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La educacion en el Uruguay: desafios, lineas de accion y

propuestas de mejora para el quinquenio 2015-2020

1. Resumen

El presente ensayo persigue varios objetivos, entre los cuales figuran:
resaltar la importancia de la educacion, en un mundo regido por la economia del
conocimiento; hacer un diagnoéstico de cuales son, actualmente, los principales
desafios que enfrenta la educacion en el Uruguay; analizar el contenido del
préximo presupuesto quinquenal 2015-2020 en materia educativa, para luego
realizar un andlisis de las principales lineas de accion a implementar, por parte
del gobierno; finalmente, concluir con el desarrollo de una propuesta de mejora
de la educacién uruguaya. Todo esto, a través del analisis de conceptos tedricos
centrales confrontados con la realidad, que se presenta como resultado de la
realizacion de una investigacion intensiva, consultando a distintos referentes -a

nivel académico- en materia educativa, en Uruguay.

2. Introduccién

Segun una encuesta realizada por el Instituto Factum?! durante el afio
2012, la educacion es uno de los temas que mas preocupa a los uruguayos; en
la altima eleccidén nacional fue uno de los temas recurrentes en el debate politico
y una de las promesas de campania, del gobierno actual, fue asignar un 6% del
PBI al sistema de educacion de gestion publica. Estos datos, sirven para darnos
una idea respecto a la importancia que esta adquiriendo la educacion en la
discusiéon publica; no obstante, el actual debate educativo esta plagado de
discusiones sin fundamento, argumentos de validez dudosa, y en materia de
accionar politico, segun nuestro criterio, existe un afan de diagnostico
desproporcionado, que desplaza la necesidad de centrarse en propuestas

concretas y aplicables, que redunden en una mejora real de la educacién en

! Disponible en: http://www.factum.edu.uy/node/862



nuestro pais. De nuestra labor de investigacion, se evidencia que los principales
problemas son ampliamente conocidos; sin embargo, los resultados en las
evaluaciones internacionales empeoran dia a dia, los indices de repeticion y
desercion del sistema educativo son muy elevados, y la distancia en el nivel de
calidad, con respecto a nuestros vecinos, de la cual nos “ufanamos”, a lo largo
de buena parte de nuestra historia, se ha reducido significativamente.

Esto sucede debido a la “pardlisis” que existe actualmente, a la hora de
introducir cambios sustantivos en la educacion; hace afios que no hacemos mas
que hablar de la “gran reforma educativa”, pendiente casi que a perpetuidad en
la agenda de los diferentes gobiernos “de turno”. Mientras tanto, el mundo
avanza hacia una economia y una sociedad del conocimiento, por lo que, si las
cosas siguen como estan, parafraseando a Galeano?, vamos a entrar al mundo,

pero por la puerta de servicio.

3. Laeconomiay la sociedad del conocimiento del siglo XXI

Segun Peter Drucker (1993, pp.13-14), tras el final de la Segunda Guerra
Mundial, tiene lugar el surgimiento de un nuevo tipo de sociedad, una “sociedad
pos capitalista”; la caida de la ideologia marxista y la debacle del comunismo en
el mundo en la década de los noventa, no hizo mas que confirmar esta
prediccién. Esta nueva sociedad, naturalmente, seguira funcionando regida por
el sistema de libre mercado y las demas instituciones caracteristicas del
capitalismo; este sistema, como tal, va a experimentar cambios drasticos, por lo
cual hay matices que merecen ser destacados. En este sentido, el principal
cambio que se puede observar en nuestros tiempos, es la paulatina e inevitable
consolidacion de un nuevo recurso econémico basico: el saber.

La tierra, los recursos naturales, el capital, la mano de obra en su version
clasica, ya no seran los factores de produccion determinantes en la creacion de
riqueza; este hecho, supone un desafio importante para la teoria econémica, que
ahora debera ocuparse mas de términos como productividad e innovacion. El
empresario innovador, motor y protagonista del avance capitalista, convive ahora

con el “trabajador del saber’, que ademas es propietario del “medio de

2 Cfr.: http://nuestraamerica.info/article/salvavidas-de-plomo/



produccion”, que es en este caso, el conocimiento. La sociedad del futuro
proximo, estard organizada de una manera totalmente diferente: las clases
sociales que vemos en la actualidad, daran paso finalmente a una sociedad
dividida entre trabajadores del conocimiento, creadores de valor a través de la
generacion de conocimiento y los trabajadores de servicios, que seran la
mayoria, encargados de la gestién de dicho conocimiento. La informacion se
convierte, en consecuencia, en el recurso mas valioso de la actualidad, en torno
al cual gira toda la actividad econdmica.

Términos nuevos como TIC (Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion), productividad e innovacion, se incorporan masivamente a las
actividades econdmicas, principalmente en los paises desarrollados. Un aspecto
ineludible a considerar entonces es: ¢Qué valor tiene la educacion en la
sociedad del conocimiento? En la actualidad, la importancia del capital humano
y su formacién, ocupan un lugar central en la literatura econémica y
organizacional; es decir, el desarrollo de un pais esta intimamente ligado con la
produccion de conocimiento e innovacion, y esto se logra, solamente, si se ha
formado capital humano que investigue y desarrolle conocimiento en ciencias,
tecnologias y aplicaciones en nuevos productos. Resta entonces, definir qué es
el capital humano; Acemoglu, lo define: “‘como todo stock de conocimiento o
caracteristicas del trabajador, innato o adquirido, que contribuya a su propia
productividad™.

En un estudio sobre educacién y crecimiento econémico, los economistas
Marco E. Terrones y César Calderon (1993: p. 25), enumeran una serie de
argumentos por los cuales la educacion, con la subsecuente formacién de capital

humano, influyen en el crecimiento econémico, entre los cuales destacan:

e Aumento de la capacidad productiva del individuo, producto de la mejora
en su aptitud para aprender y recabar informacion.

e Aumento de la capacidad creativa del individuo, que redunda en
innovacion.

e Mejora la capacidad de lectura y célculo, lo cual fomenta la racionalidad

econdmica y la asignacion eficiente de los recursos.

3 ACEMOGLU, D. y AUTOR, D. (2011). Lectures in labor economics.
Manuscrito, MIT. p. 3.



e El mayor stock de capital humano atrae otros factores productivos y
aumenta la productividad.
e Genera externalidades positivas, porque una sociedad con altos niveles

educativos produce, inevitablemente, individuos mas productivos.

Una de las innovaciones mas importantes, en lo referente al
reconocimiento de la importancia del capital humano en el desarrollo de los
paises, fue realizada por parte de los economistas Mankiw, Romer y Weil (1992)
qgue incluyeron el capital humano en el Modelo de Crecimiento de Solow. En
dicho modelo, la relacién entre capital humano y crecimiento econémico se
expresa, segun Barro, en los siguientes términos: “Dado un valor inicial del PBI
per capita, la tasa de crecimiento subsecuente de un pais esta positivamente
relacionada con el capital humano inicial. A la vez, dado un capital humano
inicial, el crecimiento subsecuente esta negativamente relacionado con el nivel

inicial del PBI per capita™.

Sin  embargo, es importante resaltar el siguiente aspecto: el
reconocimiento de la importancia del capital humano por parte de la academia,
es condicion necesaria pero no suficiente; si lo que se quiere es transformar la
educaciéon en nuestro pais y alinearla en torno a la formacion de capital humano,
para poder insertarnos efectivamente en la economia mundial, en las grandes
cadenas globales de valor, de las cuales estamos, actualmente, al margen y a
futuro potencialmente excluidos, es necesario un accionar sostenido y
coordinado por parte de las autoridades gubernamentales, que nos ayude a salir

de esta situacion critica.

El propésito de este apartado es, poner de relieve cuél es el mundo y la
economia que “se viene”; ningun pais se desarrolla en forma aislada, la
globalizacion actual es la prueba mas fehaciente de esto. Y, la educaciéon es un
mecanismo imprescindible de insercion internacional, a nivel econdmico,

comercial y productivo.

4BARRO, Robert J. (1991). “Economic growth in a cross section of countries.”
En: Journal of Economics, Vol. 1, CVI, N° 2, p. 409.



4. Principales desafios de la educacion en el Uruguay

Actualmente, en nuestro pais, existen dos grandes limitantes del
crecimiento econdémico y el desarrollo; por un lado, la falta de capital fisico:
carreteras, puertos, infraestructura en general, en la que Uruguay esta rezagado;
y por el otro, deficiencias en lo que refiere a la formacion de capital humano. La
manifestacion mas clara de esta carencia, ocurrié durante el afio 2013, cuando
Google ®, que planeaba instalarse en Uruguay, descarté esa posibilidad,
argumentando la carencia de mano de obra calificada. La causa fundamental de
estos inconvenientes radica, naturalmente, en los problemas que presenta el
sistema educativo uruguayo. El estudio mas reciente, referido a los principales
desafios de nuestro pais, en materia educativa, es el “Informe sobre el estado
de la educacién en Uruguay 2014” (INEEd: 2014); el él, se plantea cuéles son
los retos mas importantes a superar, entre los cuales figuran, en primer lugar,
aspectos relacionados a la actual estructura curricular, seguido de las practicas
de evaluacién en las aulas, el vinculo entre las instituciones educativas y los
adolescentes, las condiciones de ejercicio de la profesion docente, la gestion de
la educacion secundaria, y finalmente, la inversion en educacion. Mas alla de la
concordancia con estos retos, nuestro trabajo de investigacion afiade también,
problemas vinculados a la calidad de los aprendizajes y a la retencion de los
alumnos en el sistema educativo.

A continuacion nos dedicaremos a un estudio mas pormenorizado de cada
uno de estos desafios, examinando los documentos mas recientes, a la vez que
incorporamos también estudios y entrevistas a expertos y referentes nacionales,

en materia educativa.

4. 1. Estructura curricular

Segun el ultimo informe del INEEd (2014: p.152 y ss.), en materia de
estructuras curriculares, el Uruguay tiene ya una larga trayectoria en lo que
refiere a modificaciones y reestructuras de planes de estudio, en todos sus

niveles de ensefianza. Actualmente, introducir modificaciones requiere

> Disponible en: http://www.espectador.com/sociedad/276832/por-que-google-
no-se-instalo-en-uruguay



necesariamente que las politicas a aplicar apunten al cumplimiento de tres
grandes desafios. En primer lugar, es esencial universalizar la educacion basica
obligatoria, y una forma de contribuir a este objetivo es homogeneizando la
estructura curricular, disminuyendo el nimero de asignaturas; la eliminacion de
las unidades integradas, le quitd “gradualidad” a la evolucion del estudiante, y
aumento los requisitos de “cursado simultaneo” para los alumnos. Debido a esto,
el transito de la educacion primaria a la educacion media, se hace més dificil
para el alumno promedio, a tal punto que, en el afio 2013, segun un editorial del
diario el Pais®, un 33% de los alumnos reprob6 el primer afio del Ciclo Basico.
Esta dificultad en el transito de la educacién primaria al nivel basico de
secundaria, es un problema cronico de la educacién uruguaya; no obstante,
hasta hoy, ninguna administracién ha podido abordar exitosamente el problema.

Segundo, es impostergable la necesidad de incrementar la coordinacién
y la comunicacion entre los diferentes organismos, que tienen a cargo de la
gestion educativa; es necesario descartar la concepcion de primaria y secundaria
como compartimentos estancos, sin relacion entre ambos, con estructuras y
practicas pedagdgicas diferentes, porque la formacion del alumno debe ser
pensada de forma integral, y es vital que, mediante un trabajo conjunto, se creen
las condiciones necesarias de gradualidad y “navegabilidad”. Finalmente, es
imposible pensar una reforma seria del sistema educativo, en nuestro pais, si
persiste el “divorcio” actual entre docentes, autoridades gubernamentales,
directivos y la sociedad uruguaya en general. Es evidente que se requieren
cambios sustanciales en materia de politicas y metas a alcanzar, y que es
necesaria la formulacion de un curriculo que defina objetivos, fije estandares de
cumplimiento, y establezca criterios claros de promocion, y defina claramente el
rol que deben de jugar los actores relevantes, sin dejar de considerar la funcion
gue cumplen los actores secundarios (familias y sociedad).

6 Disponible en: http://www.elpais.com.uy/informacion/repeticion-ciclo-basico-
se-mantiene.html



4. 2. Préacticas de evaluacion en las aulas

Siguiendo la linea del informe del INEEd (2014: p.170 y ss.), en lo que
refiere al transito educativo de los alumnos, existe un consenso generalizado de
que la época mas traumatica para los mismos, es el pasaje de la educacion
primaria a la secundaria media. Se pasa de tener clases con un maestro (a
veces dos) a una docena de docentes diferentes; a su vez, los criterios de
asistencia a clase, la metodologia de las calificaciones y el sistema de promocion
cambian sustancialmente. A estos factores criticos se le agrega otro: las
practicas de evaluacion se modifican, debido a que un estudiante de primer afio
de ciclo basico se enfrenta, sin ninguna preparacién, a un sistema de
calificaciones que toma en cuenta, tareas domiciliarias, intervencion en clase,
pruebas escritas de caracter usualmente mensual y semestral, en contraposicion
a la calificacion global que recibia durante su trayecto en la educacién primaria.

Queda patente entonces una pronunciada discontinuidad, en el proceso
de aprendizaje del alumno, y la gradualidad necesaria, a la que haciamos
referencia en parrafos anteriores, no existe lo que se refleja en el desempefio
académico del alumno. Las evaluaciones son, evidentemente, el mecanismo que
mas condiciona la adaptacion del alumno al cambio y su pasaje de grado; el
redisefio de las mismas es por tanto un desafio mayusculo para la educacion
uruguaya. Se requiere continuidad en los modos de evaluar y calificar,
adecuados y adaptados a la evolucion desde la escuela al ciclo basico; esto
implica, a su vez, que maestros y profesores deban coordinar y cooperar entre
si a la hora de establecer pautas de evaluacion y calificacion conjuntas,
incorporando ademas el seguimiento de la trayectoria y el desempefio de los
alumnos desde la educacion primaria. De esta forma, el nivel primario no
terminaria con un “simple” pase al nivel secundario, como sefial de la
desvinculacion del estudiante al finalizar el ciclo, sino con un curriculum vitae
escolar, que permitiria a los profesores “conocer” y “dar continuidad” al proceso

educativo.



4. 3. Las instituciones educativas y los adolescentes

Lo primero que debemos considerar, en lo que concierne al vinculo de los
adolescentes con las instituciones educativas, es la importancia sustantiva que
las mismas tienen en la vida de los mismos, teniendo en cuenta que constituyen,
después de la familia, el entorno de socializacion mas importante, previo al inicio
de su vida laboral. Uno de los desafios més importantes es el actual deterioro
del clima institucional y de convivencia, en muchos centros educativos, donde
prolifera la violencia, junto con diversas formas de adicciones y otros problemas
gue contribuyen, negativamente, a la formacion de los estudiantes. Es necesario
potenciar el hecho de que, segun diversos estudios, los adolescentes conciben
los centros educativos, en primer lugar, como centros de encuentro, y que
evallan positivamente aquellos aprendizajes que les permiten vincularse con
otros (INEEd: 2014: p.192). No obstante, los docentes, en la actualidad, se
muestran incapaces de encauzar esta potencialidad en aras de fomentar una
formacion integral, con énfasis en valores como el respeto y el compafierismo.

En lo que respecta a su relacién con los docentes y su capacidad de
aprender los conocimientos que estos les transmiten, los factores mas
influyentes estan vinculados con las caracteristicas personales propias del
docente: su predisposicion a ensefiar y explicar los conocimientos en forma
entendible las veces que sea necesario; el trato justo e igualitario; y, su
predisposicién a no abusar de su posicion de poder.

Es interesante también ver como los adolescentes experimentan su
desvinculacion del centro educativo: para ellos, esta situacion es percibida como
provisoria, netamente circunstancial y con posible solucion a corto plazo.
Lamentablemente, esto no siempre es asi y la desvinculacion resulta
permanente, por lo que Uruguay tiene alta tasa de desercién y una baja tasa de
finalizacién del Ciclo Basico de Ensefianza Media.’

7 Los egresos de ensefianza media basica se mantienen proximos al 70 %. Cfr.:
https://www.presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/universalizacion-egreso-
ensenanza-media-basica-duplicacion-media-superior-netto-anep
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4. 4. Los docentes: formacion, desempefio e incentivos

La perspectiva de un cambio educativo a largo plazo, en nuestro pais, es
impensable si primero no se modifican las condiciones de formacion y de
ejercicio de la profesion docente, es decir, sin docentes de calidad es imposible
una educacion de calidad. La profesionalizacién de los docentes se ha elevado
sustancialmente en los ultimos afios, con un aumento considerable del
porcentaje de docentes titulados, sobre el total de docentes en ejercicio. En lo
que refiere a la insercion laboral, la misma es aceptable, porque —basicamente-
es de pleno empleo, a tal punto que actualmente egresan menos docentes de
los necesarios; esto muestra el lado negativo de la profesion docente y se
encuentra ligado —esencialmente- a la baja remuneracion de los docentes, en
Uruguay, junto con la escasa valoracion social de su profesion.

Ademas, la tasa de desercidbn de la carrera docente es muy alta;
practicamente, 4 de cada 10 aspirantes, que ingresan a los institutos de
formacién docente, abandona en el primer afio, lo cual deberia inducirnos a
modificar o al menos replantearnos, los disefios y las estructuras curriculares de
las carreras docentes.

Otro de los problemas importantes que tiene nuestro sistema educativo,
es la incapacidad de crear cargos para profesores secundarios de tiempo
completo, que ensefien en un solo establecimiento, en un régimen de dedicacion
total; a esta estructura se le ha denominado “régimen de profesor-cargo”, pero
se enfrenta al obstaculo (importante) del sistema de eleccién de horas docentes,
que permite elegir con absoluta libertad donde y cuanto tiempo trabajan (segun
un sistema preferencial basado en el grado docente), privilegio que no tiene
ningun otro funcionario publico. El siguiente grafico ilustra, en términos
comparativos nuestra situacion actual, donde se puede apreciar que menos de

un 10% de los docentes se desempefia en un régimen de tiempo completo.
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Gréfico 1: Docentes de tiempo completo (en %). Paises seleccionados 2012

Brasil I =
Argentina |, -

Mexico | -+

Fintandia | -5
Espaiia |
apon |

Corea del Sur  |— 8 -

Colombiz | =

Hong Kong | -+ 2

Fuente: Informe sobre el estado de la educacion en Uruguay 2014

En lo que refiere a los salarios, todas las estadisticas indican que el mismo
ha aumentado, particularmente el de los docentes de la ensefianza de gestion
publica, mas que la media del resto de los trabajadores; el problema es que se
parte de un piso salarial diferente. Dicho de otro modo, por mas que los salarios
docentes hayan aumentado en mayor proporcién, los demas trabajadores,
pueden ostentar una remuneracion superior, sin mencionar que si se compara a
nivel de cada sector de actividad, se revela que en muchos de estos, los
aumentos han sido ampliamente superiores a los obtenidos por los docentes,
mas all4 de que buena parte de los trabajadores de nuestro pais posee escasa
formacion, en comparacion con la situacion de los docentes. Asi mismo, si nos
comparamos con el mundo, también salimos desfavorecidos, segun muestra el

siguiente gréfico:

12



Gréfico 2: Salarios de los docentes con 15 afios de antigiiedad en educacion

primaria. Paises seleccionados. 1997, 2005 y 2011

@ 1997 @ 2005 @ 2011

Fuente: Informe sobre el estado de la educacion en Uruguay 2014

Como se puede observar, los docentes de primaria mejor remunerados,
son aquellos que trabajan en régimen de tiempo completo, y estan en los mismos
niveles salariales que los paises de la OCDE, pero en nuestro pais son la
minoria; la mayoria restante, trabaja en régimen de dedicacion parcial.

Un aspecto a recalcar, es que en nuestro pais las remuneraciones de los
docentes estan —significativamente- ligadas al criterio de la antigiiedad, en lugar
de hacer énfasis en incentivos por buen desempefio, entre otros; para un
docente recién egresado, el panorama salarial es poco alentador y constituye
una fuente constante de preocupacién. Otro aspecto a resaltar es que existe una
cierta carencia en lo que refiere a la concientizacion de la dimension y la
complejidad de la labor docente; es decir, ensefar es una tarea de excepcional
complejidad, requiere habilidades no solo técnicas, también emocionales y un
régimen de dedicacién que implica mucho mas tiempo que el que transcurre en
el aula. Requiere a su vez de la presencia de un ambiente y una infraestructura

13



apropiada, para poder desempefiarse efectivamente; a su vez, es necesaria la
formacion y actualizacion permanente. Muchos de estos elementos estan
actualmente ausentes, por lo que ensefar y transmitir conocimientos en estas
condiciones es dificil para cualquier docente, y la sancion de una sociedad que
cada dia invierte mas presupuesto y solo ve mas paros y peores resultados en
las evaluaciones internacionales, es particularmente dificil de asimilar, para el
cuerpo docente.

En conclusion, mejorar las condiciones de ejercicio de la profesion
docente, requiere superar una serie de desafios en lo que refiere a
remuneracién, formaciéon y capacitacion, reconocimiento de los tiempos de
trabajo fuera del aula, fortalecimiento de los vinculos entre los docentes y las
instituciones en las que se desempefian y avanzar hacia el concepto de
“profesor-cargo”. Los cambios en las condiciones de ejercicio de la profesion
docente, constituyen, sin lugar a dudas, uno de los mayores desafios de la
educacion en el Uruguay, y no hay cambio educativo sin ellos.

4. 5. Direccion y gestidon de la educacion secundaria

Si bien la educacion secundaria, en nuestro pais, no es la Unica area que
enfrenta desafios en materia organizativa y de gestién, si es la que en términos
globales ofrece peores resultados y donde se requieren mas cambios (INEEd,
2014: pp. 262-263), la estructura vigente sobre la que se sostiene la educacion
secundaria en el Uruguay, no estd capacitada para afrontar las exigencias
actuales; basicamente, fue pensada para otro tiempo y otra realidad, y
actualmente, las deficiencias en materia organizativa, de coordinaciéon entre
distintos entes, CODICEN, CES, ANEP, asi como de definicién de competencias
e implementacion de politicas, dejan bastante que desear. Debido a esto es que
se plantean cuatro grandes areas en las cuales se requieren importantes
modificaciones. Un primer desafio es redisefiar ciertas areas de los centros de
ensefianza secundaria, para poder incorporar en forma efectiva a los docentes,
otorgandoles un espacio propio a nivel institucional, y poder de decisién en

materia de conduccion.
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Es a su vez imperiosa la necesidad de reorganizar el sistema de eleccion
de horas docentes, asi como el grado de dedicacion de los mismos, con el fin de
proveer docentes en forma efectiva a los distintos centros de ensefianza. Otro
desafio a afrontar esta ligado al rol de los directores: se requiere un redisefio de
los perfiles de cargo, sus funciones, su remuneracion, y se deben también
modificar los procesos de reclutamiento y seleccion de los mismos, asi como las
evaluaciones de desempefio, a la vez que se fomente su formacién y
actualizacion profesional permanente. En tercer lugar, figura el fortalecimiento y
la reestructura de los sistemas de inspeccion, incorporando recursos humanos;
se necesitan mas inspectores apoyados por una infraestructura administrativa
mas solida, para perfeccionar las evaluaciones de desempefio docente, a la vez
que se incorporan, a nivel local y de cada institucion, personal con
especializacion didactico-pedagdgica, que funcione asesorando y orientando a
los demés docentes.

Finalmente, es necesario combatir la centralizacion del sistema educativo
uruguayo, dotando de mayor autonomia a los distintos centros de ensefianza,
otorgando mayor libertad en lo que refiere a la toma de decisiones y simplificando
los procedimientos administrativos; los organismos rectores de la ensefianza
deben marcar la pauta en los aspectos estratégicos, implementando la
planificacion estratégica como principal herramienta de gestién, y dejando las
cuestiones de indole tactico a cada centro educativo. No obstante, es importante
aclarar que los diversos intentos de reforma de las estructuras que rigen la
ensefianza en Uruguay, han dejado hasta el momento resultados bastante
pobres; sin la conformacion de equipos de gestidon especializados y la asignaciéon
de recursos econdmicos y humanos necesaria, es poco probable que se

produzcan cambios sustanciales.

4. 6. Inversion en educacion

Actualmente, el presupuesto educativo es uno de los temas mas discutido,
en el debate nacional, a tal punto que se ha vuelto casi excluyente; las
desavenencias entre el gobierno del Dr. Tabaré Vazquez y los gremios de la
ensefianza, en relacion a los recursos asignados a la educacion y la meta de

llegar al 6% del PBI, motivaron que el 25 de Agosto del presente afio, se

15



declarara la esencialidad en la educacion®, una medida sin precedentes desde
la vuelta a la democracia en el Uruguay. La intensidad del debate ilustra la
importancia del tema, al que nos referiremos extensamente de aqui en adelante.
Las estadisticas indican, al menos a primera vista, que el Uruguay ha
incrementado —sustancialmente- los recursos destinados a educacion a lo largo
de la dltima década, no obstante los resultados que obtiene el pais, en las
pruebas internacionales, como por ejemplo en las pruebas PISA, en principio
dan evidencia de una relacién inversamente proporcional: a mas recursos,
peores resultados.

El primer aspecto que veremos, respecto al gasto en educacion, sera en
relacion a la prestacion y el financiamiento. Tal como muestra el Cuadro 1, un
76,3% del gasto total en educacion proviene de fondos publicos, que a su vez
usufructian un 68,6% de los mismos. Las instituciones privadas se benefician
de la renuncia fiscal del gobierno, y cuentan a su vez con el restante 23,7%, que
proviene -principalmente- de los pagos de los hogares y las donaciones de
empresas e instituciones privadas. Con respecto al analisis y la composicién del
gasto publico, vale resaltar que la mayor parte del mismo esta en manos de dos
grandes organismos, la ANEP (Administracion Nacional de Educacion Publica)
y la Universidad de la Republica, méas alla de que existen otras instituciones que
hacen uso de esos recursos.

Segun las ultimas mediciones, correspondientes al afio 2013, el gasto
publico total en educacién ascendi6 a 54.447 millones de pesos, cifra que
represento para ese afio, unos 2.500 millones de délares (lo que corresponde al
4,8 del PBI de ese afio)®.

8 Disponible en: http://www.elobservador.com.uy/educacion-decreto-n671665

JVer Griéfico 3, p. 18.
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Cuadro 1: Distribucion del gasto total en educacion, segun naturaleza del

financiamiento y de la prestacién (en %). 2012

Prestacion
Financiamiento
Publica Privada Total
Financiamiento, prestacion
CAIF: 1,9
Publica: 68,5
Publico 76,3
Renuncia fiscal, prestacion Renuncia fiscal, prestacion
Publica: 0,04 privada: 5,9

Donaciones de empresas

ainstituciones privadas: 0,03
Donaciones de empresas a

Privado 23,7
instituciones publicas: 0,01 Pagos de hogares a
instuciones
privadas: 23,6
Total 68,6 31,4 100

Fuente: Informe sobre el estado de la educaciéon en Uruguay 2014

Con respecto a la distribucion del gasto (INEEd; 2014), se observa que la
educacion inicial y primaria concentran la mayor parte, un 38,2%; basicamente,
esto se explica por el mayor grado de cobertura que tienen las mismas respecto
a la ensefianza media. En ese nivel el gasto alcanza un 33% del total y en él se
produce la “debacle” en materia de desercion y abandono estudiantil. Por altimo,
la ensefianza terciaria concentra un 20,3% del gasto publico total, con un 8,6%
sin asignar; todos estos datos corresponden al afio 2013, aunque es importante
tener en cuenta que la proporcion de gasto que presenta cada segmento, se ha
mantenido, a lo largo de la década, practicamente constante.

El grafico que viene a continuacion ilustra cuél ha sido la inversion en
materia educativa como porcentaje del PBI a lo largo de la ultima década: la

misma se ha elevado de un 3,8% inicial en el 2004 a un 4,8% en el 2013.
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Grafico 3: Evolucion del gasto publico en educacion por niveles como
porcentaje del PIB. 2004-2013

i

@ Inicial y primera infancia @ Primaria @ Media Terciaria ST

Fuente: Informe sobre el estado de la educacién en Uruguay 2014

Este aumento es producto de una reasignacion de recursos, en el marco
de la politica fiscal, donde la inversién en educacién pas6 de un 18,7% en el
2004, a un 28,2% en el 2013.

Sin embargo, pese a constituir un elemento de propaganda electoral
bastante eficiente, estas cifras omiten en su analisis un elemento crucial, que es
la inflacion; en un estudio sobre el tema, Rossana Patron y Marcel Vaillant
(2012), nos muestran un panorama diferente. Segun su estudio el debate en
torno al presupuesto educativo, admite una serie de matices a precisar, de los
cuales el incremento sostenido del peso del presupuesto educativo, como
porcentaje del PBI total, es uno de ellos, si se toman en cuenta las cifras en
términos reales o constantes, en lugar de nominales, es decir si se incluye el
efecto de la inflacion, se puede verificar que la tasa de crecimiento real del PBI,
fue superior a la tasa de crecimiento del presupuesto educativo, también en

términos reales; por lo cual, bajé su participacion como porcentaje del PBI.
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Grafico 4: Evolucién del producto educativo como proporcion del producto total,

en términos corrientes y constantes (2005), 1997-2011 (en %)
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Fuente: PATRON, Rossana y VAILLANT, Marcel. (2012) Presupuesto y logros

educativos: claves para entender una relacion compleja. El caso uruguayo.

En consecuencia, la ilusibn monetaria nos juega una mala pasada.

Aplicando el mismo analisis a las cifras oficiales, respecto al monto total del gasto

publico en educacion, se obtienen los siguientes resultados:

Grafico 5: Gasto publico en educacion a precios corrientes y constantes de

1999 (millones de pesos uruguayos)
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Fuente: PATRON, Rossana y VAILLANT, Marcel. (2012). Presupuesto y logros

educativos: claves para entender una relacion compleja. El caso uruguayo.
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Nuevamente, en términos nominales, la evolucion parece sorprendente,

alcanzando un incremento de un 400%, pero en términos reales, es de un 87%.

Grafico 6: Evolucion salarial sectorial en Uruguay (2001-2011)
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Fuente: PATRON, Rossana y VAILLANT, Marcel. (2012). Presupuesto y logros

educativos: claves para entender una relacion compleja. El caso uruguayo.

Mas alla de que es innegable la recuperacion del salario en términos
reales, de todos los trabajadores, hacia el afio 2011, el sector de la ensefianza
ofrece los resultados mas magros, con solo un 14%, en comparacion con los
demas rubros. Independientemente de que este estudio alcanza solamente
hasta el afio 2011, es revelador, en cuanto a la perspectiva economicista que
introduce al respecto, sin mencionar que las tendencias que muestra, se

mantienen en el tiempo.

Es importante, en consecuencia, resaltar las limitaciones del presupuesto
educativo como mecanismo para obtener logros sustantivos en materia
educativa, porque es, a fin de cuentas, una herramienta mas, que analizada

aislada del resto de las variables, puede llegar a ser muy engafosa.
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De todos modos, pese a estos aumentos e incrementos “nominales”, es util a los
efectos de establecer comparaciones, ver cuanto invierten otros paises en
educacion, como porcentaje del PBI; en este sentido las estadisticas muestran

gue Uruguay esta bastante rezagado:

Grafico 7: Gasto publico en educacion como porcentaje del PIB. Paises
seleccionados. 2005 y 2010

Cal I

& 2005 & 2010

Fuente: Informe sobre el estado de la educacion en Uruguay 2014

Podemos presuponer que la distincion entre valores nominales y reales
es aplicable a estos paises también, no obstante, salvo Argentina, que tiene una
de las tasas de inflacién mas elevadas del mundo, aunque para el 2010 registré
los mismos niveles que el promedio de la OCDE, en lo que refiere a porcentaje
del PBI asignado a educacion, la mayor parte de los restantes paises ofrecen
niveles de inflacion mas moderados que Uruguay, por lo cual sus cifras pueden
resistir mas este tipo de analisis. Otro elemento a considerar, a los efectos del
analisis econémico es la renuncia fiscal, es decir aquellos recursos que el estado
deja de percibir en aras de fomentar el desarrollo de la educacién, que son a fin
de cuentas un componente mas del gasto tributario.
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En este sentido las exoneraciones fiscales estan consagradas en el
Articulo 69 de la Constitucion del Uruguay, que dice: “Las instituciones de
ensefianza privada y las culturales de la misma naturaleza estaran exoneradas
de impuestos nacionales y municipales, como subvencién por sus servicios.”9;
también existen exoneraciones a las donaciones de empresas privadas a
instituciones educativas, tal cual lo consagran los articulos 78 y 79 del Titulo 4
del Texto Ordenado 1996 (PARLAMENTO DE LA REPUBLICA ORIENTAL DEL
URUGUAY, 2008: p. 36), que le permiten deducir de sus impuestos un 75% del
monto de la donacidén y computar el 25% restante como gasto, a los efectos
fiscales. Debe afiadirse ademas la exoneracion de los aportes patronales a las
instituciones de ensefianza privada. Debido a esto, se ha cuestionado desde
distintos ambitos partidarios, la idoneidad de este tipo de medidas, por la cuales
el Estado financia en buena medida a la educacion de gestién privada, en
nuestro pais. El siguiente grafico ilustra la evolucion del monto total de dinero
(en pesos constantes) que el estado otorga en materia de exoneraciones fiscales
a la educacion privada, cifra que en el afio 2012 rondaba los 4.000 millones de
pesos, lo que representd en ese entonces, un 0,39% del PBI.

Estas son a grandes rasgos las caracteristicas mas relevantes en lo que
refiere al gasto publico en educacién; con respecto al gasto privado, el mismo
alcanzé en el afio 2012, la cifra de 15.846 millones de pesos, lo que equivale a
un 1,6% del PBI. Esos recursos se vuelcan principalmente a la educacion media
(un 38%); un aspecto relevante, a detallar respecto a la educacion privada, es el
continuo crecimiento de su matricula, al punto que, en los ultimos afios, ha
aumentado —constantemente- del 13%, en 2003, a un 17%, en 2013.

En sintesis, puede apreciarse que Uruguay ha aumentado, al menos en
términos nominales, los recursos invertidos en educacion, mas alla de los efectos
inflacionarios a considerar; es una realidad que la sociedad realiza una enorme
inversion en educaciéon, sumado al hecho de que la poblacién en nuestro pais se
mantiene constante y significativamente envejecida, lo que implica que no se
incorporan al sistema educativo decenas de miles de alumnos por afio

(pensemos, el caso opuesto de Brasil, que crece en términos de poblacion al

10 PARLAMENTO DE LA REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY. (1967).
Constitucion de la republica Oriental del Uruguay. Pag. 27.
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ritmo de un Uruguay por afio); gracias a este fenomeno demografico, lo que se
logra es que afio tras afio el gasto por estudiante aumente.

Respecto a la inversion publica en educacion, la misma esta fuertemente
concentrada en la ANEP, que basicamente ha destinado sus recursos a
aumentar el gasto por estudiante y las remuneraciones docentes, por lo cual los
salarios docentes son un componente cada vez mas importante en su estructura
de gastos. No obstante, es preciso realizar algunas precisiones importantes,
considerando que el gasto en educacion es un tema cada vez mas debatido a
nivel pablico; no podemos olvidar, en primer lugar, que mayores recursos no
implican necesariamente mejores resultados; segundo, la medicién del gasto en
términos nominales, en lugar de reales, lleva a confusiones en lo que refiere a si
aumenta o no la inversién en educacion en el Uruguay; es por tanto, cada vez
MAas necesario apuntar a un uso eficiente de los recursos vertidos en educacion,
dado que mas que un tema de monto y cantidad, hay aspectos relativos a la
gestidén y el uso de esos recursos que hay que empezar a considerar.

Asi mismo, no podemos olvidar que el volumen del gasto educativo, esta
ligado intrinsecamente a la evolucion general de la economia; en nuestro pais,
la década de bonanza, comienza a mostrar signos negativos, basicamente por
las siguientes variables: las dificultades que atraviesa la economia China, la
caida de los precios de las materias primas, la inminente (aunque lo
suficientemente lenta como para permitirnos aplicar un ajuste gradual) suba de
las tasas de interés en Estados Unidos y la desaceleracion de las demas
economias latinoamericanas relevantes para nuestro comercio. Vale destacar
gue mientras escribimos estas lineas Brasil pierde su grado inversor, por lo que
por la dependencia de nuestra economia, podemos inferir que se aproximan
tiempos dificiles para Uruguay. En este contexto, Uruguay presenta varios
problemas macroecondmicos, entre los mas destacados, una inflacion que se
acerca peligrosamente a un 10% y un déficit fiscal del 3,5% del PBI; en
consecuencia, la aplicacion de la regla fiscal para corregir las finanzas publicas
es una medida de aplicacién inminente, por lo cual es de esperar que el gasto
educativo se vea negativamente afectado, o que al menos modere su tendencia
al alza. Es menester entonces encontrar otros mecanismos que impulsen el
cambio y la mejora educativa, mediante politicas e instrumentos que hagan un

uso mas eficiente y eficaz de los recursos disponibles.

23



4. 7. Calidad de los aprendizajes
En materia de calidad de los aprendizajes y de la educacion, el
instrumento de referencia con el que contamos actualmente son las pruebas
PISA (Programa Internacional para la Evaluacion de Estudiantes, por sus siglas
en inglés), que se realiza en los paises miembros de la OCDE, cada 3 afos.
Previo a adentrarnos en el andlisis de sus resultados, es preciso hacer
algunas aclaraciones, respecto a este instrumento de evaluacion. Segun un
estudio publicado por la periodista Carolina Porley (2014: pp. 152-153), en una
ponencia realizada en Montevideo, el socidlogo francés Christian Baudelot,
efectu6é un andlisis critico de las Pruebas PISA; en primer lugar, sefialo que es
un error pretender aplicar una misma evaluacion, a sistemas educativos tan
diferentes, con contextos socio-culturales tan diversos y necesidades de
aprendizajes diferentes; y, en segundo lugar, es una evaluacion enfocada en tres
areas de conocimiento puntuales (ciencias, matematica, y lectura) y, por lo tanto,
muy limitada respecto a la amplitud y variedad del conocimiento humano.
Ademas, el socidlogo citado sefialé que hay aspectos importantes, como
la motivacion de los estudiantes, que varia mucho, desde paises en donde
practicamente se le trasmite a los alumnos, previo a la evaluacién, que esta en
juego el orgullo y el prestigio nacional, a otros donde se la presenta como una
prueba sin objetivo alguno ni influencia en la calificacion final de los alumnos.
Otro elemento a considerar, son las diferencias en las traducciones de las
pruebas; es decir que, el contenido y su interpretacion varian en funcién del
idioma, por lo cual una prueba originalmente escrita en inglés y luego
indebidamente ! traducida al espafiol, puede generar confusién e inducir al

estudiante a cometer errores en sus respuestas.

Por otra parte, la atencién publica y mediatica que despiertan las pruebas
PISA, es enorme, y pese a sus dificultades en materia de disefio y metodologia,
son un instrumento Util, a los efectos de comparar la calidad de los aprendizajes

en diferentes paises; es decir que, si bien pueden ser inadecuadas como

1 No es de particular interés de este trabajo analizar la competencia profesional de
guienes hacen las traducciones; sin embargo, resulta al menos “llamativo” que se
considere que las traducciones son “indebidas” y no se corrija algo tan sencillo, si se ha
detectado el problema.

24



mecanismo de evaluacion, en muchos aspectos, esto no es excusa para justificar
los malos resultados, que permiten ver en qué situacion estamos, en
comparacion con otros paises del mundo, con los que competimos, en esta
nueva economia del conocimiento.

Otro aspecto interesante, de las pruebas PISA, es que se presentan los
resultados de los alumnos segln su contexto socioecondmico, lo cual es
extremadamente util, pues nos da idea de la inequidad que existe en nuestro
sistema educativo, donde un numero alto de alumnos de colegios privados,
obtienen resultados similares a los del primer mundo y alumnos de liceos de
contexto critico, fracasan estrepitosamente. Los resultados de las Ultimas
ediciones de las pruebas PISA, muestran que Uruguay ha perdido posiciones,
frente a la region y el mundo: los resultados obtenidos por jévenes de 15 afios,
en areas clave como matematica, comprension lectora y ciencias, durante la
primera edicidon en la que participd, en el afio 2003, permitieron a Uruguay
encabezar el ranking latinoamericano, pero actualmente, ha sido ampliamente
superado por Chile, y es seguido de cerca por varios paises de la region. Tal
como muestra el siguiente grafico, la tendencia de los resultados en nuestro pais
es claramente descendente y se ubica por debajo del “umbral de minimo de
competencias”; esto quiere decir que buena parte de nuestros jovenes de 15
afios, no saben resolver correctamente una “regla de 3 simple”, ni saben

comprender un texto que presente un elemental grado de complejidad.

Grafico 8: Puntaje promedio de Uruguay en las tres areas evaluadas
PISA: 2003-2012
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Sin embargo, las conclusiones mas relevantes surgen del analisis de una
perspectiva comparada; para esto es importante ver como se posiciona la region
en el mundo, en lo que refiere a dichos resultados. Evidentemente, los resultados
son decepcionantes; en materia educativa, no solo formamos parte de la region
del mundo que obtiene peores resultados, sino que ademas ni siquiera SOmos

capaces de posicionarnos competitivamente en la misma (Rivas, 2015: pp. 191.).

Grafico 9: Evolucion del puntaje PISA en matematica, lectura y ciencias

(promedio de las tres areas). Paises seleccionados, 2000-2012
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Fuente: RIVAS, Axel. (2015). América Latina después de PISA, lecciones

aprendidas de la educacion en siete paises (2000-2015).

Tal como muestra la grafica, la mayoria de los paises de América Latina,
estan mejorando sustancialmente sus resultados en las Pruebas PISA, o al
menos, han mantenido un nivel, como en el caso de Argentina. En cambio
Uruguay, en medio de la mayor bonanza econémica de las Ultimas décadas, con
una poblacion cuyo crecimiento se mantiene constante, siendo ademas el primer
pais del mundo en otorgar una computadora a cada nifio, con el “famoso” Plan
Ceibal, y después de haber tenido, durante décadas, una posicion de privilegio
en lo que refiere a nuestro sistema educativo, puede mostrar solamente esos

magros resultados. A nivel latinoamericano, Uruguay registra —ademas- una de
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las peores tasas de egreso de la ensefianza media; solo un 40% de los alumnos
terminan el bachillerato.
Por otra parte, como se muestra a continuacion, los indices de repeticion

tampoco nos favorecen demasiado.

Gréfico 10: Evolucion del porcentaje de alumnos repitentes, nivel secundario
bésico. Paises seleccionados, 2002 y 2011
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Fuente: RIVAS, Axel. (2015). América Latina después de PISA, lecciones
aprendidas de la educacion en siete paises (2000-2015).

Pese a que desde las autoridades de la educacién, se presiona para evitar
el uso de la repeticion, principalmente en la ensefianza primaria, donde la tasa
de repitencia en el ultimo afio es del 2%, con el argumento de que atenta contra
el desarrollo cognitivo del alumno e incentiva su desmotivacion y futura
desvinculacién, las carencias de aprendizajes no pueden disimularse mucho
tiempo, de ahi que se muestran con mayor crudeza en la ensefianza media,
donde se produce “la debacle” y los indices de repeticion se disparan al alza.

En sintesis, la mejor forma de saber cual es el estado actual —real- de la
educacién en el Uruguay, surge de la comparacion con otros paises, de la region
y del mundo; en ambos casos, nuestro pais sale perdiendo, se aleja cada dia
mas de los paises del Primer Mundo y perdemos lugares en la region, donde
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somos superados por nuestros vecinos a los que, durante buena parte de
nuestra historia, miramos con cierto aire de suficiencia, y sin embargo hoy, nos

superan en logros educativos.

4. 8. Desafios en materia de retencion

En materia de retenciébn en el sistema educativo, Uruguay presenta
también numerosas dificultades; si bien a nivel de primaria la asistencia a las
escuelas ronda casi el 100% (el 97,8% de los jovenes de 12 afios y el 95,7% de
13, asiste a algun establecimiento educativo), es a partir de este tramo etario,
donde comienzan los problemas. La educacion media basica expulsa a un
contingente importante de alumnos, en el orden de un 15%; pero es en la
educaciéon media superior, donde los resultados son mas graves. El siguiente
grafico nos ilustra al respecto, agregando la distribucidon segun los quintiles de

ingresos de los hogares.

Grafico 11: Asistencia a algun establecimiento educativo por edades simples

segun quintiles de ingreso de los hogares. (Todo el pais-2013)
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Fuente: MINISTERIO DE EDUCACION Y CULTURA (MEC) (2014). Anuario

estadistico 2013. Ministerio de Educacion y Cultura

Este gréfico, verifica la creencia de que la educacion en Uruguay, es un
elemento que esté lejos de ser un factor de cohesion e inclusion social; en lugar

de disminuir las desigualdades, las multiplica, debido a que el porcentaje de
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asistencia a un establecimiento educativo de los jovenes que integran el primer
quintil, de menores ingresos, a partir de los 13 afos cae en picada; si bien la
tendencia es general, el resultado final muestra que a los 22 afios un 60% de los
jovenes pertenecientes a los hogares con mejores ingresos, concurre a algun
establecimiento educativo (obviamente, en el nivel terciario), mientras que en el
sector de menos ingresos, el porcentaje es sélo del 10%.

Este aspecto, nos introduce a un concepto interesante, que es el de
movilidad intergeneracional educativa; es decir, como condiciona a los hijos, el
nivel educativo alcanzado por los padres. Para el caso uruguayo, un estudio
elaborado por la economista Fedora Carvajal (2013), confirma que existe una
relacion positiva entre el grado educativo, universitario en este caso, alcanzado
por los padres y el de los hijos (un 60% de probabilidad) y se observa, de hecho,

una tendencia ascendente en el tiempo.

Gréfico 12: Probabilidad de que el joven tenga nivel de educacion superior

(incompleta o completa) dado que madre o padre completaron el nivel superior
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Fuente: CARVAJAL, Fedora. (2013). Movilidad Intergeneracional en la

Educacion Universitaria. Un Estudio para Uruguay.

Esto quiere decir, que a nivel educativo, la retencion es un problema con
efectos a largo plazo: los fracasos de hoy, no solo condenan a los jovenes, sino
seguramente a sus hijos; estamos creando una retroalimentacion negativa,

cuyos efectos se extienden ampliamente en el tiempo. La educacién uruguaya,
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en estos momentos, es un enorme sistema de creacion de inequidades, es decir
es infiel a su mision y propdésito fundamental. Con respecto al porcentaje de
finalizaciéon de los ciclos educativos por edades y sexo, el siguiente gréafico es

ilustrativo al respecto:

Grafico 13: Porcentaje de finalizacion de los diferentes ciclos educativos, para
edades seleccionadas, segun sexo. Total pais. Afio 2012

Forcertaj
c3BB8582388E

Hombre Muijer Totl
De 14 v 15 anos que culminaron primaria
m De 17 y 18 ancsque culminaron educacion media basica
De 21 v 22 anosque culminaron educscicn media superior
Fuente: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA (INE). (2014). Uruguay en
cifras 2014.

Se verifica, efectivamente, que la tasa de egreso de primaria alcanza casi
el 100%; la educacion media basica el 60% y la educaciébn media superior,
menos del 40%; en conclusion, la educacion secundaria en el Uruguay, en pocos
afos, expulsa de su érbita a un 60% de los jovenes de nuestro pais. Las mujeres
registran a su vez, mejores resultados en materia de nivel educativo durante la
ensefianza primaria y secundaria, que los hombres. Esta tendencia se mantiene,

en el caso de la educacion terciaria universitaria.
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5. Consideraciones respecto al estado actual de laeducacion en el Uruguay

A modo de conclusion, es importante resaltar algunos puntos: en primer
término, a juzgar por la profundidad y la diversidad de la produccion académica,
series estadisticas y otras investigaciones, ya sea por parte de técnicos y
académicos independientes o por parte de organismos gubernamentales, es
evidente que la educacibn en nuestro pais es un tema ampliamente
diagnosticado; ya se sabe desde hace tiempo cuales son los problemas, de
hecho, si el funcionamiento y la calidad de la educacién dependiera de la
cantidad de diagndsticos realizados, tendriamos una educacion propia de los
mejores paises del primer mundo.

Es decir que, tenemos éxito en el diagnéstico pero fallamos en la
ejecucion; la educacién en el Uruguay, requiere de acuerdos politicos,
consensos sociales y elaboracién de politicas publicas responsables, que
garanticen un uso eficiente de los recursos y hagan énfasis en aspectos

relacionados a la gestion de los mismos.

6. Tasas de Retorno de la educacion en el Uruguay

Uno de los desarrollos més interesantes de la teoria econdémica, en temas
relacionados con la economia de la educacion, es la denominada Tasa de
Retorno de la Educacion, es decir, una medida del retorno de la inversion en
educacion, (que se traduce principalmente en mejoras salariales) una vez
deducidos los costos monetarios y los costos de oportunidad, nos da una idea
aproximada de la relacién costo-beneficio de educarse en el Uruguay.

Un estudio, realizado por el economista Claudio Sapelli, (2009, pags. 9-
11), muestra que en el Uruguay las tasas de retorno de la educacion, para el afio
2008, en el caso de la Educacion Primaria, son -aproximadamente- , de un 5%
para la primaria incompleta y de un 15% para la primaria completa. En el caso
de la Educacién Secundaria los valores para secundaria incompleta y completa
rondan un 10% y un 15% respectivamente. Los principales retornos se observan
recién cuando se culmina la ensefianza terciaria, donde la tasa de retorno es de
un 45%; si bien no son rendimientos bajos, son inferiores a los obtenidos por

joévenes de otros paises, por ejemplo Chile.
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Otra de las conclusiones que presenta el estudio, es que en nuestro pais,
los perfiles salariales suelen ser “chatos”, principalmente en el sector publico,
donde las diferencias salariales entre personas con baja educacion y personas
con mayor formacion, no son muy pronunciadas, a diferencia del lo que se
observa en el sector privado. Estos fendmenos explican, en parte, el fenomeno

migratorio que se registra entre los jévenes mas calificados (Ob.cit. pags. 20-21).

Estas observaciones sobre las tasas de retorno de la educacion, en el
Uruguay, constituyen un indicador preocupante, en primer lugar, desde el
mercado de trabajo, no se estan generando las oportunidades necesarias de
desarrollo profesional para los jovenes de nuestro pais, con empleos y salarios
de calidad, en segundo lugar, que los retornos mas importantes aparezcan
recién al culminar la educacion terciaria, desmotiva a muchos jovenes a
continuar con su educacion. Por otra parte, el mercado de trabajo, parece
transmitir, que la educacion brindada en nuestro pais, no se corresponde con las
necesidades productivas reales del mismo, es decir, escolarizar, no es sinénimo
de formar recursos humanos cualificados, de ahi que una reforma del sistema
educativo, no pasa solo por cambiar el modo en que ensefiamos, sino mas bien,

el que les enseflamos a nuestros jovenes.

7. Apuntes sobre la Productividad Total de los Factores y la educacién en

el Uruguay de hoy

Como vimos hasta el momento, los desafios del Uruguay en materia
educativa son enormes; existen problemas importantes que requieren el
accionar de la sociedad en general y el gobierno en particular, con la puesta en
marcha de importantes politicas publicas. Pero, si bien es evidente que la crisis
educativa nacional es una realidad, también se han registrado mejoras.

Al comienzo de este ensayo mencionamos la inclusion del capital
humano en el marco del modelo de crecimiento de Solow; si la “debacle”
educativa fuese tan pronunciada, sin duda deberia de tener repercusiones
negativas en nuestro stock de capital humano. En este sentido, un estudio sobre

la Productividad Total de los Factores en Uruguay, durante el periodo
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comprendido entre 1993 y 2013, nos muestra otra realidad, segun un informe del
Centro de Investigaciones Econémicas CINVE (2014: p. 10), en los ultimos afios
el stock de capital humano, evidencia una tendencia al alza, con una tasa de
crecimiento de un 3,05%, promedio en la ultima década; es decir que, hoy en
Uruguay, existe mas gente formada y capacitada, y la descentralizacion de la
educacion terciaria ha sido un factor clave en este sentido. Sin embargo, los
niveles actuales, de formacion de capital humano, son necesarios pero no

suficientes, para posicionarnos competitivamente en el mundo.

Grafico 14: indice de Stock de Capital Humano (eje der. base 90) y variacion

interanual promedio (eje izg. en %)
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Fuente: CINVE. (2014). Productividad Total de los Factores en Uruguay (1991-
2013).

A su vez, el stock de capital humano nacional no solo se ha
incrementado, segun el informe de CINVE, citado precedentemente, sino que es
el factor que mas ha influido en el crecimiento tendencial del producto en la tltima
década, con una incidencia de un 42,9%, seguido de cerca por el capital fisico
(con un 40,3%), en segundo lugar, y finalmente, por la Productividad Total de los
Factores, con un 16,8%. Esto evidencia que efectivamente nuestro pais, no solo
esta logrando altos niveles de ocupacion, sino que a su vez, existen recursos

humanos mejor calificados.

33



El problema radica en que la tendencia al alza esta empezando a
moderarse; Yy, el crecimiento del stock de capital humano empieza a disminuir,
en términos relativos, en su participacion en el crecimiento tendencial del
producto. La actividad econdmica se torna cada dia mas compleja e intensiva en
conocimiento, siendo este el principal factor de produccion y de creacion de
riqueza. Tenemos desafios por delante, sin duda, pero también se han hecho
progresos y avances, y fue con ese animo que expusimos las conclusiones
precedentes, respecto a la formacion de recursos humanos calificados y su
influencia en la economia.

Resta entonces, ver como se estd preparando el gobierno para
enfrentar estos desafios, y cuales son los objetivos y las lineas de accion
estratégicas para reencauzar la educacion en el Uruguay, hacia un futuro mas

promisorio.

8. El presupuesto 2015-2020 y los recursos destinados a la educacion

En este afio 2015, Uruguay se encuentra en proceso de aprobacion
del Presupuesto Quinquenal, en el que las cifras y porcentajes destinados a la
educacion han tenido un lugar preponderante en la discusion (a nivel sindical y
de la sociedad en general), centrada en torno a la promesa electoral del gobierno
de destinar un 6% del PBI, al presupuesto de la educacion.

Un andlisis acerca de los desafios de la educacién uruguaya, en el
periodo 2015-2020, no puede, simplemente, no hacer referencia al presupuesto
educativo para el periodo; infelizmente, como decia Aristoteles, la politica (y la
educaciéon en cierta medida) es el arte de lo posible, y aqui la economia y los
nameros marcan la pauta.

Apenas se conocié publicamente, el proyecto de ley de presupuesto
presentado por el Poder Ejecutivo, surgieron las desavenencias: la ANEP
(Administracion Nacional de Educacion Publica) y la UDELAR (Universidad de
la Republica), piden aumentos de presupuesto que son —practicamente- tres
veces superiores al fijado por el gobierno; pero, en un editorial del diario el
Observador, con fecha del 9 de Septiembre del 2015, el ministro de economia
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Danilo Astori, afirmo6 que el presupuesto propuesto por ANEP es "incompatible
con la realidad fiscal y econémica del pais"'2.

Los incrementos que figuran en el presupuesto 2015-2017, son los
siguientes:

Cuadro 2: Incrementos presupuestales 2015-2017

2015 2016 2017 2015-2017
Gasto Educacion
(millones pesos constantes de 2015) 66.682 69.865 73.235

Incremento Presupuestal 3.183 3.371 6.554
PIB - Variacion real 2,50% 2,80% 5,30%
Gasto Educacion - Variacion real 4.80% 4,80% 9,80%

Fuente: PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY.
(2015). Presupuesto Nacional 2015-2019: Mensaje y exposicion de motivos.

Como puede apreciarse, el incremento presupuestal que proyecta el
gobierno para el periodo 2015-2017 ronda la cifra de 6.554 millones de pesos
constantes al 2015, lo que implica que para el 2017 el presupuesto educativo
rondara un 4.8% del PBI, cifra aun lejana del 6% prometido, pero que en
principio nos acerca al promedio de los paises de la OCDE, que es de 6.1%.

La apuesta del equipo econOmico es que, una vez restablecidos los
equilibrios macroecondmicos béasicos, en materia de control de déficit fiscal y de
la presion inflacionaria, junto con un mejoramiento del contexto externo, que
permita al pais recuperar parte de su ritmo de crecimiento (una vez superada la
coyuntura critica que ofrece el contexto internacional), sumar nuevos esfuerzos
presupuestales para —finalmente- alcanzar al terminar el quinquenio, un gasto
en educacién equivalente el 6% del PBI. Meta que vale resaltar, nuevamente, es
a nuestro criterio, bastante ambiciosa y un poco engafosa, tal cual subrayamos

precedentemente.

12 Disponible en: http://www.elobservador.com.uy/astori-presupuesto-que-envio-

anep-es-incompatible-la-realidad-del-pais-n675951
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Con respecto a la composicion de los incrementos en materia de
asignacion presupuestal, para el periodo 2015-2017, tal cual lo ilustra el Cuadro
3, la ANEP y la UDELAR concentran un 75% de los incrementos presupuestales,
mas alla de que ambas instituciones han comunicado publicamente que dichos
aumentos son insuficientes; el restante 25%, se vuelca principalmente en el
INAU y los centros CAIF, el Plan Ceibal y los organismos publicos dedicados a
la ciencia, la investigacion y la innovacién tecnolégica, como la Agencia Nacional

de Investigacion e Innovacion (ANII) o el Instituto Pasteur.

Cuadro 3: Asignacién presupuestal incremental 2016-2017(miles de $ de 2015)

Institucion 2016 2017
ANEP 1.875 3.994
UDELAR 499 1.043
INAU - CAIF 451 731
UTEC 0 100
MEC 51 96
INEED 23 30
Ceibal 100 250
ANII 100 150
Pedeciba 10 15
Instituto Pasteur 34 54
UDAS 40 90
TOTAL ASIGNACION 3.183 6.554

Fuente: PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY.

(2015). Presupuesto Nacional 2015-2019: Mensaje y exposicién de motivos.

El Cuadro 4 muestra un detalle de los principales proyectos de infraestructura
educativa a realizarse en el marco de la ANEP, en funcion del nivel, el tipo de
obra y la composicion del financiamiento de la inversion, para el periodo 2016-
2020. En lineas generales, las obras a realizarse buscan fortalecer la
infraestructura existente, mediante la ampliacidon y construccion de nuevos
centros educativos que atiendan a segmentos comprendidos entre la educacion
inicial y la educacién media, ampliando la permanencia de los alumnos en las
escuelas y liceos a tiempo completo, a la vez que se trabaja en una “ampliacion”

de los Institutos de Formacion Docente.
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Cuadro 4: Detalle de las obras que podrian realizarse con la linea de base de

inversiones y con Participacion publica-privada, para ANEP, 2016-2020

. ) . Con Participacion Publica
Nivel Tipo de Obra Con Linea de Base de Inversiones )
Privada
Jardines de infantes e Construccion de 24 jardines e Construccion de 25 jardines
Aulas de 3 afios en
o e Construccionde 59 aulas | -
jardines
) e Construccion de 10 ETC
Escuelas de Tiempo . .
Inicial o Readecuacion de 35 escuelas comunes que | e Construccion de 20 ETC
y Completo (ETC) ) )
Primaria pasan a modalidad de Tiempo Completo
Escuelas Urbanas
e Ampliacion de 20 escuelas e Construccion de 16 escuelas
Comunes
Escuelas Rurales e Construccion de 1 escuela
Escuelas especiales o Construccion de 2 escuelas
e Construccion de 17 centros
o de Ciclo Basico
e Construccion de 12 y ampliacion de 7 »
) ) ) o e Construccion de 18 centros
Liceos atiempo centros de Ciclo Béasico . .
) . L de Ciclo Basico y Segundo
parcial e Construccion de 4 y ampliacion de 27 Cicl
iclo
centros de Ciclo Béasico y Segundo Ciclo L
Educacién e Construccion de 2 centros de
Media segundo ciclo
General o Construccion de 13 centros de tiempo
i . completo y readecuaciéon de 4 centros que
Liceos atiempo . .
) pasan a esta modalidad e Construccion de 8 centros de
completo y tiempo L . .
) e Construccion de 5 centros de tiempo tiempo completo
extendido ) »
extendido y readecuacién de 2 centros que
pasan a esta modalidad
e Construccion de 4 centros de
i i i Ciclo Basico Tecnoldgico
e Construccion de 2 centros de Ciclo Basico
) ) o e Construccion de 5 centros de
Liceos atiempo Tecnolégico . . .
. i L Ciclo Basico Tecnoldgico
parcial e Construccion de 1 centro y ampliacion de 3 A .
rario
centros de Ciclo Bésico Tecnolégico Agrario 9 .
- e Construccion de 3 Escuelas
Educacion .
) Técnicas
Media
Técnica e Construccion de 2 centros de tiempo
Liceos atiempo extendido y readecuacién de 1 centro que .
i ) e Construccion de 4 centros de
completo y tiempo pasa a esta modalidad . .
) . tiempo extendido
extendido o Readecuacion de un centro que pasa a la
modalidad de tiempo completo
Polos Tecnolégicos e Construccion de 9 centros e Construccion de 15 centros
» o Ampliacién de 3 Institutos de Formacién
Formacion
Docente | e
Docente
o Ampliacion del IPA
Fuente: PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY. (2015).

Presupuesto Nacional 2015-2019: Mensaje y exposicion de motivos.
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A pesar de que, a grandes rasgos, parece un programa ambicioso, que
compartimos en todos sus términos, no podemos evitar manifestar nuestras
dudas respecto a cémo se financiara. Desde la aprobacién de la Ley N° 18.786,
del 19 de julio de 2011, las experiencias en lo que refiere a la aplicacion del
Régimen de Participacion Publico-Privada (PPP), han sido muy pobres; la carcel
de Punta Rieles y poco mas, son los resultados.

Como se ve en este detalle de obras, la PPP tiene un papel altamente
significativo, en consonancia con el plan de inversiones en infraestructura que
anuncio el gobierno, hace unos meses, buscando atender las carencias de
capital fisico que tiene nuestro pais. Sin embargo, estamos muy lejos —en la
implementacion- de los paises pioneros, como el Reino Unido. Por ello, es
necesaria una modernizacion, no solo del marco regulatorio sino también de la
infraestructura y el funcionamiento del aparato estatal, apuntando con mas
énfasis a la mejora de la eficiencia, para asi poder trabajar en forma

mancomunada con el sector privado, en materia de inversion.

Por otra parte, la apuesta mas importante, que se hace en el presupuesto,
apunta al aumento sostenido de los salarios docentes; para el caso de la ANEP,
se pretende alcanzar, para el 2020, un salario nominal minimo correspondiente
a 25.000 pesos, a precios de enero del 2015, para los docentes grado uno, que
cumplan con una carga horaria de 20 horas semanales. En el caso de los
funcionarios no docentes, el incremento pautado busca llegar a la cifra de 23.455
pesos, a precios de enero del 2015, para los funcionarios grado 1, con 40 horas
semanales de carga horaria. Para los Inspectores, Directores y Subdirectores,
se proyectan aumentos de salario de 17,1% (como minimo), en términos reales,
para el periodo 2016-2020. A su vez, también se incrementan las asignaciones
presupuestales a las partidas por presentismo; por lo cual, en términos
generales se pretende, desde el gobierno, que los salarios docentes contintien
mejorando a lo largo del quinquenio préximo, en niveles incluso superiores a los

correspondientes al resto de los trabajadores, en Uruguay.

38



No obstante, al estar el proyecto de ley de presupuesto en pleno
proceso de aprobacion, es de esperarse, que se registren modificaciones, que
involucren ciertas reasignaciones de fondos, que, segun ha trascendido
publicamente, provendran principalmente de recursos que estaban
originalmente destinados al “Sistema Nacional Integrado de Cuidados”; se
espera, por lo tanto, nuevos fondos para la ANEP, la UDELAR vy el Instituto de
Investigaciones Bioldgicas Clemente Estable, pese a que este Udltimo -
originalmente- no estaba incluido en el presupuesto (es una correccion que
esperemos se concrete, dado el gran debe que tiene el Uruguay, que gasta en
Investigacion y Desarrollo un 0,4% del PBI, cuando la media de los paises de
Europa Occidental es de un 2,5% del PBI).

Cuadro 5: Detalle de las partidas de remuneraciones segun destino

(millones de pesos de 2015)

Concepto 2016 2017
—Incremento general e inequidades salariales 1.053 | 2.281
Docentes 782 1.728
No docentes 170 348
Inspectores, Directores y Subdirectores 101 205

— Incremento asociado a reduccion de otras inequidades

) 125 150
salariales

— Incremento asociado a aumentar la partida de Presentismo 50 113
TOTAL 1.228 2.544

Fuente: PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY.

(2015). Presupuesto Nacional 2015-2019: Mensaje y exposicién de motivos.

En conclusién, hacia el quinquenio 2015-2020, el gobierno pretende
implementar, en la medida de lo posible, su programa de gobierno, teniendo en
consideracion las limitaciones presupuestales y el contexto econdmico
internacional, pero continuando con la tendencia al alza en el gasto publico en
educaciéon. No obstante, es importante considerar que estos aumentos
presupuestales estan basados en estimaciones de crecimiento econémico que
para el periodo 2015-2019, rondan un 2,7% promedio del PBI, aunque las

proyecciones de crecimiento que releva la Encuesta de Expectativas
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Econdmicas, realizada por el Banco Central!3, correspondiente al mes de
octubre del presente afo, para los afios 2015y 2016, ronda los valores de 1,83%
y 1,50% respectivamente, por lo cual, el grado de cumplimiento de las metas
presupuestales en educaciéon es dudoso.

En ese sentido, un informe publicado por el CINVE (2015: p. 8), también
pone en tela de juicio, el cumplimiento de llegar a un 6% del PBI; argumenta al
respecto que con el actual deterioro de la situacion econémica, el persistir en
este tipo de promesas electorales, compromete las metas de reduccion del déficit
fiscal, asi como la estabilidad de la Deuda Neta del Sector Publico. La apuesta
a la colaboracion y cooperacién conjunta con el sector privado, parece
igualmente optimista. Bajo estos pardmetros presupuestales, la relacion con los
sindicatos de la ensefianza y con instituciones como la ANEP y la Universidad
de la Republica, se prevé rispida, por lo que, la busqueda de acuerdos

nacionales en educacion, promete ser un elemento clave en los préximos afnos.

9. Lineas de accion del gobierno para el periodo 2015-2020

Los lineamientos y las acciones que el gobierno pretende poner en
marcha, durante el quinquenio, estan claramente orientadas a combatir los
desafios mas importantes de la educacion en el Uruguay; no obstante, a nivel de
recursos, si bien estan reflejadas en las pautas presupuestales tratadas
precedentemente, las mismas se basan en supuestos de crecimiento econémico
que estan siendo duramente cuestionados por la mayoria de los analistas
privados, por considerarlos demasiado optimistas, frente a las condiciones de
deterioro que se prevén para la economia en los préximos afios. Sin embargo,
ceteris paribus o con todo lo demas constante, el accionar del gobierno en
materia de educacion, seguird segun el Programa de Gobierno las siguientes
pautas (Frente Amplio, 2014: pp. 70-72):

e En primer lugar, se apunta a la confeccion de una estrategia de mejora de

la educacion a largo plazo, que se traduzca en un Plan Nacional de

13 Disponible en: http://www.bcu.gub.uy/Estadisticas-e-
Indicadores/Encuesta%20de%20Expectativas%20Econmicas/iees06i1015.pdf
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Educacion, elaborado sobre la base de amplios consensos sociales y
politicos, orientado al establecimiento y futuro cumplimiento de objetivos
puntales, en materia de democratizaciéon del acceso a la educaciéon y
calidad de los aprendizajes, entre otros objetivos a alcanzar.

Por el lado de los recursos y el presupuesto, se pretende continuar con
los incrementos salariales de los docentes y maestros en general, a la vez
gue se realiza una fuerte inversion en infraestructura y recuperacion
edilicia, con la meta de alcanzar un 6% del PBI dedicado a la educacion.
Se apunta también a universalizar la educaciéon de nifios y nifias a partir
de los 3 afios de edad, creando propuestas pedagdgicas acordes, a la vez
gue se capacita a los profesionales necesarios para llevarlas a cabo.
Otra de las propuestas mas fuertes y de alto impacto es la construccién
de un Marco Curricular Comun, que abarque desde los 3 hasta los 18
afos, con un énfasis particular entre los 3 y los 14 afios, estructurado en
diferentes ciclos, que posibilite —ademas- un transito armonico entre la
educacién primaria y secundaria, que apunte al cumplimiento de
determinados objetivos pedagogicos, que defina perfiles de egreso, y
permita el desarrollo de competencias basicas en los alumnos, que les
permitan razonar y resolver problemas en forma efectiva.

Se pretende, asi mismo, implementar un redisefio institucional que apunte
a la creacion de centros educativos que desarrollen proyectos
pedagogicos e institucionales propios, estrechamente vinculados con las
familias y el entorno en general.

El desarrollo de una educacion con énfasis en aspectos técnicos y
tecnoldgicos orientada a lograr una mayor insercién de los jévenes en el
mundo del trabajo, en esferas ligadas al desarrollo productivo y cientifico.
Otra de las lineas de accion a seguir, apunta hacia la contencién y el
respaldo al aprendizaje, que vincule en estrategias comunes a aquellos
programas como Maestros comunitarios y Compromiso educativo, entre
otros, articulando todos los esfuerzos que se realizan en el pais, en una
Estrategia Nacional de Respaldo al Aprendizaje.

En un mundo digital, es imprescindible la profundizacion del uso de las

tecnologias en la educacion, en aras de mejorar la calidad de los
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aprendizajes; el Plan Ceibal, es en este sentido, una plataforma desde la
cual se pueden realizar importantes avances, y para ello, es necesaria la
capacitacion de los docentes en informatica y tecnologias de la
informacion.

Creacion de estrategias disefiadas para lograr una mayor estabilidad en
el ejercicio de la profesion docente: el llamado “profesor-cargo”, con el
objetivo de retener a los docentes en los centros educativos; a la vez, se
modificaran los mecanismos de ascenso, dando mas importancia a los
méritos y al desempefio, que a la antigiiedad en el cargo. A su vez se
pretende aumentar aun mas los niveles de titulacién, fortaleciendo la
formacion de los docentes, su actualizacion y perfeccionamiento
permanente de los mismos.

La implementacion de una politica de fomento de posgrados y maestrias,
mediante diversos mecanismos, como el otorgamiento de becas, con el
objetivo de fomentar la investigacion educativa, de modo que los
resultados redunden en un aumento de la calidad de las practicas de
ensefanza.

Fortalecer el rol del CODICEN, como institucién de intermediacion y
coordinacion, entre los diversos organismos que integran el sistema
educativo del Uruguay, como los Consejos de Educaciéon Inicial y
Primaria, de Educacion Media Basica, de Educacion Media Superior y de
Educacion Técnico-Profesional (UTU).

La implementacién de estrategias destinadas a la simplificacion de los
procesos administrativos, de los mecanismos de toma de decisiones y de
delegacion, buscando desburocratizar las estructuras de las instituciones
del sistema educativo.

En el combate a uno de los problemas mas relevantes de la educacion
uruguaya, que es la desercion, se pretende implementar una politica de
acompaniamiento y de aprendizaje activo, para la cual es necesario
modificar algunos aspectos referidos a las practicas docentes y el régimen
de evaluaciones, junto con el rol de los directores e inspectores, que
debera ser mas activo, proponiendo medidas y evaluandolas, a la vez que

acompanan a los alumnos en el proceso.
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Estas son, a grandes rasgos, las principales lineas de accion en
educacion, del gobierno para el quinquenio; podemos decir que, en términos
generales, los lineamientos estratégicos son correctos, no obstante, las
principales fallas operan en el &mbito de aplicacion de estas propuestas, donde
basicamente existen dos limitantes: por un lado, estan los recursos disponibles,
que dada las condiciones econdmicas proyectadas, se prevé que sean cada vez
MAs escasos; Yy por otro, la capacidad de liderazgo y poder de negociacién, de
parte del gobierno, a la hora de implementar sus propuestas.
Independientemente de las buenas intenciones del gobierno existen actores y
fuerzas que operan y pueden impulsar los cambios o retrasarlos; a analizar esas

fuerzas nos dedicaremos a continuacion.

10. Fuerzas impulsoras vs. fuerzas restrictivas del cambio educativo

Siguiendo el modelo del Diagrama de Campo de Fuerzas de Kurt
Lewin, confeccionamos un esquema, de cuales son las fuerzas impulsoras y
restrictivas del cambio educativo en el Uruguay; dicho esquema es producto del
trabajo de investigacion y la consulta a referentes en materia educativa a nivel

nacional y se expone a continuacion:

Cuadro 6'*: Fuerza impulsoras vs. Fuerzas restrictivas de cambio educativo

Fuerzas impulsoras Fuerzas restrictivas

-Académicos y técnicos
-Amplios sectores de los
partidos politicos opositores
-Organizaciones de la sociedad
civil

-Sectores moderados del
Frente Amplio

-Sindicatos de la ensefianza
-Sectores mas radicales del
Frente Amplio

1 Fuente: Elaboracion propia.
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Un dato a tener en cuenta es que las fuerzas que aqui se
representan, son actualmente, totalmente asimétricas; no se encuentran en
equilibrio, porque las fuerzas restrictivas son mas fuertes y estdn mejor
organizadas, mientras que las fuerzas impulsoras estan mal organizadas y no
ofrecen un frente comun de propuestas y acciones, por lo cual la educacion, en
Uruguay, simplemente empeora afio tras afio, y retrocedemos, frente a la region
y frente al mundo.

Las opciones se perfilan de la siguiente manera: o las fuerzas
impulsoras coordinan propuestas, esfuerzos y asumen liderazgo, superando a
las fuerzas restrictivas, o se combate a estas Ultimas disminuyendo su poder de
influencia y accion; en este sentido combatir los corporativismos y disminuir el
rol de los sindicatos en el gobierno de la educacion, puede ser una de las

estrategias a adoptar.

11. Una propuesta de mejora: ¢qué dicen los expertos nacionales? y ¢qué

pasaen el mundo?

11. 1. La opinion experta

Una vez realizado el diagnéstico y vistos cudles van a ser los recursos
destinados y las lineas de accion a seguir, por parte del gobierno, aunque
nuestro trabajo es fundamentalmente de andlisis, la idea es -buscando agregar
valor a este ensayo- dar un paso mas y pasar a la elaboracion de una propuesta
de mejora; en este caso, quiza la innovacidon mas importante radica en que las
medidas y propuestas planteadas son fruto de la consulta y el trabajo con
diferentes referentes en materia educativa, pertenecientes a diferentes partidos
politicos. En este sentido, el aporte del doctor Pablo Da Silveira (referente en el
area del principal partido opositor) constituye la piedra angular de esta
propuesta.

La transformacién educativa en Uruguay, requiere de una serie de
reformas profundas, muchas de caracter estructural; segun Da Silveira, las
reformas a aplicar giran en torno a cinco ejes rectores (Da Silveira, 2014, pp.
287-290):
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Fortalecimiento del rol del Ministerio de Educaciéon y Cultura: en este caso
la premisa es que, el Estado a través del Ministerio de Educacion, ejerza
como gran 6rgano de contralor del sistema educativo, filando metas,
estandares de calidad y asegurando su cumplimiento, a la vez que deja
la provision del servicio educativo en si mismo, en manos de centros
educativos autbnomos, ya sea de gestion publica como privada.
Fortalecer los centros educativos: de la mano con la primera sugerencia
surge la necesidad de dotar de mayor independencia a los centros
educativos, para que estos puedan trabajar por si mismos,
implementando las metodologias pedagogicas y de aprendizaje que
juzguen convenientes; para ello es necesaria la modificacion del sistema
de eleccion de horas docentes porque hay que “atacar” la alta rotacion del
personal y buscar equipos docentes estables y comprometidos con un
proyecto comun. Una condicion necesaria es que también se les otorgue
a los centros educativos, la capacidad de administrar su propio
presupuesto.

Fortalecer el rol de los directores: para que un proyecto pueda ser llevado
a buen puerto es necesario que se ejerza un liderazgo por parte de los
directores; entre otros elementos a considerar es necesario la
implementacion de mejores mecanismos de seleccion y planes de
capacitacion; y, a su vez se requiere aumentar la capacidad de gestion e
influencia de los directores en la conduccion del centro educativo, con
potestad para contratar y despedir docentes, asi como la confeccion de
un plan estratégico para cada centro, con objetivos y metas a cumplir,
junto con evaluaciones de desemperio para dichos directores.
Fortalecimiento de los docentes: en este sentido es necesario continuar
con los incrementos salariales, a la vez que se fomenta el desempefio
destacado, con nuevos mecanismos de incentivos y evaluaciones
docentes, basadas en los resultados obtenidos por los alumnos; y, crear
becas destinadas al perfeccionamiento docente en el exterior, como forma
de instruirlos en las mejores practicas, de los paises con éxito educativo.
Reforma curricular: es necesario repensar no solo lo que se ensefia, sino
también el cdmo se ensefia; pasar de cumplir con los requisitos de planes

y programas a un aprendizaje basado en objetivos, hacer énfasis en el
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desarrollo de competencias en areas clave como la matematica, la
lectoescritura y las ciencias, y hacer frente a un fendbmeno hasta el
momento dejado de lado por el sistema educativo, que es la diversidad,
no solo considerando los diversos tipos de inteligencia, que pueden
desarrollar los alumnos, sino también atendiendo a sus origenes y

contextos culturales.

11. 2. ;Qué pasa en el mundo?

¢ Finlandia: docentes de calidad, educacion de primera

Considerado como el pais que tiene uno de los mejores sistemas
educativos del mundo, el modelo finlandés, ha posicionado a ese pais, de poco
mas de 5 millones de habitantes, como una referencia obligada para cualquier
estudioso de la educacion. Uno de los pilares fundamentales del mismo es la
calidad de los docentes: para ensefiar en un jardin de infantes, se requiere, como
minimo, obtener una licenciatura en cualquier universidad acreditada; y, para
dar clases a alumnos de primer afio en adelante, se exige una maestria, a la vez
gue se fomenta la actualizacién permanente.

La profesion docente es una de las mas codiciadas y de mas
prestigio a nivel social; la remuneracion es de las mas altas, dado que un maestro
gana lo mismo que un ingeniero. Por supuesto, existen estrictos examenes de
ingreso y solo uno de cada diez aspirantes a ingresar a la carrera docente, logra
efectivamente hacerlo (Oppenheimer, 2010: pp. 66). Por supuesto que este no
es el unico factor que explica el éxito finlandés, pero si es determinante, a los
efectos de lograr los extraordinarios resultados que se verifican afio tras afio.
Basta con mirar los resultados de las Pruebas PISA: Finlandia suele aparecer en

los primeros puestos.

e Holanday las escuelas Steve Jobs

Con el Plan Ceibal, Uruguay hizo un gran avance en lo referente a la
inclusion digital, pero lo que se estad implementando en Holanda, supera con

creces lo que se esta haciendo en nuestro pais. El programa “Educacion para
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una nueva era’'®, es una experiencia reciente que se estd empezando a
iImplementar en varias escuelas holandesas, lanzado durante el afio 2013,
representa una de las mayores apuestas al uso de las TIC en la educacion.
Enfocado en nifios con edades de entre 2y 12 afios, este programa
desarrolla una propuesta pedagogica que gira en torno al uso del Ipad, en la que
los nifios trabajan y aprenden en entornos virtuales de aprendizaje, que
estimulan su creatividad, fomentan el desarrollo de nuevas habilidades, mas
ligadas con la sociedad en la que vivimos, utilizan las tabletas para leer, escribir,
resolver problemas, jugar, etc. acompafados de un maestro que tiene un rol
orientador y estadn capacitados para no verse superados por las inquietudes de

sus alumnos, a diferencia de lo que ocurrié en nuestro pais con el Plan Ceibal.

e Chinay la cultura de la educacion

Es légico que la cultura sea un valor supremo en un pais con 5 mil
afos de historia; pero, la obsesion de los chinos con la educacién, alcanza -por
momentos- el “paroxismo”. Es que la nueva superpotencia mundial esta
obteniendo -afio tras afo- excelentes resultados en las evaluaciones
internacionales en educacién, pese a ser un pais con enormes problemas de
pobreza y desigualdad, que afectan a cientos de millones de personas. China no
se contenta con ser simplemente la gran “fabrica del mundo”, sino que aspira a
lograr un mayor protagonismo en la nueva economia del conocimiento. Y el pilar
fundamental para lograrlo es la educacion; esto lo sabe el gobierno chino y por
sobre todo los chinos en general. Toda la sociedad comparte una cultura que
pone a la educacién como el valor mas alto.

Familias pobres, de clase media baja, gastan sus pocos ahorros en
la educacion de sus hijos, convencidos de que es la mejor apuesta que pueden
hacer para su futuro; de ahi que la presién sobre los nifios y jévenes chinos sea
grande, y se traduce en jornadas escolares extendidas, mas horas de estudio y
menos tiempo de recreacion y esparcimiento, que la media de los paises

latinoamericanos y europeos (Ob. Cit. pp. 168-170).

15 Disponible en: http://www.elobservador.com.uy/holanda-estrena-las-escuelas-
steve-jobs-n258295
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¢ Nueva Zelanda: liderazgo y énfasis en la calidad

Nueva Zelanda y Uruguay son, a los efectos de establecer
comparaciones, un ejemplo paradigmético, de como paises con volimenes de
poblacion similares, una estructura econdmica fundada en la produccion
agricola y ganadera, pueden con el devenir de la historia, ser tan diferentes, al
punto de que hoy Nueva Zelanda nos supera, en la mayoria de los indicadores
econOmicos, sociales y por supuesto educativos. El sistema educativo
neozelandés, uno de los mejores del mundo, presenta dos caracteristicas
interesantes: en primer lugar, el Ministerio de Educacién es la Unica autoridad
responsable de la educacién, frente al gobierno y a la ciudadania en general
(Albertoni, 2014: p.101); no existe un sinfin de organismos con competencias
poco definidas y autoridad sobre sectores del sistema educativo. A su vez, el
otro punto fuerte del sistema educativo neozelandés, es el énfasis en el control
y la calidad, al punto que las escuelas y deméas centros educativos son
monitoreados periédicamente por las autoridades, junto con la supervision de los
sistemas de calificaciones y los registros sobre los docentes, su grado de
habilitacion, certificacion y programas de capacitacion (Ob. Cit. pp.101-102)

12. Conclusiones

La educacion en el Uruguay esta en crisis; el negarlo es evidencia
de una ignorancia absoluta sobre la materia, pero asumir que nuestro pais es el
anico y desafortunado protagonista de esa crisis, es tener —también- una vision
estrecha de miras. Es decir que, la educacion esta en crisis en todo el mundo,
porque es un sistema, casi un modelo burocratico, herencia del siglo XIX, que
practicamente no ha sufrido cambios y modificaciones, para un mundo y “unas”
sociedades, que hoy son —radicalmente- distintos de hace cien afios; por ello,
los sistemas educativos son incapaces de enfrentar los desafios de nuestros
tiempos, y por ello, se “tambalea” en todo el globo.

Este es el estado actual de las cosas; sin embargo, no debemos

olvidar que crisis es sinGnimo de oportunidad, y que, los paradigmas que hemos
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establecido en torno a la educacion, el rol del estado, los modelos de ensefanza,
es decir, el qué y el como se ensefia, la obligatoriedad de la ensefianza, el debate
en torno a lo publico y lo privado, donde existen también una multiplicidad de
prejuicios y visiones parciales, que no resisten un analisis econdmico coherente,
asi como la forma en la que hemos enfrentado hasta el momento los problemas
mas relevantes del sistema educativo, estdn ante una oportunidad magnifica de
ser cuestionados, modificados, abordados desde una vision diferente.

Este mundo tan interconectado y tan diverso, donde pasan tantas
cosas en materia educativa, ofrece, para los que estan dispuestos a mirar al
exterior, un sinnimero de oportunidades de aprender y de implementar reformas
en nuestro propio pais; y ese es el principal mensaje que pretendo resaltar en
este trabajo: sabemos exactamente cudles son nuestros problemas en materia
educativa, existe voluntad politica de obtener resultados distintos, pero de
momento la receta parece que es hacer siempre lo mismo, encerrados en ese
chovinismo tan caracteristico de los uruguayos, tratando de rescatar lo que se
pueda de un modelo “vareliano”, ya completamente agotado.

Pero, para rescatar a la educacion uruguaya del marasmo en el que
se encuentra, es necesario algo mas que la mera voluntad de la clase politica;
con simple aquiescencia no se cambia la educacion, sino que se requieren
verdaderos acuerdos, verdaderos consensos politicos que permitan gobernar a
la educacién en nuestro pais, con una autoridad gubernamental encarnada en
un Ministerio de Educacién, que establezca los lineamientos estratégicos
basicos, que regule, evalué y coordine, a la vez que fomenta la autonomia y la
descentralizacion de los centros educativos, para que estos ejerzan la
conduccion tactica (una suerte de “laissez faire” educativo a nivel tactico), que
no implica -en absoluto- un desgobierno. A su vez, es necesario contar con el
apoyo de los docentes; no hay reforma posible sin ellos, por lo que deberan
pensarse mejoras en su formacion, en las condiciones de ejercicio de su
profesién y en su remuneracion. Asi mismo, se habla mucho del rol negativo de
los sindicatos de la educacion, pero la lucha frontal con ellos no es la solucion;
si se les ofrecen salarios de calidad, formacion permanente y sistemas de
incentivos al desempeiio destacado, dudo que no se pueda llegar a un acuerdo

gue sea socialmente beneficioso.
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No obstante, ademas del diagndstico, de las lineas de accion y las
propuestas de mejora, que ya hemos tratado extensamente, la batalla por la
educacion, se libra también en un terreno que no podemos omitir: el terreno
cultural; la sociedad uruguaya esta inmersa en una crisis de valores y la
educacion es uno de ellos. Una sociedad donde las agresiones a docentes son
noticia de todos los dias, donde hay un descreimiento del potencial de la
educacion como herramienta esencial para labrarse un porvenir, donde se ha
debilitado la cultura del esfuerzo y del trabajo, es un terreno poco fértil para lograr
cambios sustantivos en materia educativa. Hay que lograr una reconciliacion de
la sociedad, en general, con la educacion; y, en este sentido, el rol de la
academia, de las universidades en general, publicas y privadas, es fundamental,
aportando argumentos, ideas y calidad al debate educativo nacional; en este
sentido, este trabajo espera ser un aporte significativo, en aras de la mas que

loable tarea de pensar la educacion, en el Uruguay.
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