-industria
lizador entra en crisis. 

El estancamiento económico y la devaluación del rol del Estado como 
amortiguador social y forjador del desarrollo colectivo comienzan a dominar la es
cena nacional a partir de comienzos de los sesenta. El sistema educativo se cons-

1 Los cambios mencionados son analizados por el Prof. Germán Romo en el libro La democracia en Uruguay. 

Una perspectiva de interpretación, Grupo Editor Latinoamericano, Bs.As., 1987, p.32. Las negrillas nos corres
ponden. 
2 Rama, G., o.cit., p.72. 
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tituye en un claro reflejo de una sociedad que presenta dificultades ciertas de ima
ginar alternativas al modelo de desarrollo vigente, y se empecina en defender pro

puestas que no asumen los desafíos de los entornos nacional e internacional. En 
ese marco, no existía una clara orientación hacia la ciencia, la tecnología y la ma

temática, concibiéndose a la "enseñanza técnica como una mera sumatorio de 

aprendizajes manuales que guardan mayor relación con la artesanía que con la 
industrialización", tal cual define el Prof. Germán Rama. 

Pero fue precisamente en la década de los sesenta, donde un grupo de ca

lificados técnicos, a través de la Comisión de Inversiones y Desarrollo Económico 
(CIDE), plantearon un conjunto de alternativas viables orientadas a refundar el 
modelo de desarrollo. 

Tal cual indica el actual Presidente del Banco Interamericano de Desarro

llo (BID), el Cr. Enrique Iglesias, se buscaban 11reformas fundamentales mínimas, 

( ... ) mostrar lo que el país no podría hacer sino con reformas para l.uego formu
lar alrededor del plan la idea del cambio en lo económico y lo social, como un 
requisito necesario para que el país pueda resolver los desequilibrios de la so
ciedad ... "3 

Más allá de la trascendencia política y la pertinencia técnica de la la bor 
desarrollada por la CIDE, la propuesta tuvo escaso eco en grupos políticos y so
ciales, y recién en la década de los noventa, algunos de sus planteamientos en el 

área de la Educación, son recogidos por el sistema formal. Cabe mencionar, en
tre otros, la necesidad de una Educación Pre-escolar a edades más tempranas co

mo forma de responder a los cambios en la composición de la famil ia y a la ma

yor inserción de la mujer en el mercado de trabajo o bien la falta de ajuste entre 
la oferta de las escuelas públicas y el crecimiento de la población capitalina y su 
distribución urbana. 4 

Hacia fines de la década del sesenta y principios de la del setenta, la cri
sis de la sociedad se expande y ahonda, asistiendo a un creciente vaciamiento 

de la acción política democrática como proyecto colectivo. La irrupción y conso
lidación de las lógicas de la violencia tupamara y militar dominan el curso de una 
sociedad crecientemente reivindicativa de sus derechos, pero que se resiste a bus
car alternativas viables que permitan ejercerlos plenamente. 

3 Uruguay: una propuesta de cambia, Ed. Alfa, Montevideo, 1996, citado por Rama, G., o.cif. , p.81 . 
4 Véase: Comisión de Inversiones y Desarrollo Económico (CIDE), Informe sobre le estado de la Educación en 
Uruguay, Cap.XI, "Escuelas públicas y privadas", E d. Monteverde y Cia. S.A., Montevideo, 1966, pp. 96-98. 
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La confrontación entre lógicas de la violencia y el período de la dictadura 

militar impactaron severamente sobre el sistema educativo. Se deteriora la cali

dad de la educación, entre otros factores, por la 11 exclusión política de recursos hu

manos calificados, falta de inversión y estancamiento en los conocimientos cientí

ficos con relación al cambio mundial 11
• 5 

Durante el gobierno de facto, aun cuando se verificaba una escasa centra

lidad de la Educación y su visible deterioro, no se genera una corriente de opi

nión favorable a la privatización de los servicios, quizás, entre otros aspectos, por 

la fuerte incongruencia entre un discurso pretendidamente liberalizador y el man

tenimiento de prácticas intervencionistas. 

La permanencia de la imagen igualitaria y meritocrática de la Educación 

provoca, aun en períodos de fuerte restricción a la libertad de pensamiento y de 

opinión, una presión sostenida por lograr mayores niveles de escolarización. Esto 

ciertamente no sólo provoca cambios en los niveles de calificación del personal 

ocupado y en las exigencias demandadas por los empleadores, sino que también 

propicia modificaciones en los roles de la familia y en la inserción de la mujer en 

el mercado de trabajo. 

El retorno a la democracia en 1985 impone desafíos inmediatos vincula

dos al restablecimiento de las libertades, a la recreación de un clima de conviven

cia de pluralidad y a la recomposición de los equilibrios institucionales y sociales 

a través de una acción decidida del estado. 

La agenda de fines de los ochenta está en gran medida permeada por es

tos desafíos, donde afloraron sentimientos encontrados en torno a las posturas 

restauracionistas y revisionistas. Los resultados indican que la sociedad, en su con

junto, logra revertir los fuertes desequilibrios económicos y sociales que se habían 

generado hacia comienzos de la década. 

El sistema educativo se ocupa por entonces, sustancial y necesariamente, 

de buscar solucionar los despojos y las inequidades generadas durante la dicta

dura militar, embarcándose, recién a partir de fines de los ochenta, en forma de

cidida en el debate sobre los aspectos de la desigualdad social y del deterioro de 

la calidad de los aprendizajes. En ese período de tiempo, la ANEP plantea, por 

ejemplo, el programa de extensión horaria a los días sábado en las escuelas pri

marias públicas como una estrategia de compensación socio-pedagógica. 

5 Rama, G. O.cit., pp. 196-197. 
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En la década del noventa, Uruguay procesa un conjunto de transformacio

nes político-institucionales, culturales y económicas, sociales y tecnológicas que 

modifican cualitativamente las percepciones y los comportamientos de una socie

dad estática, transformándose paulatinamente y animándose a asumir un rol di

námico y gestor de cambios. 

En este contexto, cabe mencionar, entre otros fenómenos, el desmorona

miento de las ideologías basadas en criterios excluyentes, la globalización de las 

relaciones económicas y sociales, la internacionalización de la comunicación, la 

creación del MERCOSUR y las conversiones del sistema productivo nacional como 

resultado de los cambios en la competitividad internacional y la tecnológica. 

Asimismo, en el área social , se destacan un conjunto de tendencias y as

pectos de disímil sentido. Por un lado, se verifica una fuerte disminución de la po· 

brezo producto de la reducción de la proporción de hogares y personas con ne· 

cesidades sociales básicas insatisfechas6 y, en menor medida, del mejoramiento 

de los ingresos. Asimismo, se amplían los hogares con vivienda propia7 y se me· 

jora el confort y el equipamiento de los mismos. 8 

Por otro lado, la familia empieza a perder centralidad como espacio de 

socialización que forja el capital social y genera oportunidades9, surgen paula

tinamente problemas de marginalidad que no se asocian inequívocamente a si

tuaciones de pobreza, se modifica la relación entre crecimiento y empleo, la vio-

6 Los hogares con Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI) disminuyeron próximo a un 40%, entre los años 
1984-1994, a nivel del país urbano {de 10.45% a 6% en Montevideo, y de 22.5% a 13. 1% en el interior urba
no); véase: Programa Fortalecimiento del Area Social- Instituto Nacional de Estadística, Evolución de lo Pobre· 
zo Estructural en lo década 1984-1994. EL lndice de Necesidades Básicos Insatisfechos {NBI), Montevideo, 
1994, p.27. 
7 Entre los Censos de los años 1985 y 1996, el porcentaje de propietarios de hogares particulares aumenta de 
57% a 63%; véase: Instituto Nacional de Estadística, Vil Censo General de Población 111 de Hogares y V de Vi· 
viendos, Montevideo, 1997, p.31. 
8 Entre los Censos de los años 1985 y 1996, el porcentaje de hogares particulares urbanos que acceden a re· 
des generales de agua aumentó de 90% a 93%, y del 92% al 98% en cuanto al abastecimiento de energía 
eléctrica por UTE. Asimismo, la proporción de hogares que disponen de un vehículo particular y de un refrige· 
radas o freezer aumentó un 43% y un 32%, respectivamente; véase: Instituto Nacional de Estadística, o. cit., 
pp.30-34. 
9 El Soc. Rubén Katzman, Ex-Director de la Oficina Montevideo de la CEPAL, indica que "la creciente tenden
cia a la constitución de hogares incompletos y de parejas inestables en los estratos bajos implica un progresivo 
debilitamiento de la familia y por ende, de su aptitud para proveer los activos con los que los niños y los ado
lescentes pobres van capacitándose para hacer uso de la estructura de oportunidades existente en la socie
dad", Asimismo, el Soc. Carlos Filgueira se refiere a la pérdida de "capital social que la sociedad había cons· 
#ruido y renovado a lo largo de muchas décadas". Véase: Katzman, R., Morginolidod e integración socia l en 
Uruguay, CEPAL, Montevideo, 1996, pp.58-62, y Filgueira, C., Sobre Revoluciones Ocultos: lo Fomilio en Uru
guay (versión preliminar) CEPAL, Montevideo, 1996, pp. 46-47. 
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lencia de los comportamientos se expande10, afectando tanto al núcleo familiar co

mo a espectáculos de concurrencia masiva y se constatan signos de guetización 

territorial como fisuras en un tejido social comunitario de larga data 11. 

El conjunto de las tendencias y los aspectos mencionados, muchos de 

ellos .en proceso de intensa gestación, comprometen sustantivamente a la Edu

cación bajo tres grandes órdenes de desafíos: ciudadanía efectiva, acciones so

ciales integrales y calificación competente. 

En primer lugar, el ejercicio efectivo de los derechos de ciudadanía re· 

quiere, por un lado, una sólida formación en los valores y las creencias sobre la 

significación ética de la democracia, la solidaridad y la convivencia y, por otro 

lado, las habilidades necesarias para procesar, comprender y analizar informa· 

ción en un contexto de globalización de las relaciones sociales y productivas. 

En segundo lugar, la Educación es la vía universal de entrada para el de

sarrollo de un con junto de políticas sociales integrales que permitan actuar coor

dinadamente sobre la integración social y espacial, ·las familias, el bienestar psi

co-físico de niños y niñas, las condiciones materiales de los hogares y la iguala

ción efectiva de las oportunidades. la centralidad de la educación como eje de 

las políticas de equidad social surge como un tema prioritario. 

En tercer lugar, la inversión en la calificación de los recursos humanos es 

el principal instrumento para mejorar nuestra competitividad y así poder incidir 

en la cantidad y la calidad del crecimiento económico. Hoy más que nunca, una 

diferencia aparentemente leve en los años promedio de instrucción entre dos po

blaciones constituye uno de los factores explicativos de las diferencias entre el cre

cimiento y la prosperidad material que éstas alcanzan. Los estudios sobre econo

mía de la educación realizados en diferentes países indican que un año adicional 

de educación primaria incrementa la productividad futura de la persona (salario 

por hora) entre un 10% y un 30 %12. 

1 O La cantidad de procedimientos realizados contra la mu¡er aumentó, en Montevideo, de 538 en 1990 a 959 
en 1995; asimismo, el 87.4% de éstos son clasificados como agresión física. La información fue proporcionada 
por la Dirección Nacional de Prevención del Delito, en base a los datos estadísticos de la Comisaría de Defensa 
de la Mu¡er y la Familia, Ministerio de/Interior. 
11 Tal como indica Katzman: "la guetización es sólo un e;emplo extremo de un proceso general de segrega
ción residencial que ocurre en todas las ciudades y que responde a la expansión de la lógica del mercado, uno 
de cuyos efectos es la pérdida de contacto cotidiano entre personas de distinta condición socioeconómica". 
O.cit. , p.48. 

12 Citado por Jacques van der Gaag en el documento Early Child Development: An Economic Perspective, Hu· 
man Development Network, Education, The World Bank, March 1998, pp. 61-62. La cita corresponde a una 
investigación realizada por Psacharopoulos (1994), que incluye, entre otros países a Argentina, Brasil, España, 
India y Nigeria. 

5 4 



Año XII N° 34 Septiembre de 2000 

Capítulo ll' 3 

A comienzos de los noventa, la necesidad de un balance. Logros y asig

naturas pendientes de nuestro sistema educativo. 

Tal cual se ha indicado en el Capítulo 1, nuestro sistema educativo se de

sarrolla históricamente, teniendo a las clases medias como el eje articulador de la 

expresión de expectativas y necesidades. Esta situación se observa en los países 

en que la Educación es promovida intensamente por los sectores medios y medios 

bajos en busca de lograr mayores oportunidades de movilidad social. 14 En este 

marco, el proceso de democratización y de igualación de oportunidades se expre

só en iniciativas y resultados a lo largo de este siglo, sustentado en el afianzamien

to de una matriz fundacional igualitaria, laica y universalista en sus objetivos. Nos 

interesa rememorar tres aspectos de la expansión del sistema educativo. 

En primer lugar, el temprano desarrollo de la escuela primaria en este si

glo; ya en el año 1930, la población matriculada en primaria Pública y Privada 

alcanzaba a 178.26415, lo cual es indicativo del valor otorgado históricamente a 

la expansión de la oferta escolar como estrategia de integración social. 

la ampliación de la disponibilidad de oferta, incluida el área rural, per

mitió alcanzar una cobertura total en la década de los cincuenta 16. Asimismo, 

hacia la segunda mitad de los ochenta, se logra la universalización de los egresos 

de Primaria 17lo cual constituye una clara expresión de una efectiva igualación de 

oportunidades. 

En segundo lugar, la progresiva democratización de la Educación Media 

tiene un jalón importante entre las décadas de los cincuenta y los sesenta. Según 

13 Este apartado se basa parcialmente en el documento elaborado por el Soc. Renato Opertti, "La reforma 
educativa: reivindicación del Estado benefactor", Cuadernos del CLAEH Nros. 78·79, 2da. Serie, Año 22, 
Montevideo, 1 997, pp. 139-159. 
14 Los estudios comparados sobre Reformas Educativas son contestes en señalar la contribución que éstas ha
cen a incrementar los logros educativos, aun cuando el problema central radica en su desigual distribución. Los 
niveles de instrucción alcanzados son el resultado de las decisiones familiares y de los estudiantes y precisa
mente los fundamentos de los procesos de decisión varían por clase social; véase: Kerckhoff, A.C. y Fogelman, 
K., "Staying Ahead: the middle class and school reform in England and Wales", Sociology of the education 
(ASA). Volumen 70, Nnúmero 1, Boyd Printing Company, Albany, ianuary 1997, pp. 1 9·35. 
15 Véase: Comisión de Inversiones y Desarrollo Económico (CIDE), o. cit., T. l., Primera sección enseñanza pri
maria, Cap. V "Desarrollo de la Enseñanza Primaria", pp 33-43, Cuadro Nro. 1 1. 
16 La Tasa Bruta de Escolarización alcanzaba al 25%; véase: Cooperación Técnica/OPP /BID, Diagnóstico Sec
torial- Educación, Tll, Cap. IV "Educación Primaria", IV.4 "La demanda por la Educación Primaria Común", 
Montevideo, 1 994, p.70. 
17 A partir del año 1 987, la cantidad de egresos de Primaria representa más del 92% de la población de 1 1 
años; véase: Cooperación Técnica/OPP/ BID, o.cit., p.75, cuadro nro. IV.44. 
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la propia CIDE, la población matriculada en la educación secundaria pública y 
privada, pasa de 34.226 en 1950 a 79.51 O en 1963, lo cual parece indicar el 

desarrollo de la función clásicamente asociada a este nivel, esto es, "la de forma

ción cultural general habi litante para el desempeño de variados roles ocupacio

nales" lB. Bajo esta perspectiva el peso de Montevideo en la matrícula era sensible

mente mayor al del Interior (56.1 % y 43.9% respectivamente en 1963). 

El efectivo acceso de una alta proporción de población socialmente caren

ciada se produce a partir de la segunda mitad de los ochenta: entre los años 1985 
y 1990, se incorporan 16.997 nuevos alumnos al Ciclo Básico de Educación Me
dia (5.213 en Montevideo y 11.784 en el Interior), lo cual implica una matrícula 

global pública y privada de 135.682 al año 1990.19 

Se ha estimado por la Cooperación Técnica OPP /BID: "que de los nuevos 

asistentes al sistema en el Ciclo Básico de Educación Secundaria en el lapso 1985-

1990, aproximadamente 15.400 pertenecen a hogares NBI, explicando cerca del 
66% del crecimiento de la matrícula del subsector público".20 

En tercer lugar, la explosión de la matrícula pública universitaria entre 

las décadas del setenta y el ochenta, asociada en gran medida a la universaliza

ción de la Educación Secundaria entre las clases medias, posibili tó un fuerte acce

so de la mujer.21. Globalmente, la matrícula crece de 26.220 en 1974 a 61.450 
en 1988. 22 

Tal cual se ha observado, la Educación en Uruguay ha ten ido avances de 

extrema significación e impacto social bajo diferentes administraciones de gobier

no democrático, lo cua l pauta no sólo la fuerte y extendida receptividad que tiene 

la matriz fundacional, sino también la madurez de la sociedad, y principalmente 

de sus actores políti cos y sociales, de continuar y profundizar políticas públicas 
que otros impulsaron. 

18 También se debería tener en cuenta que la disponibilidad de una mayor oferta contribuyó a generar la de
manda. Véase: Comisión de Inversiones y Desarrollo Económico (C/DE}, o. cit., TI, Segunda sección enseñanza 
secundaria, Cap. 11 "Volumen de la Población Estudiantil", pp. 109- 129, cuadro nro.52 
19 Véase: Cooperación Técnica/OPP/BID, o.cit. T./11, Cap. VI, "Educación Técnico-Profesional", VI.· "Descrip
ción de servicios", pp 258-259, Cuadro Nro. V/.5. 
20 Véase: Cooperación Técnica/OPP/8/D, o.cit., T./11, Cap. V.3 "Ciclo Básico", p.66, Cuadro Nro. V.28. 
21 En 197 4 las muieres representaban el 45% de la matrícula; en 1988 son el 58%. Véase: Opertti, R. Y Vil/a
grán, E., La universidad hoy. Su composición estudiantil, I.F.I.P.E.D., Montevideo, 1990, p.33, Cuadro Nro. 18. 
22 Véase: Cooperación Técnica/OPP/BID, o.cit., T./V, Cap. VII"Universidad de la República: elementos para 
un análisis", p.2, Cuadro VIl. l. 
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Sin embargo, el sistema educativo presenta, ·hacia comienzos de los no

venta, signos importantes de un desigual desarrollo, constatándose inequidades a 

su interior. 

Las asignaturas pendientes remiten, por lo menos, a siete órdenes de pro

blemas y situaciones, que brevemente señalamos. 

En primer lugar, en función a la mencionada prevalencia de la clase me

dia, se desarrollaron, en una perspectiva históricamente escalonada, los subsiste

mas públicos Primario, Medio y Universitario, con relativa inferencia hacia la Edu
cación Inicial, que de todas maneras, captaba preferentemente a los grupos me
dios de población. 

Entre los años 1950 y 1994, se incorporaron promedialmente 873 nuevos 

alumnos por año a la Educación Inicial Pública. Es decir, en 44 años, se logró dar 

cobertura adicional a 38.403 alumnos, lo cual equivale aproximadamente al 38% 
de la población entre 4 y 5 años de todo el país según el Censo de 1996. 

La matrícula pública en Clases Jardineras y Jardines de Infantes totalizaba 

48.535 al año 1994, inferior al estimativo de población universitaria según el 

Censo de 1988 (61 .450), lo cual es un indicador del orden de prioridades socia

les que orientaban la acción pública. 

Por otra parte, los criterios de priorización en la inscripción de los niños 

en los Jardines de Infantes públicos (que la madre y el padre trabajen 8 horas o 

más fuera del hogar y que el menor no pueda quedar a cargo de un familiar adul

to) discriminaron negativamente, en la práctica, a los grupos de población social

mente más carenciados, ya que las madres con más baja instrucción presentan 

menores tasas de actividad económica en relación a las de alta instrucción.23 

En segundo lugar, los hogares en condiciones de integración social (nece

sidades básicas insatisfechas e ingresos por encima de la línea de pobreza) regis
tran, promedialmente al año 1994, en Montevideo e Interior Urbano, una cober
tura neta total24 por encima del 65% en Inicial, 75% en el 1 er Ciclo de Educación 
Media, 36% en el 2do Ciclo de Secundaria y 18% en la Universidad; estos valores 
descienden entre los hogares en pobreza cónica a 27% en Inicial, a 25% en el 2er 
Ciclo de Media, a 10% en el2do Ciclo y a 0.9% en la Universidad. 

23 Véase: Cooperación Técnica/OPP/BID, o.cit. T./, Cap.lll "Educación Inicial", 111.4 "La demanda por fa Edu· 
cación Inicial", pp-186-190. 
24 Refiere al total de asistentes al subsistema educativo seleccionado dividido por el grupo de edades corres· 
pondiente a fas consideradas de cursado normal en dicho subsistema. 
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Estas diferencias son bien ilustrativas de la falta de acceso de los grupos 
más carenciados a la educación y del parcial incumplimiento del régimen de obli
gatoriedad que comprende los seis grados de la Educación Primaria y los prime
ros tres de la Educación Media.25 

En tercer lugar, los problemas de inequidad se asocian sustantivamente 

ál deterioro en la calidad de los aprendizajes, aun cuando no se observa una 

relación unívoca entre los mismos. Los resultados de las pruebas aplicadas por la 
Oficina Montevideo de la Comisión Económica para América Latina (CEPAL) en 
Educación Primaria y Media26, ponen en discusión la capacidad efectiva del sis
tema de producir y socializar conocimientos socialmente significativos sobre las 
áreas instrumentales (Matemática e Idioma Español) o, visto desde una perspecti
va más global, la creciente emergencia de un sector de población asimilable a la 

categoría de analfabeto funcional. 

Sobre el deterioro de la calidad, cabría agregar su condición de proble
ma relativamente universal, aún cuando se acentúa pronunciadamente en los sec
tores de población de más bajos recursos. La Evaluación Nacional de Aprendiza
jes, realizada por ANEP, a través del Proyecto 11Mejoramiento de la Calidad de la 
Educación Primaria 11 (MECAEP), indica que solamente el 37.1% y el 16.7% de 

los alumnos de 6to año, pertenecientes a contextos socioculturales muy desfavo

rables han logrado niveles de suficiencia en las pruebas de Lengua Materna y 

Matemática, mientras que en el totql de la población estos valores son, respec

tivamente, 57.1% y 34.6%.27 

Por otra parte, la clara similitud de rendimientos entre las ofertas públicas 
y privadas, al controlar por nivel socioeconómico de la zona, en áreas con alto ín
dice de Necesidades Básicas Satisfechas(NBS), parece confirmar la importancia 

del factor territorial y de los procesos de segmentación residencial en la estrati

ficación de los aprendizajes. Por ejemplo, los alumnos asistentes a escuelas públi
cas y privadas en zonas de contexto favorable obtienen niveles de suficiencia del 
7 5% o más en Lengua Materna (7 4. 9% y 83.0% respectivamente) y superior al 
50% en Matemática (53.4% y 62.4% respectivamente). 

25 La Ley Nro. 14. 1 O 1 del año 1971 interpreta el mando constitucional sobre la Educación Media, señalando 
que ésta resulta obligatoria en sus primeros tres años. 
26 Véase: CEPAL, Ove aprenden y quiénes aprenden en los escuelas de Uruguay. Los contextos socia les e insti
tucionales de éxitos y fracasos, Montevideo, 1991; CEPAL Los bachilleres Uruguayos: quiénes son, qué a pren
dieron y qué opinan, Montevideo, 1994. 
27 Véase: Proyecto MECAEP/ANEP/BIRF, Evaluación Nacional de Aprendizajes en Lengua Materna y Mate
mática. 6to año de Enseñanza Primaria ( 1996), Segundo Informe de Difusión Pública de Resultadas, Montevi
deo, 1997, p.22, Cuadros Nro. 16 y 17 
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En cuarto lugar, el Uruguay se caracteriza en la región por una fuerte in

versión en el área social, que se refle ja en que siete de cada diez dólares gasta

dos por el Estado, se destinan a lo social según los cálcu los realizados por CEPAL 
para los años 1994-1995. No obstante ese panorama, uno de los principales pro

blemas radica en la desigual distribución del gasto público socia l. El gasto social 
per cápita en Seguridad Social es más de seis veces superior al asignado a Edu
cación (U$S 447.8 contra U$S 72.1 ) 

La altísima incidencia de la Seguridad Social en los gastos del Estado, ra
zón fundamental de las modificaciones introducidas al sistema de prestaciones en 
el año 1996, provoca un re lativo descuido del gasto afectado a la calificación de 

los recursos humanos. 

Al año 1995, ANEP representaba menos del 9% en el gasto total del Es· 
todo y su participación con relación al PBI era del 1.7%. El promedio g lobal del 

gasto público y privado en Educación Primaria y Secundaria realizado por los paí
ses de la Organización de Cooperación y Desarrollo Económico (OCDE) es del 
3.7%. Inclusive, en una buena parte de los países integrantes de la Unión Europea, 

el gasto educativo representa valores superiores al 4% (por e jemplo, España y 
Francia) . 

El sistema educativo crece fuertemente en la segunda mitad del presente si

glo, enfrentándose reiteradamente al problema de la insuficiencia del gasto para 
responder a las neces idades derivadas de la expansión matricular. 

La principal variable de a juste del desfasa je entre el crecimiento de los ser
vicios y el gasto asignado ha sido el sa lario real docente28, merced a su importan
te 'partici pación en el total del presupuesto - las retribuciones más los beneficios 

socia les representan el 80.9% del total del presupuesto ejecutado al año 1997. 

Al analiza r, por ejemplo, la evolución del sala rio real de docentes y direc
tores de Educación Primaria y Secundaria, durante los años 1986-1994, se obser

va una tendencia oscilante con caídas pronunciadas en los años 1990-1 992 (en
tre 21% y 23% en el lapso 1989-1992). Aún cuando entre 1993 y 1994 se regis
tra una importante recuperación (entre 13% y 16%), al año 1994 se está por de

bajo entre un 9% y un 14% de los valores alcanzados en 1986. Evidentemente, 
la situación salaria l consti tuye un aspecto crítico a encarar. 

28 Un análisis detallado de la relación entre el gasta educativo, el crecimiento de los servicios y el salario do
cente puede consultarse en Cooperación Técnica/OPP/BID, o.cit., T./V, Cap. VIII "Gasto y financiamiento del 
sistema", Vll/.4.5. "El problema del salario docente", pp./49-150. 
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En quinto lugar el impacto del gasto público en Educación medido a tra
vés del coeficientes Gini29, tiene un efecto progresivo en los diferentes niveles, 

con excepción de la Universidad donde es notoriamente regresivo. 

Los mayores grados de progresividad del gasto se registran en la Edu
cación Primaria, en el 1 er Ciclo de Secundaria y en la UTU30, lo cual indicaría, 

entre otros aspectos: 

a) El carácter netamente democratizador del nivel primario y su alta potenciali

dad para mejorar la calidad de la integración a la sociedad. 

b) La efectiva incorporación de grupos socialmente carenciados al nivel medio; aún 

cuando la Educación Técnico-Profesional sigue reclutando mayoritariamente di

cha población Secundaria ha asumido un rol significativo en este proceso. 

En sexto lugar, la oferta privada, en los niveles Primario y Secundario, 
ha representado no más del 20% de la población matriculada37, con la excep

ción, precisamente de la Educación lniciaJ32, donde servía fu ncionalmente en la 
mayor proporción de los casos a la clase media en ausencia de una oferta públi

ca extendida. 

No obstante el deterioro en las condiciones de funcionamiento y en la ca

lidad de los resultados, el principal referente de las familias para decidir el des

tino educativo de sus hijos es el sector público y, ciertamente, esta apreciación 

es válida para los sectores bajos y medios de la sociedad, lo cual la independi
za, en relativa medida, de la capacidad de pago de las familias. 

El Uruguay se caracteriza por elevados niveles de cobertura, alta parti
cipación del sector público en la provisión del servicio educativo con baja asig

nación de recursos y minoritaria incidencia del sector privado en el financia
miento de la educación y en la población matriculada. 

29 Mide el grado de desigualdad en la distribución de la matrícula, en los diferentes niveles, según el ingreso 
per cápita de los hogares. 
30 Véase: Programa MEC-FAS, Los Indicadores Educativos en el Período 1991-1994, Ed. /mpragraf Ltda., 
Montevideo, 1996, pp.7 4-75, Cuadro Nro. 1 O. 
31 Al año 1994, en Educación Primaria Común, la participación privada alcanzaba al 16.4%, mientras que 
en el Ciclo Básico y Bachillerato de Secundaria era del 18. 1%. 
32 Particularmente Montevideo, donde el peso de la participación privada era del 53. 1% (año 1994), mientras 
que en el Interior Urbano era del 25.2%. 
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En séptimo lugar el proceso de creciente democratización, pautado, en 
los último años, por un aumento del acceso hay en la permanencia en la Educa
ción Media, se detiene hacia la primera mitad de la década de los noventa. Par
ticularmente en el Ciclo Básico de Educación Secundaria, la matrícula disminu
ye y la deserción aumenta. 

La democratización adquiere fuertemente el carácter de inconclusa y de 
detenida en el tiempo, planteándonos interrogantes respecto a la pertinencia y vi 
gencia de estrategias educativas excesivamente enraizadas en las aspiraciones y 
las necesidades de grupos medios que no contemplan suficientemente el perfil cu l
tural y social de las poblaciones más carenciadas. 

Quizá la dificultad radique en trasladar la universalidad de los objetivos, 
absolutamente necesaria en toda propuesta educativa, a las estrategias, que, en 
cambio, podrían orientarse por criterios de discriminación positiva. 

Una significativa y positiva excepción está marcada por el incremento de 
la participación de la población con NBI en la cobertura pública de Educación 
lniciaJ33, lo cual es indicativo del impacto positivo derivado de los esfuerzos de di
reccionamiento de la inversión social hacia esos grupos de la población. 

Capítulo 111 
La Concepción de Reforma 
111 . 1. Los consensos entorno a su necesidad 

El proceso de Reforma Educativa que vive actualmente el país se gesta a 
partir de un conjunto de condiciones y hechos que reflejan una decidida y madu
ra voluntad política de cambiar nuestro sistema educativo. 

Se resume: 

En la campaña electoral, previa a la elección nacional de 1994, los par
tidos políticos que obtuvieron posteriormente participación parlamentaria no só
lo fueron contestes en señalar la necesidad de reformar la Educación, sino tam
bién en convenir en una serie de programas que sería necesario impulsar: entre 
otros, la expansión de la Educación Inicial y de las escuelas de Tiempo Completo, 
priorizando a los grupos de población más carenciados. 

33 La cobertura pública en/re la población NBI creció en Montevideo del 21.1% en 1989 al 38.4% en 1994, 
mientras que en el Interior Urbano lo hizo del21.4% al28.8%; véase: FAS-INE o.cil., Cap. IV "Otros Indicado
res Sociales en el periodo 1984-1994", p48, Cuadro Nro. 27. 
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La sociedad, a través de sus representantes políticos, toma conciencia de 
la importancia de introducir modificaciones en el sistema educativo como una vía 
necesaria para lograr más oportunidades de desarrollo individual y social. 

Esa convergencia inicial se concretó en el fuerte respaldo parlamentario 
otorgado a los líderes de este proceso, así como a la aprobación del Proyecto 
de ley Presupuesta! 1996·2000 que ANEP remitiera al Parlamento. 

La designación de los miembros del CO.DI.CEN. no se correspondió es
tri ctamente a una división de cargos entre una mayoría gobernante y una oposi
ción que controla sino que reflejó principalmente los acuerdos alcanzados en tor
no a la constitución de un gobierno de coalición -experiencia inédita en el país· 
, integrado por los Partidos Colorado y Nacional, y más específicamente, la co· 
munión de ideas en torno a los programas de reforma educativa que incluyen y 
cruzan a diferentes partidos políticos y grupos sociales. 

Los técnicos que participaron en los diagnósticos de situación sobre la Edu
cación, realizados entre fines de la década de los ochenta y primera mitad de los 
noventa, .tuvieron, a partir de 1995, la responsabilidad institucional de implemen
tar buena parte de las propuestas que se incluyeran en tales diagnósticos. El Prof. 
Germán Rama, Coordinador Técnico de los estudios de CEPAl sobre la Educa· 
ción en el Uruguay, asumió como Director Nacional de la ANEP. 

111. 2. La refundación del sis tem a educativo 

Los órdenes de desafíos que se esbozaban a l final del capítulo 1 - e jercicio 
efectivo de los derechos de ciudadanía, la Educación como vía de entrada para el 
desarrollo de políticas sociales y la calificación de los recursos humanos como da
ve de la competitividad -adquieren aun mayor significación si se les interpreta en 
función de las asignaturas pendientes que se mencionaran en el capítulo 11. 

El principal interrogante que nos hemos planteado es si la relevancia y la 
magnitud de los desafíos no demandan la necesidad de refundar la matriz histó
rica del sistema educativo, sentando las bases de un proceso de Reforma de simi
lar significación a l que se iniciara hacia fines del siglo pasado. 

la refundación supone, por un lado, un compromiso muy fuerte con la 
tradición igualitarista y laica predicada por nuestros antecesores y, por otro la· 
do, implica atrevernos a ampliar, en las normas y en los hechos, el sentido de
mocratizador de la Educación y su sustituible rol de forjador del desarrollo co· 
lectivo en un mundo regionalizado, globalizado y extremadamente competitivo. 
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La refundación es también una etapa de síntesis de los cambios y los ajus

tes que se han registrado en los últimos años, que se nutre de las propuestas y las 

experiencias realizadas y, en muchos casos, las proyecta hacia el presente y el fu

turo para fortalecerlas en su calidad técnica y en su permanencia institucional. A 
este proceso de refundación se lo denomina Reforma Educativa. 

Si por ejemplo, a fines del siglo pasado, era necesario garantizar la obli

gatoriedad y gratuidad de la educación como forma de lograr la integración so

cial, hoy quizás su consecución requiera un concepto más amplio de la responsa

bilidad del Estado, abarcando, por lo menos, desde los 4 a los 15 años. 

El estado de situación, las orientaciones y los objetivos de la Reforma34 

apuntan a refundar el rol de la educación como factor formador de una concien

cia cultural y científica orientada a elevar la calidad de los recursos humanos, 

atenuador de la desigualdad social y la pobreza, dinamizador de los canales de 

movilidad social y modernizador de las relaciones con los contextos productivos 

y laborales. 

El logro de estos objetivos nos desafía en la capacidad de articular un pro

yecto educativo común a tan variados propósitos, sustentado en una fuerte pre

sencia del Estado como conductor y garante de este proceso. 

Somos conscientes que las estrategias para el logro de los objetivos seña

lados pueden ser variadas en alternativas institucionales y en contenidos, donde el 

sector privado, con su composición heterogénea, tiene necesariamente que cum

plir un rol fundamental. 

En esta línea se han desarrollado múltiples estrategias, que se reflejan en 

una agresiva política de inversión social pública en infraestructura, equipamiento 

y formación docente, pero también en el apoyo de prestigiosos emprendedores del 

sector privado para el financiamiento de programas dirigidos a los sectores caren

ciados, o para el diseño de ofertas técnico-profesionales en consonancia con los 

requerimientos productivos y tecnológicos actuales. Asimismo, estos vínculos abar

can el diálogo con las familias sobre múltiples aspectos sociales y educativos. 

34 Véase: CO.DI.CEN./ ANEP, Proyecto de Presupuesto, Sueldos, Gastos e Inversiones - 1995-1 999, TI, Mon
tevideo, 1995, pp. 1-3. 
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La principal d iferencia entre una participación plural y comprometida del 
sector privado y la privatización de los servicios radica en que, en el primer ca
so, el Estado mantiene la responsabilidad última en el desarrollo de los objeti
vos universales, mientras que en el segundo caso, lo objetivos pasan a ser fun
ción de la negociación en el mercado y dejan, por tanto, de ser universales. 

También queremos indicar que una mejor gestión no es un problema de 
formas públicas o privadas de administración, sino el resultado de la búsqueda de 
la más adecuada capacitación de los recursos humanos que, apoyados en instru
mentos técnicos, faciliten una mejor comprensión de los problemas, así como del 
abanico de soluciones disponibles. · 

La Profesora Carmen Tornaría, Consejera de CO.DI.CEN., seña ló en un 
a rtícu lo de prensa publicado en 199835 que: "Podemos tener desarrollo e institu
cionalidad democrática de espaldas a la educación pública y tendremos proble
mas {crecerán las rejas, las alarmas, los muros y las cárceles}; podemos tener edu
cación pública e institucionalidad democrática de espaldas al desarrollo y tendre
mos problemas {una y otra se volverán endebles en la pobreza}; podemos tener 
educación pública y desarrollo de espaldas a la democracia y tendremos proble
mas {exclusión, violencia, intolerancia)." 

Continua di~iendo que "Tendremos problemas claro, quienes apostemos a 
un país en el que la igualdad de oportunidades garantice la construcción de ciu
dadanía sin exclusiones." 

Asimismo seña la que "Educación pública, desarrollo y democracia cons
tituyen pilares de una identidad nacional que es necesario fortalecer en un con
texto de regionalización y globalización en el que creemos que hay lugar para 
los países pequeños si éstos apuntan a su capital más valioso, la inteligencia de 
su gente, de toda su gente. La concepción de desarrollo con equidad no consti
tuye una utopía para la ciudadanía uruguaya, y la escuela pública vareliana ha 
sido uno de sus cimientos." 

35 Véase: "Educación, Desarrollo y Democracia", Semanario Brecha, Nro. 350, Montevideo, 15/05/98. 
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111.3 . Nues tra mayor preocupación es la equidad social 

La signi fi cación del sistema educativo en nuestra sociedad constituye un 

hecho difícilmente controvertible. En este sentido, cabe considerar que si sumamos 
a los más de 640.000 alumnos asistentes a los centros públicos (644.534 al in
cluir los 3. 165 niños de 3 años), los 45.000 funcionarios de la ANEP, aproxima
damente uno de cada cuatro uruguayos ingresa diariamente a un local en que 
se desarrollan actividades educativas . Esto ciertamente impone sobre la adminis

tración de la educación un enorme y permanente desafío de coliderar el proceso 

de socialización en las etapas de la infancia y la adolescencia, conjuntamente con 

las familias. 

Este desafío adquiere aun mayor significación si se analizan tres hechos 

fundamentales. 

a) En la medida en que el acceso a la Educación entre las edades de 4 y 15 se 

universaliza (Cuadro 5L facilitando al ingreso de grupos de población caren

ciados, los problemas asociados a la pobreza y la marginalidad cobran ma

yor incidencia. 

b) El principal esfuerzo en mantener y fortalecer el sistema recae en la ANEP da

do que su participación en el total de matriculados (público y privadosL desde 
la Educación Inicial a la Formación Docente, alcanza al 85.7% (Cuadro 5). 

e) El mayor crecimiento de la población del Interior en relación a Montevideo36 y 

la democratización del acceso al sistema educativo que impacta más fuertemen

te al Interior, provoca una creciente concentración de la matrícula en esta zona 

(65.3% en el con junto de la ANEP, Cuadro 6). Se requiere, por tanto, una am

plia diversificación territorial tanto en la dotación de infraestructura física y de 

equipamiento, así como en el desarrollo de las estrategias educativas. 

La educación constituye, en consecuencia, el principal ámbito donde se ex

presan las demandas sociales del conjunto de la comunidad. La prestación del ser

vicio no puede ser ajena y, menos aún, tener ojos indiferentes y hacer oídos sor

dos frente a las necesidades 11 no estrictamente educativas11 de niñas y niños; más 

aún, en un contexto en que las demandas tienden a multiplicarse y diversificarse 

conforme se avanza en la democratización del sistema formal. 

36 La lasa media de crecimiento inlercensal {por mil} del período 1985-1996 fue de 2.34 en Montevideo y de 
9.59 en el Interior. Véase: Instituto Nacional de Estadística, o.cit., p.6. 
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En consecuencia, no es utópico pensar, que muy a principios del siglo 
que viene, lograremos la universalidad de acceso al sistema educativo formal 
entre nuestros niños, niñas y jóvenes en las edades de 4 a 15 años, lo cual nos 
permitirá obtener niveles similares de cobertura a los observados entre los países 
de la OCDE (media global de asistencia educativa del 97.1 % para el año 1995 
en el grupo población de 5 a 1437). 

Precisamente por el presente y por los logros cercanos del futuro, la edu
cación es el pilar de las políticas sociales, ya que no sólo contribuye a l fortale
cimiento ético de la democracia, sino también constituye el instrumento más efi
caz y con efecto más duradero, en el combate a la pobreza y la margina lidad, 
en el logro de una mayor competitividad económica y social, y en la reducción 
de la desigualdad en la distribución del ingreso. 

El análisis de la experiencia del Sudeste Asiático nos indica según una pu
blicación reciente del BID38, que la expansión de la Educación Básica ha ido 
acompañada de la mejora de su calidad, lo cual no sucede en América Latina. 
Efectivamente, el mejor desempeño relativo del sistema educativo en el Sudeste 
Asiático ayuda a explicar no sólo las diferencias de crecimiento entre ambas re
giones, a favor de la asiática, sino también la menor desigualdad en la distribu
ción del ingreso que presenta esta última. La experiencia de Uruguay también se
ñalaría, como excepción en la región, que la sostenida inversión en Educación, 
desde muy temprano en este siglo, es una de las claves para haber logrado la 
mejor distribución social del ingreso en América Latina (Véase capítulo 11). 

Hacia dentro y fuera de la educación, se debería hacer un esfuerzo sos
tenido por evaluar cuáles son las políticas y los programas que generan mayor im
pacto, y complementar esta evaluación con una mejor asignación y redistribución 
de los recursos públicos. La inercia institucional en la asignación de escasos recur
sos atenta contra el bienestar de los más necesitados, y ciertamente cuestiona los 
principios éticos que orientan el proceso de toma de decisiones. 

37 Cuadro Nro. C 1. 2 de la Base de Datos de la OCDE. 
38 Véase: Birdsa/1, N., "Pathways lo growth. Comparing Easl Asia and Latin America", Educalion, Growth and 
lnequality, Cap.IV, JOB, Jospersen, Frederich Editors, Washington D.C., 1997, pp- 93-130. 
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Cuadro 5 
Matrícula y cobertura por forma de administración según ciclos educativos 
Años 1998 - 1 999 

FORMA DE ADMINISTRACIÓN 

Matrícula Cobertura Matrícula Cobertura %de Matrícula Caber t. %de 
total sobre el público Público Participación Privado Privado Participación 

total de sobre el Público en el sobre el Privado en el 
Población total de Total de Total de Total de 
(1) Población Matriculados Población Matriculados 

(1) 

Total País (4-24) 748.697 69.0% 641.389 59.1% 85.7% 107.308 9.9% 14.3% 

Inicial Niveles 

4 y 5 (2) 93.146 87.6% 74.670(2 70.2% 80.2% 18.476 19.2% 19.8% 

Primario-Común 

y Especiol-(4) 366.124 115.7% 312.663 98.8% 85.4% 53.461 16.9% 14.6% 

Ciclo Bósico Diurno 

(Secundorio/UTU) (5) 134.661 86.9% 113.374 • 73.2% 84.2% 21 .287 13.7% 15.8% 

liceos Nocturnos (5) 25.868 16.7% 25.766 16.6% 99.6% 102 0.1% 0.4% 

Bachillerato Diurno 

Secundario (5) 74.984 48.4% 61.002 39.4% 81.4% 13.982 9.0% 18.6% 

UTU s/Ciclo Bósico (6) 41.149 13.2% 41.149 13.2% 100.0% o 0.0% 0.0% 

Formación Docente (7) 12.765 4.1% 12.765 4.1 % 100.0% o 0.0% 0.0% 
1 

FUENTE: Gerencia de Planeamiento y Evaluación de la Gestión Educativo de ANEP sobre la base de información 
aportada por el Departamento de Estadísticos Educativos {DEE) del Consejo de Educación Primaria, Despacho 
del Consejero Jorge Carbonell de Educación Secundaria, Planeamiento Educativo del Consejo de Educación Téc
nico-Profesional, Unidad de Planificación y Programación de la Dirección de Formación y Perfeccionamiento Do
cente y Centros Regionales de Formación de Profesores. Datos Poblacionales: Instituto Nacional de Estadística, VIl 
Censo General de Población, mayo 1996, Montevideo, 1997. NOTAS: (1 ) Los porcentajes de cobertura fueron 
calculados en base o los totales de población entre 4 y 24 años de 1 .084.555 y los totales de población de los 
edades teóricamente correspondientes de asistencia a cada ciclo: Inicial Total {4-5, 106.302), Primaria (6- 11, 
316.538), Ciclo Básico de Educación Media (12-14, 155.759), 2do. Ciclo de Educación Secundario y Liceos 
Nocturnos {15-17, 154.943), Otras formaciones Técnico-Profesionales {12- 17, 310.702) y Formación Docente 
{18-24, 315.013). Estos poblaciones para las edades respectivas son extraídas del VIl Censo General de Pobla
ción, mayo 1996, INE, Montevideo, 1997. (")Matrícula Inicial a marzo de 1999. (3) Se calcula sobre la base 
de datos de la Encuesta de Hogares Marzo-Noviembre de 1998 en relación o lo población urbano. (4) Matrícu
la o marzo de 1999. {5) Matrícula público o junio de 1999 y privado liceos habili tados junio de 1998. {6) 
Matrícula a abril de 1999. {7) Matrícula inicial de 1999. Comprende Formación Docente: 11 .760 alumnos y los 
5 Centros Regionales de Formación de Profesores {CERP): 1.005 alumnos. 

Revis ta Latinoamericana de Innovaciones Eclucativas 6 7 



Una visión integral del proceso de Reforma Educativa en Uruguay 1995-1999 

Cuadro 6 
Matrícula y composición porcentual de la Educación Pública 

por área geográ fica según ciclos educativos. Años 1998 - 1999 

VALORES ABSOLUTOS COMPOSICIÓN % 

Totol Montevideo Interior Montevideo Interior 

Totol 641.389 222.449 418.940 34.7% 65.3% 

Inicial Niveles 4 y 5 (1} 74.670 23.561 51.109 31 .6% 68.4% 

Primario - Común y Especial - (2} 312.663 101.062 211.601 32.3% 67.7% 

Ciclo Básico Diurno (Secundorio/ UTU} (3} 113.374 37.839 75.535 33.4% 66.6% 

liceos Nocturnos 25.766 13.012 12.754 50.5% 49.5% 

Bachillerato Diurno Secundario (3} 61.002 22.781 38.221 37.3% 62.7% 

UTU sin Ciclo Básico (4} 41.149 18.102 23.047 44.0% 56.0% 

Formación Docente (5} 12.765 6.092 6.673 47.7% 52.3 

FUENTE: Gerencia de Planeamiento y Evaluación de la Gestión Educativa de ANEP sobre la base de información 
aportada por el Departamento de Estadísticas Educativas (DEE) del Consejo de Educación Primario, Despacho 
del Consejero Jorge Corbonell de Educación Secundaria, Ploneamiento Educativo del Consejo de Educación Téc
nico-Profesional, Unidad de Planificación y Programación de la Dirección de Formación y Perfeccionamiento Do· 
cente. Datos Poblacionales: Instituto Nacional de Estadística, VIl Censo General de Población, mayo 1996, Mon· 
tevideo, 1997. NOTAS: (1) Matrícula Inicia a marzo de 1999. (2) Matrícula a marzo de 1999. (3) Matrícula a 
Pública de junio de 1999 y Privada liceos Habilitados junio de 1998. (4) Matrícula a junio de 1999. (5) Ma
trícula a abril de 1999. Matrícula Inicial de 1999, comprende Formación Docente: 11.760 alumnos y los 54 
Centros Regionales de Formación de Profesores (CERP): 1005 alumnos. 

Capítulo IV 
Objetivos e Instrumentos 
VI. 1. Nuestro compromiso público a trav és del presupuesto 
quinquenal 1996-2000 

la ANEP explicita su visión de la Reforma en el Proyecto de l ey Presu

puesta! 1996-2000 que remitiera al Parlamento, el cual puede considerarse co

mo un destacado ejemplo del uso de la técnica presupuesta! para definir objeti

vos, jerarquizar estrategias y asignar recursos. 

Esa actividad forma parte del núcleo básico de la Reforma del Estado y es, 

en tal sentido, el principal instrumento técnico-financiero para intentar mejorar la 

eficacia de las prestaciones. La utilización de la técnica presupuesta! por progra

mas no registra antecedentes de similar significación en el área social en Uruguay. 
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El presupuesto quinquenal se concibió bajo la perspectiva ya señalada 
de un diseño por programas que permitiera identificar con claridad las políticas 
educativas propuestas por la nueva Administración, así como la racionalización 
de los servicios que actualmente presta la institución. 

En el armado de la estructura programática, se partió de las definiciones 

de política educativa indicadas por el CO.DI.CEN. en consulta con los Consejos 

Desconcentrados, estableciendo nuevos programas cuando las líneas de política 

educativa así lo indicaban y adaptando los programas existentes en los casos en 

que estas políticas lo requieran. 

La estructura programática a nivel de cada una de las Unidades Ejecuto

ras fue discutida con los representantes de los Consejos respectivos, buscando 

compatibilizar dos elementos considerados como básicos: un nivel de desagrega

ción que no implicara un excesivo número de programas y una apertura progra

mática que permitiera reflejar claramente los lineamientos de política educativa. 

La concepción del presupuesto, además de los elementos antes mencio
nados, implicó desde el inicio la idea que, en primer término, debía racionaliza
se el uso de los recursos actualmente disponibles por la institución, aplicando los 
resultados de esta racionalización a las nuevas estrategias educativas y recién, 
a partir de ello, se deberían establecer las demandas incrementales de recursos 
para hacer posibles dichas estrategias. 

Otro elemento importante considerado en la elaboración del presupuesto 

a nivel de programas, fue que el mismo debía realizarse no sólo con base en las 

políticas educativas indicadas por la ANEP, sino que también debía sustentarse en 

metas concretas cuantificables y realizables en el quinquenio. 

En este sentido, en cada uno de los programas definidos, se establecieron 

metas anuales que determinaron, a su vez, los requerimientos de recursos para ha

cerlas posibles. Estas metas se indican explícitamente tanto en la descripción y fun 

damentación de los programas como en los cuadros presupuestales que los acom

pañan. 

Con estas orientaciones generales, se definió la forma de presentación del 

presupuesto que permitiera hacerlas explícitas. Se estableció para cada programa 

el siguiente esquema de presentación: 

• Fundamentación 

• Objetivo General 
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• Objetivos Específicos 

• Metas 

• Estrategias para alcanzar las metas 

• Indicadores de gestión y de impacto 

La ANEP, en el Proyecto de Ley Presupuesta! 1996-2000, solicitó un cre

cimiento del 31,9% de los recursos con respecto al presupuesto 1991 -1995, 
equivalente a U$5 94.729.746 en un presupuesto global de U$5 296.822.242. 

El parlamento aprobó un crecimiento del20,9% en el año 1996 respec

to a 1995, equivalente a U$5 62.015.460. Este crecimiento, que representa el 
65,5% de lo solicitado, permitió, én 1996, un incremento en el gasto e jecutado 
de ANEP con relación al PBI de más de medio punto (de 1,73 en 1995 a 2,26 

en 1996) . 

El total de recursos disponibles por ANEP al año 1997, incluyendo fon

dos presupuestales y de endeudamiento externo, ascienden a U$5 
441.833.547, lo cual es entendido como el piso mínimo para poder iniciar el 
proceso de Reforma bajo un supuesto de máxima en cuanto a poder cumplir las 

metas de racionalización en la asignación y distribución de los recursos. Asimis

mo, en la medida en que la Reforma logra los objetivos de expansión de los ser
vicios en los diferentes niveles, se hace necesario ajustar los diferentes rubros (suel
dos, gastos e inversiones) de manera de poder sustentar técnica y financieramen

te las reformas introducidas. 

El presupuesto está fuertemente concentrado en Educación Primaria (43%L 
mientras que el rubro de sala rios y otros beneficios representan el 80,9% del total. 

En nuestra perspectiva, las rendiciones de cuentas y los balances de e jecu
ción presupuesta! son esencialmente instancias de evaluación de lo realizado, así 
como de ajuste de los ob jetivos y las metas planteadas . Los procesos sociales, en

tre los cuales se encuentra lóg icamente la Educación, están permeados por un al

to grado de incertidumbre en su desarrollo, y difícilmente se pueda suponer una 
relación mecánica y enteramente predecible entre las ofertas educativas y las res
puestas de la comunidad. 
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Felizmente, la Reforma se caracteriza por una alta receptividad, demostra
da a vía de ejemplo, por las familias al momento de decidir la inscripción de sus 
hijas e hijos en la· Educación Inicial, por los docentes al hacer uso de las oportuni
dades de capacitación y por los propios alumnos al atreverse a ser parte de pro
cesos innovadores en la Educación Media y en la Formación Docente {Véase Par
te 11. Avances y perspectivas en el Proceso de Reforma). 

Los fondos presupuestales incrementales cumplen básicamente un triple 
objetivo: 

a) sufragar los costos de operación {sueldos y gastos) derivados, entre otros as
pectos, de los programas de expansión de la Educación Inicial , de las Escue
las de Tiempo Completo y del Ciclo Básico de Educación Media , así como de 
los cuerpos de formación inicial {principalmente los Centros Regionales de 
Profesores - CERP - ) y en servicio {fundamentalmente las actividades realiza
das en el Centro de Capacitación y Perfeccionamiento Docente). 

b) aumentar la dotación de recursos de inversión destinados a obra nueva y al 

mantenimiento de una vasta oferta de locales, y 

e) promover el crecimiento del salario real de los docentes asociado a la jerar

quización de su función. 

IV.2. Obj e tivos y programas39 

La Reforma Educativa que propone la ANEP, plasmada en el Proyecto de 
Ley Presupuestall996-2000, tiene dos atributos esenciales: por un lado, se la con

cibe como un proceso dinámico y de retroalimentación continua de opiniones y 
acciones, y, por otro lado, como un hecho social a construir, que implica diver

sos escenarios y actores políticos, económicos, culturales y sociales. 

La ANEP ha entendido necesario priorizar cuatro ejes articuladores del 

proceso de Reforma y su consiguiente expresión presupuesta!. Estas son: 

a) La consolidación de la equidad social en la medida que todas las evidencias 
demuestran una fuerte asociación entre situaciones de pobreza, organización 
inestable de la familia, bajo nivel educativo de los progenitores y escasos logros 
educativos. 

39 Este subpunto recoge las principales propuestas establecidas en el Proyecto de Ley Presupuesta/ 1996-2000 
{Tomos 1 al V}, remitido por la ANEP al Parlamento en 1995 

Hevista Latinoamericana de Innovaciones Educativas 7 1 



Una visión integral del p roceso de Reforma Educativa en Uruguay 1995-1999 

Deben mencionarse dos dimensiones relevantes: 

• la primera es que, por desigual tasa de natalidad según estratos, el 40% de 

los niños de Uruguay pertenecen a hogares ubicados en el quintil inferior de 

la distribución de ingresos 

• la segunda, es que la desigualdad de capital cultural familiar se manifiesta en 

un escaso desarrollo del lenguaje, en dificultades de aprendizaje y, como con

secuencia, en fracasos escolares y en magros logros de desarrollo intelectual 

por parte de los niños de menor cultura familiar. 

b) El mejoramiento de la calidad educativa, que se sustenta tanto en for

talecer la formación de los recursos humanos como en una adecuada prestación 

de los servicios. 

Un concepto amplio de la calidad educativa implica: extender la cobertu

ra en niveles que carecen de universalidad (Educación Inicial); ofrecer jornadas 

educativas de mayor dedicación horaria (Escuelas de Tiempo Completo y expan

sión del horario en el Ciclo Básico de Educación Media); promover nuevas for

mas de gestión de los liceos y la Escuelas Técnicas para lograr que en el Ciclo 

Básico los alumnos aprendan, que sus situaciones psico-sociales sean comprendi

das y que se reduzcan las altas tasas de deserción y repetición que se manifiestan 

a lo largo del ciclo; brindar nuevas modalidades de Bachilleratos Diversificados 

para incorporar la tecnología (Bachilleratos Tecnológicos en informática, en quí

mica, frío y calor, administración y agrario, a vía de ejemplo) ; presentar nuevas 

opciones como Bachilleratos en lenguas, en artes visuales, etc., y, en general, re

novar permanentemente los planes de estudio en todos los niveles. Asimismo, los 

diversos servicios educativos deben desarrollarse en locales dignos, con materia

les e instrumentos adecuados. 

e) La dignificación de la formación y la función docente, mejorando la ca

lidad de la formación del cuerpo docente que tiene la responsabilidad última en la 

aplicación de las reformas, principalmente en Educación Secundaria y Educación 

Técnico Profesional donde se observa un reducido número de docentes titulados 

desempeñando tareas en esos subsistemas. Igualmente, para todo el cuerpo do

cente, incluyendo el personal profesional, se requiere una política continua de ca

pacitación y actualización docente. 

72 



Año XII N• 34 Septiembre de 2000 

d) El fortalecimiento de la gestión institucional, la cual deberá sustentar 

la consecución efectiva de los tres objetivos mencionados, dada que la experien

cia acumulada en la última década señala que las acciones orientadas a mejorar, 

ya sean la calidad de la educación o la equidad social, no llegan a lograr buenos 

resu ltados en sus objetivos intrínsecos y en los aprendiza jes, si no se sustentan 

cambios en la gestión y en el funcionamiento de la institución. Un instrumento cen

tral para el logro de este objetivo es la informatización de la gestión técn ico-ad

ministrativa de la ANEP, complementado con acciones de capacitación y de reno

vación cultural de las pautas de trabajo. 

Las principales propuestas, presentadas en el Proyecto de Ley Presupues

ta!, se ordenan por nivel de esta forma: 

a. Educación Inicial: 

• brindar cobertura a 45.000 niños de cinco años y a 40.000 niños de cua

tro años, y 

• brindar atención de tiempo completo al 65% de los niños carenciados (NBI) 
en las edades de cuatro y cinco años. 

b. Educación Primaria: 

• brindar atención de tiempo completo al 1 2% de los alumnos asistentes a las 

escuelas públicas del país; 

• brindar atención de tiempo completo al 40% de los niños pertenecientes a 

hogares carenciados (NBI) que asisten a las escuelas públicas del país; 

• mejorar las condiciones de aprendizaje de las escuelas rurales con baja ma

trícula; 

• financiar 88 proyectos de mejoramiento de la calidad con participación di

recta de los docentes en las escuelas públicas del país, y 

• distribuir 2.500.000 libros de textos para alumnos de las escuelas públ icas 

del país, 5.000 libros para bibliotecas pedagógicas y 315.000 para biblio

tecas escolares. 
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c. Educación Secundaria: 

• brindar cobertura al 51% de los alumnos de Ciclo Básico de Educación Me

dia en liceos que funcionen en dos turnos con un mínimo de seis horas de 

clase; 

• brindar atención de tiempo completo al 19% de los jóvenes carenciados 

(NBI) que asisten al Ciclo Básico de Educación Media; 

• Construir 1 O centros educativos con aulas técnicas para atender 4.200 
alumnos en esta modalidad; 

• concentrar los grupos de Bachillerato Diversificado, aumentando el número 

promedio de alumnos de 30 a 32, y 

• dotar de equipo informático a todos los liceos del país, capacitar funciona

rios administrativos en el uso de los mismos y transferir la documentación 

existente al sistema computarizado. 

d. Educación Técnico-Profesional: 

• aumentar la cantidad de alumnos matriculados en formaciones vinculadas a 

las actividades productivas más dinámicas: 500 jóvenes en acondiciona

miento térmico y química, 250 en mantenimiento informático y 450 en ho

telería, y 

• ampliar la oferta de Cursos Técnicos en Enseñanza Agraria cubriendo 

1 .300 alumnos. 

e. Formación Docente: 

• aumentar el número de egresos anuales de Magisterio para alcanzar un mí

nimo de 800; 

• aumentar el número de egresos anuales de Profesorado para alcanzar un 

mínimo de 300, 

• capacitar en servicio a 2.700 profesores no titulados de la Educación Secunda

ria y a 1 .600 profesores no titulados de la Educación Técnico-Profesional, y 

• aumentar al número de egresados titulados mediante la modalidad de ca

pacitación en régimen intensivo, para un total de 1.700 docentes de Educa

ción Secundaria y 800 docentes de Educación Técnico-Profesional. 
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En cuanto al mejoramiento de las condiciones de trabajo, se aspira a: 

• brindar un incremento salarial para funcionarios docentes y no docentes de 

ANEP, equivalente al 13% de las retribuciones mensuales en 1996, al 1 0% 
en 1997, al 15% en 1998 y al 18% en 1999 (56% en términos reales en 

cuatro años); 

• brindar un incentivo salarial a docentes titulados equivalente al 1 0% de las 

retribuciones mensuales en 1996, al 15% en 1997 y al 20% en 1998; 

• brindar una prima por presentismo a funcionarios docentes y no docentes 

de ANEP, hasta un 30% de las retribuciones mensuales con carácter semes

tral, y 

• brindar una prima a maestros de Educación Primaria por desempeño de la 

tarea en el aula, equivalente al 7% de las retribuciones mensuales en 1996, 
al 10% en 1997 y al 15% en 1998. 

IV.3 . El rol de la cooperación externa 

En la última década, La Cooperación Externa, que se desarrolla a través 

de los bancos Internacionales, asigna una alta prioridad a la inversión en áreas 

críticas del desarrollo como Educación y Salud, a efectos de disminuir la inciden

cia de la pobreza y de mejorar la competitividad de los países. 

En particular, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), bajo la con

ducción del Cr. Enrique Iglesias, decidió que el 50% de los recursos asignados a 

préstamos, deben dirigirse. a los grupos de población de más bajos recursos. Ba

jo esta nueva misión de la Cooperación Externa, el Uruguay prioriza fuertemen

te la inversión en Educación, y en particular, durante la década de los 90, se han 

contraído cuatro préstamos con el BID y el Banco Mundial por un monto total de 

U$5 189.815.000 que abarcan a los diferentes subsistemas de ANEP. No hay 

antecedentes de similar tenor en cuanto a la magnitud y al conjunto de las áreas 

cubiertas, en la historia de la inversión social en Uruguay 

Los fondos de cooperación externa persiguen un doble objetivo : 

a) brindar rápidamente recursos, principalmente para inversión en infraestructu

ra y equipamiento, así como para acciones de fortalecimiento institucional, ha 

efecto de poder cumplir con las metas presupuestales en tiempo y forma, y 

b) facilitar la contratación de recursos humanos que colaboren en el diseño, la 

ejecución y la evaluación de los procesos de Reforma. 
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Los Programas de Cooperación Externa son: 

a) El Proyecto "Mejoramiento de la Calidad de Educación Primaria" (ME
CAEP), cofinanciado por el Banco Mundial, en su primera etapa ( 1994-1999) por 

un monto total de U$5 45.000.000. En su segunda etapa ( 1999-2002), se prevé 

un financiamiento de U$5 40.000.000. 

Sus acciones apuntan a expandir y mejorar la Educación Inicial, principalmente en 

áreas carenciadas, a través de construcción de aulas, capacitación docente y dota

ción de material didáctico; construir Escuelas de Tiempo Completo en zonas con 

fuertes déficits culturales y sociales; brindar material bibliográfico a través del equi

pamiento de bibliotecas pedagógicas, de la provisión de textos para alumnos de 

1 ro a 6to. grado y paquetes de materiales didácticos para escuelas urbanas y ru

rales; financiar subproyectos para el mejoramiento de la calidad a nivel de cada 

centro escolar; actualizar y capacitar docentes en servicio; implementar un sistema 

estandarizado de medición de resultados y fortalecer la gestión administrativa a tra

vés del sistema de información gerencial, estudio de auditoría y personal, y apoyo 

a la desconcentración. 

b) El Proyecto "Fortalecimiento de la Educación Técnica", cofinanciado 

por el BID, por un monto total de U$5 35.000.000 se extiende durante el período 

1994-1999. 

Sus acciones se orientan a la modernización y racionalización de la estruc

tura del Consejo de Educación Técnico-Profesional; al establecimiento de vínculos 

con el sector productivo; al diseño de un sistema de información y planeamiento; 

al mejoramiento de la calidad a través de la adecuación curricular, la capacita

ción y el perfeccionamiento docente y la dotación de materiales didácticos; a la 

construcción y adecuación de la infraestructura física, y a la adquisición de equi

pamiento. 

e) El Proyecto "Modernización de la Educación Secundaria y la Forma
ción Docente" (ME5yFOD), cofinanciado por el BID, por un monto total de U$5 
58.000.000, se extiende durante el período 1996-2001. 

Sus acciones apuntan a la innovación curricular e institucional en el Ciclo 

Básico de Educación Media; a la creación de Centros Regionales de Formación de 

Profesores; a la construcción de liceos; al desarrollo de un Plan Nacional de Ca-
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pacitación y Perfeccionamiento Docente; a la implementación de un sistema de co

municación informática y de respaldo técnico-pedagógico que comprenda a los 

Institutos de Formación Docente (IFD) y a los liceos; al diseño de un plan de repa

ración y reciclaje de edificios liceales, y al desarrollo de Centros Experimentales 

de Bachillerato Diversificado con salidas terminales. 

d) El Proyecto "Fortalecimiento del Area social" (FAS), cofinanciado por 

el BID, por un monto total de U$S 11.815.000, se extiende durante el período 

1994-1999. 

Sus acciones se orientan a la construcción de aulas para la Educación Ini

cial y Primaria; al desarrollo de un sistema de planificación y estadística de CO

.DI.CEN.; a apoyar a la gestión técnico-financiera de ANEP; a racionalizar la 

oferta escolar para la expansión de la Educación Inicial; al nucleamiento de escue

las rurales; al mejoramiento de la redistribución del alumnado de Educación Se

cundaria a efectos de ampliar la carga horaria en el Ciclo Básico, y al diseño de 

una currículo para las Escuelas de Tiempo Completo. 

El funcionamiento en conjunto de estos cuatro programas permite tener un 

staff de técnicos de buen nivel; asimismo, conforme ANEP avanza en el proceso 

de reestructura institucional , se ha ido generando y consolidando un cuerpo de ca

lificados asesores que han asumido la coordinación de Gerencias y de otros ser

vicios estratégicos, lo cual permite ser fundamentalmente optimistas sobre la con

tinuidad y perdurabilidad del proceso de Reforma. 

Capítulo v 
Los principales logros, una vis ión s intética 
v. 1 . Introducción 

Este capítulo tiene por objetivo brindar una visión sintética de los principa

les avances del Proceso de Reforma Educativa, entre 1995 y 1999, a través del 

análisis de un conjunto de acciones implementadas en las diferentes áreas que la 

componen -Educación Inicial, Primaria, Media (Educación Secundaria y Técnico

Profesional) y Formación Docente-. Asimismo, intentamos describir y examinar las 

estrategias, programas, proyectos y activ.idades que se han instrumentado con el 

propósito de modernizar la gestión de la ANEP y fortalecer la relación con la so
ciedad civil. 
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V 2. Breve reseí1a de los princ ipales ej es de la reforma educa ti va en 
Uruguay ( 1995- 1999) 

La Reforma Educativa concebida como un profundo esfuerzo de refunda

ción y aggiornamiento de la matriz vareliana, republicana e igualitarista, de nues

tro sistema educativo, supone una decidida apuesta al mejoramiento de la equi

dad y la calidad de la enseñanza. En este sentido, debemos remarcar que los ob

jetivos de la Reforma Educativa han sido en este período la consolidación de la 

equidad social, el mejoramiento de la calidad educativa, la dignificación de la 

formación .y la función docente y el fortaleCimiento de la gestión institucional. 

Las líneas de transformación que se plantean en cada nivel de la educa

ción, a partir de los cuatro objetivos referidos, requieren de una serie de insumes 

básicos para su concreción: entre otros, inversión en infraestructura y equipamien

to (construcción de nuevas aulas, adquisición .Y distribución de materiales didácti

cos a todos los centros educativos, así como de hardware y software para la infor 

matización de la gestión y extensión de la enseñanza de la Informática); capaci

tación masiva e intensiva de docentes a diferentes niveles (formación inicial y en 

servicio), y a la extensión y mejora de la calidad de los servicios sociales que brin

da la ANEP a los alumnos pertenecientes a los hogares de más bajos recursos (ali

mentación, control y atención médica y vestimenta, entre los más relevantes) . 

Las acciones desarrolladas se encuentran profundamente interrelaciona

das entre sí. Cabe señalar, por ejemplo, que el aprestamiento educativo que brin

da el nivel Inicial contribuye en gran medida al desempeño escolar de los niños, 

por lo que una política tendiente a la universalización de la cobertura en este pri

mer nivel tiene necesariamente un impacto sobre el nivel Primario. Asimismo, las 

ac<;:iones tendientes a la capacitación y al fortalecimiento de los docentes represen

tan una condición imprescindible para el desarrollo de un efectivo proceso de 

transformación de la Educación Media. 

En suma, el proceso de reformas implementado en este período ha apun· 

tado al desarrollo de una visión global e integrada de la Educación, entendida 

como un proceso continuo, flexible y abierto. Esta concepción merece destacar

se, entre otras razones, en la medida que uno de los factores que quizás más ha 

incidido en la depreciación relativa de nuestra Educación ha sido la falta de ar· 

ticulación y comunicación entre sus diferentes niveles. 
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V. 2 .I. L a universalización de la educación inicial: una apuesta 

al mejoramiento de la equidad social y de la calidad educativa 

La visión global de la Educación que sustenta el proceso de Reforma co

mienza por la valoración de la Educación Inicial. En esta línea, debemos recordar 

que la universalización de la cobertura en el nivel Inicial constituía hasta el inicio 

del proceso una de las principales asignaturas pendientes de nuestro sistema edu

cativo. 

El proceso de universalización de la Educación Inicial se justifica, al me

nos, por dos razones: 

En primer término, porque la expansión de la cobertura a los sectores 

más carenciados constituye una forma de consolidar la integración social, máxi

me en una sociedad como la nuestra que asiste, seguramente de modo mucho más 

amortiguado -por condiciones históricas y recientes- que el resto de las comuni

dades de la región, al surgimiento de nuevos fenómenos de pobreza, marginali

dad y desintegración social40. 

En segundo lugar, porque la asistencia a la Educación desde tempranas 

edades acrecienta considerablemente las probabilidades de alcanzar mejores 

rendimientos en la escuela, revirtiendo la situación previa a la Reforma, cuando 

la cobertura en este nivel se encontraba fuertemente segmentada en términos so

cioeconómicos, lo que determinaba posibilidades de éxito escolar muy diferencia

les en función del contexto social y familiar del niño. 

La universalidad de la Educación Inicial requirió, y aún demandará en el 

futuro, un esfuerzo de inversión en construcción de nuevas aulas, equipamiento, 

creación de cargos docentes y capacitación, que no tiene precedentes de similar 

magnitud. 

En este sentido, cabe subrayar que en 1995 había 44.966 alumnos ma

triculados de 4 y 5 años en la educación pública, mientras que los inscriptos a 

marzo de este año ascienden a 74.670, lo que representa un incremento del 

66, 1%. Si a estos 7 4.670 niños sumamos los alumnos estimados que asisten a la 

enseñanza privada (18.476), la cobertura total alcanza en 4 y 5 años al 87.6%, 

lo que hace que la población sin cubrir ascienda a 11 ,9% ( 13.156 niños). A mo

do de síntesis, las principales acciones instrumentadas a nivel de la Educación Ini

cial se presentan en el Cuadro Nro. 9. 

40 Sobre es/e punto se puede consultar: Katzman, R., Marginalidad e Integración Social, CEPAL, Montevideo, 
1996 
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Cuadro 9 
Principales acciones impulsadas en el Proceso de Reforma 

en Educación lni~ ial desagregadas por objetivo 

Objetivos de la Reforma Principales acciones 

1 . Sobre la equidad social 1.1 .29.704 nuevos a lumnos de 4 y 5 años incorporados a la Edu-
cación Inicial Pública enlre 1995 y 1999. 7 .987 en Montevideo y 
21.717 en el Interior Urbano. Más de 15.000 residen en los hoga· 
res de más bajos ingresos 
1.2. En 1997, el 96.4% de los niños de 5 y el 79.7% de los de 4 
acceden a la Educación Inicial. 
1.3. El Plan de Construcciones Escolares 1996-1999 incluye 955 
espacios a ulas por un monto total de U$5 49.515.812. 
U$517.531.555 en Montevideo y U$531.984.257 en el Interior. 

2. Sobre la calidad de la educación 2 .1 . Una nueva currículo con amplia participación docente en su 
diseño. 
2 .2. Materiales didácticos de muy variados usos y libros entrego-
dos (11.380) a las escuelas con grupos de los niveles 4 y 5. 

3. Sobre lo dignificación de la formación 3.1. 260 directores de escuelas públicas participa ron de cursos de 
y la función docente actualización en Educación Inicial. 

3.2. Uno revisto trimestrai"Reflexión y práclica" para generar y 
compartir conocimiento sobre Educación Inicial. 

V. 2 .2 . La educac ión primaria: el ej e central de la in tegración de 
nues tra sociedad 

La escuela, que fue tradicionalmente el pilar de nuestro sistema educativo, 

ha mostrado, en los últimos treinta años, signos de estancamiento, que se refle jan 

en su incapacidad relativa para adaptarse a una sociedad cambiante (nuevas 

modalidades de fami lia, el fenómeno de la marginalidad, la segmentación resi

dencial y educativa, entre los cambios más relevantes), así como los preocupantes 

niveles de repetición que se registran en 1 er año, los cuales prácti camente no han 

cambiado en las décadas de los ochenta y noventa. 

Por otra parte, los nuevos síntomas de desintegración social pueden en

contrar en la escuela el freno o la valla de contención para su desarrollo. La es

cuela pública (incluyendo en ella la Educación Inicial) representa el ámbito más 

idóneo y efectivo para el desarrollo de estrategias de incorporación de los secto

res más carenciados sociocultural y económicamente, en otras palabras, el princi

pal escenario de construcción y reforzamiento de la integración social. Asimismo, 

no debemos olvidar que las escuelas públicas reciben durante 180 días a 300.000 
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niños, no solo brindándole educación, capital cultural y en un sentido amplio so

cialización, sino también en una gran proporción, un conjunto amplio e integral 

de servicios asistenciales. 

Mas allá del rol central que ha tenido y aún tiene la escuela pública en 
nuestra sociedad, tanto en términos objetivos como a nivel del imaginario social , 
la necesidad de adaptarse a los cambios recientes en la estructura social y en las 

familias constituye uno de los ejes centrales de la agenda de la Reforma. 

La Escuela Pública, que ha sido históricamente concebida como un espa

cio igualador e integrador, social y culturalmente, mediante estrategias y medios 

uniformes, debe hoy comparecer ante nuevos requerimientos endógenos y exó
genos. En esta dirección, bregamos intensamente por una Escuela Pública que, 
a presente y futuro, apela (para seguir cumpliendo exitosamente su función de 

promoción de fines universales: equidad e integración social) a estrategias y me
dios diferenciales, colocando el énfasis en aquellos sectores más carenciados 
-sin olvidar desde luego el universo-, a efectos de igualar efectivamente en el 

punto de partida a niños y jóvenes, de cara a su futura inserción ciudadana, la

boral y social. 

A modo de síntesis, las principales acciones instrumentadas a nivel de la 
Educación Primaria se presentan en el Cuadro Nro. 1 O. 

Cuadro 10 
Principales acciones impulsadas en el Proceso de Reforma 

e n Educación Primaria desagregadas por objetivo 

Objetivos de la Reforma 

1. Sobre la equidad social 

Principales acciones 

1.1. Por primera vez, en tre inta años, se encara un p rograma in· 

legrado con componentes socia les (bandejas de almuerzo con al
to contenido calórico para 117 escuelas carenciadas de Monte
video, y experimentalmente en 5 del Interior mensualmente se 
entregan más de 407.000 bandejas, 20.000 equipos de lluvia y 
botas para niños entre 5 y 8 años, controles del estado de salud 
y atención médico correspondiente en Montevideo e Interior del 
País); curriculares (fortalecer la coordinación entre Inicial y Prima
ria); comunitarios (boletín quincenal paro d ialogar con las fami
lias) y de formación docente (énfasis en lectura y escrituro), con el 

obje tivo de mejora r la calidad de los aprendiza jes y de reducir lo 
toso de repetición. Se denomina "Todos los niños pueden a pren
der". 

1 .2. Lo expansión de las escuelas de tiempo completo, con uno 
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currículo ajustada o los necesidades a los grupos de población 
más carenciados, es una de las estrategias seleccionadas para 
prevenir las situaciones de pobreza y marginalidad. Hoy dispo-
nemas de 66 nuevos escuelas de tiempo completo, con un curri-
culum renovado y con oportunidades de capacitación. 
1.3. Se incentiva la integración de las escuelas rurales a las opor-
!unidades de una educación de calidad a través de un progra mo 
que traslada gratuitamente a 360 niños y jóvenes a establecí-
mientas con mejor oferta de servicios. 
1 .4 . Se busca universalizar el acceso a la educación obligatoria 
a través de la utilización de las escuelas rurales a efectos de brin-
dar la posibilidad de cursar 7to, Sto y 92 grado. Un total de 22 
escuelas atienden en 1999 a 331 alumnos que cursaron 7 mo 
grado. 

2 . Sobre la calidad de la educación 2. 1. Se financian 800 proyectos educativos orientados a promo-
ver la iniciativa y autonomía de los centros educativos para di se-
ñar sus propios programas de acuerdo a sus necesidades. Se 
premia cada proyecto con U$S 3.000. 
2.2. la evaluación de aprendizajes se transforma en una práctico 
permanente para mejorar los procesos de enseñanza y aprendí-

zaje así como rendir cuentos de los resultados a la comunidad. 
Ya se hizo en 6to grado (1996 y 1999) y en 3er grado (1998) 
tanto en Ma temática como en lengua. 
2.3. Se han distribuido 2.841 .544 libros para los seis grados de 
Educación Primaria 

3 . Sobre la dignificación de la formación 3. 1 . 7.000 maestros participaron durante 1998 y 1999 vol unta-
y la función docente riamente d e un programa centrado en conocer y reflexionar so-

bre el perfil sociocultural de los hogares más carenciados. En su 
conjunto, MECAEP capacitó a 11.007 docentes (913.510 horas 
de docencia) can una inversión total de U$ 6.154.350 destinada 

a compensar monetariamente a los docentes participantes. 
3. 2. Se realizaron concursos, con instancias obligatorias de ca-

pacitación para las Escuelas de Práctica, en los que participaron 
261 docentes. 
3.3. Se implementó una experiencia de planificación curricular 
por áreas, de la cual participaron los 6tos años de 37 escuelas, 

públicas y privadas.Uno de los resultados más significativos del 
esfuerzo realizado es haber incrementado en más de 18.000 la 
cantidad de a lumnos asistentes a Educación Primaria. 
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V. 2 .3. La búsqueda de una educación m edia renovada en su 

espíritu y audaz en los cam bios institucionales y programáticos 

La Educación Media, así como el conjunto del sistema educativo, se enfren

tó a partir de la década pasada, desde la redemocratización, al doble esfuerzo de 
restaurar las lógicas de convivencia y de acompasar un proceso de ca mbios so

ciales y culturales que desafían a nuestra comunidad. 

A estas dos tareas que debió enfrentar en forma paralela la Educación 

Media, se agregó el explosivo crecimiento de la cobertura en el Ciclo Básico, que 
se tradujo en un estudiantado cada vez más heterogéneo, en virtud de la incorpo

ración de grupos de población muy carenciados. 

Por otra parte, la crisis de los paradigmas teóricos, la redefinición de las 

pautas tradicionales de producción académica y de docencia en el terreno de las 
ciencias físico-naturales y sociales, así como la discusión en el ámbito pedagógi
co, han coadyuvado, junto a los factores mencionados, a generar un nuevo esce

nario social y educativo en el que debe desenvolverse la Educación Media. 

En este marco, la modificación curricular del Ciclo Básico y la reconfigu

ración de la Educación Técnica conforman dos aspectos medulares del proceso 

de Reforma, respondiendo, por un lado, a la necesidad de lograr una educación 

de calidad que iguale razonablemente a los alumnos en los resultados obteni

dos y, por otro lado, al imperativo ético y político de brin.dar la posibilidad a los 

jóvenes uruguayos de poder acceder a una formación universal y polivalente, 

que asuma los desafíos de un mundo globalizado y regionalizado. 

A modo de resumen, el Cuadro Nro. 11 presenta las principales acciones 
en materia de Educación Media implementadas en éste período. 

Revis ta Latinoam ericana de Innovaciones Educativas 8 3 



Una visión integral del procesa de Reforma Educativa en Uruguay 1995-1999 

Cuadro 11 
Principales acciones impulsadas en el Proceso de Reforma 

en Educación Media desagregadas por objetivo 

Objetivos de la Reforma Principales acciones 

1. Sobre la equidad social 1.1.EI 66.7% el total de los alumnos del Ciclo Básico concurren 
en 1999 a un horario ampliado de 5 horas y media de clase. 

1.2.EI Plan de Construcciones 1996-1999 en Educación Media 
incluye 947 espacios aulas por un monto total de U$S 
43.147.973, que se desglosa en U$S 29.313.648 en Educación 
Secundaria y U$S 13.834.325 en Educación Técnico-Profesional 

y en U$$ 18.7 63.123 en Montevideo y U$S 24.384.850 en el 
Interior. 

2. Sobre la calidad de la educación 2.1. El nuevo Plan de Ciclo Básico (Plan 1996) organiza la currí-
culo en áreas de conocimiento en asignaturas, el docente tiene 
30 horas semanales de trabajo; se amplía la carga horaria a 38 
horas de clase y se robustece la capacidad de iniciativa de los 
establecimientos. 146 centros aplican el Plan 1996 que cubre a 

44.260 alumnos en 1999. 
2.2. La evaluación del Plan Piloto indica que se fortalece el espíri-
tu de convivencia en los establecimientos; los docentes están más 
comprometidos con su tarea; los estudiantes opinan que tienen 
buenas relaciones con los docentes, que se preocupan más por 

ellos y que la mayoría enseña bien; y finalmente, se reduce la re-
petición y la deserción así como se logran mejores niveles de sufí-

ciencia. 
2.3. Se han distribuido 280.000 libros de texto para el Ciclo Bá-
sico. Asimismo, se han e laborado guías de apoyo a l docente en 
Matemática, Idioma Español, Educación Sonoro y Musical, Edu-
cación Visual y Plástica, Educación Física, Ciencias Sociales, 
Ciencias de la Naturaleza e Inglés. En el primer semestre del 
2000 se espero completar la entrega de textos para estudiantes y 
de guías docentes paro los tres años del Ciclo Básico. 
2.4. Tomando como eje de intervención el "Fracaso escolar" se 
han puesto en marcha 28 proyectos en la Inspección Regional del 
Ciclo Básico localizada en el litoral del país que se complementa 
con otro número similar de proyectos de la Regional Norte en e l 
2000. 

2.5. Los Centros de Lenguas Extranjeras (CLE) brindan a los estu-
dientes de Ciclo Básico la posibilidad de aprender Alemán, Fron-
cés, Ita liano y Portugués. Ya se instalaron 5 en Montevideo y 6 en 
el Interior, con una inscripción total de 7068 a lumnos en 1999. 
2.6.Por primera vez se ponen en func ionamiento 4 Inspecciones 
Regionales de Ciclo Básico en e l Interior del país, que responden 
al hecho que el 66.6% de la matrícula diurna se concentro en e l 
interior del país. 

2.7. El conjunto de las estrategias orientadas a mejorar la equi-
dad social y la calidad de los aprendizajes a contribuido o que 

se incorporaran 11 .600 nuevos alumnos a l Ciclo Básico de Edu-
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cación Secundaria entre 1995 y 1999. 
2.8 . 60 escuelas técnicas participan del Pla n Piloto, y un total de 
2 8, incluyendo 1 O escuelas agrarias, tienen un á rea destinada a 
lo Iniciación a la tecnología . 
2. 9 . los Bachille ratos Tecnológicos, de 3 año s de duración, tienen 
por objetivo constituir uno instancio de educación formol medio 
terminal así co mo otorgar la ce rtificación de a uxilia r técnico ha· 

bilitonte para el mercado laboral. Entre 1997 y 199 9, se crearon 
esta s especia lidades: Procesa miento y Ma ntenimiento Informático, 
Q uímica Básica e Industria l, Termodinámica (frío-color), Adminis· 
troción y Servicios, Tecnología Agrario, Mecotrónico (Eiectro· Eiec· 
Irónica, Electromecánica, Electrónica y Mecánico Automotriz) y 
Organización y Promoción del Turismo. Se han inscripto en tota l 
3.543 alumnos de los cuales corresponden 1488 o Montevideo y 
2055 al Interior. 
2.1 O. la puesto en ma rcho de los Bachilleratos Tecnológicos 

cuento con lo fuerte participación de los empresarios y trabajo· 
dores industria les, a sí como d e un equipamiento de a lta genera· 

ción en á reas toles como termodinámico y química industria l. 

3.1. Se han capacitado, en la Educación Técnico-Profesional, o 
1578 docentes, que abarcan e l Plan 1996 y el componente lec· 
nológ ico del Ciclo Básico ( 1.01 0), el Bachillerato Tecnológico 
(1 50), el sector ag ra rio (168) y los especialidades Ga stronomía y 
Cocina (250). 

3 .2 . Por primera vez, en treinta años, se concursó poro directores 
y subdirectores de escuelas técnicos (65 paro el Interior y 18 po· 
ro Montevideo), que incluyó instancia s obligatorias de capacito· 
ción (asistieron 350 docentes). 

V.2.4. La búsqueda de la excelencia académica 
entre nuestros docentes 

Una de las condiciones más influyentes para el éxi to de las innovaciones 

emprendidas en los diferentes niveles de la Educación es la jerarquización y el for

talecimiento de la formación docente. 

Cabe consignar, que la ANEP cuenta con la segunda mayor cobertura, 
luego de la Universidad de la República, en Educación Terciaria. A simismo, el pe

so histórico que ha tenido la ANEP en este nivel de enseñanza realza aun más la 

trascendencia que tiene para el sistema educativo su modernización. 

Más allá de esta rica y prestigiosa historia, la formación docente ha co

menzado ha mostrar en las últimas décadas algunos indicadores que plantean la 

neces idad de su reformulación, sin abdicar por ello sus mejores tradiciones. En es-
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te contexto, la falta de actualización disciplinaria, teórica, metodológica e, inclu
so, pedagógica constituyen algunos de los principales déficits que aquejan a nues

tra enseñanza, marcando los desafíos de la reforma en este nivel hacia el futuro. 

Complementariamente, la devaluación social del rol docente, entrelaza

da necesariamente con la depreciación salarial (acaecida fundamentalmente en 

el período del gobierno defacto), constituye otro de los factores que determina
ron la necesidad de reconfigurar el sistema de formación docente. A su vez, el 
bajo nivel de reposición de docentes que permiten las modalidades tradiciona

les de formación no solo constituye un freno para la respuesta eficaz y eficiente 
a una creciente demanda en la Educación Media, sino principalmente, un factor 
determinante del empobrecimiento de la calidad educativa, ya que muchas pla

zas docentes, fundamentalmente en el interior, son cubiertas por personal no ti

tulado. 

En respuesta a estos problemas, el objetivo central de la ANEP ha sido en 

esta área el de conformar un sistema nacional terciario de formación docente que 
tienda a fortalecer dicha actividad como profesión, buscando elevar sus niveles 
de calidad. 

Las principales acciones se sintetizan en el Cuadro Nro. 12. 

Cuadro 12 

Principales acciones impulsadas en el Proceso de Reforma 
en Formación Docente desagregadas por objetivo 

Area de Reforma 

1. Nuevas estrategias 

86 

Principales acciones 

1.1.Se creó el Centro de Capacitación y Perfeccionamiento Do
cente en julio de 1996 con el objetivo de potenciar el desarrollo 
profesional de los docentes para el Plan 1996 del Ciclo Básico de 
Educación Media y paro los Centros Regionales de formación de 
Profesores - CERP - así como a la capacitación en servicio para 
las diferen1es áreas educativas. 
1 . 2. Se crearon 5 Centros Regionales de Profesores - CERP - lo
calizados en el Norte (Rivera), en el Litoral Oeste (Salto), en el 
Este (Maldonado), en el Sur (Canelones) y en el Sudoeste (Colo
nia), con el objetivo de brindar una formación inicial de tres años 
de duración (4200 horas) enmarcado en uno visión descentrali
zadora y democrotizodoro de las oportunidades educativos. los 
profesorados son en Ciencias Sociales, lengua y literatura, Mate
mático y Ciencias de lo Naturaleza. 
1.3. El Plan de Construcciones paro los CERP sumo U$S 
4.815.404,35 por concepto de 66 espacios educativos. Se han 
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matriculado 1005 alumnos, y es de esperar, que entre el 2000 y 
el 2001 egresen 324 profesores, lo cual equivale al 33.4% de los 
docentes titulados que ejercen, al año 1995, en el Interior del 
país. 1 .4. Precisamente con el objetivo de captar la población 
con escasos recursos materiales se ha implementado un Plan de 
Becas que en 1999 alcanza a 428 de las cuales 276 son totales, 
es decir, incluyen alojamiento, transporte y alimentación. Se ha 
logrado incorporar población socialmente carenciado, proce
dente de pequeñas localidades del Interior del país. 
1 .5. El número de aspirantes a ser docentes en los CERP superó 
largamente los cupos disponibles (por ej., para primer año 426 
y 1 22 respectivamente) y en total entre los años 1 997 y 1999 se 
capacitaron 766 docentes. 
1.6. la puesta en marcha del Plan 1996 de Ciclo Básico insumió 
la capacitación de 2.754 docentes entre 1996 y 1999, así como 

la constitución de grupos de apoyo a la experiencia integrados 
por 8 coordinadoras de áreas y 56 docentes. Asimismo, se han 
capacitado entre 1997 y 1998, 660 docentes de Educación Me
dia en las áreas de Inglés, Historia y Geografía, Química, Física 
y Biología, Idioma Español y literatura y Matemática . 

2 . Fortalecimiento de la oferta tra dicional 2 .1. Entre 1995 y 1999, la matrícula en los Institutos de Forma
ción Docente creció un 62% lo cual permitió la incorporación de 
4.527 nuevos alumnos. En Magisterio el crecimiento fue de 
51.5% y en Profesorado del 80.2%. 
2.2. Por primera vez, en la historia del Instituto de Profesores 
Artigas (IPA), los cargos de dirección fueron provistos a través 
de un concurso con la participación de muy destacados expertos 
nacionales e internacionales. 

2 .3. Se promueve intensamente la participación de estudiantes, 
docentes y egresados, a través de la creación de los Consejos 
Asesores y Consultivos de los Institutos de Formación Docente. 
Su elección por voto secreto constituyó un ejemplar actos de 
civismo. 
2.4. Se encaró la reestructura del Instituto Normal de Enseñanza 
Técnica (INET) con el objetivo de fortalecer la formación didácti

co-pedagógica de los docentes de la Educación Técnico-Profe
siona l. Una primer experiencia exitosa fue el curso destinado a 
brindarle formación didáctica a los profesionales universitarios 
que se desempeñan en las escuelas agrarias. 
2.5. Se realizaron concursos para la provisión de cargos en 
efectividad en las áreas de Psicología, Tearí'a de la Ecuación y 
Sociología en los cuales participaron 299 docentes. Asimismo, 

se puso en marcha en 1999, el Instituto Normal Experimental de 
la Ciudad de la Costa con una currículo renovada en objetivos, 
contenidos y práctica docente. 
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V. 2.5 . Temáticas relevan tes en la agenda del proceso de la 
Reform a Educativa 

La Reforma Educativa se sustenta, como hemos señalado, en la calidad de 

sus recursos humanos (los docentes y los funcionarios no docentes), pero también 

en la racionalidad de la gestión administrativa y en el soporte informático que és

ta demanda. 

En esta línea, el diseño del plan presupuesta! de la ANEP contempló, des

de su inicio, como uno de sus aspectos sustanciales, la realización de una serie de 

acciones tendientes a la modernización y racionalización de la gestión: fortaleci

miento de la capacidad de gestión y de la coord inación horizontal; dinamización 

de los mecanismos de información y ejecución; eliminación de la duplicación de 

funciones y tareas, y establecimiento de ámbitos de planeamiento que permitan 

definir objetivos y estrategias de largo aliento. 

Complementariamente a los programas que fortalecen la equidad social y 

la cal idad de los aprendizajes, la ANEP desarrolla una serie de proyectos en coor

dinación con la sociedad civi l, reconociendo y estimulando la capacidad comuni

taria en implementar programas dirigidos a poblaciones socialmente vulnerables. 

Las acciones fundamentales en este terreno se reseñan en el Cuadro Nro. 13. 

Cuadro 13 

Temáticas relevantes en la agenda del proceso de Reforma 

Temáticas relevantes 

1. Gestión institucional 

88 

Principales acciones 

1 .1. Se crearon las Gerencia s de Gestión financiera, Impuesto de 
Educa ción Primaria, Proyectos Especiales y Experimentales y Plo
neamiento y Evaluación de la Gestión Educativa, así como se ajus
tó la organización de los gerencias de Administración, Recursos 

Humanos e Inversiones, con el objetivo de fortalecer la gestión y 
de sustentar los procesos de Reformo. Asimismo, se reestructuraron 

los niveles jerárquicos con el propósito de crear cargos de a lto es
pecialización que se accede por concurso y su renovación anual 
está sujeto o evaluación. 

1 .2. El fortalecimiento de lo gestión institucional y académica tiene 
uno de sus pilares, en el amplio plan de informatización de los 
centros educativos y de extensión de la enseñanza de Informático 

a nivel de la Educación Media. Entre 1996 y 1999, se han adqui
rido hardware y software por U$S 14.330 .189,34, lo cua l permi

te decir que estamos muy próximos o universalizar lo informatiza 
ción de la Bedelías de los centros educativos - ya se ha logrado a 
nivel de todo el país en la Educación Técnico-Profesiona l y o nivel 
de Montevideo, en Educación Primaria y Secundario. 

'1 
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2. 1. Lo vinculación con lo socieda d civil es una de los prioridades 
de lo Reformo en e l logro de lo equidad social, lo cual se traduce 
en lo implementación de programas de orientación vococionol y 
ocupacional (1 .923 a lumnos recibieron a tención psicopedogógi 
co y 13.917 orientación vocaciona l); educación integral poro 
mujeres adultas (2 centros especializados funcionan en Montevi
deo), y ca pacitación poro jóvenes a dultos y cursos especiales o 

través de convenios con 15 organizaciones no guberna menta les 
(ONGs). 
2.2. Entendiendo a l deporte como un instrumento funda mental 

poro proveer o lo niñez y la juventud de modelos saludables de 
convivencia solida ridad, y outosuperoción se rea lizan eventos de
portivos o nivel de todo el país (por e jemplo, educo minotos, go

las deportivos y competencia s de fútbol y bosquetbol). Asimismo, 
dada la necesidad de profesionalizar y especia liza r lo actividad 
depo rtivo, ANEP estudio lo implementación del Bachillerato Tec
nológico de Deporte 

V.3. A modo de síntesis final : las principales c ifras del proceso 

de Reforma Educativa 

El primer dato a subrayar es que a lo largo de estos cuatro años 196.666 
alumnos han participado de las diversas estrategias desarrolladas, desde el nivel 

de la Educación Inicial hasta la Formación Docente, lo cual representa el 30% del 
total de matriculados de ANEP. 

En su conjunto, la población matriculada en ANEP, en los diferentes ci
clos, aumentó un 11,6% entre 1995 y 1999, lo cual implicó la incorporación de 
66.790 nuevos alumnos. 

El Plan de Construcciones 1996-1999 suma, en los diferentes niveles 
educativos, un total de U$5 97.479.189,35 por concepto de 1.968 espacios au· 
la. la mitad corresponde a Educación Inicial y Primaria. 

Se han entregado 2.507.724libros, que se concentran mayoritariamen· 
te en al Educación Primaria 12.216.344). 

18.730 docentes han participado de actividades de capacitación en los 
diferentes ciclos educativos, principalmente a nivel de la Educación Primaria 
111.007) y del Ciclo Básico de Educación Media 13.414). 
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Capitulo VI 
Educación Inicial, ahora es de todos 

VI.!. Sobre la equidad social 

VI. 1 . 1 . La inv ers ión social en edades te mpranas 

La inversión social en edades tempranas, previas al inicio del ciclo escolar 

primario, es una de las principales políticas preventivas de las situaciones de po

breza y marginalidad. Se ha señalado, reiteradamente, en investigaciones sobre 

el crecimiento en la niñez, que 11el 50% del desarrollo del cerebro ocurre en los 

primeros cinco años de vida, lo cual se ve sensiblemente mermado en contextos 

de carencias sociales y culturales 11 4 1, 

El énfasis que la presente administración asigna a la Educación Inicial, se 

fundamenta en tres aspectos básicos: 

1 ) En primer lugar, como estrategia de política social orientada a contrarrestar 

los déficits culturales y sociales que presentan los hogares más pobres; 

2) En segundo lugar, para apoyar el proceso de socialización de las familias, 

principalmente en relación a los efectos derivados de los cambios en la cons

titución de los hogares- mayor incidencia de aquellos con jefe madre y de los 

extendidos (además de cónyuges e hijos, otros familiares integran el hogar) 

entre la población NB142 - y de una mayor inserción de la mujer en el merca

do de trabajo. 

3) En tercer lugar, para mejorar el aprestamiento de niñas y niños para el ciclo 

escolar primario. 

La educación Inicial cobra sentido en sí misma, con una alta responsabi

lidad social, pero a la vez, se proyecta sobre la Educación Primaria en una pers

pectiva de integrar ciclos sobre la base de priorizar las etapas de desarrollo de 

niñas y niños más que divisiones administrativo-institucionales. 

41 Véase: Myers, R., The Twelve Who Survive, UNESCO-Routledge, Londres, 1992 
42 Se ha indicado que "la organización de la familia uruguaya - si bien mantiene la característica de constitu
ción nuclear - presenta alteraciones que se manifiestan en nuevos estilos de convivencia ( ... ) que se reflejan en 
lo preponderancia de los hogares extendidos, muchos de ellos incompletos y donde lo responsabilidad de lo je
fatura recae en lo mujer". Véase: Operlli, R. Y Villográn, A., Lo Familia Uruguay. Su análisis desde los hoga
res, Programa FAS/ OPP/810, Montevideo, 1996. Pp.94-98. 
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La literatura especializada en niñez indica que las habilidades cognitivas 

que se desarrollan entre las edades de tres y cinco años no terminan a los cinco o 

seis, sino que continúan hasta la edad de ocho43, lo cual debería llevarnos a evitar 

rupturas institucionales, didácticas y evaluativas profundas en la forma de encarar 

los procesos de enseñanza y de aprendizaje entre los ciclos Inicial y Primario. 

En gran medida, la separación conceptual entre los objetivos y los conte

nidos de la Educación Inicial y Primaria recae en los alumnos que sufren las con

secuencias de los desencuentros entre ambos ciclos. 

VI. 1.2. Las estrategias para la universalización 
V 1.1.2 . 1. Mct<:ls y Opc iones de Política Ed uc ativa 

Tal cual se indica en el Capítulo 11, el acceso a la Educación Inicial presen

ta, al inicio de la Reforma, una fuerte segmentación social, corroborada por el he

cho que la mayoría absoluta de la población entre 3 y 5 años residente en hoga

res pobres (ya sea por NBI o línea de pobreza) o ubicada en el decil más bajo de 

ingresos ( 1 0% más pobre), no accede a la Educación lnicial44, tanto en Montevi

deo como en el Interior Urbano. 

En términos cuantitativos y para el período 1996-2000, las metas de 
ANEP son brindar cobertura adicional a 10.500 niños de 5 años y .a 14.500 ni
ños de 4 años (total 25.000), priorizando el acceso de los grupos de población 
más carenciados. Esto implica alcanzar respectivamente el 95% de cobertura en 

el nivel 5 y 7 4% en el 4 para el país urbano. 

Desde un inicio del proceso de reforma, ANEP ha entendido necesario de

sarrollar estrategias que permitan mejorar sustantivamente la cantidad y la calidad 

del gasto, reconociendo las limitaciones fiscales. 

Las estrategias para el logro de la universalización son variadas y preci

samente reflejan la preocupación por encontrar el punto óptimo en la relación en

tre la cantidad y la calidad del gasto. 

43 Véase: Myers, R., Cordinators Notebook, An lnternational Resource for Early Childhood Development, Re
moving Roadblocks lo Success. Transilion and Linkages between Home, Reschool, and Primary School, Cordina
lors Notebook, USA, 1 997. Pp. 1-21. 
44 Véase: FUM/TEP, Opiu1fi, R., "Lo expansión de lo Educación Inicial. Programas y Escenarios", Revista Queha
cer Educativo. Nro. 28, Impresora del Sur, Montevideo, noviembre de 1997. pp 10-11, Cuadros Nros. 7 al 9. 
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1) En primer lugar, las modalidades tradicionales de prestación del servicio de 

Educación Inicial consisten en la clase jardinera (nivel 5)localizada en la pro

pia escuela y el jardín de infantes para los niveles de 3 a 5. Se descartó la po

sibilidad de expandir el servicio a través de la creación de los Jardines de In

fantes en atención a dos razones fundamentales: 

• por un lado, tal cual se ha indicado en Vl.1 .1 ., el problema de la separa

ción entre la Educación Inicial y la Primaria atenta contra la calidad de los 

resultados del aprendizaje, y más aún, la literatura especializada se refiere 

a la conveniencia de tener una propuesta educativa integrada para las eda

des de 4 a 8 años donde la escuela tiene mayores oportunidades de traba-

jar secuenciadamente el desarrollo del niño. . 

• por otro lado, los altos costos de construcción de los Jardines de Infantes y 

de su funcionamiento la transforman en una propuesta altamente costosa 

para universa lizar el servicio. El costo de construcción de un Jardín de Infan

tes con 6 aulas y otras 3 para dirección, secretaría y comedor escolar es 

aproximadamente U$S 425.000. En cambio, el costo de construcción de un 

aula para los niveles 4 y 5. que se incorpora a una escuela ya existente, os

cila entre U$S 35.000 y U$S 45.000, lo cual implica que promedialmen

te 6 aulas cuestan U$S 240.000 contra los U$S 425.000 de esas mismas 

6 aulas localizadas en un Jardín de Infantes. Además, según los estudios 

realizados por la Cooperación Técnica OPP /BID45, el costo unitario por 

alumno matriculado en un Jardín de Infantes Común (funciona en doble ho

rario) es un 30% superior al de la Educación Común Urbana, ya que se en

carecen los costos al tener un local propio con personal directivo y adminis

trativo solamente afectado a la Educación Inicial. 

En función a este análisis, se ha optado o bien por construir aulas para 

los niveles 4 y 5 en las escuelas urbanas ya existentes o bien al momento de 

crear una escuela nueva se le incorpora Educación Inicial. 

2) En segundo lugar, se ha hecho un sostenido esfuerzo por estandarizar los cri

terios para el diseño de las aulas y la adjudicación de las licitaciones, lo cual 

permite abaratar sensiblemente los costos. Por ejemplo, el programa FAS 

construye durante el período 1996-1999, 255 aulas a un costo de U$S 

35.000 por aula (U$S 495.2 el metro cuadrado). 

45 Véase: Cooperación Técnica OPP/BID, o. cit., T. IV Cap. VIl "Gasto, financiamiento del sistema", Cap VIII. 
4 "Análisis de la gestión financiera de ANEP", Cap. VIII. 4.4.3.1 "Costos en Primaria", Montevideo, 1994. pp 
121 -132. 
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3) En tercer lugar, se racionalizó la distribución de los espacios fís icos en las es

cuelas urbanas de forma de optimizar el tamaño promedio de a lumnos por 
grupos (39) en función a los metrajes de aula disponible. Vale decir, la expan

sión del servicio se sustenta en obra nueva así como en la racionalización de 
la infraestructura disponible, logrando, en la práctica, una adecuada comple

mentariedad entre los principios de eficiencia y eficacia. 

4) En cuarto lugar, los cargos docentes requeridos para aumentar la cobertura 
surgieron principalmente de los que se pudieron liberar como resultado de la 
racionalización en la distribución de los espacios físicos escolares así como de 

una adecuación de los servicios de Educación Rural y de Adultos . Entre 1995 
y 1998, se crearon 732 cargos en Educación Inicial, y la cifra de maestros a l
canza a 2.377, de los cuales el 61% reside en el Interior. 

V l.l .2 .2 . Plan de c ons truccion es Esco lm es 1996- 1999 

El Uruguay presenta un bajo crecimiento demográfico (entre los Censos de 
1985 y 1996 creció a una tasa anual de 0,64%) pero la población se mueve fuer
temente entre diferentes zonas del país. Los departamentos con mayor incremento 

en el período intercensal son Maldonado y Canelones (tasas anuales de 2,6% y 
1,7% respectivamente)46, que son precisamente zonas que reciben población. 

Los cambios en la distribución, acaecidos principalmente en la última dé

cada, provocan fuertes déficits de infraestructura de servicios sociales en zonas 
que han crecido fuertemente (por e jemplo, la costa de Canelones, las ciudades de 
Maldonado y San Carlos y las zonas de San José próximas a Montevideo) e in

versamente, se observan escuelas con capacidad ociosa en zonas que o bien han 
exportado población o bien la oferta privada tiene una fuerte incidencia (la fran
ja costera de Montevideo, por ejemplo). 

En el marco de las estrategias para la universalización, ANEP desarrolla 

durante el período 1996-1999, un ambicioso Plan de Construcciones Escolares, 
cofinanciado por la Gerencia de Inversiones de ANEP, y los Programas MECAEP

/BIRF y FAS/OPP / BID que incluye un total de 955 espacios aula47. Se desglosa 
en obra nueva y ampliación de escuelas (877) así como remodelación de las au

las existentes (78). El monto total de la inversión comprometida, a junio de 1999, 

46 Véase: Instituto Nacional de Estadística, o. cit., p.6. 
47 El concepto de espacios aula incluye aulas de clase así como las áreas de apoyo (salón de usos múltiples -
SUM -, comedor escolar, administración y secretaría entre los más relevantes} 
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es ya de U$S 49.515.812 que difícilmente tenga precedentes en la historia de la 
inversión social en Uruguay, en por lo menos tres aspectos fundamentales: can· 
tidad de recursos afectados a una acción específica, impacto logrado y exiguo 
tiempo de implementación. Ya se han habilitado 414 aulas en todo el país, 17 4 
están en proceso de ejecución y 367 en proceso de licitación o en proyecto. 

ANEP prioriza la construcción en localidades donde se verifica n fuertes 
crecimientos demográficos de la población escolar durante el período intercensal 
(1 985-1996), altas carencias socia les y o próximas a zonas fronterizas donde se 
necesita fortalecer nuestra identidad cultura l en el MERCOSUR. 

los departamentos limítrofes con Montevideo (Canelones y San José), de 
alto crecimiento demográfico, con una significativa concentración de hogares ca· 
renciados y con un considerable rezago de inversión en infraestructura física, re· 
presentan más de una cuarta parte del Plan de Construcciones Escolares 1996-
1999 (311 en 955 aulas) por una inversión total de U$S 14.577,550. 

Asimismo, Maldonado, el departamento que más creció en el período in
tercensal (las poblaciones de Maldonado y San Carlos aumentaron 45,9% y 
20,9% respectivamente), tiene una inversión total de U$S 2.163.097 por concep· 
to de 52 aulas . 

Algunas localidades de Canelones, San José y Maldonado han crecido 
fuertemente en el período intercensal 1985-1996 y son priorizadas por ANEP pa
ra la construcción de aulas. 

La inversión en zonas fronterizas es un aspecto central en el a fianzamien
to de nuestra identidad cultural. En Artigas y Rivera se construyen 77 aulas por un 
monto total de U$S 4.905.898. 

Paysandú y Salto registran, al inicio de la Reforma, considerables défi
cits en inversión física, que se agudizan en zonas de fuerte crecimiento pobla
cional en virtud del desarrollo agro-industrial (por ejemplo, área forestal en 
Paysandú) y del sector servicios (por ejemplo, turismo en Salto). Se construyen 
134 aulas por un monto total de U$S 6.384.465. 

Conforme se logran resolver los problemas de aquellas localidades con 
fuerte crecimiento demográfico y altas carencias sociales, las restantes zonas del 
país son crecientemente a tendidas. En el conjunto de las aulas habilitadas repre
sentan en 5, 1% (21 de 4 14), mientras que entre aquellas en proceso de licitación 
o proecto, su participación aumenta 9,3% (34 de 367 aulas). Se invierte por un 
total de U$S 3.953.247 equivlente a 73 aulas. 
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La atención de diferentes zonas del país tiene una alta prioridad en el 

Plan de Construcciones Escolares que se extiende entre 1999 y el 200 1 -por 

ejemplo, se prevé fortalecer las construcciones de espacios educativos en Cerro 
Largo, Durazno, Lavalleja, Río Negro, Rocha, Rivera, Soriano y Tacuarembó-. 

El financiamiento de este nuevo plan se .hace con fondos regulares de in

versión del organismo (incluido los fondos recaudados por el impuesto a Educa
ción Primaria), así como se cuenta con el apoyo de la segunda fase del Programa 
MECAERP, cofinanciado por el Banco Mundial, que asigna la suma de U$S 

15.400.000 para completar el proceso de universalización de la Educación Ini
cial -construcción de 200 nuevas aulas entre 1 999 y 2002-. Asimismo el progra

ma FAS, cofinanciado por el BID, tendrá una asignación complementaria de por 
lo menos U$S 3.000.000 para la construcción de aulas de Educación Inicial {86 
aulas). 

Al año 1995, ANEP disponía de un stock histórico acumulado de 6.564 
aulas en escuelas urbanas. El Plan de Construcciones Escolares 1996-1999 que 

ejecuta la presente administración, incorpora 955 espacios aula, lo cual repre
senta un crecimiento del 14,5% en tan solo tres años. El incremento es próximo 
al 30% en Canelones y San José. 

Un buen indicador del grado de focalización de la inversión es la repeti
ción escolar dada su alta relación con variables sociales como ser hacinamiento 

de los hogares y bajo nivel educativo de padre y madre48. El análisis de las obras 
construidas por la Gerencia de Inversiones de ANEP indica que más de 70% se 

concentra en las escuelas con tasa de repetición en 1 er año superior al 20%, 
86,5% en Montevideo y 67,1% en el Interior Urbano49, lo cual señala que la in

versión se dirige mayoritariamente a hogares con altas carencias sociales. 

VI. 1 .3. Más d e 29.000 nuevos alumnos incorporados 

al s istema público 
VI.! .~ . 1. Esramos muy corea de la Univ e rsalizaciún 

Entre los años 1995 y 1999, se incorporan 29.704 nuevos alumnos 

(21.717 en el Interior y 7.987 en Montevideo), lo cual implica que superamos la 

meta fijada en el presupuesto para el período 1996-2000 (25.000 alumnos). La 

48 Véase Gerencia de Planeamienlo y Evaluación de la Gestión Educativa de ANEP, "Incidencia de los factores 
socioculturales en lo repeticion", Cuadernos de Trabo¡o. Serie Estudios Sociales sobre la Educación Nro. 1, 
Montevideo, abril de 1998 
49 La lasa promedio de repetición en las escuelas urbanas públicas es del 20,6% a diciembre de 1997. 
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matrícula pública creció un 66,1% entre 1995 y 1999, 51 ,3% en Montevideo y 
73,9% en el Interior 

Las estimaciones realizadas sobre la base de las participaciones públicas 
y privadas, permiten indicar: . 

Teniendo en cuenta que se amplió la cobertura en 29.704 entre los años 
1995 y 1999 y que la participación privada estimada sobre el total de la pobla
ción fue del19,2% en los niveles de 4 y 5 años en 19995051, se logra una cober
tura del 87,6%. 

En síntesis, la población cubierta por la Educación Inicial en los niveles 4 
y 5 alcanzaría a 93. 146, lo cual equivale al 87,6% del total de la población en 
las edades de 4 y 5. Ya se logró la universalización en Montevideo (90,4%) y se 
está muy próximo en el Interior (86,0%). La población sin cobertura suma un po
co más de 13.000 niños y niñas. 

La mayoría de los alumnos incorporados a la Educación Inicial Pública, 
en el período 1995-1999, son del nivel 4 (21.895) y una alta proporción de los 
mismos, reside en el Interior (68%). Asimismo, en el nivel 5, se observa una al
ta concentración del crecimiento en el Interior, 6 .679 en relación con los 7.809 
del total país. 

Asimismo, en relación con las metas de cobertura por nivel establecidas 
en el presupuesto quinquenal (95% en 5 y 74% en 4), se puede indicar que la 
meta se ha alcanzado en 5 (96,4% en 1999) y ya se supera en más de 5 pun
tos la fijada para 4 (79,7% en 1999). 

El análisis de las coberturas nos permite también señalar que aproxima
damente ocho de cada diez alumnos de Educación Inicial en los niveles 4 y 5, 
asisten a un centro público; la relación es 7 a 1 O en Montevideo y 9 a 1 O en el 
Interior Urbano. La presencia del Estado se fortalece apoyando la incorporación 
de los grupos más carenciados. 

El promedio anual de nuevos alumnos incorporados a la Educación Ini
cial Pública entre los años 1995-1999 es de 5. 941, más de 6 veces superior al 
registrado para el período 1950-1994 (873). En Montevideo la relación es 6,4 
(1 .598 y 249 respectivamente) y en el Interior 6,9 (4.343 y 624 respectivamen te). 

50 Según dolos de la Encuesta de Hogares del 2do. Semestre de 1998 en Montevideo, la lasa neta de escola 
rización privada en Educación Inicial en los niveles 4 y 5 era de 28,6% y 27,8% respectivamente. 

51 Según datos de la Encuesta de Hogares del2do. Semestre de 1998, la lasa de neta de escolarización pri
vada en Educación Inicial en el Interior Urbano en los niveles 4 y 5 fue de 11, 1% y 8,6% respectivamente 
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Como se observa en el Gráfico A, la cobertura de la Educación Inicial Pú

blica en el Interior, en los niveles 4 y 5 , se ubica entre un mín imo de 67, 1% en Sal
to y un máximo de 85,2% en Florida. 12 departamentos del interior superan el 

75% de cobertura pública, lo cual es indicativo que este esfuerzo de expansión 

tiene un impacto universal que cubre todo el país. 

La cobertura de Educación Inicial Pública en los niveles 4 y 5, crece más 

de 23 puntos entre 1995 y 1999, y específicamente en Canelones, Maldonado, 

Paysandú-Salto, Artigas-Rivera supera los 30 puntos (Gráfico B). 

Cabe destacar que respecto a los países que integran la O rgan ización de 
Cooperación y Desarro llo Económico (OCDE), las tasas netas de escolarización 

registradas en Uruguay en 1998 superan en el nivel 4 la media d~ la OCDE en 

más de 12 puntos (79,7% t 67,0% respectiva mente), y en el nivel 5, en más de 

13 puntos (96,4% y 83,0% respectivamente). 

En el nivel 4, nos acercamos a Japón, Nueva Zela ndia, Gran Bretaña y Es
paña, y esta mos por encima de América del Norte. Asimismo, en el nivel 5 , tene

mos una cobertura muy simila r a los países que han alcanzado la universalización 

{por e jemplo, Estados Unidos, Nueva Zela ndia, España y Gran Bretaña, Cuadro 
Nro . 20). Uruguay sería el primer país en América Latina en alcanzar la univer

salización en las edades de 4 y 5. 

Ba jo esta si tuación, solo quedaría fuera de la escuela un sector social no 
d irectamente receptivo a l mejoramiento de la cantidad y de la calidad de la ofer
ta . Ese esta mento socia l deberá ser incorporado con la coerción que impondría 

una Ley de Obligatoriedad del Ciclo de Educación Inicia l. 

Complementariamente a los 7 4.670 inscriptos en los niveles 4 y 5 , la 
ANEP brinda cobertura a más de 3.000 niñas y niños de 3 años que sin formar 

parte de las metas presupuesta les pa ra el período 1996-2000, han sido incorpo
rados para dar apoyo a fam ilias con elevadas necesida des socia les y a los efec

tos del entrenamiento de los estudiantes de magisterio en las escuelas de prá ctica 
docente. 
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GRAFICO A 
Nuevos Alumnos incorporados entre 1995 y 1999 y Cobertura de la Educación Inicia l Pú
blica al año 1999 (edades 4 y 5) en el Interior por departamentos. 

21.717 nuevos alumnos 

Salto 67.1% 1.643 

Cerro Largo 69.8% 929 

Maldonado 70.4% 1.531 

Rocha 70.8% 478 

Artigas 72.6% 1.317 

Paysandú 73.6% 1.626 

San José 75.4% 1.066 

Lavalleja 76.4% 355 

Colonia 77.0% 869 

Rivera 77.1% 1.528 

Canelones 77.6% 5.887 

Durazno 77.6% 718 

Soriano 79.0% 692 

Río Negro 79.2% 619 
Treinta y Tres 80.5% 557 

Flores 161 

Tacuarembó 1. 134 

Florida 607 
0% 20% 40% 60% 80% 100% 

FUENTE: Gerencia de Planeamiento y Evaluación de la gestión Educativa de ANEP sobre lo base de informa
ción aportado por el Dpto. de Estadísticos (I.D.E.E.) del CEP. 

GRAFICO B 
Incremento en puntos porcentuales de la cobertura de Educación Inicial Pública Urbana en
tre 1995 y 1999. Según áreas geográficas seleccionadas. 

Total País 

Montevideo 

Canelones 

Son José 

Mol donado 

Artigos y Rivera 33.0% 

Poysandú y Salto 

40% 

FUENTE: Gerencia de Planeamiento y Evaluación de la Gestión Educativo de ANEP sobre lo base de informa
ción aportado por el Dpto. de Estadísticas (I.D.E.E.) del CEP. 
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Cuadro 20 
Tasa Neta de Escolarización en Educación Inicial (1) por edades 4 y 5 según selecciona
dos de la OCDE. Año 1995 

Nivel4 Nivel5 

América del Norte (1) 

Canadá 548% 97% 

Méjico 52% 8 1% 

Estados Unidos 62% 100% 

Area Pacífico ( 1) 

Japón 93% 99% 

Nueva Zelandia 7% 100% 

Unión Europea ( 1) 

Alemania 7 1% 79% 

España 100% 100% 

Gran Bretaña 93% 100% 

Suecia 58% 63% 

Media de países de lo OCDE 67% 83% 

FUENTE: Gerencia d e Planeamienlo y Evaluación d e la Gestión Educativa de ANEP sobre la base de informa
ción aportada por la B~se de Datos d e la OCDE. NOTAS: ( 1) Tosa neto se calculo dividiendo la cantidad de 
asistentes o Educa ción Inicia l en los edades de 4 y 5 años sobre lo población en los edades individuales res
pectivo. 

VI. ¡ .4. Más de 15.000 alumnos incorporados de las familias 

de m ás b ajos ingresos 

Uno de los impactos más interesantes buscados por el proceso de Reforma 

es la incorporación de población socialmente carenciada en la Educación Inicial. 

Así, se dio cobertura a más de 5.500 nuevos alumnos que residen en los hogares 

de más bajos ingresos de Montevideo, lo cual equivale al 69% del total de incor

porados. 

A simismo, en el interior Urbano, los nuevos alumnos asistentes a la Edu
cación Inicial, en las edades de 4 y 5, suman 21.877 entre 1995 y 1999, de los 
cuales el 45% pertenece a las famil ias de menores ingresos (9.738). También se 
incorporan más de 7.000 a lumnos de los quintiles 2 y 3, lo cual confirma la 
equidad de la propuesta. 
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Considerando, en su conjunto, Montevideo e Interior (país urbano), más 
de 15.000 de los nuevos a1umnos incorporados a la Educación Inicial Pública re
siden en los hogares de más bajos ingresos (51,3% del total), lo cual indica que 
se va logrando el principio de equidad. Mas aún, la cobertura aumenta en dife
rentes franjas de ingreso, lo cual refuerza el sentido universalista de la propues
ta, y nuevamente corrobora la confianza que la sociedad tiene en la Educación 
Pública. 

VI.2. Sobre la calidad de la educación. una nueva currícula 
Nuestra Educación Inicial se ha caracterizado por enfatizar las propues

tas curriculares, ya en 1892, cuando Enriqueta Compte y Riqué crea el primer 
Jardín de Infantes del país y de América, aplica un programa específico para el 
área. 

Las acciones de expansión de la Educación Inicial tienen dos ejes insepa
rables: la complementariedad entre cantidad y calidad. Al aumento explosivo de 
la matrícula - como respuesta de la sociedad a la apertura de la oferta - se su
man acciones sostenidas de fortalecimiento de la calidad. Estas abarcan desde el 
mejoramiento material de las aulas y su implementación a la asistencia técnica a 
los docentes a través de variadas modalidades, adecuadas a la urgencia de con
tar con recursos humano aptos y comprometidos con los objetivos propuestos. 

Entre estas acciones fue priorizada la reformulación de los programas de 
Educación Inicial. Hasta el momento estaban en vigencia dos programas, para 
cinco años ( 1 971 ) y para tres y cuatro años ( 1 980), productos ambos de momen
tos históricos diferentes, fundamentados en líneas metateóricas discrepantes, cuyos 
diseños no facilitaban la continuidad curricular del nivel quedando ésta librada a 
la iniciativa, competencia y creatividad del docente. 

En 1995 el Consejo Directivo Central (CO.DI.CEN) solicitó al Consejo de 
Educación Primaria (C.E.P.) Ia reformulación de los programas de Educación Ini 
cial. Se formo una comisión integrada por docentes representativos de todos los 
niveles: inspectores, directores y maestros de aula. Contó con la participación de 
representantes de las Asambleas Técnico Docentes y de Formación Docente ade
más de los técnicos del Departamento de Planeamiento Educativo y de los especia
listas adscriptos a la Inspección nacional de Educación Inicial. 
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En ese marco, se elaboró un Documento Base de consulta a todos los do

centes del área, incluyendo instituciones públicas y privadas. Realizada la consul

ta - en una estupenda jornada de reflexión - se procesó la información por una 

comisión integrada también por docentes y técnicos. 

Se constituyo luego un equipo ampliado de trabajo con el apoyo de ME

CAEP que posibilitó la participación de especialistas de diferentes disciplinas y el 

estudio comparativo de las currículos de Educación Inicial de España, Argentina y 

Chile. 

De este proceso técnico de concertación participativo y plural, surge el 

nuevo Programa de Educación Inicial para tres, cuatro y cinco años, que se em· 

pezó a aplicar en forma experimental en 1998. Es un proyecto curricular abier· 

to que capitalizando lo positivo de los programas anteriores, recoge la experien· 

cia de otros contextos y la enriquece con la elaboración teórica y la experiencia 

práctica de alto nivel técnico de los docentes uruguayos. 

Se apoya en la normativa legal internacional y nacional, conformada por 

la Declaración de los Derechos del Niño, la Constitución de la República, el Códi

go del Niño y las decisiones de la política educativa emanadas de la Ley de Pre

supuesto del presente quinquenio. 

Se basa en cuatro fuentes- social, psicológicas, epistemológica y peda

gógica - renovadas a la luz de los desarrollos actuales de las Ciencias de la Edu

cación. 

El diseño parte de un enfoque de Educación Inicial e~plicitado en el texto 

que implica un concepto de Hombre libre, creativo, crítico y solidario, y una con
cepción de la Educación que viabilice ese proyecto. 

Es un diseño curricular de base que se apoya en la integración del apren

der y el enseñar y en un modo de entender el rol del docente como mediador del 

proceso de acceso a la cultura. 

Apunta al logro de la socialización y alfabetización del niño de tres a cin

co años. Socialización como orientación hacia la apropiación y recreación de to
do lo que implica la convivencia social: hábitos y modos de interacción. La alfa

betización como proceso socio-cognitivo de asimilación y reelaboración personal 

del universo simbólico, lógico e imaginativo, producto de una determinada época 
y latitud histórica. 
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El diseño integra los contenidos en torno a tres áreas: 

• CONOCIMIENTO DE SÍ MISMO. 

• CONOCIMIENTO DEL AMBIENTE. 

• COMUNICACIÓN. 

De cada área se derivan contenidos estructuradores-organizadores que 

permiten un abordaje integrado de conceptos, procedimientos, actitudes y valores. 

Se destacan algunas innovaciones que responden a la consideración del 

desarrollo del conocimiento disciplinar actual como son- como ejemplo - el enfo

que socio lingüístico a nivel de la comunicación, la inclusión del área de Tecnolo

gía, y la dimensión ecológica en el abordaje de las relaciones del hombre con el 

entorno físico, los demás seres vivos y consigo mismo. 

El diseño curricular tal como fue concebido prevé dos niveles de concre

ción. Uno integrándose al Proyecto Educativo Institucional a través de una planifi

cación estratégica-situacional. A partir de él, en el aula su adaptación a la reali

dad concreta del grupo. 

La contextualización reclama un docente actualizado, comprometido, y 

capaz de realizar una lectura inteligente de los emergentes de la real idad áulico, 

instituciona l y comunitaria . Un docente productor de currículo, que use con respon

sabilidad y creatividad, los amplios intersticios de autonomía que ofrece el dise

ño para posibi litar la atención a las diversidades diferenciadas que hoy más que 

nunca en la historia de la Escuela, dan vivacidad a nuestras aulas de Educación 

Inicial. 

Frente a estos numerosos niños y niñas que hoy felizmente se han inte

grado al Sistema Educativo, provenientes en su mayoría, tal cual se indicó (véa

se V1.1.4.), de hogares de contextos socioculturales desfavorables, tenemos el 

compromiso no solo de abrir las aulas sino de potenciar sus capacidades, esti

mular sus competencias, comprender y satisfacer sus necesidades. Se focal iza la 

propuesta pedagógica en el fortalecimiento de su desarrollo integral en un clima 

afectivo humano y humanizante de profundo respeto por su condición de niño y 

de ciudadano. El esfuerzo debe involucrar a todos: docentes, padres y comunidad. 

la continuidad entre los ciclos Inicial y Primario se concibe así desde lo 

curricular como una opción valorativo-metodológica, conceptual y posible, que 
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parte de la firme convicción de concebir al niño como sujeto escolar único al que 

debe ofrecerse un proyecto pedagógico concertado, compartido y coherente. 

Este programa nace con un saludable carácter experimental y es objeto de 

permanentes revisiones a nivel de aula y de institución, tal como caracteriza a es

te proceso de Reforma en su conjunto. Esto implica investigar reflexionar y regis

trar, identificando fortalezas y debilidades. 

VI.3. Sobre la dignificación de la fn rmación y la función 
docente 

Se han realizado cuatro cursos de Actualización de Educación Inicial pa

ra directores de escuelas comunes con el objetivo de brindar una formación de 

base que les permita asumir, en mejores condiciones, la responsabilidad institu

cional sobre los grupos de cuatro y cinco años que se están creando en el mar

co de la política de universalización de este nivel. 

Esta formación de base se centra en el conocimiento de aportes concep

tuales y experiencias prácticas, referidas al trabajo con los niños de las familias 

pertenecientes a los estratos sociales más desfavorecidos de la población, que son 

los principales destinatarios de la política referida. 

Se abordan, entre otros, los siguientes temas; desarrollo de una visión glo

bal y dinámica de los aspectos sociales, culturales y psicológicos que caracterizan 

a las familias y a los niños que viven en condiciones de pobreza; los enfoque pe

dagógicos más relevantes y recientes acerca de los procesos de aprendizaje y la 

acción docente en el nivel inicial; las principales características del desarrollo del 

lenguaje y el pensamiento de los niños de cuatro y cinco años en los diferentes es

tratos sociales y la búsqueda de mejores condiciones para incorporar al nivel ini

cial el proyecto educativo de la escuela. 

El curso se desarrolla durante tres semanas (una por mes) con una carga 

de 120 horas y cuenta con la participación de destacados especialistas. 

260 directores de escuelas de los 19 departamentos han participado de 

la capacitación y en todos los casos, la demanda ha superado largamente los 

cupos disponibles. Se continúa con las actividades de capacitación en el presente 

año, con dos cursos. 

Se busca estimular la reflexión del maestro como intelectual comprometido 

en la resignificación de sus prácticas y la argumentación de sus decisiones. 
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Trata de fortalecer al docente como lector y en ese sentido, contribuir a 

la equidad en el acceso al conocimiento, principalmente de aquellos docentes 

que desarrollan su labor en lugares muy alejados de los centros de generación 

y difusión de conocimientos. 

11 Reflexión y Práctica 11 llega a varios países de América- Argentina, Bra

sil, Chile, Méjico, Venezuela, Costa Rica, Colombia y Estados Unidos de América 

. -y de Europa - España, Italia y Alemania -; en total unas 26 instituciones (Uni

versidades, Institutos, Ministerios, Asociaciones de Maestros y Centro de Documen

tación) la can jean por publicaciones similares. 

Capítulo VIl 
La Educación Primaria es e l eje de nuestra integración 
como sociedad 

VIl. l . Sobre la equidad social · 

Desde el siglo pasado, la Educación Primaria constituye el eje de la inte

gración social, cu ltural y política de nuestra sociedad. La amplia y generosa pene

tración territorial de la escuela pública (en 1930 ya había 1 .880 establecimientos 

públicos) permitió ampliar rápidamente la cobertura y muy tempranamente, hacia 

la década de los cincuenta, alcanzar la universalización. 

El modelo de organización que sustenta la expansión de la escuela públi 

ca es la asistencia cuatro horas diarias por aproximadamente 180 días de clase, 

lo cual equivale a que el niño o la niña estén en la escuela en el orden del 8% del 

total de horas que tiene un año. Este modelo se basa en el supuesto de que la es
cuela complementa, en aspectos específicamente educativos, a la familia en las 

funciones de socialización y crianza, y que en gran medida, la propuesta peda

gógica no tiene obligación de incorporar el análisis y la intervención sobre las de

sigualdades sociales y culturales. 

Esta forma de organización tiene dos carencias que estimamos como 

fundamentales: por un lado, no toma plena conciencia de la educación como po

lítica social y de los necesarios complementos para sustentar su desarrollo; y por 

otro lado, no permite tratar las diversidades asumiendo el tiempo escolar como 

la variable de ajuste. 

En realidad, muchas veces, la variable de ajuste ha sido y es la calidad de 

los aprendizajes frente a las rigideces de un ti empo escolar extremadamente redu
cido en días y horas. 
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La reforma Educativa hace hincapié en tres aspectos que se consideran 

claves para efectivamente fortalecer a la Educación Primaria como el eje de la 

integración social: la valorización de la educación como política social, la inte

gración coordinada de otros sectores sociales (por ej. Alimentación y Salud) en 

la acción educativa y la extensión de los tiempos escolares como forma de res

petar las desigualdades en los ritmos de aprendizaje y de poder alcanzar resul

tados efectivamente universales. 

VIl. 1 . 1 . Programa Nacional "Todos los niños pueden aprender" 
V II. 1 . 1 . 1 . Fundam entación 

En el fracaso escolar confluyen una serie de factores culturales, económi

cos, sociales e institucionales que nos hacen doblemente responsables, como ciu

dadanos y educadores. 

Ya la CIDE, en los sesenta, nos advertía sobre una alta repetición en 1 er. 

año en las escuelas públicas (41 ,4% en 1963) y más aún, planteaba 11 1a enseñan

za de tiempo completo como un recurso pedagógico de primordial importancia 

para mejorar el rendimiento del sistema escolar5211
• 

La fuerte disminución de la tasa de repetición en 1 er, grado en la déca

da de los 60 está asociada, en gran medida, a la puesta en marcha del Plan "Jo

sé Pedro Varela" en 196753. En ese año, la repetición era del 32,7% en las es

cuelas urbanas, y del 46,1% en las rurales . 

El Plan planteó las bases para la elaboración de un proyecto de acción in

mediata destinada a mejorar el rendimiento escolar en 1 er año. Se incluyeron me

didas de orden presupuesta!, técnico-administrativo y promociona!, muchas de las 

cuales mantienen, en la actualidad, fuerte vigencia y son encaradas por la actual 

administración- entre otras-, 11 recursos para incrementar los servicios de asisten

cia social al niño, especialmente en las zonas críticas 11
, 

11 revisión de los programas 

de clases jardineras, orientándolos más hacia las actividades de aprestamiento y 

pre-aprendizaje 11 y 11determinación, en el plano local (cada escuela), distrital y zo

nal, de los índices de repetición (previo asesoramiento metodológico necesario) 

con el fin de lograr, en cada caso, la clara conciencia del problema y obtener da

tos referenciales para futuras evaluaciones 11
• 

52 O.cil. , T./1 "Medidas referentes a Educación Primaria", p. 182. 
53 Conse¡o Nacional de Enseñanza Primaria y Normal, Plan Vare/a. Legislación Escolar 1967, Resolución Do 
C 3-24/VI/67 
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La repetición disminuyó 15 puntos entre 1963 y 1980 (41 ,4% y 26,7% res

pectivamente) pero entre fines de los ochenta y la década de los noventa, se ha 

mantenido prácticamente estable, en valores cercanos al 20%. En 1998, es de 

21 ,3% con un valor máximo de 24,2% en el área rural. 

Comparativamente con otros grados en 1997, la repetición en 1 er. año es 

más de dos veces más alta que la registrada para los grados de2 al 6to. (21 ,3% 

y 8,0% respectivamente). Al año 1998, en todas las escuelas públicas comunes, 

30.694 alumnos repitieron, de los cuales 39,2% son en 1er. año (12.047). 

En Montevideo, sobre un total de 259 escuelas, 54 registraron, en 1998, 

una tasa de repetición en 1 er. año superior al 30%, y 82 entre 20% y 29%. En el 

Interior Urbano, sobre un total de 645 escuelas, 96 tuvieron, en 1998, una tasa 

de repetición de 30% o más y 175 entre 20% y 29%. 

El desafío de lograr una mayor equidad social tiene, pues, como referen

te ineludible el buscar reducir los altos niveles de fracaso escolar que, asimismo, 
se reflejan en notorios déficits de aprendizaje. La evaluación realizada por ME

CAEP indica que solamente el 35,3% y el 57,9% de los alumnos asistentes a es

cuelas públicas, obtiene respectivamente, niveles de suficiencia en Matemática y 

Lengua. 

Se debe también señalar que los programas de compensación social y pe

dagógica que se aplicaron durante los últimos diez años (a vía de ejemplo, la ex

tensión horaria a los días sábados), no lograron mejorar el desempeño escolar. 

A más de tres años de iniciada la ejecución presupuesta! de la Reforma 

Educativa, se avanza en la universalización de la Educación Inicial en las eda

des de cuatro y cinco, prácticamente lograda en Montevideo en el presente año 

y con expectativas ciertas de su consecución en al Interior a fines del presente 

ejercicio. Evidentemente, se neutraliza uno de los factores que más inciden en el 

fracaso escolar según las evidencias nacionales e internacionales, como es la fal

ta de aprestamiento pre-primario (véase V1.1.1.). 

Asimismo, se introducen cambios cualitativos en la organización curricu 

lar del modelo de escuela de tiempo completo, y se espera poder complementarlo 

con la expansión cuantitativa al 20% de los niños asistentes a las escuelas prima

rias públicas ( véase Yll.l.2.). 

Por último, se desarrollan otras acciones igualmente relevantes tales como 

el perfeccionamiento docente ( véase Yll.3.) y la entrega de textos y materiales di

dácticos a las escuelas (véase Yll.2.3.). 
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El conjunto de estas acciones, debidamente coordinadas y específica

mente orientadas hacia niños y niñas residentes en hogares carenciados, debe

rían contribuir a modificar sustantivamente las condiciones y los resultados, en 

el entendido que es el docente, con los necesarios apoyos, quien en el aula uti

liza los insumos derivados de todas estas acciones, para mejorar los procesos 

de enseñanza y aprendizaje. 

Vll.l . l.2. Obje tivos y Compone n tes 

El objetivo central del Programa es mejorar la calidad y la pertinencia de 

los aprendizaje a través de la reducción del fracaso escolar en sus diferentes di

mensiones y manifestaciones. 

Los objetivos específicos son: 

1 ) desarrollar un conjunto de acciones sociales integrales y coordinadas que fa

ciliten el acceso y las cond iciones de permanencia de los niños y las niñas en 

la escuela, complementando y ayudando a las familias en las funciones de 

crianza y socialización; 

2) instrumentar medidas y acciones de coordinación entre la Educación Inicial y 

la Primaria que permitan una efectiva continuidad institucional y curricular en

tre ambos ciclos, atendiendo prioritariamente las necesidades de desarrollo de 

la etapa de la niñez; 

3) capacitar a los cuerpos inspectivos, maestros, directores, en conceptos y he

rramientas que permitan un abordaje integral de los problemas y las necesi

dades de los alumnos asistentes a escuelas con altos índices de fracaso esco

lar, así como de las estrateg ias requeridas para su reducción; 

4) mejorar la utilización del libro como instrumento de aprendizaje abierto que 

permite el acceso a otras fuentes de información, transformándolo en un ca

nal permanente de comunicación y comprensión mutua entre la escuela y la 

familia; 

5) diseñar y consensuar estrategias que fortalezcan la vinculación de la escuela 

con la familia, sobre la base de generar una cultura de la complementariedad 

y de la mutua influencia entre ambas, y 

6) estudiar la posibilidad de crear un ciclo educativo integrado por los niveles cuatro 

y cinco de Educación Inicial y los dos primeros años de Educación Primaria Co

mún, que contemple más adecuadamente las etapas de desarrollo de la infancia. 
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Los componentes del Programa son: 11Acciones sociales integrales y coor

dinadas11, 11 EI fortalecimiento de la Coordinación entre Inicial y Primaria 11 , 11 Pian de 

Perfeccionamiento Docente11 y 11 La utilización del libro como instrumento de apren

dizaje abierto 11 y 11 Hacia un diseño del 1 er.Ciclo de Educación Primaria 11
• 

El programa se desarrolla entre las escuelas urbanas con 30% o más de 

repetición en 1 er. año ( 150 en total , 54 en Montevideo y 96 en el Interior). 

Vll.I .1 .3. El Fortalecimiento de las Acciones Sociales 
VII. 1 . 1 .3. 1 . A lmuerzo por bandejas, una opción por mejorar la calidad 

de v ida d e nii'las y niños 

La actual administración de ANEP pone particular hincapié en la necesi

dad de evaluar los programas sociales como requisito imprescindible para mejo

rar su eficiencia, calidad e impacto. 

Bajo esta premisa fundamental, se realizó una minuciosa evaluación de los 

impactos social, nutricional y educativo del Programa de Alimentación Escolar54 

(PAE), cuya coordinación técnica estuvo a cargo de la Comisión Económica para 

América Latina (CEPAL) y el Programa de Fortalecimiento del Area Social (ANEP

/ FAS/OPP/BID). 

La evaluación, de carácter longitudinal, duró tres años ( 1994-1996) e im

plicó analizar la evolución nutricional en peso y talla de una muestra represen

tativa de los alumnos asistentes a escuelas públicas de Montevideo. 

Sintéticamente se podrían enumerar las siguientes conclusiones: 

1 . En primer lugar, si bien el PAE está relativamente bien focalizado según los 

análisis de algunos indicadores socioeconómicos (por ejemplo, lndice de Ne

cesidades Básicas Insatisfechas y Línea de Pobreza), desde el punto de vista 

antropométrico el mismo no está adecuadamente focalizado: una proporción 

considerable de los beneficiarios no presenta ninguna carencia nutricional 

(ya sea leve o crónica), al tiempo que una proporción, también relevante, de 

niños que requieren el aporte no asisten al comedor. 

2. En segundo lugar, el PAE no presenta ningún impacto significativamente po

sitivo sobre el estado nutricional de los niños, en otros términos, el hecho que 

un alumno perteneciente a un hogar carenciado asista al PAE no le garantiza 

54 Véase: CEPAL/OEA/ANEP/FAS, Programa de Alimentación Escolar de Urvgvay. Sv impacto nvtricional y 
educacional. Ed. Monteverde, Montevideo, 1997. 
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una mejora ni en su peso ni en su talla , que lo coloque en mejor situación res

pecto al niño que vive en un contexto social similar y que no recibe el aporte 

del programa. 

3. En tercer lugar, se identificaron una serie de problemas críticos en la gestión 

del servicio, entre los cuales cabe mencionar: 

• las escuelas de alta criticidad, que átienden a los alumnos con mayores ni

veles de carencia social y nutricional, brindan un aporte calórico y proteico 

por ración de almuerzo que se sitúa por debajo de los mínimos necesarios 

para que efectivamente se logre impacto (750 calorías). El 87,5% de las es

cuelas definidas como críticas presentan un aporte calórico promedio de 

538 calorías, un 30% inferior al mínimo estimado como necesario. 

• las escuelas de mayor criticidad son las que presentan las peores condi

ciones de infraestructura (exiguos espacios de comedor e insuficiente equi

pamiento en cuanto a cocinas y heladeras) y de funcionamiento (solamente 

4 de cada 1 O pesos que gastan estas escuelas se destinan directamente a 

alimentos). 

• frente al reconocimiento del insuficiente aporte calórico del almuerzo, las es

cuelas suelen declarar un número de comensales mayor al efectivamente 

asistido, lo cual permite aumentar la cantidad de dinero destinada a cada 

ración . La acción de sobredeclaración resulta de la ausencia de control de 

la gestión y de la supervisión, y del propio aislamiento en que se desarrolla 

la acción del director. la situación de sobredeclaración "favorece" a las es

cuelas menos críticas ya que precisamente son éstas las que aportan mas 

calorías y proteínas y las que, asimismo, más sobredeclaran. 

• el monto de alimentos comprados excede, en muchos casos, la demanda 

colectiva, lo cual se refleja en elevados porcentajes de excedentes (pérdi

das y sobrantes) que superan el 17% en las escuelas de alta criticidad. Al
gunos de los factores causantes de las pérdidas son el cálculo equivocado 

de los ingredientes por ración; falta de ajuste periódico en el total prepara

do en relación al número de niños y las dificultades que enfrenta el perso

nal de cocina para calcular los consumos requeridos. Los residuos reflejan 

más bien la escasa variedad en los menús servidos así como la falta de 

adaptación a los gustos y hábitos alimentarios de los niños. 
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Frente a este crítico panorama, indicativo de una fa lta de eficiencia e ine

fi ca cia en el fu ncionamiento del PAE, ANEP enca ra la tercia rización del servicio, 

a través de la modalidad de a lmuerzo por ba nde jas con el ob jetivo de brindar un 

aporte nutriciona l que supere el mínimo necesario de 750 calorías para que 
efectivamente se logre impacto en términos de compensar problemas de ta lla y 
peso de los niños. Es decir, se busca aumentar la can tidad del gasto en al imenta

ción me jora ndo su cali dad y eficacia. Se trata esencialmente de gastar lo nece

sario para alcanzar el objetivo de impacto nutricional y así mejorar la calida d 
de vida de nuestros niños. Bajo esta premisa, se han establecido dos tipos de 

ba ndeja: 750 a 800 calorías para los niños de 4 a 7 años, y de 850 a 900 ca

loría s pa ra los niños de 8 y más años. 

la modalidad bandejas se apliéa, a partir de setiembre de 1998, en 77 

centro educa tivos en Montevideo ( 119 escuelas) que cubren zonas con a ltas ca
rencias socia les, incluyendo las escuelas del Programa Nacional 11Todos los ni
ños pueden a prender". 

Si comparamos las escuelas que reciben bandejas en relación a otras que 

no tienen servicio de alimentación, se observan diferencias sign ificativas en indi
cadores sociales y en la calidad de los aprendizajes. Claramente, las escuelas que 
son parte del programa de bandejas, presentan situaciones críticas en aspectos 

sociales y del aprendizaje, que requieren ser encaradas a través de acciones so

ciales con fuerte impacto. 

Cabe también señalar que el costo promedio por cada 1 00 caloría s es de 

U$S 0,316 bajo la modalidad PAE y es de U$S 0,212 bajo la modalidad bande
jas (costo sin IVA), lo cual implica un abaratamiento del 47,2% equivalente a U$S 
O, 104 por cada 100 calorías. Es decir, en un almuerzo promedio de 800 calo

rías, se ahorran U$5 0,83 bajo la modalidad de bandejas. 

Las diferencias en los costos tienen su explicación: mientras que en el PAE, 
el 43,2% del costo se debe a los componentes de personal, equipamiento, infraes

tructura y otros gastos, en la modalidad bandejas, el 90% del costo se explica por 

la elaboración de alimentos y solamente un 9. 9% por personal e infraestructura. 

Es decir, las variaciones se justifican por la calidad del gasto, pautado por el he
cho que ANEP no tiene ventaja competitiva en el tema y si lo tienen las empre
sas especializadas en la preparación de alimentos. 
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Asimismo, la terciarización del servicio contribuye a una mejora en la ca

lidad de la alimentación, ya que se prevén una variedad de menús bajo la estric

ta vigilancia de nutricionistas así como un control riguroso de las empresas que 

prestan el servicio. A tales efectos, se ha constituido un equipo de especialistas que 

apoyan el control y seguimiento de la experiencia. 

Se debe tener en cuenta que el estudio mencionado indicó que las dietas 

ofrecidas en las escuelas del PAE son ricas en grasas saturadas, y sabido es que 

un alto contenido de grasas es la responsable de la promoción de la arterioscle

rosis y de enfer~edades cardiovasculares; inclusive se constató que la incidencia 

de las grasas aumentaba en las escuelas que brindaban mayores calorías. 

En el conjunto de Montevideo e Interior, la cantidad de bandejas entrega

das mensualmente asciende a 407.978 a marzo de 1999 por un monto total de 

U$S 4.956.014,34. 

Atendiendo a criterios mínimos necesarios en aporte de calorías y proteí

nas, los menús son variados y buscan educar a nuestros niños en hábitos alimen

tarios respetando sus gustos. 

V Il. l . ! .3 .2. Otras acciones s oc iales 

a. Distribución de equipos de lluvia 

Precisamente, con el objetivo de contribuir a evitar las altas inasistencias 

de los niños ( véase V11.1.1.4.), previniendo enfermedades ocasionadas por el en

friamiento, al carecer de vestimenta adecuada, se adquirieron 20.000 capas im
permeables y otros tantos de pares de botas de lluvia para niños de entre 5 y 8 
años, de Primer Año Escolar. 

b. Fortalecimiento de la estructura edilicia 

Tal cual se ha mencionado ( V1.1 .2.2.), el Plan de Construcciones 1996-
1999 para Educación Inicial y Primaria totaliza 955 aulas. Complementariamen

te, se mejora el mobiliario y el acondicionamiento físico-ambiental de los edificios 

así como se efectúan inspecciones sanitarias. El objetivo es lograr un entorno po

sitivo para el aprendizaje habida cuenta de la importancia que tiene el clima de · 

la institución en el mejoramiento de los resultados. 
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c. Controles médicos 

La ANEP firmó con el Sistema de Emergencia Médico Móvil, SEMM, un 

convenio de complementación de servicios a través del cual la entidad de asis

tencia atiende gratuitamente a los 10.000 escolares que forman parte del pro

grama en Montevideo. 

En esta tarea de atención médica participan 81 pediatras cuyo trabajo 

consiste en la detención de elementos de riesgo desde el punto de vista biológico 

y/o psicosociat con la consiguiente derivación en caso de ser necesario. 

Los facultativos trabajan en los dos turnos escolares, diariamente. En tal 

sentido, se elaboró una ficha que incluye información patronímica, antecedentes 

personales, familiares, socioeconómicos y educacionales, incluidos riesgos de vio

lencia familiar. 

Se practica un examen físico completo a cada niño y niña registrándose 

peso, talla y presión arterial, el que, además, comprende evaluación de agudeza 

visual, del lenguaje y praxias. · 

En el marco de esta atención, se hace un estricto control de inmunizacio

nes mediante la presentación del Certificado Esquema de Vacunación y, asimis

mo, se elabora un completo informe de riesgo biológico y psicosocial. 

Complementariamente, en Montevideo, se firmó un convenio con la Socie

dad Española 1 era de Socorros Mutuos por lo cual se compromete a atender en 

forma gratuita al l 0% de los niños que el SEMM, luego de identificar su condición 

sanitaria, requieran de acciones asistenciales y particularmente en las especialida

des de pediatría y neurología. 

Los programas de promoción y prevención de la salud también se ex

tienden al interior del país. Ya se han suscrito convenios con la Cooperativa Re

gional de Asistencia Médica Integral (CRAMI) y con el Centro de Asistencia Agru

pación Medica de Pando (CAAMEPA), que se localizan en Canelones y, asimis

mo, con la Federación Medica del Interior del País, (FENI). 

Con CRAMI se atiende a los alumnos de l er año de las escuelas públicas 

ubicadas en contextos desfavorables que residen en las localidades de La Paz, Las 

Piedras, Progreso, Sauce, San Ramón, Canelón Chico y Tala, lo cual consiste en 

un examen médico completo y una pesquisa ocular extensiva. Asimismo, CRAMI 

brida charlas educativo-preventivas a los alumnos sobre temas tales como higiene 

bucal , alimentación y salud, lo cual permite trabajar en una perspectiva de com

plementariedad los aspectos asistenciales y preventivos. 
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d. Diálogo con las familias 

Ver en la sección opinión 11 La necesidad de fortalecer el vínculo cultural en

tre la familia y la escuela 11
, donde la Lic. María José Larre Borges reflexiona sobre 

una propuesta de comunicación. 

e. Desarrollo de lo comunitario 

El conjunto de los estrategias sociales necesitan a su vez, de un marco que 

promueva el proceso de organización y autogestión de la comunidad en la mejora 

de su calidad de vida. Es así que se cuenta con Asistentes Sociales y Abogados. 

Los objetivos de trabajo con los Asistentes Sociales son: 

1. Fortalecer y acompañar el proceso de vinculación padres niño/ a escuela

maestro/a. 

2. Identificar los factores socioeconómicos que intervienen desfavorablemente en 

el rendimiento escolar de los niños del sistema. 

3. Elaborar estrategias que permitan fortalecer el entorno educativo 

4. Coordinar acciones con los recursos sociales existentes de la zona (policlíni

cas, merenderos, clubes deportivos, ONGs, etc.) 

Asimismo, el equipo de Asesoramiento legal trabaja a tres niveles: 

l . Forma parte de los Equipos Multidisciplinarios, a efectos de brindar asesora

miento sobre todo lo que detecten los Asistentes Sociales y/u otro miembro del 

equipo (abuso, maltrato y trabajo infantil entre otras problemáticas) 

2. Coordina acciones a nivel de Equipo Inspector y Directores de las Escuelas in

volucradas en el Programa 

3. Atiende a aquellos padres que deseen realizar consultas y que fueron deriva

dos por el maestro/a. 

f. Atención primaria de salud 

Como complemento del Chequeo Médico mencionado, se trabaja en la 

Atención Primaria de Salud con el objetivo de promover la salud integral. Se adop

ta un enfoque preventivo, de promoción e integración de los aspectos bio-psico

sociales y, asimismo, facilitador de la participación comunitaria. 
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Este enfoque se canaliza a través de "SILOS", entendiendo por estos, la ar
ticulación de todos los recursos existentes en una zona , para su mejor utilización, 

adecuación a la realidad local , y sobre todo, el establecimiento de una relación de 

mutua responsabilidad con la población. 

Participan médicos y oftalmólogos en coordinación con los Asistentes So
ciales, Docentes, Odontólogos, Parasitólogos, Maestros Educadores para la Salud, 

padres y alumnos. Las acciones consisten en vacunaciones, exámenes médicos, 

promoción de Salud Bucat charlas a padres y maestros/ as. 

VII. 1 . 1 .4. Mej o rar la Asis tencia Escolar nos Com p rom ete a Todos 

El análisis de la asistencia en 1 er año de Educación Común, entre las es
cuelas públicas urbanas, nos indica: 

1 . Tres cuartas partes del alumnado en escuelas urbanas asisten por lo menos a 

151 días o más de clases dictadas (asistencia considerada como mínima suficien
te) sobre un total máximo estimado de 180 clases. En el Interior la asistencia su
ficiente aumenta al 80.2%, mientras que en Montevideo es tan sólo del 63.3%. 

Los mayores niveles de asistencia se observan en los departamentos de Flores 
(88 .5%), Colonia (87.6%), Lavalleja (85.8%) y Tacuarembó (85.7%). 

2. Cuando solamente analizamos las escuelas con 30% más de repetición en 1 er 
año, los mínimos de asistencia suficiente (151 o más) disminuyen 13.3 puntos en 

Montevideo (de 63.3% a 50.0%) y 9.6 puntos en el Interior (de 80.2% a 70.6%), 

lo cual es claramente indicativo de la asociación entre alta repetición y baja asis
tencia. 

3 . Con la excepción de Paysandú en todos los restantes departamentos del Interior, 
la asistencia a 1 er año disminuye entre las escuelas con 30% o más de repetición, 

aún cuando con cierta variabilidad. Así, por e jemplo, mientras que en Colonia, 

Artigas y Maldonado se ubica en el entorno de los 20 puntos porcentuales (22.1, 
21 .5 y 18.9, respectivamente) , en Lavalleja , 33, Rivera y Rocha, tal variación es 
menor a 5 puntos. 
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Entre las escuelas que forman parte el Programa, el 50% de los alumnos 
de Montevideo y el 29.4% del Interior asisten a menos de 151 días de clase en 
un año calendario lo cual plantea una situación crítica a encarar en la medida 
en que se comprenda que el mejoramiento de la asistencia está claramente a so

ciado a un mejor desempeño. 

Frente a esta crítica situación se ha entendido necesario conocer las opi
niones y las percepciones de inspectores, directores y maestros, con el objetivo, 
precisamente de indagar en los factores que inciden en una baja asistencia. En 
una primera etapa se recabó la opinión de 147 personas a través de una encues
ta aplicada en encuentros regionales. 

El 40. 1% de los encuestados (un total de 147) señalan que una vida fa
miliar desorganizada es el principal factor que incide en la inasistencia escola r, 
opinión que es común a inspectores (33.3%), directores (33.3%) y maestros 
(49.2%). Asimismo, los demás factores con relativo peso son indicativos, en ge
neral, de actitudes y comportamientos de los padres como por ejemplo, "los pa
dres no tienen mayores expectativas sobre el desempeño de sus hijos" (11.6%) 
o bien que "los padres no se preocupan demasiado 11 (9.5%). En definitiva , recae 
en las características y en las percepciones de las familias buena parte de la res
ponsabilidad de la baja asistencia las escuelas, lo cual demanda un esfuerzo 
innovador y sostenido por mejorar cualitativamente la comunicación entre la es
cuela y la familia. 

V II . ! . 1 .5 . Per feccionamie n to Doce n te en Lectura y Escritura 

El objetivo general del curso, desarrollado en 1998 fue contribuir a mejo
rar los aprendizajes de los niños de 1 er año en lectura y escritura. Sus objetivos 
específicos fueron ayudar a reflexionar sobre las prácticas docentes a la luz de los 
aportes teóricos surgidos de los resultados de las investigaciones recientes en Di
dáctica, en Psicología y en Lingüística, con la aspiración de contribuir a evitar el 
fracaso escolar, así como elaborar estrategias para el desarrollo de los aprendi
zajes en lectura y escritura en medios socialmente desfavorables. 

Los destinatarios del curso fueron Maestros de Grupos de 5 años de Edu
cación Inicial, de 1 ero y 2do año de Educación Común y Directores de las escue
las urbanas cuya tasa de repetición en 1 er año en el año 1996 haya sido supe
rior al 20%. Participaron 1780 maestros y directores. 
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La estructura del curso consistió en la realización de cuatro jornadas de 8 

horas de duración (una por mes, entre los meses de agosto y noviembre de 1998) 
que fueron conducidas por un formador con amplia experiencia en la enseñanza 
de la Lengua en las que se abordaron temas teórico-prácticos relativos al área. 

Los contenidos del curso fueron el aprendizaje y la enseñanza de la len· 
gua y la escritura así como las características socioculturales de las familias, el vín
culo con ellas y la organización de la convivencia y la disciplina en la escuela. 

Los maestros y directores participantes en el programa percibieron una re
muneración complementaria global de U$ 250. La inversión total en compensa

ciones docentes sumó U$ 445.000. 

Vll.l .2. Educación de tiempo completo 

La consecución de la equidad social compromete al sistema a varios nive

les en el desarrollo de estrategias socio-pedagógicas que permitan establecer con

diciones y oportunidades para una efectiva democratización. 

Como la Educación Primaria es de media jornada, tal cual se indicó al ini

cio del capítulo (véase V11.1.), el número total de horas anuales de atención edu

cativa es de apenas 720. Promedialmente al año, como se señala en el Proyecto 
de Rendición de Cuentas y Balance de Ejecución Presupuestal55, los niños pasan 

solamente dos horas por día en las escuelas. La información proveniente de las in
vestigaciones de CEPAL y posteriormente de las encuestas a familias de los 6tos 
años evaluados por la UMRE, indica que en promedio los niños permanecen de

lante de los televisores más tiempo que en las escuelas, con el agregado que son 

los de menor nivel cultural familiar aquellos que menos horas están en las es· 
cuelas y tienen más horas de exposición frente a la televisión o a la calle. 

Cabe señalar que en los países desarrollados, "los días de clase anuales 

son del orden de 200 y las horas semanales de clase fluctúan entre 30 y 40, 
frente a los 1 80 días que están abiertas nuestras escuelas y a las 20 horas de cla
se que es el máximo semanal que se dicta 11 56. 

Frente a esta situación la estrategia del CO.DI.CEN. consiste en lograr que 

"el 20% de la matrícula de Educación Común que se corresponde con los hoga
r.es de mayores déficits socioculturales, reciba una educación de tiempo comple-

55 Véase: CO.DI.CEN./ANEP, o. cit. h, p.14. 
56 Véase: CO.DI.CEN./ANEP o.cit. h, p.15. 
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to, para que logren adquirir, al término de la formación escolar un conjunto de co

nocimientos y raciocinios que no sean inferiores a lo de los niños de las escuelas 

públicas de mejores contextos sociales y de mayores logros de aprendizajes 11
57 . 

El CO.DI.CEN. concretó en junio de 1998, un acuerdo con el Banco Mun
dial para un préstamo de U$5 25.000.000 (que integrado a los fondos para el 
Plan de Educación Inicial- véase V11. 1.2.2.- suman U$S 40.000.000 de los cua

les U$S 28.000.000 provienen de endeudamiento y U$S 12.000.000 de contra

partida nacional) para poder construir en el período 1999-2002, 280 nuevas au
las y poder acondicionar 120 existentes para crear 50 escuelas nuevas de tiem
po completo. Paralelamente, la transferencia de los niños a estos establecimientos 

liberará unas 30 escuelas que, con mínimas adecuaciones, se transformarán en 

tiempo completo58. 

Asimismo, para sostener cualitativamente la expansión proyectada se 

constituyó un grupo técnico que ha elaborado una Propuesta Pedagógica para las 
Escuelas de Tiempo Completo, con el objetivo de preparar un programa nuevo 

para la socialización y formación educativa de los niños de ese tipo de escuelas 

así como implementar programas de capacitación docente. 

El diseño de la propuesta estuvo a cargo de un equipo asesor de especia

li stas de reconocida trayectoria docente e investigativa, quienes se abocaron a dis

cutir los distintos componentes de la nueva currícu lo. La Propuesta fue analizada y 

revisada entre 1998 y 1999 a través de talleres de 150 horas ( 15 días de traba

jo en régimen de internado en que han participado 225 maestros y directores). La 

compensación total nominal percibida por cada maestro U$ 570. La inversión to
tal en compensaciones docentes sumó U$5 128.500. Los principales contenido te

máticos de los talleres refieren a las características socioculturales de las familias 

que viven en condiciones de pobreza y sus implicancias para la propuesta educa

tiva, la función social integradora de la escuela y la actualización en los conoci
mientos y en la didáctica de la lengua. 

Asimismo, se han realizado encuentros de capacitación (8 días de curso) 

para la implementación de talleres de ciencias sociales, lenguajes y ciencias natu

rales en escuelas de tiempo completo, en las que han participado 72 maestros y 

directores. La compensación total nominal percibida por cada maestro es de 

U$300. La inversión total en compensaciones docentes sumó U$ 21.600. 

57 /bid. 
58 /bid 
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El nuevo modelo de Escuelas de Tiempo Completo innova en cinco aspec

tos fundamentales: 

A) Proyecto escolar de centro y un nuevo modelo de trabajo docente 

Los docentes de las Escuelas de Tiempo Completo actualizados en sus co

nocimientos profesionales, comprometidos con el medio social y con el objetivo de 

lograr aprendizajes pertinentes construyen una propuesta de trabajo adecuada a 

su contexto específico. 

La gestión de la escuela se apoya en una visión compartida que posibilita 

un proyecto escolar coherente, basado en formas democráticas de trabajo y en el 

respaldo de una acción clara desde la dirección . 

La escuela se transforma en un ámbito innovador respecto a las condicio

nes de desempeño de la profesión docente. Del modelo clásico de maestro a car

go de un grupo, se lo concibe: 

• participando de una reunión semanal del colectivo docente; 

• planificando, preparando materiales y atendiendo a las familias durante los 

espacios de trabajo individual; 

• trabajando en talleres con niños de todos los niveles, y 

• atendiendo su grado específico. 

Las escuelas que logren una implementación exitosa de un nuevo modelo 

podrán ser consideradas Escuelas de Práctica Docente para la formación de nue

vos maestros. 

B) Una propuesta pedagógica y didáctica actualizada 

La escuela de tiempo completo privilegia la actualización de conocimien

tos y las prácticas de enseñanza, desarrollando un enfoque renovador de las prin

cipales áreas curriculares que asuma los siguientes supuestos: 

• propiciar la construcción y reconstrucción activa de los conocimientos por 

parte de niños y niñas, la capacidad para buscar y procesar información y 

resolver situaciones problemáticas; 

• considerar la comprensión y producción de textos como eje central de la en

señanza en todas las áreas disciplinarias; 
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• instrumentar tanto los espacios de producción colectiva en pequeños grupos, 

como los tiempos de trabajo individual autónomo; 

• establecer con claridad los niveles de conocimiento y competencia que se es

pera alcancen los niños así como realizar evaluaciones y autoevaluaciones 

docentes para mejorar y consolidar los aprendizajes. 

C) Un tiempo enriquecido con actividades múltiples y diversas 

La ampliación del tiempo escolar permite ofrecer a los niños una experien-

cia educativa distinta a la convencional, a través de: 

• la elaboración de proyectos productivos o culturales; 

• la realización de talleres relacionados con la expresión sensible; 

• un tiempo específico para el deporte, la educación física y la recreación; 

• salidas didácticas; 

• actividades lúdicas que contarán con espacios y tiempos de juego organizado; 

• un Centro de Recursos para el Aprendizaje (CRA), incluyendo equipos de com

putación, que le permitan a los niños una primera familiarización con la infor

mática a través de la producción de textos y la búsqueda de información; 

• instancias sistemáticas de evaluación de aprendizajes y de posterior atención 

personalizada, y 

• momentos específicos para reflexionar, consensuar y evaluar normas de convi

vencia en los tiempos de aula y en los espacios y tiempos comunes. 

D) Una atención integral 

• alimentación: desayuno optativo y almuerzo para todos los niños; 

• salud: despistaje médico anual - a través de conven ios con instituciones de 

salud públicas y/o privadas- de todos los niños que ingresan a la escuela a 

efectos del diagnóstico y la derivación de alumnos con dificultades específi

cas; 

• atención social: se cuenta con un asistente social que realiza las coordina

ciones necesarias para controlar a los niños en el área de la salud y aten

der a las familias con diversos tipos de problemática, e 
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• higiene: se d ispone de una batería de duchas a las que se podrá acceder 

de forma optativa y fuera de hora rio. 

E) Una escuela preocupada por la familia 

La escuela dedica especia l a tención a l tra ba jo hacia las fa milias a tra vés 

de diversas moda lidades: envío de materi ales escritos; invitación a los padres a 

participar en actividades escolares; visita a los hogares; actividades forma tivas so
bre temáticas de interés de los padres y oportu nidades de participar en salida s di 

dácticas. 

Vll.l.3. El fortalecim iento de la educación rural, un puente hac ia un 
país más integrado 
V Il . 1 3. 1. Los A lum nos se Trasladan en Busc<:~ d e Mej o res Oportunidades 

Se ha puesto en marcha el Proyecto 110 mnibuses Escolares 11
, lo cua l cons

tituye una experiencia inédita en el país pero no en el resto del mundo. Varias 
escuelas rurales con baja matrícul~ concentran sus servicios en una de mayor ta

maño y con mejores oportunidades de acceder a equipamiento y a materiales 
de enseñanza. 11Bajo esta fórmula, aplicada desde hace muchos años en países 
como Estados Unidos o Nueva Zelanda, resulta posible me jorar sensiblemente la 
calidad de la educación11 59. 

Se origina a partir de profundas transformaciones en la trama socia l del 
medio rural que se operan en los últi mos años, así como del impacto que éstas ge

neran sobre el sistema educativo inserto en dicho contexto. 

La población rura l d isminuyó en 41 .5% entre los años 1963 y 1996 (de 
498.400 a 291.686). En 1963, su parti cipación en el tota l de la población era del 
19.2% y en 1996, del 9.2% 

Este sostenido proceso de d isminución repercutió lógicamente en la fran ja 
etaria de pobla ción escolar, que se refle ja en una caída constante de 1 07 4 a lum

nos promedio por año en la matrícu la de las escuelas rurales de todo el país en
tre 1986 y 1997 (matrícula s respectivas de 37.004 y 25. 191 ). 

La vasta oferta de escuela s rurales que d ispone ANEP sufre el impacto del 
descenso de la matrícula , lo cual genera el cierre en los últimos años de escuelas 
por ba ja inscripción (94 escuelas entre 1985 y 1997). 

59 Véase: CO.DI.CEN./ANEP, a.cit.b, pp.27-28 
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Cabe destacar que más del 30% de las escuelas rurales tienen una ma
trícula de hasta 1 O alumnos (419 en 1 .264), mientras que solamente el 2.8% tie

ne más de 1 00 alumnos. Esta situación se verifica en todo el país. 

Por otra parte, esta situación se agrava por la alta dispersión de la matrícu

la, lo que redunda en una alta ineficiencia en la asignación de los recursos, una sub

utilización del personal docente y de los equipos físicos y una pauperización de la 

calidad de la socialización intraescolar, así como del proceso de aprendizaje. 

La evaluación de aprendizajes realizada por MECAEP, muestra que los 

peores resultados se registran en las escuelas rurales; apenas un 15.9% de los es

tudiantes de 6to año obtienen niveles de suficiencia en las pruebas de Matemá
tica y lengua contra un valor del 30.5% a nivel de todo el país. 

El conjunto de los aspectos señalados convierte en un imperativo ético de

sarrollar estrategias que permitan mejorar las condiciones y los resultados de 

aprendizajes de niñas y niños residentes en el área rural. 

En este contexto, se plantea el traslado de alumnos, asistentes a escuelas 

con muy baja matrícula a otras con mayor matrícula y mejores condiciones para 

prestar el servicio, lo cual no se reduce solamente a un uso más racional y eficien

te de los recursos, sino implica principalmente un aporte en términos pedagógicos 

para estos niños, en la medida que acceden a una interacción más fluida con otros 

de su edad en un ámbito grupal, y frente a diferentes docentes, ampliando su cam

po de socialización interactiva. 

La posibilidad, asimismo, de trasladar alumnos a los liceos o escuelas téc

nicas cercanas, constituye un significativo apoyo para lograr, en los hechos, la uni 

versalización de la educación definida como obligatoria por mandato constitucio

nal y por la Ley de Educación vigente "seis años de Primaria y primeros tres de 

Educación Media" 

Al presente, el Proyecto "Omnibuses Escolares" cubre a 360 alumnos (37 
preescolares, 17 4 escolares y 149 estudiantes de Ciclo Básico de Educación Me
dia), en el marco de 8 proyectos aprobados por el CO.DI.CEN, que involucran a 
39 centros educativos (26 escuelas, 4 jardines de infantes, 8 liceos y 1 escuela téc

nica). 
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VII. 1 .3 .2. L a Integració n de la Educación Obliga to ria en el Medio Rural 

La universalización de la educación obligatoria se enfrenta, por lo menos, 

a dos desafíos básicos: por un lado, facilitar el acceso y retener a los jóvenes re

sidentes en hogares que se encuentran en situación de pobreza critica; y por otro 

lado, ampliar las oportunidades de acceso de los jóvenes del medio rural al Ci

clo Básico de Educación Media. 

Las respuestas al primer desafío se originan principalmente en la construc

ción de obra nueva en zonas con altas necesidades sociales así como en mejorar 

cuantitativa y cualitativamente la permanencia del estudiantado en el sistema (por 

ejemplo, a través de la extensión horaria o de la experiencia piloto en el Ciclo Bá

sico). 

Las respuestas al segundo desafío implican desarrollar estrategias orienta 

das a lograr un espacio de integración de los dos tramos de la educación obliga

toria (Primaria y Ciclo Básico). Entre otras posibles, coordinar esfuerzos entre es

cuelas y liceos rurales o bien generar en la propia escuela rural la posibilidad de 

impartir el Ciclo Básico a través de los maestros. 

Estas alternativas buscan democratizar al acceso a la educación atendien

do a un uso óptimo de la infraestructura disponible ( 1 .264 escuelas rurales al año 

1997), al alto grado de profesionalización que caracteriza nuestra Educación Pri

maria, a las dificultades de trasladar el modelo de liceo urbano al rural, a la no

toria carencia de profesores titulados que registra el conjunto del Interior (apenas 

un 20%), al reconocimiento de la inviabilidad financiera de sufragar la totalidad 

de los costos de traslado de alumnos desde su prop io lugar de residencia al liceo 

o escuela técnica más cercana y en defini tiva de proveer oportunidades efectivas 

de escolarización para los grupos de población más carenciados. 

Ba jo estas orientaciones, A N EP brinda la pos ibilidad de cursar, a partir de 

1999, 7mo, 8vo y 9no grado en las escuelas rurales que cumplan con los siguien

tes requisitos: i) encontrarse a una d istancia mayor o igual a 1 O Km del Centro de 

Educación Media más cercano; ii) contar en su cuerpo docente con tres o más 

maestros; iii) tener una matrícula mayor o igual a 50 alumnos y contar con no me

nos de 1 O alumnos egresados por año del 6to grado. En este marco, las Escuelas 

Rurales se constituyen en centros de referencia para lograr universalizar el ac

ceso a la educación obligatoria. Los costos indirectos de la educación no son res

ponsabilidad última de la A N EP, y sólo podrán ser encarados, en el marco de po

líticas sociales coordinadas que involucran a las familias, la sociedad civil y otras 

dependencias del estado. 
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En 1999, 331 alumnos cursan 7mo. grado en 22 escuelas rurales perte

necientes a 11 departamentos, contando con el apoyo de un grupo de calificados 

docentes para el segu imiento y la evaluación de la experiencia. Este con junto de 

escuelas, ubicadas en zonas muy distantes, están conectadas a través de una red 

informática que les permite acceder a Internet y usar correo electró~ ico. 

VII. 1 .4. v eranear, una oportunidad que debe ser para todos 

ANEP realizó la primer investigación específica sobre las prácticas de ve

raneo de los estudiantes de educación pública y privada de Montevideo e Interior 

Urbano, en los distintos niveles: Primaria, Secundaria - Ciclo Básico y Bachillera

to- y Educación Técnico-Profesional (Ciclo Básico, Cursos Técnicos y Bachilleratos 

Tecnológicos). 

Este estudio respondió a un acuerdo entre el CO.DI.CEN. y el Ministerio 

del Turismo, conforme al cual se investigaron cuáles son los hábitos de veraneo de 

los educandos de nuestro país, a los efectos de poder determinar con r igor cientí

fico el cronograma de clases así como avanzar en el diseño e implementación de 

políticas de recreación. 

Se pueden señalar de modo resumido las siguientes conclusiones genera les: 

1 ) Salvo las muestras correspondientes a enseñanza privada, se aprecia un im

portante porcentaje de alumnos que no han salido de vacaciones en el verano 

de 1997, destacándose la realidad de los alumnos de 6to grado de las escuelas 

públicas de Montevideo, entre quienes el 42.1% no ha vacacionado, y la de los 

estudiantes de la UTU (36.5% y 39.3%, Montevideo e Interior respectivamente) . En 

el resto de los casos, aproximadamente, tres de cada diez niños o jóvenes no han 

ido de vacaciones. 

2) El conjunto de los estudiantes relevados, salvo los que pertenecen a Liceos pri

vados de Montevideo, veranean entre 15 y 20 días, es decir, las vacaciones se 

realizan en un período de tiempo muy limitado y como vimos, mayoritariamente 

en los meses de enero y febrero. 

3) Los balnearios de los departamentos de Canelones y Maldonado surgen co

mo los lugares más visitados, seguidos de los del departamento de Rocha. Se 

puede constatar, asimismo, que la mayoría de los estudiantes del interior veranean 

en porcentajes muy altos en su propio departamento o en otro, sin contar a los de 

la costa atlántica, salvo en el caso de los de 6to grado de liceo. También se obser-
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va entre los estudiantes del sistema público de Montevideo un importante número 

que veranea en localidades que no son de la costa este. 

4) Finalmente, el contexto sociocultural discrimina claramente con relación a las 

prácticas de veraneo de los estudiantes: entre los alumnos de escuelas públ icas 

que pertenecen a contextos deprimidos cas i la mitad no vacacionó; entre los de ni

vel medio 3 de 1 O no lo hicieron; por último, entre los alumnos de contextos favo

rables sólo 2 de cada 1 O se encuentran en dicha condición. En suma, se puede 
decir que prácticamente la mitad de la población escolar más carenciada social

mente, precisamente el grupo priorizado por la ANEP en el actual proceso de 

Reforma Educativa no veranea. 

VII.2. Sobre la calidad de la educación 

vn.2.1. Proyectos de Mejoramiento Educativo (PME) 

El objetivo de los PME es desarrollar la capacidad de iniciativa y de ges

tión autónoma por parte de comunidades docentes escolares. Estas deben elabo

rar un plan de desarrollo de la escuela que atienda aquellas dimensiones conside

radas prioritarias por los docentes con el objetivo de contribuir a mejorar la cali

dad de la enseñanza. 

El premio para cada equipo ganador es, promedialmente, de U$S 

3.000, el que deberá destinarse enteramente a la implementación de cada pro
yecto. 

Los PME contribuyen a fortalecer cuatro aspectos centrales del proceso de 
reforma: 

• estimula la autonomía de cada centro educativo para diseñar sus propias 

políticas de acuerdo a sus necesidades; 

• jerarquiza la capacidad de auto-organización de cada centro, constituyén

dose los maestros en gestores y administradores de los cambios; 

• brinda a cada grupohumano la oportunidad de disponer y administrar un 

fondo monetario 'con fines específicos, y 

• a través del fomento a la creatividad, se apuesta a la consagración de un 
nuevo modelo de organización educativa. 
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Bajo coordinación de MECAEP, los PME se iniciaron en el año 1995 y se 
extenderán hasta el año 2000 (actualmente se ejecutan un total de 252 proyec

tos). Entre 1995 y 1997, se adjudicaron 444 PME. En 1998, se seleccionaron 141 
proyectos por concurso, correspondientes a 85 escuelas urbanas, 24 escuelas ru
rales, 1 2 escuelas del área Especial y 20 agrupamientos rurales, por una inversión 

total de U$S 420.000. 

Durante el desarrollo del proyecto MECAEP, está previsto adjudicar 
800proyectos (ya se ha llegado a 444), con el objetivo de priorizar aquellas es
cuelas que presenten mayores niveles de carencias, según surge del análisis de 

los indicadores de repetición, deserción y alta inasistencia. 11Asimismo, se consi
dera el indicador de Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI) de los hogares de los 
alumnos o de las zonas de influencia de la escuela. De esta forma, un 50% de los 

proyectos ganadores pertenece a las escuelas de alto riesgo, un 30% a aquellas 

de riesgo medio y un 20% a las de bajo riesgo 11 60. 

Los proyectos refieren a múltiples temáticas y sus títulos son bien expre

sivos de las inquietudes de nuestros docentes por una mejor educación; entre 
otros, "Niños creativos y dinámicos", "El vivero nos enseña a razonar", "Con la 
comunicación mejoró las RR.HH.", "La huerta como forma de cooperación e in

tegración", "Quiero expresarme bien, ¿me ayudas?", "Nuestra escuela en Inter
net", "La movida matemática", "Pensando creceremos", "Alimentos sanos, ni
ños felices" y 11 Volver a la Tjerra ... en el futuro". 

Vll. 2.2 . Ev aluación d e aprendizaj es 
VII. 2.2. 1. La Medic ión de Aprendizajes en 6 to Año. 

En octubre de 1996, se censaron todas las escuelas urbanas, públicas y 
privadas, y las escuelas rurales con más de 1 O alumnos, aplicando pruebas de me

dición de resultados en Lengua y Matemática entre los estudiantes de 6to año de 
Educación Primaria. 

Paralelamente, se realizaron encuestas de hogares a efectos de identificar 

los niveles culturales y sociales de las familias y así poder evaluar la incidencia de 
los factores externos a la escuela en su rendimiento. Por último, se estimó, con di

versos instrumentos, la calidad del establecimiento educativo y las motivaciones de 
los niños. 

60 Véase: CO.DI.CEN./ANEP, o.cit.b, pp.IB-20 
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Los contextos socioculturales se definieron a partir del índice de contexto 

socio educativo -construido como el saldo resultante de restar al porcentaje de 

alumnos cuyas madres completaron la enseñanza secundaria del porcentaje de 

alumnos cuyas madres no estudiaron más allá de la escuela primaria- y el índice 

de contexto económico -determinado como el saldo entre la proporción de alum

nos pertenecientes a hogares con alto equipamiento y el porcentaje de alumnos 

pertenecientes a hogares con bajo equipamiento-. 

Las principales conclusiones 

1 ) En ambas pruebas los resultados se ordenan claramente en función de los con

textos socioculturales; 

2) En Lengua Materna los resultados son más satisfactorios que en Matemática; 

3) En Matemática los resultados con más preocupantes dado que aún en los con

textos más favorables, sólo el20% de los alumnos registra un desempeño al

tamente satisfactorio, en tanto que en los contextos más desfavorables, el 75% 
de los niños no alcanza un nivel de suficiencia; 

4) Si se analiza por competencias involucradas en cada prueba, se observa que 

los mejores resultados continúan ligados a los contextos más favorables en to

dos los casos; 

5) En Lengua y Matemática la mayor dificultad reside en la competencia refle

xiones sobre el lenguaje -425 de suficiencia- seguida por la comprensión de 

texto argumentativo -57% de suficiencia- y luego por comprensión de texto 

narrativo -65% de suficiencia-; 

6) En Matemática la mayor dificultad estriba en la competencia resolución de pro

blemas -37% de suficiencia-, segu ida por comprensión de conceptos -38% de 

suficiencia- y luego, aplicación de algoritmos -62% de suficiencia-, y 

7) Si se analizan conjuntamente los resultados en Lengua Materna y Matemáti

ca se evidencia que en los aspectos que se detectan mayores dificultades, es

tá implicada la capacidad de reflexión que tiene que ver con los aspectos de 

rigor disciplinario con la escritura y con la lógica asociada a ella. En ambas 

áreas evaluadas, las competencias que ofrecen mayor dificultad son aque

llas que exigen el desarrollo de procesos cognitivos complejos en los que la 

capacidad de abstracción juega un papel preponderante. 
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La devolución de la información a los actores involucrados en el proceso 

de enseñanza-aprendizaje es motivo de de una permanente preocupación. Se for

mó el Grupo de Consulta (marzo de 1996), integrado por 20 Inspectores, Direc

tores y Maestros, que provienen de todo el país y de distintos sectores de la do

cencia. El cometido fundamental es el intercambio técnico permanente y el segui

miento del trabajo de la Unidad de la Medición de Resultados Educativos (UMRE) 

coordinada por MECAEP. 

Se buscó informar a todas las audiencias involucradas, respetando la con

fidencialidad de los datos personalizados. La información se devolvió por escuela 

y no por grupo o por alumnos. La opinión pública tuvo acceso a l~s datos que evi

denciaban los logros del sistema educativo. 

Asimismo, en base a un análisis complementario de los resultados obteni

dos, se han elaborado informes sobre la producción escrita, así como especifica

ciones y sugerencias didácticas en Lengua Materna y Matemática con el objetivo 

de ayudar a los docentes en su diaria labor con los alumnos. 

Las acciones de devolución de información, que se realizan a diferentes 

niveles y con una fuerte participación técnica de Primaria, deben ser entendidas 

como un aspecto central en el desarrollo de una cultura evaluativa orientada a 

mejorar los procesos de enseñanza y aprendizaje, que no se orienta por accio

nes de "penalización" derivadas de comparaciones descontextualizadas sobre 

los resultados obtenidos. 

No obstante los cúales, es necesario incorporar, en el mediano plazo, más 

activamente a los padres como actores claves que deben poder acceder a la infor

mación y retroalimentar permanentemente al sistema con sus comentarios y suge

rencias. 

Finalmente, en 1999, se realiza una segunda evaluación de conocimiento 

en 6to año escolar, para averiguar si el conjunto de las estrategias aplicadas -en

tre otras, provisión de textos y materiales didácticos, capacitación docente, pro

gramas de atención social y mejoramiento de las condiciones de infraestructura fí

sica- produjo cambios en los niveles de aprendizaje y en que tipo de escuelas esos 

cambios pudieron tener una mayor sign ificación61. 

61 Véase: CO.DI.CEN./ANEP, o.cit.b, pp.20-21 
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Vll. 2.3. Ya se entregaron más de 2.sooo.ooo libros 

Reiteradamente se ha indicado que uno de los factores explicativos de los 
déficits de aprendizaje radica en la falta de libros y textos escolares. El 27.5% y 
el41 .0% de los hogares localizados respectivamente en contextos desfavorables 
y muy desfavorables, o no disponen de libros o como máximo poseen 5; sola
mente un 16.0 % y un 9.0% tienen respectivamente más de 50 libros . 

Esta administración entendió necesario continuar y profundizar las accio
nes que se desarrollan a través del proyecto MECAEP desde 1994. Entre los años 
1994 y 1999, se entregaron 2.841.544libros que se distribuyen en 955.200 pa
ra 1 ero, 390.000 para 2do, 390.000 para 3ro y 4to respectivamente, 177.000 
para Sto, 224.000 para 6to y 315.344 libros para bibliotecas escolares y de au
las de escuelas y jardines. 

La transformación cultural que ha implicado la recuperación del libro y 
del texto como material básico de educación, se evalúa haciendo notar que en 
un quinquenio se ha adquirido, en total, el equivalente a haberle dado un libro 
gratuito a cada uno de los uruguayos62, 

En 1997, concluyó la distribución de textos para todos los grados ( 1 al 
6) en las escuelas públicas de todo el país, y para el trienio 1998-2000, se de
sarrollará un nuevo ciclo de cobertura, comenzando las acciones a partir de los 
primeros y segundos años para culminar en el 2000 con los quintos y sextos años. 

Asimismo, durante 1997, teniendo en cuenta las especificaciones técnicas 
y las recomendaciones de títulos realizadas por destacados docentes uruguayos, 
el CO.DI.CEN. aprobó seis textos (2 respectivamente en Matemáticas, Lenguaje y 
Ciencias Sociales y Naturales), para ser incorporados a los procesos de enseñan
za y aprendizaje de los alumnos de 1 ero y 2do. Se adjudicaron 36.000 textos de 
Lenguaje, Matemáticas y Ciencias Integradas para 1 ero y 2do año. 

Por otra parte, la distribución de los textos de 1 ero y 2do se acompaña de 
encuentros departamentales con los maestros, que tienen por objetivo brindar un 
espacio de intercambio y reflexión en torno a los nuevos textos. 

La incorporación del texto no transforma, en lo inmediato, las practica s pe
dagógicas y luego de períodos prolongados sin disponibilidad de textos, se debe 
priorizar la capacitación en el uso de los mismos, teniendo en cuenta que en mu
chos hogares, los padres no pueden acompañar a sus hijos por la inexistencia 
del hábito lector63, 

62 Véase: CO.DI.CEN./ANEP, o.cit.b., p. 17. 
63/bid 
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Complementariamente a la distribución de textos, se busca acrecentar el 
material de las Bibliotecas Escolares con la finalidad de contribuir al desarrollo de 
la competencia comunicativa a través de la interpretación y utilización de los men

sajes lingüísticos, de la identificación de formatos de los distintos tipos de textos 

que componen los libros según su intencionalidad y de la comprensión de la es

tructura de los textos escritos. 

Se adquirieron, en 1998, 113.670 libros para bibliotecas escolares, lo 
cual implica que cada escuela pública recibe 60 ejemplares para Primaria/ 13 

para Inicial, y en el caso particular de las 541 escuelas localizadas en contextos 
desfavorables se agregan 29 títulos de material informativo de apoyo al apren

dizaje de distintas disciplinas. 

La oblación empieza a percibir el esfuerzo que se está realizando. La en

cuesta de INTERCONSULT señala que un 42% sabe que todos los escolares pú
blicos reciben libros gratis (entre un mínimo de 40% en Montevideo y un máximo 

de 52% en Canelones), los cuales se han enterado mayoritariamente a través de 

un familiar que se los ha comentado. 

V ll.3. Sobre la dignificación de la formación y la función 
docente 

La Reforma Educativa pone especial hincapié en la necesidad de brindar 
posibilidades permanentes de actualización a los docentes como forma de mejo

rar los proceso de enseñanza y de aprendizaje. También se ha afirmado reitera
damente, que este esfuerzo debe ser acompañado de un mejoramiento progresi
vo de las condiciones del traba jo docente. 

La opinión pública es claramente consciente de esta doble necesidad y 
precisamente un 50% y un 27% respectivamente de los encuestados por INTER
CONSULT, aseveran que los dos aspectos más importantes de la escuela pública 

son la capacitación de maestros y el mejoramiento de los salarios. 

Ta l cual se ha indicado, la ANEP prioriza fuertemente la inversión en ca
pacitación docente. Como un vivo ejemplo del esfuerzo que se está realizando, el 

Programa MECAEP ha brindado oportunidades de capacitación a 11.007 docen
tes, que se traduce en 913.510 horas de docencia y en U$ 6.154.350 en com
pensaciones a docentes. 
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V11.3. 1. Los aprendizajes en contextos desfavorables 

Entre los meses de agosto y noviembre (4 jornadas constituidas de un sá

bado por mes) de 1997, se desarrolló el 11Programa de Mejoramiento de los 

Aprendizajes en Escuelas Públicas Urbanas de Contextos Desfavorables 11
, cuyo 

objetivo central fue brindar un espacio de reflexión e intercambio docente sobre 

las características socioculturales de los hogares más carenciados y su impacto 

en el logro de los aprendizajes. 

Participaron voluntariamente del Programa 3.000 maestros pertenecientes 

a 329 escuelas de contextos muy desfavorables (66 en Montevideo y 263 en el In

terior) . 

El Programa se apoya en cuatro elementos centrales: 

• El trabajo autónomo de los equipos docentes al interior de cada escuela. 

• El intercambio entre los equipos docentes de diversas escuelas en jornadas 

departamentales. 

• El aporte de materiales de reflexión y de propuestas de actividades que en

riquezcan la labor de los equipos docentes, y 

• La recopilación y la sistematización de experiencias e inquietudes a nivel na

cional. 

Se abordaron temas tales como la comprensión de los aspectos psicoso

ciales y culturales de la pobreza, así como el aprendizaje del Lenguaje y la Mate

mática en esos contextos. 

los docentes de cada escuela han elaborado un proyecto final de inter

vención para el mejoramiento de los aprendizajes en la escuela, como resultado 

de sus actividades y discusiones grupales realizadas durante cuatro meses. Se 

premian con U$S 1.000 a los cincuenta mejores proyectos. 

En 1999, se desarrolla nuevamente el Programa entre los meses de junio 

y noviembre ( 1 2 jornadas consistentes de 2 sábados por mes), en los que partici

pan 4.000 maestros. La compensación total nominal percibida por cada maestro 

al cabo de las 12 jornadas es de aproximadamente U$ 860. 
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VII.3 .2. El aprendizaje de la Lengua 

El análisis de los resultados alcanzados por los alumnos de 6to año de 

Educación Primaria en las pruebas aplicadas por MECAEP (véase V11.2.2.) indica 

que las principales dificultades en Lengua Materna se observan en los conocimien

tos sobre el propio lengua je más que en lo relativo a la comprensión de textos. 

Se identificó, como necesario trabajar sobre el aprendizaje de la lengua 

materna que atienda a lograr un uso personal y creativo de los códigos oral y es

crito. Por ello se consideró la conveniencia de realizar un Curso para Formadores 

de Maestros. 

los objetivos principales fueron enfatizar el desarrollo del lenguaje, el 

crecimiento de habilidades lingüísticas y el uso de la lengua así como valorar la 

diversidad lingüística y la dimensión social de la misma. Se brindaron en total 

de 280 horas y participaron 35 formadores de maestros de 15 institutos de For

mación Docentes (IFD). 

Los ejes temáticos giraron en torno a la oralidad y escritura, de la gramá

tica textual a la gramática oracional, aportes actuales para la orientación del 

aprendizaje de la Lengua, Didáctica de la Lengua Materna y Psicolingüística. 

Se considera que uno de los aportes más relevantes del curso lo constitu

yó el trabajo conjunto de docentes que se desempeñan en el mismo subsistema pe

ro en distintas regiones, lo cual posibil itó un real intercambio de logros y necesi

dades, así como la elaboración de proyectos regionales que, de realizarse efecti

vamente, promoverán mejores resultados en la enseñanza de la Lengua Materna 

a partir de un lenguaje común cimentado en marcos teóricos actuales. 

V II .3.3. La renovación de las escuela de práctica 
V ll .3.3. 1. La selección con formación 

11 La presente administración considera que, superadas las primeras etapas 

de la capaci tación masiva de los docentes, corresponde reconstruir las carreras 

docentes sobre la base de selección por concurso, pero introduciendo como crite

rio que éste se integre con pruebas de oposición en dimensiones teóricas y clases 

prácticas11
, que son instancias previas a la evaluación de méritos. 

"El ciclo de concursos se inició en el Area de Práctica Docente porque se 

consideró que estas escuelas, donde realizan sus aprendizajes los futuros maes-
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tros, deben tener un nivel de alta calificación. En la estructura escalafonaria, 

maestros y directores reciben una compensación especial y los Inspectores de Prác

tica tienen un grado superior a los de Escuela Común 11 64. 

La ANEP está desarrollando una política de consolidación de una Red de 

Escuelas de Práctica con el objetivo de contribuir a la mejor formación de los fu

turos maestros, visualizadas como 11el natural laboratorio" de investigación de 

prácticas educativas y de experiencias innovadoras, según nos señala la Coordi

nadora de los Concursos de Práctica, Mag. Sonia Scaffo. 

Bajo esta orientación se definieron claramente dos líneas para el fortaleci

miento de las transformaciones educativas: 

a) Los llamados a concursos para la provisión de los cargos de Directores, 

Maestros e Inspectores Grado 2 de Escuela de Práctica, sustentado en el enfoque 

de la selección con formación; y 

b) Una experiencia de planificación por Áreas Integradas en los 6tos 

años de las Escuelas de Práctica 

La política de selección con formación para la provisión de los cargos téc

nicos que integran el escalafón docente forma parte del proceso de fortalecimien

to y jerarquización de la función docente. 

El aspirante a los cargos participó de jornadas de información, asesora

miento y orientación, complementadas con la preparación de materiales y bi

bliografía referida a los ejes temáticos seleccionados. 

Se favorece una cultura profesional que define el concurso como un espa

cio para desarrollar trabajos de reflexión con soporte conceptual actualizado y 
clara visión para los roles a que se aspira. 

La dinámica de los concursos se sostiene en un enfoque tendiente a que los 

trabajos correspondientes tanto a las pruebas teóricas como prácticas, sean pro

ducciones que den lugar a la elaboración personal, adecuada articulación del fun

damento teórico a la propuesta práctica, y con bases en el conocimiento de la rea

lidad acerca de los requerimientos de la escuela. 

En las Bases se presentan ejes temáticos de los cuales los Tribunales ac

tuantes formulan propuestas centradas en una visión para llevar adelante prácti

cas educativas concretas sustentadas en definiciones cconceptuales. 

64 Véase: CO.DI.CEN./ANEP, o.cit.b, p.23. 
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Participaron del concurso un total de 261 docentes, 88 para cargos de 

Maestros, 1 06 para Directores y 67 para Inspectores. 

\111.3.3.2. La Experien c ia de Planif icación por Á reas Integradas 

En 1997 se inició una experiencia de diseño y desarrollo curricular por 

áreas integradas con alternancia de docentes en los 6tos años de 37 centros (24 

son Escuelas de Práctica y 13 son privadas Habilitadas). Se desarrolló un curso 

de apoyo a la experiencia de 27 4 horas, en el cual participaron 7 4 docentes de 

6to año. 

El país ha contado con antecedentes de experiencias de integración del cu

rrículo escolar en distintos momentos de su historia pedagógica. 

También data de 1949 la preocupación por articular el pasaje del alum

no escolar a su experiencia de estudiante liceal en lo que la tradición pedagógica 

ha llamado Coordinación entre la Educación Primaria y Secundaria (Julio Castro 

1949). 

Desde 1996 se está desarrollando una experiencia de integración por 

áreas del currículo del Ciclo Básico de Educación Media (véase V11.2. 1 .) con lo que 

el emprendimiento desarrollado en los 6tos años del nivel escolar, también se 
orienta a fortalecer la referida articulación. 

Se introduce una variable cualitativa: la posibilidad de optar por una línea 

de especialización en las áreas de Ciancias Sociales o Ciencias de la Naturaleza 
alternando ambos maestros en el traba jo con los alumnos de un grupo. 

Las líneas básicas del trabajo están constituídas por: 

• El desarrollo de un espacio de dos horas de coordinación semanal pa

ra que los maestros de 6to, junto con el Director, planifiquen el enfoque integra

dor, manejen una visión amplia de los contenidos curriculares y registren los 

avances en el establecimiento de metas educativas con relación al desarrollo de 

competencias en los alumnos. 

• La profundización del conocimiento en el área por la que se opta. 

• La Organización de la actividad semanal permitiendo el tratamiento 

equilibrado e integrado de las Áreas de Lengua, Matemática, Ciencias Sociales y 
Ciencias de la Naturaleza. 
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• La Incorporación de elementos innovadores en el enfoque y en el desa
rrollo del programa de 6to año escolar. 

Cabe por último, también indicar, que se convocó a concurso de prueba 
para seleccionar, en efectividad, la totalidad de las Direcciones de Escuelas Comu

nes que se encuentran vacantes y no son pasibles de agrupamiento en una sola 

unidad escolar correspondiente a un mismo edificio. Se están concursando más 
de 250 direcciones de escuelas urbanas en todo el país. 
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Guate m a la 

Programa Nacional de Autogestión 
para el Desarrollo Educativo 
PRONADEI 

María del Carmen Aceña de Fuentes 2 

& ste trabajo es un análisis comparativo del PRONADE, en relación 

con el Programa de Educación con Participación de la Comunidad 

(EDUCO) de El Salvadm: El PRONADE, iniciado en 1993, se consti

tuye COII/0 mecanismo de financiamiellfo de la demanda, dentm de un 

proceso de descentralización de la educación y se fundamenta a través 

de la autogestión co11111nitaria local en zonas rurales carentes. 

La experiencia en el proceso de descentralización de América Latina 

muestra que la participación de los beneficiarios en la planificación, organización, 

ejecución, dirección y control de los proyectos y programas sociales contribuye en 

gran medida a la sostenibilidad y al impacto positivo de los mismos. Esta expe

riencia no ha sido sistematizada, analizada ni evaluada, para discutir los benefi

cios y limitaciones derivados de su aplicación en la región, donde puede constituir 

una opción transparente y eficaz para la asignación de recursos de inversión en 

capital humano, destinados a elevar el nivel de vida de los latinoamericanos. 

Este trabajo contiene un breve análisis comparativo de dos experiencias de 

participación comunitaria en los servicios de educación que financia el Estado: el 

Programa de Educación con Participación de la Comunidad (EDUCO), de El Sal-

1 Documento presentado en el Seminario sobre "Programas sociales, pobreza y participación ciudadana", ce
lebrado en Carlagena de Indias, Colombia, en marzo de 1998. Forma parle de la publicación del mismo nom

bre; Edmundo Jarquin y Andrés Caldera, Editores; Banco Interamericano de Desarrollo; Washington D. C. 
2000. 
2 Directora Ejecutiva, Centro de Investigaciones Económicas. 
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vador3; y el Programa Nacional de Autogestión para el Desarrollo Educativo 

(PRONADE), de Guatemala. Se analizan ambos programas para evaluar su im

pacto económico, político y social, así como las enseñanzas que puedan derivar

se para tenerlas en cuenta en el proceso de transferir el poder de decisión del go

bierno central a las comunidades. 

Definiciones del PRONADE 
El propósito del PRONADE es apoyar .la organización y el funcionamien

to de las escuelas rurales autogestionarias, en las zonas rurales de Guatemala, que 

han carecido de atención educativa. Para cumpli r su misión, el PRONADE, aplica 

una estrategia administrativa y financiera basada en la descentralización. Dicha 

estrateg ia tiene por objeto la cobertura universal de los tres primeros grados de la 

enseñanza primaria y el mejoramiento progres ivo de su calidad. Este objetivo for

ma parte de los acuerdos de paz. 4 

El PRONADE en Guatemala, al igual que EDUCO en El Salvador, comen

zó como un programa paralelo a la admin istración tradicional del Ministerio de 

Educación. Después de algunos años EDUCO se convirtió en la punta de lanza de 
la reforma educativa en El Salvador. En Guatemala aún están discutiéndose los 

grandes lineamientos de la reforma educativa y su estrategia. 

CUADRO 1. Resumen de los actores directos del PRONADE y sus actividades 

Actores 

Autoridades del Ministerio 

de Educación (MINEDUC) 

Papel que desempeña 

Normar y dictar las políticas 

Supervisar la calidad 

Garantizar el traslado de los fondos 

Asegurar y controlar el cumplimiento del programa 

Reconocer y otorgar la personalidad jurídica a los Comités 
Educativos (COEDUCA) 

3 Ver en Revista Latinoamericana de Innovaciones Educativas; Proyecto Multilateral, Ministerio de Educación de 
Argentina y OEA; Año XI, Nº 3 1, Mayo de 1999. 

4 Facilitar el acceso a la población entre 7 y 12 años de edad, a por lo menos tres años de escolaridad, antes 
del oño 2000. Acuerdo sobre aspectos socioeconómicos y situación agraria {1996}. 
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Direcciones Departamentales 

del MINEDUC 

Unidad Ejecutora del PRONADE 

Instituciones de Servicios 

Educativos (ISE) 

Comités Educativos (COEDUCA) 

Año XII N" 34 Septiembre de 2000 

Ayudar en la identificación de las comunidades sin servicios 

educativos por medio de los supervisores 

Reconocer y otorgar la personalidad jurídica a los COEDUCA 

por delegación del Ministerio 

Promover la autogestión comunitaria 

Coordinar actividades entre el MINEDUC y diversas 

instituciones locales 

Establecer los lineamientos generales del programa 

Firmar convenios con los COEDUCA 

Contratar, controlar y dirigir a las Instituciones de Servicios 

Educativos (ISE) 

Evaluar los resultados del programa 

Coordinar actividades con otras instituciones del MINEDUC 

Organizar y legalizar a los COEDUCA 

Capacitar y orientar a padres de familia y maestros 

Supervisar el uso de los recursos por parle de los COEDUCA 

Recopilar información de las comunidades 

Administrar el proceso educativo: contratar al maestro, pagar 

su salario, promover la ayuda alimentaria, comprar los útiles 

escolares y material didáctico 

Supervisar la asistencia y el desempeño del maestro y de los niños 

Elegir el calendario y el horario escolar 

Padres de familia de la comunidad Participar en la asamblea 

Velar por la educación de sus hijos 

Controlar a los miembros elegidos para formar los COEDUCA 

Maestros Organizar la parle técnico-administrativa y la docencia 

Planificar y desarrollar el proceso educativo 

Evaluar el proceso educativo de los niños 

Investigar los problemas de aprendizaje 

Elaborar informes docentes y administrativos de la escuela 

Organizar actividades de recreación, culturales, sociales y 

deportivas 

Elaborar su material didáctico 

Niños Participar activamente en el proceso educativo 

Fuente PRONADE, noviembre de 1997 
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Actores 
El programa involucra diversos actores, que hacen viable la experiencia. 

Los principales protagonistas de este modelo de educación descentralizada son los 

padres de familia de los niños atendidos, que efectivamente tienen el poder de to

mar decisiones. Las autoridades del Ministerio de Educación (MINEDUC) crearon 

la unidad ejecutora del PRONADE, como la cabeza de este novedoso modelo de 

financiamiento dirigidos a los demandantes del servicio. A diferencia de EDUCO, 

esta unidad no es parte del MINEDUC, y se administra separadamente, por me

dio del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). La unidad 

ejecutora del programa está constituida por un grupo de profesionales que en su 

mayoría son residentes de la ciudad de Guatemala. 

Las direcciones departamentales5 constituyen las unidades descentraliza

das. La participación de las mismas ha sido escasa debido a su reciente creación. 

El canal de comunicación y enlace de la unidad ejecutora con las comuni

dades está constituido por la Instituciones de Servicios Educativos (ISE) que son en

tidades privadas, con o sin fines de lucro, contratadas para organizar los comités 

educativos (COEDUCA), capacitar a los padres de familia y maestros, y dar segui

miento a los COEDUCA. Estas entidades mediadoras son una novedad en relación 

con el caso salvadoreño, en el que no existe instancia alguna que cumpla este co

metido. 

Como sucede con la Asociación Comunal para la Educación (ACE) en al 
caso salvadoreño, los miembros de la comunidad y los padres de familia confor

man los COEDUCA. Estos comités tienen la responsabilidad de administrar el ser

vicio educativo en forma descentralizada, fortaleciendo la autogestión comunita

ria . Los niños atendidos y los maestros contratados completan el conjunto de acto

res del PRONADE. Los niños son los destinatarios finales y la razón de ser de to
do el esfuerzo. 

También participan en el proceso el Ministerio de Finanzas, que propor

ciona los recursos financieros, y la Contraloría de Cuentas que fiscaliza el uso de 

los mismos. Asimismo, desde hace un año aproximadamente, el proyecto recibe 
asistencia técnica del Kreditanstalt für Wiederaufbau (KFW), Banco A lemán para 

el Desarrollo, de la Gesellschaft für Technische Zusammenarbeit (GTZ), Coopera-

5 En 1996, se legalizó el funcionamiento de las Direcciones Departamentales {por media del Acuerdo Guber
na tivo 165-96) 
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ción Alemana para el Desarrollo. En 1998 el programa recibió una donación de 
aproximadamente US$ 1 O millones para tres años y un préstamo del Banco Mun
dial de US$ 33 millones para los siguientes cinco años. Los recursos financieros 

para las funciones operativas del programa son administrados por el Programa de 
las Naciones Unidas en Guatemala (PNUD) y los recursos para los servicios de 
apoyo y el pago de los maestros se manejan mediante un fideicomiso que admi 

nistra el Banco del Café (BANCAFE), un banco privado nacional. La asignación de 

recursos financieros es aprobada por un consejo directivo, integrado por cinco 
personas: el ministro de educación (presidente), el director ejecutivo del programa 
(secretario), el viceministro de educación (vocal 1) y dos ejecutivos de alto nivel del 

sector privado (vocales 2 y 3)6. 

Gestación del proceso 
La historia del PRONADE se inició en 1992, cuando surg ió la idea de di

señar un proyecto descentralizado viable, para administrar dos fondos del presu
puesto: (i) el Fondo de Solidaridad para la Educación Primaria creado a través del 

Decreto 84-92, para la construcción de edificios escolares en las zonas rurales; y 
(ii) el Fondo Nacional para la Educación Rural Coparticipativa destinado al finan

ciamiento de organizaciones comunitarias involucradas en el proceso de educa
ción en las zonas rurales . 

En 1993 se inició el proyecto piloto Saqibé (Camino de Luz, en kaqchikel) 
en el departamento de Chimaltenango. El mismo contemplaba 20 escuelas de au

togestión (EAC). Sin embargo, los resultados obtenidos no fueron satisfactorios, 

debido a que el proyecto se suspendió por el cambio de las autoridades de go
bierno y del MINEDUC. En diciembre de 1993, se creó el PRONADE, por medio 
del Acuerdo Gubernativo No. 768-93, para hacerse cargo de la administración 
de los recursos de ambos fondos. 

Debido a varios problemas, entre ellos el de no contar con el reconocimien
to de la personalidad jurídica de los COEDUCA por parte del MINEDUC, el progra

ma inició sus actividades en junio de 1994 a través del Fondo de Inversión Social 
(FIS), con un proyecto piloto en el departamento de San Marcos. En junio de 1995 
se logró que el MINEDUC obtuviera la potestad de otorgar personalidad jurídica a 

los COEDUCA, obviándose así la intervención del Ministerio de Gobernación. 

6 Aclualmen/e los dos vocales son empresarios de reconocido presligio. 
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En enero de 1996 tomó posesión un nuevo gobierno por un período de 

cuatro años. En abril de dicho año se inició la reestructuración del PRONADE, se 

sometió a una autoevaluación y se continuó con el programa, llegando a una co

bertura de 30.000 niños. En noviembre del mismo año se consolidó la base jurí

dica y se constituyó un fideicomiso para la administración de sus fondos (Acuerdo 

Gubernativo 457-96). En mayo de 1997 se publicó el Decreto Ley 24-97, que fa

cultó el Ministerio de Educación para aprobar y reconocer la personalidad jurídi

ca y los estatutos del COEDUCA. Esta disposición fue modificada en noviembre del 

año pasado7 por el Decreto 114-97. 

Los proyectos, EDUCO y PRONADE surgieron como programas paralelos. 

A pesar· de que se iniciaron con dos años de diferencia, el PRONADE fue interrum

pido por razones de tipo político (cambio de autoridades)B, mientras que EDUCO 

continuó con la misma administración. 

Es importante observar cómo EDUCO cambió su estrategia en 1 997. Al 

generalizarse en los 14 departamentos de El Salvador amplió su cobertura y sus

tituyó a las escuelas tradicionales. A diferencia de las escuelas EDUCO, el PRO

NADE solo opera en lugares donde no existen escuelas tradicionales de educación 

primaria. No existe un proceso gradual de sustitución de escuelas tradicionales 

por escuelas del PRONADE. Asimismo, el PRONADE no acepta escuelas mixtas. 9 

CUADRO 2. Resumen de la historia del Programa Nacional de Autogestión para el 
Desarrollo Educativo 

Fecha 
Oct. 92 

Actividades 
Se diseñó un proyecto viable, 
de carácter descentralizado, 
que permite ejecutar los fondos 
del presupuesto de la nación 
asignados al MINEDUC e innova 
la prestación de servicios educativos 

Marco jurídico 
Proyecto PNUD y Gobierno 
Central, GUA/ 92/022 

7 Ley del Organismo Eieculivo, Articulo 33, inciso f), Promover la aulogeslión educativa y la descentralización 
de los recursos económicos para los servicios de apoyo educativo mediante la organización de comités educa
tivos, ¡untas escolares y otras modalidades en todas las escuelas oficiales públicas; así como aprobarles sus es
la/u/os y reconocer su personalidad ¡urídica. 
8 Golpe de Estado, mayo de 1993. 
9 Aunque el MINEDUC tiene la potestad de nombrar ¡un/as escolares en las escuelas estatales {s imilar a los 
Conse¡os Directivos Escolares-CDE), aún no se ha pues/o en práctica. Asimismo no existe una definición clara 
de su integración y funciones. Parle de la explicación del re/raso de estos procesos se debe a la resistencia que 

ha pues/o el movimiento sindico/ de maestros y algunos partidos políticos de oposición, que comentan que se 
está privatizando la educación {Artículo Siglo XXI y Prensa Libre, marzo de 1997). 
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Nov. 92 

Ene. 93 

Dic. 93 

Jun. 94 

Jun. 94 Feb. 96 

Abr. 96 Jul. 96 

Nov. 96 

May. 97 

Nov. 97 

Fuente PRONADE 

Se crea el Fondo Nacional para la 
Educación Rural Coparticipativa. 
Se crea el Fondo de Solidaridad 
para la Educación Primaria 

Se inicia Saqibé en Chimaltenango 
como proyecto piloto de autogestión 
educativa, con menos de 20 escuelas. 
Con el cambio de gobierno, en junio 
de 1993, se suspende el proyecto 

Se unen los dos fondos 
y se constituye el PRONADE 

Comienza el programa 
en el departamento de San Marcos, 
en 45 comunidades, con apoyo del 
Fondo de Inversión Social (FIS) 

Desarrollo de la infraestructura 
administrativa del PRONADE, 
recopilación de información, 
promoción -y formación de comités. 
La cartera de proyecto de divide 
en cuatro distintos programas 
Se firman los primeros convenios 
Se inicia la reestructuración 
del PRONADE 

Evaluación y rescate del programa. 
Cobertura: 30.000 niños. Se inicia 
la fase de promoción para atender 
25.000 niños más. 

Se consolida la base jurídica 
del PRONADE y su reestructuración 
y se constituye un fideicomiso para 
la administración de los fondos. 

Aprobación y reconocimiento 
de la personalidad jurídica de los 
COEDUCA por medio del MINEDUC
Direcciones Departamentales. 

Se aprueba nueva Ley 
del Organismo Ejecutivo 
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Ley de Presupuesto 1 993 

Acuerdo Gubernativo 238-93 

Acuerdo Gubernativo 
768-93 

Convenio 001-95 
MINEDUC-FIS, 
mayo de 1995 

Acuerdo Gubernativo 768-93 

Acuerdo Gubernativo 768-93 

Acuerdo Gubernativo 768-93 

Acuerdo Gubernativo 457-96 

Decreto Ley 24-97 
Acuerdo Ministerial 5 13-97 

Decreto Ley 114-97 
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Funcionamiento y expansión 
En el caso de Guatemala, para cumplir con el objetivo de la cobertura uni

versal en los tres primeros grados de la educación primaria, el MINEDUC está lle

vando a cabo una estrategia liderada por el PRONADE. En su fase inicial , la or

ganización del PRONADE estuvo vinculada directamente con el despacho ministe

rial, y la identificación de las comunidades a atender se realizó a través de la su

pervisión y direcciones regionales del Ministerio. En 1994, la administración del 

PRONADE estaba constituida por un equipo de cuatro personas, que se amplió a 

39 en enero de 1998. 

La delegación de responsabilidades en los comités educativos supone ta

reas de capacitación y seguimiento que se encomiendan a las ISE. Desde hace más 

de seis meses se han diseñado procesos de articulación con las instituciones del 

Ministerio de Educación encargadas de la supervisión (Dirección General de Edu

cación) y de la capacitación de maestros (SIMAC). Sin embargo, aún falta imple

mentar estas políticas por parte del despacho ministerial. 

En la actualidad la GTZ-KFG está iniciando una segunda fase de asesora

miento técnico, cuyo objetivo es institucionalizar los distintos procesos dentro del 

programa. El Banco Mundial ha otorgado fondos para financiar a 25.000 niños 

por año. El PNUD sigue admin istrando los recursos financieros correspondientes a 

los gastos operativos del programa. 

Al compararse con el proceso de EDUCO, podría concluirse que el PRO

NADE tiene desde 1 996 metas específicas de cobertura para el año 2001 , mien

tras EDUCO se encauzó en un proceso de modernización integral del sector de la 

educación en El Salvador. Tal como se menciona en el documento, "su experiencia 

ha marcado las transformaciones posteriores de la administración escolar", lo mis

mo que en un momento dado podría suceder en Guatemala. 

CUADRO 3.Metas anuales del PRONADE 

Año Niños atendidos Padres caEacitados Comités educativos Maestros contratados 
1997 55.000 5.663 809 1.240 
1998 103.000 10.486 1.498 2.298 
1999 153.000 15.540 2. 220 3.403 
2000 205.000 20.811 2.973 4.559 
2001 258 .000 26.201 3.743 5.740 

Fuente: PRONADE, Propuesta de financiamiento, 1997 
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CUADRO 4. Avances en la cobertura 

Año Convenios Niños Niños en Docentes ISE Deparlamentos 
con los atendidos• aula•• par~cipantes 

COEDUCA (acumulado) {acumulado) 

1995 45 2.902 2.790 82 1 
1996 327 67.734 27.730 808 6 13 
1997 892 103.466 67.193 1.635 15 15 
1998 899 123.362 79.903 1.962 20 17 

Fuente: PRONADE. 1995: Proyecto FIS; 1996: al 20 de diciembre de 1996; 1997: al 28 de noviembre de 
1997; 1998: al 27 de enero de 1998 
•Niños con cobertura del PRONADE en las distintas etapas del proceso. 
•"Niños que se encuentran en aula tomando clases y han firmado un convenio con el MINEDUC 

Eficacia del proyecto 
Metas y objetivos 

El PRONADE se impuso como metas para el inicio del año escolar del 
2001: i) atender a más de 250.000 niños; ii) capacitar a más de 25.000 padres 
de familia; iii) contratar y capacitar a más de 5.000 maestros; iv) mejorar la cali
dad de los servicios educativos (indicadores de eficiencia interna), y v) fomentar el 
desarrollo de mas de 130 municipios. 

Resultados 

Al 9 de enero de 1998 el total de niños atendidos por el PRONADE era 
de 118.392 (meta 103.000), de los cuales 46.737 eran niños para los cuales no 
se contaba con la suscripción de un convenio para el ciclo escolar 1998. El núme
ro de niños que asistían a las aulas, y recibían el servicio educativo por medio de 
un convenio entre el MINEDUC y los COEDUCA, ascendía a 64.266. Los padres 
capacitados eran aproximadamente 5.663. El número de convenios 892 (meta 
809) y el número de docentes 1 .635 (meta 1.240). El programa cubre 17 de los 
22 departamentos de la República. 

El 54 por ciento de los 123.362 niños atendidos (al 27 de enero de 1998), 
se concentraba en los departamentos de Alta Vera paz ( 17 por ciento}, San Mar
cos ( 12 por ciento), Huehuetenango ( 14 por ciento) y Quiché ( 11 por ciento). Di
chos departamentos figuran entre los más pobres del país, y el porcentaje de ho-
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gares con necesidades básicas insatisfechas es de 85%, 70%, 7 6% y 79%, respec

tivamente. La otra mitad de los niños vive en los 13 departamentos restantes. 

En 1998, el número de niños en aula por COEDUCA era de 89 mientras 
que el número de niños por ACE para el año anterior fue de 108. La relación del 

número de niños por maestro en PRONADE es de 41 , simi lar a la de EDUCO (46). 

CUADRO 5. Indicadores de eficiencia interna, sector oficial y privado 

Número de niños 
Deserció n 23.889 

No aprobación 259.437 

Aprobación 1.127.485 

Total de a lumnos inscritos 

{sector oficial y privado) 1.510.811 

Fuente: Anuario Estadístico de la Educación, 1996 

Eficiencia del proyecto 
Aportes de los voluntarios 

Porcentajes 
8,20 

17,17 

74,63 

100,0 

Podría considerarse que el aporte de los voluntarios de las ACE y los pa

dres de fami lia es muy similar al de los COEDUCA, ya que su trabajo y funciones 
son muy similares. La diferencia con el PRONADE es que no reciben el bono de 
calidad y no se paga la planilla de seguridad social. Podría estimarse que los vo
luntarios tendrían alrededor de 1 .000 horas trabajadas al año en COEDUCA, en 
comparación con 1.044 en las ACE. 

Si se hace un análisis de costo, partiendo del salario mínimo del campo de 

aproximadamente US$ 0,38 por hora, podría concluirse que por costo de oportu
nidad el COEDUCA aporta aproximadamente US$ 375 a l año. Partiendo de que 

en promedio cada COEDUCA cuenta con 89 niños en aula, se concluye que cada 
niño recibe US$ 4,21 de trabajo voluntario del COEDUCA. En 1997 el costo por 

niño atendido fue de US$ 70, y si se le suma el aporte de los voluntarios se llega 
a casi US$ 75, resultando así e l aporte de la comunidad en un 6 por ciento. 

Deserción y repetición 

El análisis de las estadísticas educativas de las Escuelas de Autogestión Co

munitaria (EAC) correspondientes al cierre del año 1996 arroja un resultado de 
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25,5 por ciento de no aprobados y 13, 1 por ciento de deserción. El fracaso esco

lar, niños que no aprobaron o desertaron, fue de 35,3 por ciento. 

Un análisis de proyección de cohorte para 1996 realizado en el PRONA

DE indica que de cada 100 niños que ingresan, solo 22,8 logran aprobar el ciclo 

completo. En comparación con los resultados del resto del sistema educativo en las 

zonas rurales, las EAC muestran un desempeño similar. 

La mayoría de las EAC funcionan en edificios cuya infraestructura física es 

precaria. Existen problemas de ventilación, iluminación, higiene y agua potable. 

Gran parte de las EAC, tampoco cuenta con mobiliario adecuado, material didác

tico mínimo y textos escolares. 

Co.mo en las escuelas EDUCO, el comportamiento de las escuelas PRONA

DE ha sido similar al de las escuelas rurales del sistema público regular. En Gua

temala, aún no se han realizado investigaciones tan detalladas como en El Salva

dor sobre las causas de deserción y repetición, así como sobre la escasa dotación 

de libros de texto. 

Costos-benefic ios 

En un estudio realizado en 1996, que compara los costos por niño aten

dido en el sistema convencional y por niño graduado del PRONADE, se señala que 

el costo total por alumno atendido (CTA) es un 11 por ciento menor. Los datos pre

sentados en este estudio señalan que en 1 996 un niño atendido en el sistema con

vencional en la educación primaria rural tuvo un costo total ejecutado de 

Q .483,22, mientras el de autogestión comunitaria fue de Q .436,17. El estudio co

menta que si la educación primaria funcionara en su conjunto según el sistema de 

autogestión comunitaria, habría logrado en 1996 un ahorro de Q.575.000 por 

parte del sistema convencional. 

Por otra parte, en el mismo estudio, se analiza el costo por alumno pro

movido (CAP) en los dos sistemas. El costo del niño que asiste a las escuelas con

vencionales es un 8 por ciento más bajo. La diferencia obedece a que el PRONA

DE apenas ha comenzado a funcionar; la rotación de maestros en el PRONADE 

ha sido más alta que en el MINEDUC, dada la escasez de los mismos en el inte

rior y el tipo de régimen laboral que se utiliza; los niveles de pobreza son mayo
res en las escuelas de autogestión 10. 

10 /bid. 

Revista Latinoamericana de Innovaciones Educativas 1 4 5 



Programa Nacional de Autogesllón para el Desarrollo Educalivo IPRONADEI 

Con relación al ausentismo de los maestros, en un proyecto realizado por 

el Ministerio de Educación en 1997 (Proyecto ALFA) 11 se muestra que mientras que 

el ausentismo de los docentes en el sistema convencional es del 24 por ciento, en 

las escuelas de autogestión es del 12 por ciento. 

Impacto económico, social y cultural 
Debido a que el PRONADE tiene apenas dos años, aún no se cuenta con 

una investigación de campo sobre el impacto económico del mismo. Sin embargo, 

las evidencias empíricas en otros estudios han mostrado que en Guatemala los ni

ños con acceso a la educación, tendrán en un futuro mejores ingresos. Un estudio 

realizado en 1993 demuestra que el ingreso vitalicio de una persona con tres años 

de escolaridad es 20 por ciento mayor al de una sin capacitación alguna. 

Como en el caso de EDUCO, el funcionamiento de los COEDUCA da es

tabilidad económica y socia l y contribuye a la construcción de la democracia. Uno 

de los principios del PRONADE es el fortalecimiento de la democracia. También . 
ha fortalecido la capacidad de las comunidades para formular propuestas y bus

car otros recursos. Por ejemplo, en Guatemala varias comunidades se han acerca

do el Fondo de Inversión Social (FIS) y a FONAPAZ, buscando financiamiento pa
ra la construcción de escuelas, como en el caso de EDUC012. 

Respecto al capital social, en el caso de El Salvador el MINED estimó que 

únicamente el 1 2 por ciento de las cuentas de EDUCO había experimentado cam

bios de titulares (quienes firman) 13, mientras que en Guatemala entre 1997 y 

1998 en apenas 6 de 892 COEDUCA se hicieron menos del 1% de cambios 14. 

Una información interesante es la integración de los miembros de las jun

tas directivas de los COEDUCA. Se estima que 3 de cada 1 O no son padres de los 

niños atendidos, sino líderes comunitarios. Como los requisitos exigen que dos 

miembros de la junta directiva sepan leer y escribi r, estos líderes actúan en la ma

yoría de los casos como secretarios 15. Solo un 5 por ciento de las mujeres partici

pa en la integración de los COEDUCA. Esto puede explicarse con argumentos cul-

11 Estudio sobre la educación pública en el nivel primario. Se realizo por medio de visitas personales a 12. 189 
escuelas del sector público de educación primaria. 
12 Documento EDUCO, pagina 32. 
13 Documento EDUCO, página 33. 
14 Fuente: Aldo Donado, Director de lnformáfica-PRONADE. 
15 Fuente: en/revista como miembro del PRONADE, febrero de 1998. 
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turales, pues en las comunidades indígenas la mujer no tiene una participación ex

plícita en las instancias organizadas de decisión. 

Los EDUCO se consideran como el primer mecanismo de participación ciu

dadana institucionalizado, organizado y continuo. Aunque en Guatemala existen 

organizaciones comunitarias, los COEDUCA constituyen juntamente con las em

presas del FIS (EFIS) las primeras organizaciones comunitarias con personalidad 

jurídica que administran fondos públicos. 

Un factor muy importante en el caso de Guatemala es el impacto cultural. 

Las características sociolingüísticas de las comunidades atendidas por el PRONA

DE confirman el logro de una adecuada pertinencia cultural y una oportuna foca

lización. El análisis de una muestra representativa revela que en un 80 por ciento 

de las comunidades los idiomas mayas son predominantes. La mayoría de los 

alumnos de primer ingreso de estas comunidades hablan solo maya 16. 

Con relación a la competencia lingüística de los docentes contratados, la 

descentralización constituye un punto de partida para algunas acciones previstas 

en la estrategia de mejoramiento de la calidad de la educación, en lo que a per

tinencia cul tural se refiere. De una muestra representa.tiva de EAC, se concluye que 

un 77, 1 por ciento de los maestros declararon algún grado de bilingüismo maya

castellano. De ese grupo, una tercera parte tiene una alta competencia oral y es

crita en lengua maya. 

Equidad (focalización) 
El PRONADE pretende atender a la población en edad escolar de las zo

nas rurales. Sin embargo, tiene definidos grupos objetivo específicos, signando 

prioridad a municipios con bajos niveles de cobertura y altos niveles de pobreza. 

De acuerdo con los datos de la Secretaría General de Planificación Económica (SE

GEPLAN), las regiones con mayores porcentajes de población en condiciones de 

pobreza se encuentran en la región norte y la región noroccidental, seguidas de 

la región suroccidental. Las regiones con menores índices de pobreza son la noro

riental y la metropolitana. Hasta febrero de 1998, las acciones del PRONADE se 

concentraron en 7 de los 20 departamentos del país, especialmente los ubicados 

en las regiones norte, noroccidental y suroccidental. A nivel municipal, el PRONA

DE estaba presente en 113 de los 330 municipios del país en 1997. 

16 Propuesta de Financiamiento, PRONADE, febrero de 1998. 
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En general, los lugares atendidos por el PRONADE coinciden con aquéllos 
que, según estimaciones de diversas instituciones, han sido identificados como los 
de mayores niveles de pobreza, menores índices de cobertura en educación pri
maria, y los que tienen mayores porcentajes de población indígena. De los 1 O de
partamentos considerados por el FIS como prioritarios para su atención, el PRO
NADE ha llegado a todos. También está presente en los 1 O departamentos con ma
yores niveles de pobreza identificados por el Instituto Nacional de Estadística 
(INE). Asimismo, 12 de los 13 departamentos atendidos por el PRONADE coinci
den con los que el MINEDUC identi ficó con los menores porcentajes de cobertura 
en educación primaria. Además, cubre todos los departamentos con mayores por
centajes de población indígena. En el nivel municipal, el análisis dentro del PRO
NADE permite concluir que el 1 00 por ciento de los municipios atendidos, es con
siderado prioritario en cuanto a su nivel de pobreza por PNUD/SEGEPLAN. Por 
lo tanto, puede concluirse que ambas experiencias (tanto la de EDUCO como la 
de PRONADE) han sido exitosas en el sentido de haber logrado penetrar en las 
zonas de mayor pobreza. 

En relación con la equidad de género, se ha observado que en PRONA
DE las niñas representan el 47 por ciento de la población atendida. En el sistema 
tradicional público y privado, las niñas representan el 45,7 por ciento del total de 
alumnos inscritos, 44 por ciento en las zonas rurales 17. 

Sostenibilidad 
La sostenibilidad de la experiencia del PRONADE depende de la puesta en 

práctica de los mecanismos descentralizados por parte de las restantes dependen
cias del MINEDUC, como resultado de un proceso de modernización que reforma 
los diversos macrosistemas (leyes orgánicas del presupuesto, de contrataciones del 
Estado, del servicio civil y del organismo ejecutivo) que obstaculizan un desarrollo 
del sistema educativo hacia una mayor calidad, eficiencia y equidad. La supervi
sión distrital, la capacitación técnica y pedagógica y el sistema de información 
educativa son algunos de los mecanismos que deberán incorporar al PRONADE 
dentro de sus actividades. Un estudio realizado en 1997, concluye que el proceso 
de descentralización debe generalizarse en todo el MINEDUC y no continuar 
adoptando programas y proyectos específicos, ya que el sistema convencional los 
restringe a la hora de actuar 18. 

17 Anuario Estadístico de la Educación 1996. 
18 Documento Banco Mundial, Moore Richard, 1997 
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En materia de sostenibilidad financiera, adiferencia de EDUCO, el PRO

NADE comenzó con financiamiento interno. En 1996 (US$2,3 millones) y 1 997 

(US$1 0,7 millones, que incluyen US$4 millones para infraestructura). Su ejecución 

se financió con recursos locales. Su presupuesto para 1998 fue de US$16,6 millo

nes79. Posiblemente, continuará recibiendo recursos externos, siempre y cuando se 

cumplan los requisitos que exigen la KFW y el Banco Mundial. 

El apoyo financiero, tanto de la donación de la KFW como del préstamo 

del Banco Mundial, la primera a tres años plazo y el segundo a cinco años, ga

rantizaría la sostenibilidad del programa hasta el inicio del próximo milenio. 

Con relación a la sostenibilidad social, aunque el PRONADE no ha alcan

zado la magnitud ni el respaldo político y social de EDUCO en El Salvador, atien

de a más de 1 00.000 niños e implica aproximadamente un 6 por ciento de la co

bertura nacional. Si se logran las metas fijadas para el año 2000, el PRONADE 

alcanzará el 15 por ciento en el nivel nacional. Tradicionalmente el MINEDUC ha 

logrado aumentar la cobertura de la educación primaria en un punto porcentual 

por año. Aún existen problemas en el marco jurídico, aunque, con la nueva ley del 

Organismo Ejecutivo, se tiene garantizada la personalidad jurídica de los COE

DUCA, aunque está pendiente su reglamento. El programa es nuevo, y después del 

cambio de gobierno en el año 2000 podría verse afectado políticamente. 

Factores clav es del éxito 
Firma de los acuerdos de paz 

Como se ha comentado anteriormente, los acuerdos de paz fijan metas es

pecíficas de cobertura para la participación de los padres de familia y la pertinen

cia cultural de la educación en Guatemala. Igual que en El Salvador, este proyec

to ha sido apoyado principalmente por esos acuerdos de paz. Respecto a los re

cursos financieros, el caso de Guatemala es distinto del de El Salvador, ya que el 

PRONADE, hasta la fecha, se ha financiado con recursos internos. 

1 9 Se calculó el tipo de cambio de US$ 1 = O. 6. 
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Apoyo político por parte del gobierno central 

Aunque es difícil cuantificar el apoyo político, es importante mencionar 

que sin éste el programa no podría llevarse a cabo. El mismo rompe con todos los 

esquemas tradicionales de la administración pública, lo cual implica más trabajo 

y convencer a las más altas autoridades de otras instituciones (por ejemplo la Con

traloría de Cuentas, el Ministerio de Finanzas, el Congreso de la República y 

otras) . Aún dentro del propio MINEDUC se ha encontrado resistencia. 

Se responde a una necesidad sentida por las comunidades 

Podría argumentarse que tanto en Guatemala, como en El Salvador, debi

do al conflicto armado hubo dificultades para lograr cobertura en las zonas rura

les. Sin embargo, en Guatemala, existen zonas, como por ejemplo el oriente del 

país, que no eran zonas de conflicto y que también muestran problemas de cober

tura. En Guatemala parecería que el problema de la falta de cobertura se debió 

también a la negligencia de las autoridades anteriores. 

El PRONADE ha demostrado que los padres de familia desean que sus hi 

jos reciban educación 

Están convencidos que un niño educado tiene mejores oportunidades de 

trabajo y en el largo plazo obtendrá mejores ingresos. Hasta la fecha no se ha en

contrado resistencia por parte de los padres de familia en la administración de la 

educación. 

La focalización se logra desde la planificación hasta la ejecución 

Al ser financiada la demanda, se garantiza que el niño tendrá el servicio, 

ya que en el sistema tradicional el maestro solicita su traslado y la comunidad pier

de los recursos. La responsabilidad de educar a los niños recae di rectamente en 

sus padres. También es importante mencionar la rapidez con que se elige al maes

tro. Asimismo, al darle potestad a los COEDUCA para elegir el maestro, el pro

grama ha permitido que los niños monolingües se acerquen a las escuelas, ya que 

los padres ha escogido en su mayoría maestro bilingües y de la comunidad. 
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Existía una cultura d e organización comunitaria 

Igual que en El Salvador, la historia de las organizaciones política, militar 

y social, especialmente entre los indígenas20 facilita que las comunidades se orga

nicen en torno a la administración de los servicios. 

Existencia de organizaciones intermedias dedicadas a la educación 

En el caso guatemalteco la identificación de los niños, para ampliar la co

bertura, ha sido posible debido a la existencia de organizaciones que con ante

rioridad se dedicaban a la prestación de servicios educativos en las zonas rura
les21. 

Adminis tración descentralizada 

En el caso de Guatemala, la administración ha sido clave para el funcio

namiento del programa. Esta le ha dado mayor flex ibilidad para ser creativos y 
lograr las metas fijadas. La cultura de la organización de la unidad ejecutora tam

bién ha sido muy importante para el éxito del programa22. El Fideicomiso consti 

tuido, al posibilitar la transferencia trimestral de recursos a los COEDUCA en for

ma electrónica y automática, ha sido fundamental para el manejo de los fondos. 

20 En el caso de Guatemala, la población indígena tiene una gran tradición de trabajar en comunidad. Las 
cofradías son un ejemplo de ello. 
2 1 Estas organizaciones tienen experiencia en los distintos departamentos y hacen posible que, sin aumentar 
personal de la unidad ejecutora ni en el MINEDUC, se localicen los niños. Esto responde al principio de subsi· 
diariedad del programa. 
22 Desde que el gobierno aclual decidió rescatar el programa, se plantearon con mucha claridad la misión, los 
principios, valores y objetivos del mismo. Has/a la fecha, éstos son compartidos por todos los trabajadores de 
la unidad ejecutora, los miembros del consejo direclivo y el despacho ministerial. Más de la mitad del personal 
del PRONADE es bilingüe y ha trabajado en las zonas rurales. El nivel y la eslruclura de las remuneraciones 
previstas en el PRONADE, así como la adecuada cobertura de viáticos, han Facilitado una calificada composi· 
ción de todo el equipo técnico de la unidad ejecutora. La administración del programa tiene amplia Flexibilidad 
en comparación con todas las otras dependencias del MINEDUC. 
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Enseñanzas 
Creer y confiar en la capacidad de las comunidades para adminis
trar la educación 

Los padres, en la mayoría de los casos analfabetos, demuestran interés en 

la educación de sus hijos, escogen lo mejor para sus hijos, y administran honra

damente los fondos. El programa ha demostrado que la comunidad puede respon

sabilizarse de su propio desarrollo. Sin embargo, para lograr eficiencia en el uso 

de los recursos es preciso capacitar a sus miembros. La eficacia se ha logrado me

diante un esfuerzo conjunto de toda la comunidad (niños, padres de familia , maes

tros, autoridades del MINEDUC, sector privado, líderes políticos y otros). 

Equidad 

La equidad, entendida como la igualdad de oportunidades para educar

se, se logra mediante un buen plan de identificación de los destinatarios y de fo

calización de los recursos. En el caso de Guatemala la unidad ejecutora del PRO
NADE es la que selecciona los municipios en función de prioridades previamente 

establecidas. 

La realidad y el trabaj o de gabine te 

La planificación es vital , aunque el trabajo de campo es muy d istinto. Las 

distancias en Guatemala son muy grandes entre comunidad y comunidad, y en 

épocas de lluvia llegar a algunas de las comunidades es prácticamente imposible 

debido a la ausencia de infraestructura en las zonas rurales. Estos factores deben 

tomarse en cuenta para alcanzar las metas fijadas. 

Debe promoverse un m ej or desempeño de las ISE 

En el caso de las ISE ex iste interés de participar. Sin embargo, parecería 

que aún no se cuenta con los incentivos necesarios, ni las condiciones para que és

tas puedan proporcionar un producto de calidad y a tiempo. Entre los factores que 

explican el bajo desempeño, se pueden citar: i) la visión a corto plazo que los go

biernos han tenido en este tipo de proyectos, lo cual se refleja en el capital físico 

y humano de las ISE; ii) debido a lo reciente del programa, no existen suficientes 

oferentes que compitan en precio y, especialmente, en calidad; iii) gran parte del 
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aprendizaje se ha llevado a cabo conjuntamente (ISE y unidad ejecutora) a lo lar

go del proceso, lo que ha implicado algunos cambios en las reglas del juego que, 

en algún momento, ha causado confusión; iv) los recursos financieros para pagar 

los servicios de las ISE no se han desembolsado a tiempo, debido a los problemas 

de flujo de caja del Ministerio de Finanzas. 

Rápida cobertura 

El PRONADE concluye que ha sido difícil lograr metas paralelas de cober

tura y calidad educativa. En los dos años de funcionamiento, la institución se ha 

concentrado en la cobertura, posponiendo los programas orientados a mejorar la 

calidad. En algunos casos, los supervisores del PRONADE no ha podido realizar su 

labor debido a la escasez de recursos financieros (viáticos y aumento de persona l) . 

Falta definir políticas de capacitación y superv is ión del MINEDUC 

El programa se concibió como una estrategia administrativa y financiera . 
La parte que se relaciona con el área pedagógica le corresponde al MINEDUC. 

Sin embargo, no se tiene una política claramente definida al respecto23. 

Modernización del Estado 

La sostenibilidad del programa en el largo plazo (más de cinco años) de

penderá de la modernización integral del Ministerio de Educación dentro de las 

reformas de las estructuras del Estado. Sin embargo, para realizar estos cambios 

se necesita voluntad política, liderazgo y una visión compartida entre los políticos 
y la sociedad civil. 

23 En 1997, en una encuesta realizada entre los directores departamentales, el 40 por ciento comentó que no 
tenían en claro qué institución es la encargada de la calidad de la educación en las escuelas del PRONADE. El 
37 por ciento de los consultados no comprende el papel del Sistema de Mejoramiento del Recurso Humano y 
Adecuación Curricular (SIMAC) en relación con el PRONADE. Este programa, iniciado en 1989, tiene como 

uno de sus objetivos el mejoramiento de sus aspectos pedagógicos. Otro punto débil que se identificó fue que 9 
de 15 directores no tiene claro el papel de la supervisión nacional en relación con el PRONADE. 
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cuadros comparativos EDUCO-PRONADE 

CUADRO 6. Análisis comparativo 

Definición 

EDUCO 

Experiencia exitosa de participación 

comunitaria en el sector de la educa

ción, modelo para la modernización 

del sistema educativo en El Salvador. 

Ob jetivos principales 

Ampliar la cobertura preescolar y bá

sica, mediante un sistema descentrali

zado, en las comunidades rurales más 

pobres. 

Favorecer la participación comunitaria 

a nivel local e n el proceso educativo. 

Establecer una articulación curricular en

tre la educación parvula rio y la básica. 

Objetivos específicos 

PRONADE 

También considerada como una experiencia 

exitoso, midiendo el éxito desde el punto de 

vista del logro de las metas y objetivos para 

los primeros años (1996-1997). Es un meca

nismo novedoso de financiamiento directo a 

la demanda que impulsa la descentraliza

ción de la educación. Se fundamenta en la 

autogestión comunitaria paro lograr su de

sarrollo y la solución de sus problemas, so

bre la base de una organización formal y le

galizada. 

Ampliar la cobertura, mejorar la calidad de 

los servicios educativos en las zonas rurales y 

fomentar la participación en las comunidades. 

La mela de cobertura para el año 2000 es 

de 258.000 niños, con la que se lograría la 

cobertura universal de los primeros tres años 

de enseñanza primaria. 

Aumentar la presencia del docente en Dar oportunidad a los más pobres de contar 

el aula, garantizar la dotación de ma- con educación de calidad. Iniciar la descen

te riales educativos y de apoyo. tralización del sistema educativo en Guatema-

15 4 

la. Permitir la participación de los padres de 

familia y de la comunidad en la adopción de 

sus propias decisiones en materia educativa. 
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Gestación del proceso 

Modalidad 

Estrategia 

En 1990 se realizó el diseño original Se inició el plan en 1993, pero no obtuvo el 

de la estrategia educativa. respaldo de las autoridades. 

En 1991, el plan piloto y lo expansión En abril de 1996 se realizó una reestruclu· 

del programa. 

A partir de septiembre de 1992 se 

produce la generalización de EDUCO 

en los 14 departamentos. 

ración del programa y se definieron las me· 

tos y objetivos para los siguientes 4 años. 

Al nivel central del MINED se definen La unidad ejecutora del PRONADE dota de 

políticos y normas, se asignan los mon· 

tos, se define el contenido curricular, se 

capacita a la ACE y a los maestros. 

recursos financieros a las comunidades or· 

ganizadas, las cuales administran el servicio 

educativo descentralizodamenle. 

A nivel regional se supervisa a las El programa maneja los recursos financieros 

ACE, se les depositan los fondos y se por medio de un fideicomiso. Su personal se 

les brinda asistencia técnica y adminis· 

trativa. La unidad ejecutora forma par· 

te del MINED. 

administra con la asistencia del PNUD. La 

unidad ejecutora no se encuentra dentro del 

MINEDUC. 

Las escuelas de EDUCO puede sustituir Está presente donde no ha habido escuelas. 

a las escuelas tradiciona les; existen es· Es una estrategia del MINEDUC para alean· 

cuelas mixtas. EDUCO se ha constitui· zar las metas propuestos por los acuerdos 

do en el primer espacio de participa· de paz. Es un programa novedoso que Fun· 

ción ciudadana institucionalizado, or· ciona en forma descentralizada y no res· 

ganizado y continuo. pende a las leyes de servicio civi l, presu· 

puesto y contrataciones. 

Equipo de trabajo 

El Ministerio de Educación de El Salva· En Guatemala se conformó una unidad eje· 

dor (MINED), a través de su nivel cen· culera separada del Ministerio de Educa· 

lral y regional, planifica, organiza, ción. Es un equipo de trabajo formado, en su 

coordina, dirige y controla el progra· mayoría, por profesionales. La mitad de sus 

ma EDUCO. En torno a EDUCO ha miembros son bilingües (castellano·quiché). 

surgido una mística de trabajo de los 

miembros del equipo responsable, que 

ha favorecido el proceso. 
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los integrantes del equipo están comprome

tidos con la misión, los principios y las me

tas del programa. Se rige bajo otro sistema 

administrativo (tiene otros incentivos). Sus 

salari~s son mejores que los de los traba ja

dores del gobierno y están un poco por de

bajo de los del sector privado. Cuentan con 

recursos para visitar las comunidades. 

Participación y organización comunitaria 

Funciones 

156 

Involucra y compromete a la comuni

dad en la gestión social y educativa. 

Involucra y compromete a la comunidad y a 

los padres de familia en la administración 

educativa. 

Asociación Comunal para la Educa- Comités educativos de padres de familia 

ción (ACE) formada por padres de fa- (COEDUCA) prestan sus servicios gratuita

milia responsables de administrar los mente y se comprometen a una matrícula 

servicios localmente, quienes prestan mínima de 25 alumnos por sección. 

sus servicios gratuitamente y se com-

prometen a una matrícula promedio de 

28 alumnos por sección. 

Funciones de las ACE: Funciones de los COEDUCA: 

Seleccionar y contratar profesores y Administrativas: contratación y pagos de 

personal administrativo. maestros, registros contables y rendición de 

cuentas a la Unidad Ejecutora del PRONA

Dar seguimiento al desempeño de los DE, control de asistencia del maestro y de 

docentes y del personal administrativo. los niños, definición del calendario y horario 

escolar, compra y distribución de útiles esco

Administrar con responsabilidad los lares y material didáctico, control de existen

fondos que el MINED transfiere a la cias de la minibiblioteca, organización y 

cuenta bancaria para el pago de pro- control de la ayuda alimentaria. 

fesores y gasto de materiales. 

Operativas: eventualmente traslados, desde 

Realizar campañas propias para re- la cabecera municipal, y distribución a nivel 

caudar fondos adicionales que com- local de algunos insumos, como textos; man

plementen los provenientes del MINED. tenimiento del edificio escolar; elaboración y 

Movilizar a la comunidad y a los pa

dres de familia para que aporten ser

vicios voluntarios a la escuela. 

distribución de la ayuda alimentaria. 
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Incentivos de participación de los padres de familia 

Los grados de participación de la co- Los padres de familia y miembros de la co

munidad están determinados por: in- munidad participa n sin recibir remuneración. 

centivos tangibles no económicos Expresan que le dedican tiempo por la im

(educación de sus hijos); experiencias portancia que ellos encuentran en la educa

previas de o rganización social, bene- ción de sus hijos. El resto de incentivos es si

ficios intangibles (reconocimiento so- milar al caso salvadoreño. 

cia l); y valoración de la educación co-

mo mecanismo de ascenso económico 

y social. 

Funcionamiento 

La asamblea comunitaria elige a los 

directivos de las ACE que firman con

venios con el MINED. Cinco miembros 

de la ACE son capacitados. Se selec

ciona a l educador con título, se le 

contrata y capacita. 

La asamblea de la comunidad es el órgano 

máximo del COEDUCA. Sus miembros el igen 

una junta directiva, que es el órgano ejecutor 

y administrador del COEDUCA. Está integra

do por 7 miembros. Se selecciona al docente 

(en algunos casos sin título). Se capacita a l 

maestro y a los miembros del COEDUCA. 

Indicadores de eficiencia 

Cobertura 

Las escuelas EDUCO tiene mayor por- Eficiencia interna de la Escuelas de Autoges

centa je de deserción escolar y ausen- tión Comunitaria ( 1996): 

tismo diario, mantiene los mismos ni -

veles de repetición que las escuelas 64,7 por ciento de aprobación, 25,5 por 

tradicionales rurales (similar a la reo- ciento de no aprobación, 

lidad del PRONADE). 

13,1 por ciento de deserción. 

Eficacia: cumplimiento con metas cuantitati

vas preestablecidas. 

Equidad: mayor foca lización en los pobres 

(indígenas de las zonas rurales). 

Ha logrado aumentar la cobertura e n Ha logrado aumentar la cobertu ra en los de

zonas de d ifícil acceso. parlamentos más pobres, mayorita riamente 

indígenas de la zona rural. ( más del 50 por 

ciento de los niños son de los departamentos 
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de Alta Verapaz, El Quiché, Huehuetenango 

y Totonicapán, donde la escolaridad prome

dio es menor a 2 años y es difícil el acceso). 

Educación de adultos 
Impulsa, simultáneamente, un proceso 

educativo de niños y adultos. 

Aún está pendiente el establecimiento de las 

escuelas para padres. Se han capacitado a 

más de 5.000 miembros de COEDUCA. 

Impacto social 

Equidad 

Sostenibilidad 

! 58 

Despierta actitud de responsabilidad 

ciudadana compartida y genera esta

bilidad política. 

Logra que las personas sean responsables 

de su propio desarrollo, aumenta la partici

pación y fomenta la democracia. 

El programa atiende a las personas Los mun1c1p1os atendidos coinciden con 

más pobres de las zonas rurales. aquellos que han sido identificados como los 

de mayores niveles de pobreza y donde se 

La participación de la mujer aún es es- detectó la menor cobertura educa tiva. En es

casa. te sentido el PRONADE tiene una a lta foca

lización. 

A nivel financiero está garantizada 

por el presupuesto del Estado. 

La sostenibilidad social se basa en: 

La voluntad política. 

El apoyo de organismos internacionales. 

El respaldo legal y administrativo. 

El fortalecimiento de las capacidades 

de las comunidades. 

Depende de la aplicación de los mecanismos 

descentralizados por parte de las resta ntes 

dependencias del MINEDUC, como resultado 

de un proceso integral de modernización que 

elimine los obstáculos existentes. 

Acuerdos de paz. 

Necesidad sentida de las comunidades. 
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Condiciones de éxito Existencia de organizaciones dedicadas a la 

educación. 

Enseñanzas 

Firma de los acuerdo de paz. 

Disponibilidad de recursos externos. 

Se responde a una necesidad sentida 

de las comunidades. 

Existía previamente una cultura de or

ganización comunitaria. 

Confianza. 

Experiencia de organización. 

Selección de líderes. 

Apoyo político. 

Creer y confiar en la capacidad de las co

munidades para administrar la educación. 

Creer en las personas. 

La diferencia entre la realidad y el trabajo 

Necesidad de fortalecer la supervisión. de escritorio. 

Creación de incentivos correctos. Participación de los líderes locales. 

Comunicación. Bajo desempeño de las ISE. 

Sentido de pertenencia. Rápida cobertura pero problemas de calidad. 

La escuela es un ámbito importante de Modernización del Estado. 

cambio. 

lntegralidad de las soluciones. 
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CUADRO 7. Información general 

El Salvador• Guatemala•• 

Población 6 millones 1 O millones ( 1996) 

Crecimiento demográfico 2,2% ( 1990-95) 2,5% (1981-94) 

108.889 kms cuadrados 

112 

Superficie 21 .040 kms cuadrados 

lndice de desarrollo humano 1997 117 

Población en zonas rurales 42,5% 65% 

Población indígena n.d. 42% 

Fuente: • Almanaque mundial 1997; ••INE, Censo de Población 1994 

CUADRO 8. Sistema educativo 

El Salvador• 

Educación básica: 1 º a 9º grados. 

Baja asistencia escolar (tasa bruta de escolari

dad en educación básica 81% ( 1991 ) 

Altas tasas de deserción 

úrbana 5% 

Rural15% 

Altas tasa de repetición 

Urbana 5% 

Rural10% 

Analfabetismo: 23% (más de 1 O años, 1992) 

Urbana 13% 

Rural 36% 

Guatemala•• 

Educación primaria: 12 a 6º grados 

Nivel medio, ciclo básico: 

1 º a 3º básico = 72 a 92 grados (ES) 

Tasa bruta de escolaridad en educación primaria 

84,3% ( 1996) 

Tasa neta de escolaridad 69,1% 

Tasa de deserción (primaria 1996) 

Urbana 4,4% 

Rural10,6% 

Tasa de repetición 

Urbana 5% 

Rural10% 

Analfabetismo 35% (mayores de 15 años) 

Urbana 30% ( 1 992) 

Rural70% 

Desequilibrio entre las zonas urbanas y rurales los recursos se concentran en la Región Metro

politana. 

160 

En las zonas rurales se observan los indicadores 

de eficiencia menos Favorables. 



Año XII N° 34 Septiembre de 2000 

Conflicto armado interno: organización de las Las comunidades de refugiados en México se or

comunidades rurales para promover educación ganizan con educadores populares (sin título) para 

a sus hijos. proveer del servicio a sus hijos; sin embargo, exis

te un alta dependencia del Estado. 

Iglesia Católica: profesores "populares" Modernización del Estado, con énfasis en la des-

La modernización del Estado se inicia en 1991 . centralización educativa, a partir de 1992. 

Ministerio de Educación: nuevo sistema carac

terizado por focalización , descentralización, 

participación del sector privado. 

El Ministerio de Educación impulsa el PRONADE 

desde 1996 pero la reforma del ministerio no se 

ha definido. 

Fuente: 'Doc. EDUCO, " Anuario Estadístico del MINEDUC, 1996 
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DIDÁGICA DE LAS CIENCIAS DEL LENGUAJE . 

APORTES Y REFLEXIONES 

Graciela Alisedo, Sara Melgar, Cristina Chiocci 

Editorial Paidós, Buenos Aires, Argentina, 1994. 

Didáctica de las ciencias del lenguaje, didáctica de la 
lengua escrita, enfoque semiológico de la escritura, teoría 
ortográfica, los contenidos de la alfabetización, la lectura 
en voz alta, la segunda alfabetización. 

En esta obra, las autoras, lingüistas con amplia trayectoria en el ámbito educa
tivo de enseñanza de la lengua, presentan un marco teórico y crítico para cons
truir una didáctica de la lengua sustentada en la interdisciplinariedad de las 
ciencias del lenguaje. Desde ese marco tratan la alfabetización como tránsito 
cultural, revisan los métodos de alfabetización tradicionales y proponen una teo
ría de la escritura como base de todo proyecto alfabetizador. Correlativamente, 
enfocan el contenido polémico de la lectura en voz alta en términos de apropia
ción del estándar oral y práctica comunicativa con valor social. Finalmente pro
ponen una estrategia de descentración metacognitiva como base didáctica de la 
segunda a lfabetización 

Fuentes: 
Bibliografía con 187 títulos. Currículo de formación de maestros de educación 
básica (MEB), proyecto DINES-OEA, Argentina 1988, área Lengua, a cargo de 
las autoras. 
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Contenido: 

Este libro está compuesto por 
nueve capítulos. En el primero se muestra 
la estrecha conexión entre disciplinas que 
constituyen las ciencias del lenguaje en 
tanto base científica para la construcción 
de una didáctica de la lengua. 

El segundo capítulo examina las 
variables que influyen en la alfabetiza
ción, los enfoques psicogenéticos y socio
históricos y sus bases comunes respecto 
del problema de la transcripción fonema
/grafema. 

En los capítulos tres y cuatro se 
enfoca la lengua escrita como fenómeno 
lingüístico y se analiza la relación de 
complementariedad que establece con la 
lengua fón ica. Definidos ambos códigos, 
fónico y gráfico, se reconceptualiza la or
tografía y el error ortográfico. 

En el capítulo cinco se describe el 
sistema grafemático del español. En el sex
to se abre la discusión didáctica respecto 
del valor de las reglas, de la didactización 
de la clín ica crítica y se brindan sugeren
cias acerca de la construcción del sistema 
fonográfico de cada variedad lingüística 
como base del análisis ortográfico. 

En el capítulo séptimo se definen 
los contenidos conceptuales, procedimen
tales y valorativos relacionados con la a l
fabetización. 

El capítulo octavo examina la 
lectura en voz alta como práctica relevan
te para la adquisición de un estándar oral 
a través de un proceso de oralización se
cundaria que tiene como base la apropia
ción significativa y las estrategias de com
posición de la lengua escrita. 

166 

El capítulo noveno se abre con una in
terrogación: ¿Qué pasa después de la a lfabeti
zación inicial? A partir de esa pregunta se exa
minan enfoques tradicionales y activos de la 
enseñanza de la lengua en los ciclos medios de 
la escolaridad. En la búsqueda de a lternativas 
se examinan las características de la "compe
tencia lingüística y comunicativa" de los alum
nos en estas etapas y se proponen metodolo
gías alternativas. Por último se hacen sugeren
cias y recomendaciones de orden general. 

Invitación a reconsiderar la didáctica 
de la lengua 

Esta invitación se realiza desde un po
sicionamiento teórico: la enseñanza de la len
gua reposa hoy sobre bases científicas aporta
das por las disciplinas que integran las cien
cias del lenguaje. Entre estas d isciplinas, hay 
dos que han sido descuidadas por la d idáctica 
y revisten, sin embargo, la mayor importancia: 
nos referimos a la semiología y a la sociolin
güística. La semiología aporta una mirada pre
cisa al código lengua escrita que es la puerta 
de acceso a la cultura letrada, objeto de la en
señanza de la lengua en la escuela. La sociolin
güística aporta por su lado el análisis completo 
de las relaciones entre los sujetos, los textos y 
los contextos de esa cultura. El propósito central 
del libro consiste en dotar de bases científicas 
la didáctica de la lengua y proponer estrate
gias de enseñanza no contradictorias respecto 
de esas bases, desde la a lfabetización y la lec
tura hasta la producción oral y escrita .. 

Capítulo 1: MARCO TEÓRICO PARA UNA 
DIDÁGICA DE LAS CIENCIAS DEL LENGUAJE. 

El marco teórico para la didáctica de 
la lengua toma sus fundamentos de la socio
lingüística que describe el medio social del su
jeto de aprendiza je como hablante de una len-



gua y de la psicolingüística que da cuen

ta de los procesos individuales de adqui

sición y conocimiento lingüístico del ha

blante. Pero además una didáctica debe 

caracterizar su objeto de estudio: saber 

lengua es saber acerca del universo gene

ral de los signos, es reconocer la variedad 

como marca propia de las lenguas natu

rales y también es reconocer los planos 

sistemáticos lingüísticos como nivel abs

tracto que aporta elementos para reflexio

nar sobre el uso de la lengua y operar so

bre él. El tratamiento lingüístico de la len

gua en un proyecto educativo es la forma

lización de un con junto de relaciones a la 

que se llega después de haber recorrido 

muchas experiencias con realizaciones 

discursivas concretas. La consideración 

de este sistema de relaciones para consti

tuir una didáctica establece como punto 

de partida al sujeto y su experiencia co

municativa y lingüística y cuestiona por lo 

tanto los enfoques descriptivos que parten 

de las taxonomías para llegar a los pro
ductos sociales. 

Capítulo 11 : PARA UNA DIDÁCTICA DE 

LA LENGUA ESCRITA. 

La alfabetización es un tránsito 

social hacia la cultura escrita. El sujeto 

que aprende a leer y escribir se apropia 

de una nueva lengua. ¿Esta lengua escri

ta se adquiere o se aprende? Si se sostie

ne la idea de que la lengua escrita se ad

quiere, se concibe la enseñanza como un 

proceso dependiente de la lengua oral 

como modelo de la escritura. Si se sostie

ne la idea de que la lengua escrita se 

aprende, se concibe el proceso como el 

de la enseñanza de una nueva lengua. En 

este caso el sujeto de la alfabetización se 
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transforma en un sujeto bicultural en la medida 

en que se apropia de una segunda lengua. 

El capítulo dos ofrece la discusión di

dáctica de esta cuestión y define la alfabetiza

ción como "posesión del estándar escrito" lo 

cual conduce a desarrollar el estándar escrito 

como segunda lengua o lengua gráfica en el si

guiente capítulo. 

Capítulo 111: LA LENGUA ESCRITA 

COMO OBJETO LINGÜÍSTICO 

(ENFOQUE SEMIOLÓGICO) 

La lengua gráfica o lengua escrita es un 

fenómeno lingüístico, un código lingüístico crea

do por la sociedad para reemplazar a la lengua 

fónica o lengua oral en ciertas condiciones co

municativas. La lengua escrita surge cada vez 

que la evolución socioeconómica de los pueblos 

genera la necesidad de un código que resulte 

eficaz en situaciones precisas de interacción en 

las que la utilización de la lengua fónica es ino

perante, la distancia en el espacio y/o en el 

tiempo, por ejemplo. En este capítulo se analiza 

en profunidad la problemática planteada. 

Capítulo IV: CÓDIGOS PARALELOS Y TEORÍA 

ORTOGRÁFICA 

Se ha escrito mucho sobre la relación 

entre cada lengua fónica y su escritura. Sin em

bargo la elucidación de las relaciones estructura

les que gobiernan este sistema de escritura con

tinúa planteando desafíos a los investigadores. 

En este trabajo encontramos un re

planteo interesante en la medida en que se pro

ponen aproximaciones sucesivas que exponen 

los niveles de complejidad de la estructura in

terna del sistema lengua escrita y de sus corre

laciones con el de lengua oral. La primera rela

ción de la que se da cuenta es la relación de 
paralelismo. 

La definición de complementariedad 
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entre lengua gráfica y lengua fónica pro
puesta plantea la condición general de to
da lengua gráfica desde el jeroglífico has
ta las lenguas gráficas modernas: su rela
ción de equivalencia estructural con la 
lengua fónica correspondiente. Se trata, 
hasta aquí, de una macrodefinición o in
terpretación universal que cabe a toda 
lengua gráfica. 

Sin embargo, a nivel de las rela
ciones entre las unidades significantes fó
nicas y las unidades significantes gráficas 
existen diferenciaciones. La lengua ideo
gráfica china y la lengua a lfabética espa
ñola pueden considerarse ejemplos de 
máxima diferenciación. 

Dado que el interés de las auto
ras es analizar la lengua gráfica del es
pañol, se remiten a las lenguas gráficas 
llamadas alfabéticas, en las que el signifi
cante gráfico está constituido por unida
des mínimas llamadas grafemas. El grafe
ma es definido como la clase de letras de
terminada por el con¡unto de característi
cas o rasgos pertinentes de orden formal 
que debe presentar cada letra para per
tenecer a la clase en cuestión. El conjunto 
de los grafemas se llama alfabeto, abece
dario o sistema grafemático. 

Se propone llamar paralelismo a 
ese sistema de correspondencias y códi
gos paralelos a los códigos complementa
rios, como la lengua gráfica y la lengua 
fónica, en los que las unidades mínimas 
de cada uno (fonemas y grafemas) seco
rresponden. 

El texto subraya el carácter arbi
trario de estas correspondencias y por lo 
tanto cuestiona la tendencia a la natura
lización de la relación entre fonema y 
grafema. 

168 

Capítulo V: EL SISTEMA GRAFEMÁ TIC O DEL 
ESPAÑOL. 

Las autoras parten de la diferencia en
tre el alfabeto como un sistema estable e inde
pendiente diferente del sistema de correspon
dencias entre fonemas y grafemas sujeto a la 
variación lingüística. Se puede hablar del "sis
tema fonográfico" del español del Río de la Pla
ta, por ejemplo. (Cabe aclarar, sin embargo, 
que aun respecto del alfabeto como sistema es
table caben lecturas sistémicamente más perti
nentes que las vigentes en las normalizaciones 
ortográficas convencionales respecto de la per
tinencia de algunas grafías particulares, como 
es el caso de los "digramas" qu gu). 

Esto permite considerar los distintos 
sistemas fonográficos dentro del español gene
ral como característicos de la variedad lingüís
tica y como insumos básicos para el diseño de 
proyectos específicos de enseñanza de la orto
grafía a partir de pautas que permiten estable
cer, dentro del con junto general del sistema fo
nográfico, el subconjunto de las corresponden
cias biunívocas, el subconjunto de los defectos 
de paralelismo que se resuelven dentro del sis
tema y el subconjunto de los casos de poligra
fía pura que constituyen la zona de riesgo más 
amplia y generalizada respecto de la duda or
tográfica. Sus salvaguardas se relacionan en el 
origen con reglas de composición específicas: 
las reglas ortográficas. 

De la precisión de esta descripción 
científica del sistema deriva la posibilidad de 
un diseño didáctico del sistema de la ortogra
fía, tema que se trata en el capítulo VI. 

Capítulo VI: DISCUSIÓN DIDÁCTICA 
Se sostiene en este trabajo que la ense

ñanza/aprendizaje es un proceso intencional 
que supone intervenciones específicas ante in
terrogantes específicos, que requiere el análisis 



adecuado del objeto cuya didactización 
justifica la intervención docente. 

Hay un nivel descriptivo riguroso 

que no se puede soslayar si se quiere en

focar científicamente un objeto de conoci

miento. En el caso de la ortografía, este 
nivel científico se sustenta en la semiolo
gía, como se vio en el capítulo 11 anterior

mente reseñado. 

La instancia de la praxis docente 

no puede pues prescindir de una teoría 
explicativa ya que la estructura del siste
ma ortográfico es la base para un proce
so cognitivo pertinente. 

Se insiste aquí sobre el hecho de 

que el sistema gráfico tiene una estructu
ra . La apropiación de este sistema por 
parte de un sujeto supone la comprensión 

de las relaciones que propone la estructu

ra. La intervención docente en situación 

de enseñanza y aprendizaje, que es el te
ma de este capítulo consiste en guiar al 

alfabetizando hacia e l "descubrimiento" 

gradual de dicho sistema. 
Obviamente, el docente debe co

nocer la estructura del sistema. Por ello los 

capítulos anteriores han desplegado una 

teoría descriptiva y explicativa del código 

gráfico. 
Desde la perspectiva de la ense

ñanza, el descubrimiento gradual del sis

tema consiste en reconocer la existencia 

de la complejidad y proponer la gradua
ción de la dificultad. 

Desde el punto de vista metodoló
gico la original propuesta de estrategias 

pedagógicas diversificadas posiciona a 

este estudio del tema entre aquellos que 

generan sustento teórico de base. En efec

to, un modelo de aprendizaje sustentado 
por estrategias diversi ficadas opera con 
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cada uno de los rasgos de complementariedad, 

paralelismo y autonomía, propios de la lengua 

escrita. 
Así el concepto de paralelismo permite 

operar con dos estrategias de adquisición: la 

formulación de hipótesis por el alumno, en los 

casos de correspondencias biunívocas fonema

grafema, y la construcción social, para los casos 
de defectos de paralelismo, en donde la explici
tación de la arbitrariedad es necesaria para la 

construcción de la grafía (caso de h/0; s/c/z; 

j/g; b/v; por ejemplo, en el español del Río de 

la Plata). 

En virtud del concepto de autonomía, 

se puede hablar de un aprendizaje de la lengua 
escrita independiente de la variedad oral, que 
no corresponde término a término al estándar 

escrito. Por otra parte, su dominio permitiría, a 

los hablantes de variedades ora les minoritarias, 
el acceso por vía indirecta e inversa al estándar 

oral. 

Capítulo VIl: LOS CONTENIDOS DE LA 
ALFABETIZACIÓN 

Las a utoras precisan que a l enfocar el 
tema de los contenidos de la a lfabetización se 

inscriben en una concepción intencional del 

proceso educativo que integra los procesos de 
aprendizaje y desarrollo entendidos como una 

interacción con un medio cultural organizado 

que media entre el conocimiento y el alumno. 

Desde este punto de vista cabe señalar 

la importancia que tiene para el docente el co
nocimiento científico de los aspectos de base 
que llevan a un aprendizaje racional de la len

gua escrita sin descuidar de hecho que los con

tenidos conceptuales de la alfabetización tienen 
una relación directa con los aspectos específicos 

de una cultura gráfica determinada. 

A las preguntas ¿Qué conceptualiza

ción acerca de la lengua escrita debe adquirir 
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un niño que aprende a leer y a escribir? 

¿Cuáles son los procedimientos mas ade

cuados para que la adquiera? 
Las autoras responden que uno 

de los contenidos conceptuales iniciales 

es la doble articulación del sistema lin

güístico. La lingüística general afirma que 
la primera y segunda articulaciones cons
tituyen un mecanismo funciona l de base, 

con carácter de universal lingüístico en las 

lenguas orales y en las lenguas gráficas 
llamadas alfabéticas y aún silábicas. Las 

entidades bifaciales constituidas por el 

significante y su correspondiente signifi
cado (palabras, morfemas, prefijos) son 

entidades de primera articulación . Las 
unidades del significante desprovistas de 

significado (sílabas, fonemas, grafemas) 
constituyen entidades de segunda articu

lación. 

Según las autoras, un tipo de 
análisis como la formación de palabras, 
supone la segmentación en el plano del 

significante y del significado en unidades 
mínimas bifaciales susceptibles de combi
narse entre sí y producir nuevas estructu

ras morfosintácticas. Este mecanismo se 

constituye en un universal lingüístico que 
todo hablante nativo internaliza espontá

neamente. Aquí se insiste sobre el hecho 
de que la distinción lingüística inicial del 

proyecto alfabetizador corresponde a l re

conocimiento de unidades con sentido. 

Por otra parte, la idea de palabra que no 

aparece como una necesidad inmediata 
en el manejo de la oralidad ,se impone 

tempranamente en el caso de la lengua 
escrita donde se define por espacios netos 

de separación . 

Hay toda una serie de conteni
dos vinculados con el concepto de pala-

170 

bra, a saber: linealidad, sucesividad, recursivi

dad, separación, mayúsculas y punto respecto 

del concepto de frase. Todos estos son conteni

dos conceptuales relativos a la Primera Articula

ción. 
Por otra parte, siendo la lengua escri

ta del español una lengua alfabética que se de

fine como aquella que consta de un sistema gra

femático (compuesto por grafemas) o alfabeto, 
da lugar a una segunda diferenciación para e l 
que aprende: el reconocimiento de las unidades 

de la segunda articulación, los grafemas de la 

lengua escrita y sus sitemas de corresponden

cias con los fonemas de la lengua oral. 

En resumen, los contenidos conceptua

les a los que hay que apuntar en el aprendiza
je de la lengua escrita se refieren tanto a la re
lación significado-significante, por e jemplo, dis

criminación de palabras en el continuo escrito, 

discriminación de partes significativas de pala
bras (sig~os de primera articulación), como a la 

discriminación de partes del significante escrito 
(letras y sílabas) que corresponden a unidades 

de segunda articulación, y finalmente al apren
dizaje del valor significativo de fas marcas y for
mas gráficas. Este valor y la razón de ser de la 

convencionalidad de las marcas y formas gráfi
cas han sido subestimados por la mayor parte 

de las didácticas tradicionales, en la opinión de 

las autoras. 

De esto se desprende que la lengua es
crita alfabética tiene relaciones determinadas 

con la lengua oral: en primer lugar, comparte 
un significado común y significantes en oposi

ción. Esta relación asegura la autonomía en el 
nivel de la primera articulación. 

Dentro del plano sign ificante, fonemas 
y grafemas se interrelacionan de una forma que 

hemos llamado "paralelismo", caracterizada 

desde la didáctica como eventualmente opcio

nal, pero fundamentalme.nte económ ica. Esta 



relación se da en el nivel de la segunda 

articulación lingüística. 
Las autoras afirman que el con

cepto de paralelismo no está en contra

dicción con el de la lengua gráfica pro

piamente dicha, sino que se trata de com

prender el todo y sus partes sin subsumir

los ni convertirlos en compartimientos es

tancos. 

Lo importante para las autoras 

es no presentar el paralelismo como un 

recurso mágico, de generación espontá

nea y reproductor seguro y automático de 

grafías partiendo de fonías puesto que 

dentro de la compleja red de relaciones 

entre lengua fónica y lengua gráfica, el 

paralelismo es una etapa mecánica en la 

cual se entra y de la cual se sale para 

comprender la estructura real del código. 

Las autoras culminan este capítu

lo con una serie de cuestionamientos que 

citamos: "La lengua escrita es un produc

to cultural; como tal, sus unidades y rela

ciones internas son esencialmente arbitra

rias. La escritura no es la representación 

puntual del fenómeno natural del habla 

en toda su variedad fonética. Es un códi

go (cultural, por lo tanto) correlacionado 

con otro código (igualmente cultural) . 

¿Por qué entonces la transcrip

ción es erigida como mecanismo absolu

to del acceso al escrito? 

¿Por qué en tantos proyectos de 

alfabetización el punto culminante parece 

ser aquel en que el alfabetizando accede 

al mecanismo de biunivocidad? 

Según las autoras, ésta es sólo la 

más simple de las relaciones en el sistema 

gráfico. Cuestionan: ¿Se ignora acaso 

que, en los hechos, el mero transcriptor es 

considerado un exponente del analfabe-
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tismo funcional? 

¿No se relaciona este analfabetismo 

con la incapacidad lectora? 

¿Incide en esto la metodología del sila

beo, la palabra generadora, las hipótesis del 

niño o la correspondencia fonográfica pura? 

¿Por qué en la medida en que se avan

za en el análisis de libros, carpetas y propues

tas didácticas de alfabetización, se encuentra 

sin embargo, una especie de círculo vicioso en 

torno de los enfoques inevitablemente fonográ

ficos? 
. ¿Es el método en sí mismo el punto cla-

ve de la alfabetización? ¿Es esta "función trans

criptiva ineludible" la que define el éxito o el 

fracaso del proceso de alfabetización? 

El sustrato común a todos los métodos 

es, por cierto, que se plantean como mela final 

el acceso al código gráfico. Pero el problema 

consiste en concebir a este último constituido 

básicamente por una estructura de transcrip

ción. La autonomía de la lengua escrita en su 

totalidad, incluyendo evidentemente sus com

ponentes mínimos, es todavía el nudo de la 

cuestión. Por otra parte, en algunos de los mé

todos mencionados, la ortografía no es consi

derada parte integrante del aprendizaje básico 

de la lengua escrita propiamente dicha. De allí 

a concebirla como un anexo, como un hecho 

suplementario, hay un sólo paso: la ortografía 

queda así reducida a una habilidad individual 

"cuasi inapresable desde la didáctica, cuasi 

genética". 

Sin embargo, mantienen las autoras, 

los contenidos valorativos (socio-culturales) se

guirán afirmando que el que sabe escribir es 

aquel que se ha apropiado de una forma grá

fica, consensuada, convencional. Por lo mismo, 

alfabetizar es apropiarse del escrito estándar y 

no sólo de las correspondencias alfabeto-fono

lógicas que casi siempre son equívocas, y exi-
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gen una técnica sistematizada al máximo 

con resultados imprevisibles, en gran par

te de los casos. 
Y citamos nuevamente a Alisedo, 

Melgar y Chiocci "Creemos que alfabeti

zar es, justamente, poder sortear el "pe

ríodo técnico"; es apropiarse de la lengua 

gráfica como código recíprocamente 

complementario de la lengua fónica; es 

poder asumir, como todo hablante com

petente, el rol de emisor y de receptor de 

un código lingüístico. ¿Es útil y funcional 

que el niño pase los primeros años de su 

escolaridad convencido de lo contrario?" 

Capítulo VIII: LA LECTURA EN VOZ ALTA 

En el ambiente educativo, la ac

tividad de la lectura en voz alta persiste y 

es una práctica que goza de consenso. 

Sin embargo, en los ámbitos especializa

dos suele ser considerada una práctica 

irrelevante, una pariente pobre de la lec

tura comprensiva, necesariamente silen

Ciosa. 
En este trabajo, las autoras pro

ponen explorar otras posibilidades de 

conceptualización de la lectura en voz al

ta como práctica comunicativa. 

En la escuela, la lectura en voz 

alta parece tener como meta precisa y ex

cluyente el descifrado del texto y para lo

grarlo se pone en marcha un entrena

miento basado en el reconocimiento de 

las correspondencias fonográficas. Esta 

práctica se complementa con una activi

dad de escritura paralela y equivalente 

-el dictado- que apunta a su vez a reci

frar las mismas correspondencias. 

En este trabajo se afirma que 

ninguna de estas prácticas mecánicas su

pone en sí misma la recuperación de los 
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sentidos textuales. ¿Cuántas veces un estudian

te que acaba de leer en voz alta un texto, o que 

acaba de copiarlo al dictado, necesita volver a 

leerlo para contestar alguna sencilla pregunta 

referida al contenido de su lectura? 

Se pone en evidencia pues que desde 

el punto de vista semántico, las prácticas del 

descifrado y el dictado son igualmente inope

rantes respecto de la comprensión del texto. 

Por otra parte, el modo de tratar la 

lectura y la escritura como procesos de desci

frado y recifrado se transfiere y generaliza, en 

especial a aquellas prácticas escolares donde 

un texto es fuente de información. Por lo tanto, 

estudiar para exponer se transforma en repro

ducir el texto descifrado a través de una preser

vación puramente memorística que puede inter 

pretarse como resabio de la oralidad llamada 

primaria que caracteriza la tradición oral de 

los pueblos sin escritura . 
Hay un lector implícito en el texto que 

se escribe. En cambio, no se lee silenciosamen

te para otro. Es evidente que existe desequ ili

brio entre ambas prácticas: la escritura lleva en 

sí misma un poder comunicativo y un valor so

cial del que-carece la lectura silenciosa. 

¿Es posible una lectura que incluya la 

dimensión social comunicativa? 

¿Qué aportaría su práctica a las com

petencias del hablante? 

Las autoras afirman que la necesidad 

social, política y económica de trascender los 

grupos minoritarios de pertenencia lingüística 

supone el dominio de una variedad oral común 

que recibe el nombre de lengua estándar. Esta 

lengua se encuentra representada, por ejem

plo, en el conjunto de registros que exponen los 

medios masivos de marcas léxicas, morfosin

tácticas y semánticas determinadas por lo que 

un individuo está haciendo. La adquisición de 

estas dos lenguas, escrita y oral estánda r, cons-



tituye un problema central para la didác

tica de la lengua, pero en los hechos su 

tratamiento metodológico es desparejo. 

Esto se debe fundamentalmente 

al hecho de que el camino que tradicio

nalmente se ha propuesto para la apro

piación del estándar oral es la transferen

cia del escrito estándar al oral, y se ha 

dado por sentado que esa transferencia 

es automática, vale decir que con el cono

cimiento del escrito estándar es suficiente 

para adquirir el estándar oral. 

El estándar oral así construido 

adolece de una referencia muy directa al 

escrito inmediato que deben reproducir: 

es una oralidad parásita, no digerida, no 

construida, no elegida. 

Leer en voz alta es hacer de ese 

tipo de lectura un medio, una herramien

ta para comunicarse efectivamente con 

alguien . la ventaja de este procedimiento 

reside en que permite superar las restric

ciones del propio lenguaje o, en muchos 

casos, escudarse en la autoridad, el pres

tigio o la belleza, la fundamentación, los 

argumentos de la palabras de otro, aun 

para convertirlo en contramensaje. Esto 

es apropiarse del texto de otro. El paso 

del lector ortodoxo al lector que es capaz 

de hacer una transformación de oraliza

ción secundaria es equivalente, en térmi

nos económicos, al que aquel que conser

va el capital inicial intacto frente a aquel 

que opera transformaciones con ese capi

tal dentro del mercado en cuestión, y pue
de acrecentarlo en . su propio beneficio. 

El capítulo aporta las orientacio

nes didácticas para capitalizar la lectura 

en voz alta en beneficio de los alumnos. 
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CapítuloiX: ¿Y DESPUÉS DE LA 

ALFABETIZACIÓN INICIAL? 
En este capítulo las autoras abordan 

los problemas que surgen en la segunda al

fabetización, proceso que se extiende más 

allá del primer ciclo y en el que se abre la 

etapa de la competencia en los formatos de la 

cultura, tanto en la lengua escrita como en la 

lengua oral. 

Aquí se enfocan cuestiones relaciona

das con las prácticas vigentes a partir del se

gundo ciclo de la educación básica, prácticas 

que permiten descubrir distintos enfoques de la 

enseñanza y el aprendizaje de la lengua. 

En los enfoques más ortodoxos, el 

tratamiento de la lengua como objeto de co

nocimiento se centra en el estudio de un mo

delo gramatical. De ese modelo se toman uni

dades y clases de unidades, y con ellas se or

ganizan a su vez unidades de enseñanza y 

aprendizaje simples, descontextualizadas pe

ro fácilmente programables y esto sucede 

porque el alumno es concebido como una la

bula rasa, alguien a quien hay que darle to

da la información proveniente de la gramáti

ca de los gramáticos y de la literatura de los 

teóricos para que después la aplique a la re

solución de sus problemas lingüísticos. 

Este tipo de enfoque en la mayor 

parte de los casos ha dado pocos resultados 

a la hora de desarrollar en los alumnos habi

lidades para emplear la lengua oral y escrita 

en forma autónoma. 

En los enfoque derivados de la pe

dagogía activa, por el contrario, se conside

ra que las habilidades lingüísticas se desarro

llan en la práctica concreta y que la teoría es 

un obstáculo para ese desarrollo. 

De este modo, se privilegia la pro-
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ducción lingüística -hablar, escribir, leer

sin un claro proyecto pedagógico destina-

. do a mejorar esas prácticas. En general, 

se rechazan las reflexiones lingüísticas, se 
niegan los modelos en la práctica escrita, 
el texto libre es el recurso más habitual y 

se juega con el concepto de creatividad 

siempre poco definido. 
El alumno es considerado depo

sitario de un saber lingüístico caracteriza

do por su espontaneidad, frescura y au

sencia de normatividad, y el docente no 

se siente autorizado a modificar ese saber 

en ningún aspecto. 
Los enfoques descritos dan ori

gen a formas de intervención docente que 

la autoras caracterizan a través de un in
dicador o situación significativa: las dis

tintas estrategias que los docentes ponen 
en juego, según su enfoque de la ense

ñanza y del aprendizaje de la lengua, 
cuando la producción escrita de sus alum

nos es anormativa. Cuando el texto escri
to de un alumno presenta problemas orto

gráficos, sintácticos o de sentido, aparece 
el fantasma de la "corrección" que es hoy 

un terreno problemático donde se juegan 
distintas posiciones: intervencionismo di
recto, /aissez faire o simplemente muchas 

dudas. 
Se examinan, a continuación, las 

distintas formas de monitoreo y se propo

ne otra opción: el enfoque activo-reflexivo. 

Por último, se agregan algunas 

pautas acerca de la elaboración de pro
yectos y talleres en el área de lengua y se 

exponen algunos principios básicos del 
tratamiento transversal de los contenidos 
lingüísticos en la escuela. 
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• CUADERNOS DE PEDAGOGÍA 

La presente publicación cuenta 
con 25 años de una presencia perma
nente en el ámbito docente. Se edita 
mensua lmente y sus materiales abordan 
propuestas, inquietudes y experiencias 
referidas a distintos aspectos de la inno
vación pedagógica y del cambio en la 
escuela que se está llevando a cabo en 
España. 

En el Nº 288 de enero de 2000 
el tema del mes es "Educar en el conflic
to" con la presentación de varios artícu
los. 

La presentación del tema con el 
título "Un reto necesario" plantea que la 
paz tiene que ver con la ausencia de 
conflicto, pero también con el logro de la 
justicia social y la armonía personal. Por 
eso, en la Educación para la Paz, y en la 
resolución positiva de los conflictos, se 
funden lo afectivo y lo cognoscitivo. Edu
car en y para el conflicto es hoy uno de 
los principales retos de la educación en 
valores y de la escuela democrática. 

El segundo a rtículo "Evolución 
de la Educación para la Paz" de Rafael 
Grasa, lanza una mirada retrospectiva 
sobre los principales logros de este cam
po de conocimiento y exam ina con deta
lle el sistema internacional de la posgue-

Vía Layetana 30, 5º 
08003 Barcelona (España} 
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rra fría. En base a ello, propone un nuevo en
foque de Educación para la paz en este mile
nio; el diálogo y la tolerancia son necesarios, 
pero no suficientes. 

El tercer trabajo presentado es: 
"¿Qué es bueno saber sobre el conflicto?, su 
autor Paco Cascón Soriano plantea que con
vivir en la diversidad implica conflicto, pero 
éste no equivale a violencia. El artículo descri
be distintas actitudes ante la dinámica del 
conflicto y apuesta decididamente por la tác
tica de la cooperación, en la que las dos par
tes ganan y ninguna pierde. 

El cuarto artículo dentro del tema del 
mes se denomina : "Educar en y para el con· 
flicto en los centros" de Paco Coscón. En el 
mismo se señala que prevenir un conflicto sig
nifica muchas veces evitarlo e impedir así que 
afloren sus causas. El artículo describe estra
tegias y habilidades para la "prevención", un 
proceso de intervención que hace frente a l 
conflicto e inviia a negocia r y a buscar solu
ciones creativas. 

El siguiente documento aborda "los 
conflictos bélicos: Educar para desaprender 
la guerra" , donde Anna Bastida afirma que 
existen varios argumentos que intentan legiti
mar la güera; sin embargo, se pregunta : ¿no 
habrá otras formas menos costosas en sufri
miento humano para obtener la paz? E invita 
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a contrastar la información procedente 
de los mass media para demostrar que 

nos escatiman muchos datos. 

Finalmente el artículo "La me· 

diación" plantea que la misma trata de 
un ejercicio aconsejable sólo en aquellos 
casos en que las partes han agotado las 

posibilidades de resolver el conflicto por 

sí solas. A partir de esta premisa, el ar· 
tículo expone las fases de un proceso de 

mediación, sus protagonistas y el marco 

ideal para lograr un resolución eficaz. 

Completan la presentación del 
tema del mes la sección "Para saber 
más" donde se presenta una breve se· 

lección de libros, colecciones y algunos 

sitios web donde hallar más información 

sobre tres grandes ámbitos: Educación 

para la Paz, conflictos y mediación. 
En la sección Reporta¡es se pre· 

senta una entrevista realizada por el 

maestro y periodista Rafa Mi ralles a Mar 

Riera una estudiante de tercero de ESO 

de 14 años quién plantea en la charla la 
etapa de cambios profundos que esta 
atravesando con sus amigos y profeso· 

res, como el preludio apasionante de un 

período lleno de experiencias nuevas. 

En la sección Entrevistas se pre· 
senta a Emilio Lledó que dialoga con Lo· 
la Lora. Democracia, educación y el sen· 

tido de lo público son los tres pilares fun· 
damentales sobre los que este filósofo y 
académico construye un discurso apa· 

sionado que revela una defensa feroz de 

la enseñanza pública. 

En la sección Práctica se pre· 
sentan varios artículos. 
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Dos referidos al nivel Infanti l. Uno de 

M.C. Diéz "Las piedras preciosas" donde pre· 

senta un ejemplo de proyectos de trabajo en 

los primeros años de escolarización, el otro de 
Sacra Rodríguez Suárez bajo el título "Crea· 

mos, cuadernos de aula para aprender a leer 
y escribir", donde se ayuda a descubrir las le

tras como algo más que una sucesión de Ira· 

zos. 
Para infantil/primaria va rios autores 

presentan "El cuento gigante" una experiencia 

bilingüe, donde se relata cómo a partir del 

clásico Pinocho, los niños y niñas de una es· 

cuela gallega participan en un proyecto bilin· 

güe. 

Para primaria se presenta un artículo 
sobre "El euro en la escuela" de Clemente La· 

torre Morales y para ESO "Nosotros y la gue· 

rra de Kosovo: un ejemplo de d iversificación 
curricular" de autores varios. 

En la sección Opinión se se puede 

leer un documento de José Contreras "El pro
fesorado y la república escolar" como res
puesta a Mariano Fernández Enguita. En es

te sentido el autor plantea que ante la comple

jidad de la crisis actual, denunciar ciertas 

prácticas y tópicos no es suficiente: es preciso 
también contextualizar y desentrañar los nu

dos de los problemas para que todos los do

centes puedan aclarar ·el sentido de su profe
sión. Complementa este artículo la sección Tri 

buna con varias cartas en respuesta al artícu
lo de Fernández Enguita . 

La editorial aborda el tema del "25 
aniversario" de la revista , una agenda de ac

tualidad nacional e internacional para los es

pecialistas en temáticas pedagógicas y las 

secciones de libros, mural y humor. 
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• CANDIDUS 

Candidus es una publicación 
editada por la Asociación Civil, Centro de 
Recursos de Información Educativa: (CERI
NED). Se edita mensualmente y tiene co
mo propósito fundamental servir a que 
las ideas, experiencias, teorías, prácticas, 
inquietudes, quejas y sugerencias, que 
surjan del quehacer cotidiano, tengan 
una tribuna para que esta información cir
cule entre los docentes. Mediante el deba
te, la reflexión, la comunicación y la trans
formación, proponen lograr una mejor 
educación para todos los venezolanos. 

En la sección "Nuestras Escue
las" se presenta la Unidad educativa "La 

Zaragoza", ejemplo del caserío Palo Ver
de, Sanare, estado Lora, donde se presen
ta la experiencia comunitaria de creación 
y sostenimiento de la escuela, y los resul
tados de un trabajo en conjunto. 

En el apartado Enfoque CANDI
DUS, se aborda el tema de "La evalua
ción cualitativa" con la presentación de 
varios artículos. 

El especialista Richard Rodrí
guez, en su nota "Nueva forma de eva
luar en la Escueltl Básica Venezolana", 
afirma que este no es un cambio nominal 
o cosmético, sino que constituye un cam-

Revista Educativa para el Debate y la 
Transformación. 

CERINED, Avda. Díaz Moreno, Edif. 
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bio radical cuyas implicancias en la práctica pe
dagógica son muy concretas. Por ejemplo antes, 
el único evaluado era el alumno que aprende, 
ahora se evalúan los distintos actores que inter
vienen en los procesos de enseñanza y aprendi
zaje: docentes, recursos utilizados, proyectos 
pedagógicos, directivos, personal de apoyo de 
la labor educativa, padres, situación de la es
cuela, características de los distritos, zonas edu
cativas, entorno social y familiar de los alumnos, 
así como también el rendimiento estudiantil de 
acuerdo con las competencias establecidas en 
los proyectos pedagógicos de aula. Es una for
ma de entender a la acción educativa enmarca
da en una visión de totalidad dentro de un mo
mento histórico concreto. 

Por otro lado, Carolina Urdaneta y Jo
sefina Rodríguez presentan "La Evaluación ... 
del ser al saber", donde realizan una fuerte crí
tica al nuevo sistema de evaluación implementa
do en Venezuela, indicando que si la intención 
es mejorar la calidad del proceso educativo, de
ben saber, que hay que atender primeramente 
las graves deficiencias que éste presenta pues, 
los principios, normas y técnicas de evaluación 
no producen ningún efecto positivo por si solos 
sobre el proceso de enseñanza y aprendizaje. 

"Evaluar es comprender: de la con
cepción técnica a la dimensión crítica", otro ar-
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tículo de la misma sección, escrito por Mi

guel Angel Santos Guerra, plantea que la 

evaluación condiciona todo el proceso de 
enseñanza aprendizaje. Por eso ve nece
sario mejorar la forma de entender la es

cuela . Ahora bien, la mejora no viene de 

un perfeccionamiento demedido sino de la 

transformación de su valor y de su uso. 
Otro documento de la misma 

sección es "El nuevo paradigma de la 
Evaluación Educativa" de Elizabeth Alves, 
donde se aborda la evaluación de la en

señanza y del aprendizaje dentro de una 

nueva concepción pedagógica. 
Se presenta también en este 

apartado el "Regimen de Evaluación pa
ra la Primera y Segunda Etapa de la Edu
cación Básica", a aplicarse en planteles 
públicos nacionales, estaduales, munici

pales y privados de todo el país. 

Rosa Acevedo presenta "Evalua
ción del Aprendizaje", y define a la eva

luación del estudiante como la valoración 

que se hace a partir de una reconstrucción 
integral del acto de aprender .... En tal 

sentido la evaluación es un acto de apren
dizaje que permite la adquisición de co

nocimiento de la realidad estudiada y de 
nosotros mismos, el qué y el cómo apren

demos. 

Otro artículo de la misma sección 
presenta a "la Evaluación del Proyecto 
Pedagógico", escrito por María del Car

men Palau de Maté, quién propone en

contrar en la práctica profesional del do
cente un proyecto en el cual, como en to

do proyecto, la meta direccione la acción, 
y sea esta direccionalidad la que le otor

gue sentido a la tarea. 

Finalmente, en el artículo "El pro· 
yecto Pedagógico del Plantel IP.P.P) : ha· 
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cia dónde vamos y por qué? Nelson Oyarzá
bal, realiza una evaluación de los P.P.P hasta el 
momento y los puntos que se debería enfatizar 

para su transformación. 

En la sección entrevistas se presenta a 

José Guariguata, Presidente del Encuentro Na
cional de Educadores el que expresa: "veo mu
chos zorros y camaleones vistíendose de revolu

cionarios .. . Efectivamente, el entrevistado sostie

ne que no tiene sentido continuar realizando un 

evento de tal magnitud, mientras en el ámbito de 
cada escuela, municipio o región, los docentes 

no intercambien experiencias, propuestas, pun
tos de vista y ni aspiraciones. 

En la sección "IDEAS" se presentan una 

serie de artículos: ')6.vances y Aprendizajes en el 
contexto de la Educación Pública Venezolana" 
por Yanet Cañas Solazar; "Reflexiones Educati
vas en tiempo de tormenta" por O rlando Albor

noz; "Crítica a la Academia de la Modernidad" 
por Wayú de Falcón; 11EI Libro de Texto ¡Un do
lor de cabezafl1 por Laura Antillano; 11os facto 
res determinantes de la identidad Cultural del 
Educador11 por Jesús Chucho Gorda; 11La For
mación del Docente como lnvestigador11 por 
Judy Gutiérrez; 11¿Revolución Educativa1 Revolu
ción Social o /as dos?11 por Ender Rodríguez; 
11La lnnovación1 una semilla para el cambio" por 

Elisabel Rubiniano; 1Necesitamos un maestro 
dispuesto a transformar11 por Marisol Prados; y 

'
1EI Arte hecho Juego" por Jorge Pinto. 

En la sección "Aportes", se presentan 

diferentes artículos tomados de otras publica

ciones, en este caso de Cuadernos de Pedago

gía: "Bolero del Tiempo Escolar" por Francis

co Manuel Gago Rodríguez, donde se argu

menta que no es tan importante posicionarse a 
favor de la jornada única o la jornada partida 
como repensar el concepto de tiempo escolar, 

ya que la jornada ideal no existe, y el artícu

lo "Internet: Informarse y Comunicarse" de 



Ana Oñorbe donde se explicita que las 

aplicaciones de las nuevas tecnologías en 

la educación son prácticamente infinitas. 

El artículo plantea las aplicaciones y los 
objetivos que debería tener el uso de la 

informática en la enseñanza en general y 

para las ciencias en particular, y qué for

mación necesita el profesorado para apli
car de manera didáctica las tecnologías 
de la información. Dentro de la misma 

sección se presenta "Hablar y escribir: 

Una condición necesaria para aprender 
ciencias" de Neus Sanmartí, Mercé Iz

quierdo y Pilar García, donde se plantea 
que el reto actual de la clase de ciencias 

no es tanto transmitir información como 
enseñar a utilizarla, a establecer relacio

nes entre informaciones aparentemente 
dispares y, muy especialmente comunicar 

nuestras ideas e interpretar las expresadas 

por los demás. 
"Consideraciones en torno al Cu· 

rriculum Regional en momentos de trans· 
formación educativa", es un informe pre

sentado por Armando Daniel Rojas donde 
se expone que al considerar el desarrollo 
del Curriculum Regional partimos de que 
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no está separado del Nacional y aún cuando 

no es complementario sino integrado, implica 
el abordaje desde una escala específica, as

cendente y que permite la consideración de lo 
nacional como la unidad que cubre la hetereo

geneidad con sus especificidades regionales. 

Julio Cabero Almenara presenta la se

gunda parte de su escrito "Nuevas Tecnolo· 
gías, Comunicación y Educación", relacionado 
con las nuevas tecnologías. Sus reflexiones so
bre las limitaciones e inconvenientes, que sin lu

gar a dudas tienen, es un punto de aná lisis y 

propone una síntesis integradora que nos ayu

de a curriculizar los medios. 
En la sección "Travesía Matemática" 

se presenta el tema de la paradoja por Miguel 
Peña; en "Nuestras Raíces" documentos sobre 

los orígenes de grupos y/o costumbres de los 

antiguos habitantes de esta tierra. Como cierre 
de esta publicación hay una sección denomina
da "Aldea de lectores" . 
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• A PARTIR DE NOSOTROS 
)ff 

A partir · 
de 

nosotros 

La presente publicación cuenta 
con 8 años de trayectoria . Se edita se
mestralmente y sus materiales abordan 
propuestas, inquietudes y experiencias 
referidas a bebés, niños y jóvenes que 
presentan necesidades especiales. 

Esta publicación es editada por 
el Centro de Actividades de Niños con 
Discapacidad (CANDi). Candi forma 
parte de la Red Nacional de Psicopeda
gogía del Hospital de Pediatría Prof. 
Juan Garrahan y está adherida a FEN
DIM (Federación Argentina de Entidades 
Pro Atención a Personas con Discapaci
dad) . 

La Editorial del N2 16 de No
viembre de 1999 aborda el tema de 
"Optimizar Recursos: Un reto social ac
tual" donde se enfatiza que "Hoy nos to
ca ser protagonistas y no sólo especta
dores, la acción nos llama a estar pre
sentes para garantizar que cada espacio 
social sea un espacio de igualdad de 
oportunidades para todos, pero también 
para la reflexión, ese volver a pensar las 
prácticas y nunca olvidar que de nuestra 
apertura mental depende el brindar me
jores oportunidades y evitar así mayores 
exclusiones sociales para muchos niños y 
jóvenes". 
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El artículo sobre "El Niño y la Televi
sión", plantea que la televisión está allí, tra
yendo permanentemente a través de la panta
lla todo tipo de personajes que les hablan a 
los chicos e influyen en sus ideas. Sin embar
go "la televisión no produce estragos" en la 
personalidad de un individuo si sabemos ge
nerar una actitud reflexiva y crítica hacia los 
medios y poner un "filtro" a lo que les llega de 
la pantalla. 

En "Primeras instancias de integra
ción: Los primeros años marcan la diferen
cia" se describe la forma de trabajo en el De
partamento de Estimulación Temprana de la 
institución, formado por un equipo lnterdisci
plinario, presentando diferentes "ofertas", en 
función de tener presente qué es lo mejor pa
ra cada niño, qué momento es el oportuno, y 
que instancia es la más adecuada para ese ni
ño en particular. Sólo evaluando lo mejor pa
ra cada uno, podremos ap.ostar a la mejor in
tegración de cada persona como ser único, 
dentro de una sociedad diversa. 

En la sección de Invitados Especiales 
se presenta la Doctora María Eugen ia Yadaro
la de Mathieu, Presidenta de la Fundac ión Sín
drome de Down para su Apoyo e Integración 
(FUSDAIL con un artículo "Construyendo Ca
minos hacia la Inclusión Escolar: Un esfuerzo 
cooperativo entre equipos de. apoyo", donde 



plantea que necesitamos un gran cam
bio, pero ¿Por dónde empezar? El pri

mer paso es la integración de niños y jó

venes con necesidades especiales en au
las comunes de las escuelas ordinarias, 

dándoles la oportunidad de aprender y 
desarrollarse junto a sus pares. 

En las notas sobre:"la 6ta Cam-
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paño del Socio Benefactor", o "Sobre la Fami

lia, Formación Laboral y Trabajo", en "¿Qué 

es el Programa de Atención lndividualiza

da?"se profundizan temáticas interesantes. 

La sección de Noti Revista recoge una 

serie de eventos desarrollados y por desarro
llarse destinadosa especialistas en el tema . 
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Verdades y mentiras de la participación 

Si hay un d.iscurso que ha proli

ferado en la escuela desde la apertura 
demográfica es el de la participación: 

participación de los padres, de los alum

nos, de los actores sociales interesados 
en el hecho educativo. Las retóricas pres

criptivas y declamativas sobre las virtu
des participativas encubren, muchas ve

ces, los efectos y sentidos que producen 

los discursos participacionistas en la ac
tualidad. ¿De qué formamos parte? ¿Có
mo formamos parte? ¿De qué nos hace

mos cargo? 

La participación de los ciudada
nos en la cosa pública no tiene los mis

mos sentidos en contextos sociales inte
grados que en un escenario de exclusión 

social y fragmentación progresiva. En 

tiempos donde abundan -hasta la satu
ración- terminologías operativas, fórmu

las informacionales y convocatorias 

compulsivas a la capacitación, bajo la 

ilusión de reducir los riesgos de la incer
tidumbre, la pregunta por la participa

ción es la pregunta por cómo hacer pa

ra no caerse del tren de los integrados o 
socialmente competitivos. Para los can

didatos a recibir becas que compensen 

déficits educativos, la participación es la 

preocupación por ·reunir los requisitos 
para no quedar afuera de los restos de 
integración. 

SILVIA DUSCHATZKY 

¿Cuándo la escuela invita a los pa
dres a participar, a qué los está convocando? 

¿A rellenar un formulario de acreditación de 

la pobreza que los haría merecedores de la 

compensación educativa? ¿A generar recur
sos materiales (comedor escolar, copa de le

che, mantenimiento de la infraestructura) en 

una suerte de "cultura de la emergencia"? ¿A 

producir proyectos que se inscriban en las ne
cesidades locales con la buena intención de 

generar soluciones in si tu y formas más popu
lares de gestión pero a riesgo de replegarse 

en las fronteras del barrio? ¿A hacerse cargo 
de la impotencia institucional? ¿A debatir so

bre el sentido de la escolarización a partir de 

reponer colectivamente el conflicto de intere

ses, demandas y horizontes de posibilidades 
implicados en la educación? 

La lista es interminable pero lo cierto 
es que la cuestión de la pa rticipación en la es

cuela difiere según contextos sociales e institu

cionales, presiones burocráticas y ca pacidad 

de demanda de los actores. La partic ipación 

supone un derecho, no puede ser compulsiva
mente motorizada, ni asume formas homogé

neas. Implica desde la escuela una primera 
capacidad de escucha de la palabra del otro, 

del otro como sujeto de demanda y no sólo de 
asistencia. 

Si la participación supone que los de

rechos educativos pasen del plano declarativo 
al de la realización. Nadie es reconocido en 
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sus plenos derechos como sujeto social si 

se lo excluye de una esfera común de dis
cusión y negociación, nadie es reconoci

do en sus plenos derechos si se lo conde
na a la pobreza de los recursos disponi

bles aún bajo formatos participativos, 
nadie es reconocido en sus derechos so
ciales si se le ofrece una educación sim

bólicamente empobrecida, nadie puede 

ejercer la ciudadanía si su capital cultural 

no es equivalente al de otros grupos, na
die es reconocido como actor político si 
se desconoce o violenta su subjetividad y 

demandas diferenciales. 
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Tal vez la cuestión de la participación 

en la escuela no escape a la pregunta por el 

sentido de la educación para todos, apren

diendo de la experiencia histórica que lo uni
versal no necesariamente debe exclu ir las di
ferencias ni suponer homogeneización, pero 

aprendiendo también de la "civilización" que 

renunciar a la pretensión universalista de la 
educación no es otra cosa que desconocer los 

derechos al diálogo y la crítica sociocultural. 
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La presencia activa de los padres en el sistema educativo 
Participar, una cuestión legal 

El tema aparece en cuatro de 
los seis anteproyectos de la ley de Edu
cación presentados en la legislatura de 
la Ciudad y en el que tiene en estudio la 

Secretaría del área. 
la participación de los padres 

en la escuela está presente en cuatro de 
los seis anteproyectos de la ley de Edu

cación ya presentados en la Legislatura 
de la Ciudad y el que tiene en estudio la 
Secr~taría de Educación. Consejos de 
escuela, participación en el gobierno de 

la educación .a nivel jurisdiccional son 

algunos de los mecanismos propuestos. 
la frepasista María Elena Nad

deo es una de las que más pide en su ini

ciativa para los padres: Propone partici

pación en el gobierno de la educación a 
nivel de cada escuela, del distrito y de 
las decisiones políticas adoptadas por el 
Ejecutivo. 

la radical Gabriela González 

Gass establece que los padres pueden 
"exigir idoneidad de los docentes y 
agentes del sistema", tienen derecho a 
ser informados y reclamar en nombre de 

sus hijos. El proyecto de la cartera educa
tiva porteña -aún no presentado- prevé 

la creación de consejos por escuela don

de los padres puedan debatir el proyec-

to institucional junto a los maestros. 

En la provincia de Buenos Aires e l artículo 22 

de la ley de Educación, sancionada en 195, 
consagra derechos y obligaciones para los 
padres similares a los que fija la legislación 

nacional. Entre los artículos 50 y 1 O 1 se regla

menta el funcionamiento de los Consejos Esco
lares por distrito, integrados por representan
tes de la comunidad que son electos en forma 
directa junto con los legisladores. 

Pero no sólo en la Argentina se bus
can soluciones para que los padres participen 

en la escuela. En los años 90 las distintas le

gislaciones y reformas educativas del mundo 
definen como una necesidad la presencia ac
tiva de los padres en los sistemas educativos. 

la autonomía de las escuelas y la injerencia 

de los padres en su gestión son dos temas cla
ves en los debates actuales 

España, por ejemplo, reguló en 1995 
la participación de los padres en los centros 
escolares. Entre sus funciones está organizar 

actividades extracurriculares, decidir horarios, 
controlar gastos y mantener el ambiente cor

dial entre padras y docentes. 
En Bélgica, Irlanda, Alemania, Aus

tria, Suecia y Noruega existen órganos com

puestos exclusivamente por padres que actúan 

como asesores de los ministros de Educación . 

las asociaciones de padres en la mayoría de 
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los países de la Unión Europea organizan 
cursos de capacitación para las familias. 
Sirven para incentivar la participación de 
los padres en la educación de sus hijos 
pero, además, para que entiendan los 
cambios curriculares en marcha. En Dina
marca, Franca, Irlanda, Reino Unido y en 
los Países Bajos la formación de los pa
dres es financiada por el Estado. 

En Estados Unidos una encuesta rea
lizada hace poco por el Departamento de 
Educación reveló que el 89 por ciento de los 
padres cree que colabora en el aprendizaje 
de los niños, pero el 72 por ciento dijo que de
sea participar más en las escuelas de sus hi
jos. Ese organismo edita mensualmente carti
llas para las familias. Se refieren al primer día 
de clase, las tareas escolares y las expectati
vas familiares . 

---------------------------------------11 
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Una apuesta a la participación 
Deberes y derechos de los padres en la escuela 
Muchos padres dicen que los maestros no quieren sus iniciativas en e l aula. Y los 

docentes se quejan de que los papás no se comprometen con la educ'!ción de 

sus hijos. 

La Ley Federal de Educación, 

sancionada en 1993, define a padres y 
maestros como parte de una misma "co

munidad educativa" y detalla en ambos 
casos "deberes" y "obligaciones". Pero 

cuando mañana se abran las escuelas 
primarias y aparezcan las cuestiones co

tidianas del aula, esas garantías no siem

pre estarán aseguradas. Ante el menor 
problema, se corre e l riesgo de convertir 
a la escuela es un campo de batalla. 

Según el capítulo 11 de la Ley, los 

padres tienen derecho a ser reconocidos 
como agente natural y primario de la . 

educación, participar en ~as actividades 
escolares en forma individual o a través 

de las cooperadoras, elegir una escuela 

acorde con sus convicciones y ser infor· 

modos en forma periódica sobre el 
aprendiza je de su hijo. 

Pero, ¿dónde quedan esos dere

chos cuando la buena intención de un 

papá por hablar con la directora en la 
escuela se choca con una portera que le 

cierra la puerta porque no pidió antes 
una entrevista? "Me peleo mucho con los 

docentes. Nos convocan para servir la le
che, pero no quieren iniciativas", dijo Mi-

MONICA BELTRAN 

guel Boggio, in papá que integra la coopera
dora de la Escuela N1127 d Lomas de Zamora. 

Los maestros, en tanto, se quejan de que los 
padres no se comprometen con la educación 

de sus hijos. Dicen que cuando convocan a 
reuniones no van, pero esos encuentros gene

ralmente ocurren mientras las mamás y los pa
pás trabajan. 

Hay excepciones: por ejemplo la Es
cuela N11 2 de distrito 14. Convocó a los pa
dres para a rma r juntos un nuevo proyecto ins

titucional. "Las ideas fuerza fueron la profesio

nalización docente, a l democratización esco
la r y la participación de los padres", explica 
Mirla Reguera. 

En esa escuela de Chacarita funcio
nan asambleas de alumnos por grado y ~na 
asamblea escolar, con padres y estudiantes 
que evalúan el funcionamiento de la escuela. 
"A los docentes nos sirve para reflexionar, co

rregir y encaminar e l proyecto educativo", ad

mitió Reguera. 

La democratización de la escuela es clave pa

ra contar con la participación activa de los 
padres. "Hay pequeñas barreras que la escue

la pone, como los horario rígidos", reconoció 
Alicia Knopoff, directora general de Educa

ción de la Capital. "Al menos los directivos no 
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deben tener horarios para recibir a los 

papás", indicó. 
En la Escuela Nº 3 de Matade

ros, por iniciativa de los maestros de 7º 
grado, las reuniones de padres se ha
cen los viernes a la noche. "No tenía

mos mucha convocatoria porque los pa

pás trabajan mucho, entonces cambia

mos el horario y el éxito fue total. Si los 
papás y los maestros nos conocemos y 
aliamos, influye en el aprendizaje por

que el chico sabe que no nos puede ver
sear", dijo la maestra Teresa Batiato. 

En la Escuela del Sol, que es privado, los 
directivos cuentan que les dedican el 50 

por ciento del tiempo de trabajo a los 
padres. "Se trata de evitar la charla de 

pasi llo. Si un papá pide una entrevista 
hoy, la tiene mañana y cada cambio es 

consultado previamente, vía encuesta, 

con las familias", detalló la vicedirectora 
Bettina Caron. 

José Rodríguez es asesor peda

gógico de la Cangallo Schule e integra 

la cooperadora de la escuela de su hijo 
Manuel. "Los problemas entre papás y 

maestros tienen que ver siempre con un 
desacuerdo acerca de los objetivos para 
la educación del chico. Puede ser que el 
padre se haya equivocado de escuela o 
que el maestro cambie las reglas de jue
go", dice. 

La psicopedagoga Gabriela 
Dueñas aconseja a los padres que se to
men "Todo el tiempo necesario" para 
elegir la escuela, pero luego le den "un 
voto de confianza". "La peor incoheren

cia para una criatura es que le hablen 

pestes de la escuela y después lo man
den todo el día" . 
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Para Rodríguez la pelea papás-edu

cadores tiene algo de lucha por e l poder y 
también contenidos autoritarios. "Los padres 

tienden a pensar, erróneamente, que cualquier 
cosa que suponga un esfuerzo pa ra su hijo es 

autoritaria y los maestros no escuchan las ne

cesidades de la familia. La escuela hace años 

dejó de pegarles a los chicos, tampoco los re
ta y les exige poco, pero su raíz permanece 
autoritaria". 

Las cosas cambiaron. Hace 30 años 

lo.s chicos iban a la misma escuela que sus pa

dres. El colegio era un luga r confiab le y respe
tado. El maestro, un ejemplo a seguir, su pa
labra no se discutía. Destacarse en la escuela 

era garantía de un futuro prom isorio. Hoy el 

sistema educativo y los docentes están desva
lorizados socialmente. Pero los chicos pasan 
muchas horas de sus vidas en las aulas, a ve
ces más que sus casas. 

"Padres y maestros desconfías unos de otros. 
Los papás creen saber cómo tiene que enseñar 

el docente y los maestros le echan toda la cul
pa a los padres de todo lo que pasa con su 
alumno. Todos en lugar de mejorar nuestra 
función opinamos sobre lo que hacen los 

otros", apuntó el psicólogo y asesor pedagó

gico Alberto Peragallo. 
Esos "cortocircuitos" ocurren por 

igual en escuelas públicas y privadas. En las 
estatales los papás se quejan mucho y no sa
bes bien a quién reclamarle. La mayoría des
conoce que -si el director no lo atiende- pue
de ver al supervisor del distrito. 

En las privadas los reclamos se pare

cen más a los que hace un cl iente-padre preo

cupado por la educación de su hi jo. "Ocurre 

que con dos o tres cuotas se paga el salario de 
un docente. La actitud del padre entonces es 
de exigencia . Deberíamos tomar conciencia. 



de que la educación no es un servicio, es 

un derecho y crea obligaciones", dijo el 

psicólogo Norberto lanni. 
Pero los derechos y obligacio

nes sólo tienen sentido cuando se ejer
cen. "No es sencillo cambiar las prácti

cas. Las leyes no cambian la realidad. 

Sigue existiendo la idea : 'Papás, no se metan 

en la escuela' . La solución pasa por crear ám

bitos de debate. En este fin de siglo sólo los 

procedimientos participativos se legitiman", 
opinó el abogado Bartolomé Frallicciard i, di

rector de Coordinación Legal de la Secretaría 
de Educación porteña . 
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