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Aun cuando en todo el
mundo se reconoce hoy el
papel clave que le corres-
ponde a la educacion y que
es necesario mejorarla, con
frecuencia no se aprueban
ni implementan reformas
educativas significativas,
debido, fundamental-
mente, a ciertos impedi-
mentos politicos.

No obstante, a partir de
los afios '80, numerosos
paises de diferentes regio-
nes y con distintos niveles
de desarrollo han sido
capaces de aplicar refor-
mas educativas orientadas
a la calidad, lo que indica
que dichos impedimentos
no son insuperables. ¢ Cua-
les son los principales
obstaculos y qué estrate-
gias pueden ayudar a
superarlos?
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FORMAS & REFORMAS DE LA EDUCACION

Serie Politicas

Obstaculos politicos
en la implementacion de las
reformas educativas

En este nimero se resumen los lidad por los resultados; las burocra-
planteamientos del trabajo «Aspectoscias del gobierno central, que deben
politicos en la implementacion de lasrenunciar a su autoridad en la toma

reformas educativas», de Javier de decisiones; los estudiantes (esen-
Corrales, Serie Documentos N°14 decialmente universitarios) que pueden
PREAL. Santiago, julio 1999. Por perder subsidios o servicios gratui-
razones de espacio, se han omitido tos; los proveedores de suministros
las citas bibliogréaficas. Su version in pedagdégicos, que pueden perder sus
extenso se encuentra en internet en contratos; los funcionarios educacio-
www.preal.cl nales, que deben aceptar la vergtien-
za asociada al reconocimiento de los
fracasos del sistema; los partidos po-
liticos, que podrian perder la capaci-
dad de pagar favores politicos a tra-
Los obstaculos politicos que suelervés del sistema educacional; y las
enfrentar las reformas educativas selites locales, que enfrentaran nuevos
pueden clasificar, gruesamente, en tregvales locales como resultado de la
categorias: descentralizacion. Existe una alta
probabilidad que estos «perdedores»
l. La concentracion del costo y la se organicen para bloquear las refor-
distribucion de los beneficios. mas, mientras que los beneficiarios
Los especialistas sostienen qugdispersos) tienen menos incentivos
cuando los costos de una politica pare motivaciones para presionar en fa-
ticular recaen directa e intensament&or de reformas lo suficientemen-
en grupos de interés especificos, y suie vigorosas para vencer estos obsta-
beneficios estan demasiado dispereulos.
sos, es dificil adoptarla. Esto es lo que La situacién inversa ocurre con las
normalmente ocurre con las reformaseformas educativas orientadas a am-
orientadas a elevar la calidad de Igliar el acceso, que consisten en au-
educacion, cuyos beneficios recaemmentar la disponibilidad de progra-
en el conjunto de la sociedad, mienmas y oportunidades educacionales.
tras los grupos que asumen sus co€n estos casos, los beneficios estan
tos hacen sentir su presencia: los grezoncentrados y los costos dispersos,
mios, que pierden privilegios clavespor lo que resulta mas facil imple-
y deben ahora asumir la responsabimentarlas.
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Il. La baja incidenciay menor po- can alguna forma de descentralizacién, Hipotesis 3La inclusion de las re-
der de los promotores de politicas enpero los tres argumentos principales enformas educativas dentro de un mis-
el area de la educaciortste obstacu- favor de la descentralizacion —Ila mo paquete con otros tipos de reforma
lo es considerado entre las «debilidaredistribucion del poder, el aumento de (del Estado o de la economia), puede
des desde el punto de vista de la ofefa eficiencia de los servicios publicos aumentar las probabilidades de éxito
ta» y se refleja en tres aspectos: y el mejoramiento del aprendizaje— en su implementacion: genera mayor
» Competencia entre reformas educaestan en conflicto directo con el inte- credibilidad y mayor compromiso.
tivas y reformas econdémicd3urante rés inherente de los Estados por cenEjemplos: Australia, Nueva Zelandia,

los dltimos 20 afios, muchos gobiernogralizar la autoridad. Espafia, Argentina, Chile, Rumania.
han priorizado reformas econémicas Cada una de estas tres estrategias,
—cuyos resultados se ven en el corto sin embargo, implica ciertos riesgos:
plazo y otorgan recompensas politicas¢, COMO superar 10s obstaculos?  las reformas orientadas al acceso son
inmediatas—, poniendo en segundo lu- mas costosas y se prestan a acusacio-

gar las reformas educacionales, cuyos La experiencia de varios paises quenes de corrupcién; los enfoques
resultados son a mas largo plazo.  han sido capaces de superar los obstancrementales corren el riesgo de per-
* Inestabilidad y breve permanencia enculos politicos (ver recuadro en pagi- der el impulso; y la tactica de incluir
los cargos ministeriales del area dena 4), permite formular algunas hip6- varias reformas en un mismo paquete
educacionDebido a que los jefes detesis respecto de ciertas estrategias qupodria llevar a que los cambios en el
gobierno no son muy proclives a com—aungue no lo garantizan completa- area educacional queden relegados o
prometerse en batallas en favor de unaente— permiten aumentar las pro- sean sometidos a componendas.
reforma educativa, muchas veces utilibabilidades de éxito en la implemen-

zan al ministerio de educacién con fi-tacién de las reformas. A continuacién 2. Reforzamiento de la oferta

nes politicos alternativos, lo que redunse presentan estas hipétesis agrupadas

da en una alta tasa de rotacion en losn cuatro categorias. Hipotesis 1.El hecho de enco-

ministros de la cartera (la permanencia mendar reformas educativas a minis-
promedio es de menos de 2,5 afios) 1. Tipo y estilo de reforma terios con bajas tasas de rotacién en
« Diferente poder de negociacién entre los cargos, aumenta la probabilidad

los ministerios y los gremios docentes. Hipétesis 1.La incorporacion de de su éxito. Una estrategia intentada
En la medida que los ministros espeelementos de «acceso» en reformasn Australia a partir de 1987 y en
ran una permanencia breve en el cargorientadas a la calidad, favorece laArgentina a partir de 1991, fue la
y rapidos traslados a carreras politicasnplementacion de las mismas. Un transferencia de algunas de las res-
alternativas, se muestran menogjemplo de ello es Chile, que a princi- ponsabilidades de las reformas edu-
proclives a perseverar en reformas cogios de los '90, aumento los presupues-cativas otros ministerios.
tosas y poco populares, prefiriendo sotos y subsidios a las escuelas y elevo
luciones que eviten los conflictos. Ellos sueldos de los maestros. Hipdtesis 2La existencia de mayo-
resultado podria ser una tendencia a ce- res vinculos con el mundo exterior o la
der a las presiones provenientes desde Hipoétesis 2Un enfoque gradual, economia global, aumenta la probabili-
abajo. Los gremios, en cambio, se enen lugar de global, aumenta las po-dad de éxito en la imple-mentacion de
cuentran en mejores condiciones de nesibilidades de aceptacion de las re-las reformas. La apertura a las fuerzas
gociar: por una parte, sus dirigenteformas. Es el caso de las reformasglobales expone a los paises al impera-
suelen permanecer por largo tiempo ede Jordania en los afios '70 y tivo de desarrollar una economia com-
Sus cargos; por otra, su principal arm&ailandia en los '60, durante la pri- petitivay los impulsa a mejorar su edu-
de presion —las huelgas— generamera etapa de implementacion. Es-cacion. Los vinculos externos también
enormes costos para el gobierno, pertas contemplaban cambios progresi-pueden proporcionar nuevos aliados po-
solo unas pocas molestias para la sar0s, que evitan la notoriedad exce- liticos (asesores internacionales) y fuen-
ciedad. siva de los cambios y reduce el im- tes de financiamiento que pueden esti-
pacto de los costos que deben asumular la oferta de iniciativas de refor-
1. Las dificultades que impone la mir algunos grupos, contrariamente mas. Los paises del Sudeste Asiatico
descentralizacibnMuchas de las re- a lo que sucede con las reformas ra-constituyen el ejemplo clasico de la pre-
formas orientadas a la calidad impli-dicales o integrales. sunta conexion entre apertura a la eco-
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nomia global y la implementacion delaimplementacion de la reforma. En logh. Neutralizacion de los opositores
una reforma educativa orientada a la caafios '90, en El Salvador se combinaron

lidad. estrategias de incorporacion con estra- Hipdtesis 1La afiliacion de los gre-
tegias de divulgacion de la informacionmios docentes (o cualquier grupo que
Hipétesis 3La constitucion de con- deba asumir los costos) con partidos po-

sejos asesores independientes pro refor- Hipotesis 2La inclusion de los po- liticos de oposicion, empeora las relacio-
mas refuerza la oferta de las mismassibles beneficiarios en el disefio y evanes entre los gobiernos y dichas organi-
Estos consejos —integrados en formduacion de las reformas, aumenta lagaciones. Esto se observa en el caso de
importante por miembros de la socieprobabilidades de éxito en suPolonia, donde en 1994 el sindicato de
dad civil— se encargan de asesorar ainplementacién. Esta estrategia otorganaestros mas importante desarrollé es-
Ministerio de Educacion, debatir y pro-a los reformistas la oportunidad de restrechos vinculos con el principal partido
poner reformas y supervisar el procesponder a quienes tienen reservas ge oposicion (la Alianza Democrética de
de implementacion. Pueden constituilganarse a los opositores. Es mas, la itequierda), tras lo cual la reforma comen-
un grupo de partidarios de la reformaclusién puede convertir a actores pasiz6 a decaer; o en Argentina, a mediados
de més largo plazo que los ministrosyos en activos. Un caso en este sentidie los '80, cuando el Partido Peronista le
compensando asi una de las principaless el de Pakistan con el programa deuitd a la UCR el control de uno de los
fuentes de debilidad en el area de la ofegbrir las mezquitas como escuelas esindicatos de maestros (CTERA), lo que
ta, y crean al mismo tiempo vinculospueblos donde no existian establecitorné mas hostiles las relaciones entre el
entre los reformistas y los actores somientos primarios. Una de las razonegobierno y las organizaciones gremiales
ciales. Algunos ejemplos son la Comi-del éxito fue la incorporacion explicitade maestros. Cabe destacar, sin embar
sion Picot en Nueva Zelandia en 1987 ydel sector religioso, los imanes, a quiego, que la afiliacién de las organizacio-
la Comision Nacional de Evaluacion denes se asign6 una funcion directa en lages gremiales con partidos de gobierno
las Politicas Educacionales, en Jordaniascuelas. tampoco garantiza su cooperacion.

en 1985.

Se debe advertir, no obstante, que Hip6tesis 3En los casos de descen-  Hip6tesis 2La fragmentacion inter-
una baja rotacién ministerial puede ndralizacion, el otorgamiento de mayoma de las organizaciones gremiales obs-
ser una condicion necesaria o suficientautonomia financiera a las entidades Idaculiza la cooperacion entre éstas y el
para la implementacion de reformas, Iccales aumenta la demanda local en faobierno; la fragmentacion externa de las
mismo que el estimulo de las fuerzavor de las reformas. Para reforzar la desrganizaciones gremiales disminuye su
externas en favor de las mismas. Por otraanda en favor de la descentralizaciérmoder. Los dirigentes gremiales que no
parte, la eficacia de los consejos ases@s necesario generar «poder de decisi@mfrentan amenazas internas se sienten
res dependera en buena medida de a-nivel local», es decir, otorgar a los érmas cémodos negociando con el Esta-
gun grado inicial de compromiso deganos locales los recursos apropiadosdo, siempre y cuando reciben alguna
parte del Ejecutivo. Por si solos, esto$a autoridad para administrar dichos reeompensacion, Cuando en el sector edu-

comités no pueden generar un COMpProeursos. cacional hay multiples organizaciones

miso gubernamental pro reforma si éste  Sin embargo, se debe tener presemremiales que compiten entre si por cap-

no existe previamente. te que las medidas mencionadas en efs miembros entre el profesorado, son
tas hipotesis son eficaces principalmermenos eficaces en obstaculizar la

3. Reforzamiento de la demanda de te como mecanismos para movilizar amplementacion.

reformas los posibles beneficiarios que, al prin-

cipio, suelen mostrarse apéticos con Hipotesis 3Las alianzas estratégicas
Hipotesis 1Las estrategias de divul- respecto a los cambios. Son menos efentre los grupos que asumen los costos y
gacion de informacién por parte de loscaces, y tal vez incluso contraproduetros actores de la sociedad, obstaculi-
promotores de reformas, aumentan lgentes, como estrategias para resolvean laimplementacion de la reforma. En
demanda por las mismas. En Nuevalesafios provenientes de los grupos quembio, si los equipos encargados de la
Zelandia, por ejemplo, el gobierno es-deben asumir los costos. Estos no seforma se adelantan a la formacion de
tablecio grupos de trabajo compuestosransformaran en defensores de refoestas alianzas creando sus propias coali-
por lideres de diversos grupos de opimas simplemente porque se los escwtiones a modo de contrapeso, podrian
nion, que se reunian regularmente a niehe o se les dirijjan campafas de inforreducir el poder de los grupos con poder
vel local en busqueda de consensos pamacion. de veto.
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Ejemplos de implementacion relativamente exitosa de reformas educativas

orientadas a la calidad

Australia Las reformas otorgaron una mayor orientacion hacia el mercado a los sistemas educacionales (por ejemplo, se crearon

(1987 - mediados universidades privadas). En algunas provincias, se ofrecid a las escuelas plblicas conducir su propia gestion, las escuelas y

de los '90) sus directores debieron asumir mayor responsabilidad por los resultados, el financiamiento se otorgé sobre la base del
namero de alumnos, se redujo el tamafio y la autoridad de la burocracia central y se entregé mayor autoridad a los consejos
escolares y a los directores.

Chile Una importante reforma orientada a la calidad iniciada en 1980 bajo un régimen autoritario (que incluyé una profunda descen-

(1980 al presente)

tralizacion, la autonomia de las escuelas, el financiamiento basado en el nimero de alumnos y la creacion de escuelas
privadas subvencionadas) fue mantenida en gran parte por el gobierno de la alianza de centro-izquierda tras la transicién a la
democracia en 1990.

El Salvador
(1991- al presente)

Contempla una profunda descentralizacion, que incluia la entrega de mayor control sobre la direccion de las escuelas a los
padres. Se transfirieron fondos a 263 Asociaciones de Educacién Comunitarias, que fueron encargadas de decidir sobre los
sueldos y la contratacién de los maestros, proporcionar y administrar los sistemas de seguro social para los mismos y
mantener los edificios, entre otras cosas.

Jordania
(1985 - mediados
de los '90)

En 1985, luego de varios afios de desarrollar un proceso de reforma educativa gradual y restringido, el gobierno lanzé uno de
los paquetes de reformas de mayor alcance aplicados en el Medio Oriente, con un nivel relativamente alto de aceptacion de
la sociedad. Se aumentaron los afios de escolaridad obligatoria, se incorporaron nuevos métodos de evaluacion del rendi-
miento de los alumnos y se aplicaron reformas radicales al curriculum en favor de una educacion comun tanto para los
alumnos orientados al rea académica como para aquéllos orientados al rea vocacional.

Nueva Zelandia
(1987- mediados

Se adopt6 un enfoque social/orientado al mercado en el area de educacion, incluida la descentralizacion de los tres niveles
de educacion. El poder fue devuelto a la entidades locales y a las instituciones mismas. Existe una mayor transparencia; el

de los '90) financiamiento se basa en el nimero de alumnos. Actualmente, las escuelas estdn manejadas por juntas que incluyen un
nimero de padres elegidos y que estan autorizadas para contratar maestros no afiliados a la organizacion gremial. Se
racionalizé el Ministerio de Educacion, eliminandose muchos niveles burocraticos de mando medio. El gobierno comenzé a
subsidiar a las escuelas privadas.

Argentina El gobierno descentraliz el sistema de educacion bésica. Las Provincias y la Municipalidad de Buenos Aires asumieron la

(1991 al presente)

responsabilidad por las escuelas (lo que condujo a un Ministerio «sin escuelas»). Se reestructurd el gasto en la educacion
basica: en 1988, el gobierno gasté el 0,63% y las provincias el 1,78% del PIB, mientras que en 1993 las cifras cambiaron al
0,05% y 2,3%, respectivamente. El gobierno también introdujo revisiones al curriculum, extendié los afios de escolaridad
obligatoria de 7 a 10 afios y cred nuevas pruebas para medir los logros académicos de los alumnos.

Rumania
(1990 al presente)

En la primera etapa (1990-1991), el gobierno logré eliminar los aspectos comunistas del curriculum, desvincul6 el sistema del
Partido Comunista, introdujo nuevos estandares académicos y diversifico la educacién secundaria. En la segunda etapa
(1993-1997) se liberalizaron los mercados de la educacion y se establecieron pruebas de evaluacion administradas por un
organismo especializado independiente del Ministerio de Educacion.

Espafa
(década de los '80)

El gobierno aplicé una profunda descentralizacion de la educacion, especialmente a nivel universitario. Se establecieron
consejos locales (que reunian a los directores, maestros, funcionarios municipales y padres) a los cuales se asigné conside-
rable autoridad: contratacién y despido de los directores, disefio de las actividades escolares, aprobacién de los presupues-
tos presentados por el Ministerio de Educacion, etc. A fines de la década de los '80, se aprobd una serie de reformas
orientadas tanto al acceso como a la calidad.

Corea del Sur
(década de los '80
al presente)

Después de completar exitosamente un programa de expansion de la educacion, el gobierno inicié reformas orientadas a la
calidad. En 1994 se emprendieron mas de 80 acciones de reforma en este ambito (por ejemplo, el mejoramiento de la
educacion primaria y secundaria, el fomento de la toma de decisiones auténoma para la admisién a la educacion superior, €l
establecimiento de centros de capacitacién vocacional). A contar de 1998 casi el 70% de estas tareas se encontraban en
proceso de implementacion.

México
(década de los 90)

El énfasis del financiamiento se trasladé de la educacién superior (la norma en toda América Latina) a la educacién basica,
gue mostraba mayores necesidades. El financiamiento para la educacion superior ha sido reasignado a favor de programas
innovadores e incentivos a la investigacion (en tanto que los subsidios operacionales basicos han sido mantenidos en el
minimo). Se aproh6 una ley de descentralizacion radical.

Tailandia

(década de los '70 y '80)

Introduccién de una educacion diversificada; las escuelas vocacionales existentes se convertirian en escuelas secundarias
diversificadas y se eliminaria el ciclo de capacitacion a los maestros en el nivel secundario superior. Se aumentaron
significativamente las matriculas escolares. Se reviso el curriculum con el fin de reducir las disparidades en cuanto a calidad
entre las regiones e incluir la capacitacion académica basica con habilidades practicas.

Uruguay
(comienzos de la
década de los '90)

Se iniciaron reformas orientadas a la calidad en los niveles secundarios. Se brind6 nueva capacitacién a los maestros de
nivel secundario.
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