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INTRODUCCION:

La visita de nuestra colega Dra. Dalila Oliveira Andrade a San Luis fue el motivo
convocante para reunirnos a debatir los contextos de reforma educativa en el marco
de las regulaciones iniciadas en los ‘60 y profundizadas en los ultimos 15 afios. En
este sentido las producciones incorporadas en este libro son el resultado de esta
reflexion.

Se considera que este tema merece un especial tratamiento dada la complejidad que
asume el nuevo contexto social sobre el que se aplican las politicas publicas. Las
nuevas regulaciones sociales surgen a partir de la decadencia del Estado keynesiano
producida como consecuencia, en primer lugar, de la crisis financiera, ideoldgica y
discursiva del Estado regulador que se inicia en los afios ‘70 y se profundiza en los
‘80 (P. Rosanvallon, 1995) y, en segundo lugar, de la crisis de la relacion capital-
trabajo que se desarrolla a partir de los afios ‘60.

Desde finales de los afios setenta, asistimos a una nueva racionalidad politico-
econOmica, cuyas caracteristicas se distancian del modelo socialdemdcrata de
inclusion social basado en el trabajo-empleo, en el cual las politicas educativas
jugaban un rol decisivo como garantes de la inclusibn social basadas en la
distribucion de un capital cultural mas o menos comun que posibilitaba la vida en
comun y el ejercicio civico. En este contexto, el avance neoliberal ha redefinido no
s6lo las estructuras econdémicas y sociales, sino también y para ello el papel del
Estado. En este periodo se produce un avance de los procesos de integracion
regional y global, se impone una economia de libre mercado tanto internamente
(liberalizacién de precios y de mercados) como externamente (apertura comercial y
financiera), se acelera el proceso de desindustrializacion afianzandose el sector de
servicios y, convergentemente, se produce la reforma del Estado que comprende
ajustes estructurales, privatizaciones y nuevas regulaciones.

Es asi como la impronta neoliberal ha producido cambios en las racionalidades
politicas y, consecuentemente, ha producido cambios en los programas, técnicas y
aparatos a traves de los cuales las autoridades dan cuerpo y otorgan efectividad a los

deseos politicos (tecnologias de gobierno) (Rose y Miller, 1992).



Este cambio discursivo atraviesa las distintas esferas de la vida, pero muy
particularmente afecta al mundo del trabajo. "Si permanecer juntos era el resultado
del acuerdo reciproco y del compromiso mutuo (entre capital y trabajo), el
desprendimiento es unilateral (...) El capital se solté de la dependencia que lo ataba al
trabajo gracias a una libertad de movimientos impensable” (Bauman, 2003:159). Al
decir de Ricardo Antunes (1999:19) "fueron tan intensas las modificaciones que se
puede afirmar que la clase-que-vive-del trabajo sufrié la mas aguda crisis de este
siglo, que afecté no sélo su materialidad, sino que tuvo profundas repercusiones en
su subjetividad y en la intima interrelacion de estos niveles afectd su forma de ser".
Las transformaciones operadas pueden ser analizadas, entre otras, desde dos
perspectivas dominantes, una perspectiva econdmica y otra sociologica. Desde el
punto de vista econdémico, las transformaciones en el mundo del trabajo se
materializan en dos aspectos: la cantidad y la calidad del mismo.

En este sentido, el desfasaje o la brecha producida entre la generacion de
ocupaciones y la disponibilidad de mano de obra tiende a producir tasas de
desempleo crecientes, ya sea de tipo abierto u oculto. EI problema del desempleo
tiende a dar lugar a un segundo efecto en la medida en que éste se hace cronico, es
decir, a producir subempleo como alternativa a la reduccién del mercado de trabajo.
En cuanto al segundo aspecto, la calidad del trabajo existente se deteriora en
términos de los modos de producciéon (informalidad) y de las relaciones laborales
(precariedad).

En el caso argentino, estos aspectos adquirieron dinamica propia a partir de la
reforma econdémica y la sancién de la Ley de Empleo en 1991. La reactivacion del
sistema productivo expresado en el aumento del PBI y la estabilidad de precios
propiciada por el Plan de Convertibilidad no pudo frenar las transformaciones en el
mercado laboral. Si bien hacia 1991 se produjo una reduccion del desempleo y el
subempleo, la reforma econémica termind propiciando importantes desplazamientos
laborales. Segun expresan L. Beccaria, J. Carpio y A. Orsatti, algunos elementos que
favorecieron la reduccion de puestos de trabajo fueron: la desaparicion del empleo
publico en las empresas, la reduccién del empleo en la administracion publica, las
privatizaciones, el aumento de la competitividad internacional en los sectores de los

bienes transables y el abaratamiento relativo de la importacién de bienes de capital.



Asimismo, la Ley de Empleo, tendiente a regular la relacion capital-trabajo y a
abaratar los costos del capital, contribuyé al creciente deterioro de las relaciones
laborales en lo que a formas de contratacion se refiere (contratos temporales,
desprotegidos).

Desde el punto de vista sociologico, la mutacion del trabajo en el sistema capitalista
del siglo XX implica: por una parte, un proceso de reestructuracion de los procesos
productivos (el fordismo y el taylorismo se combinan con procesos tales como
neofordismo, neotaylorismo y posfordismo) y avances tecnolégicos (automatizacion,
robdtica) (Antunes, 1999). En referencia al impacto que esta politica tuvo en materia
de educacién, podriamos decir que el proceso de privatizacion educativa comenzo a
gestarse a partir de la crisis de los estados de bienestar y el arribo de las dictaduras
latinoamericanas dentro de un tejido de expansion del neoliberalismo. La concepcién
politico-ideologica respondidé al ataque del modelo de estado desarrollista por el
excesivo gasto que suponia la intervencion publica y la burocratizacion de sus
estructuras. Los sectores neoliberales sostenian que el sistema impedia la
competencia individual vista como fuente de crecimiento y autorregulacién econémica
gue propiciaba el ambiente ventajoso para el desarrollo. De esa forma, la libertad
individual suponia recuperar la libertad de mercado para cumplir con la promesa de
justicia social a través de la meritocracia mediante el establecimiento de una serie de
acuerdos estratégicos entre naciones orientados a garantizar el desarrollo
econdmico, politico y cultural del capitalismo globalizado.

En 1981 la administracion Reagan elaboré el informe "Naciébn en Riesgo" que
diagnosticaba "una crisis politica en el hemisferio occidental y en Estados Unidos que
expresa la pérdida de legitimidad de los regimenes democraticos y las clases
dominantes”. La centralidad que los organismos de financiamiento cobraron en el
escenario mundial comenzé a marcar tendencias e impactos en los paises del
llamado tercer mundo.

El Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional (FMI) y Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) no s6lo desempefiaron tareas de crédito sino que desde entonces
ejercieron una funcidn politico-estratégica de caracter tutelar en los procesos de

ajuste y domesticacion en la reestructuracion neoliberal.



En 1987 con la introduccion de los Programas de Ajuste Estructural (Structural
Adjustment Programmes-SAPs), el Banco Mundial "recomendd” y confirié a la
educacion el caracter de area de inversion econdmica socialmente productiva. "Las
condiciones macroeconOmicas adversas y la intensa competencia intersectorial por
los fondos publicos ha reducido la capacidad de la mayoria de los gobiernos para
continuar expandiendo la educacion. Al mismo tiempo los sistemas actuales de
financiacion limitan la posible aportacion de las unidades familiares. El resultado en el
sector de la educacion es insuficiente y no se aprovecha la disposicion de las
unidades familiares a favor de la educacion (...)

Para restaurar el libre mercado, los organismos internacionales de financiamiento
comenzaron a prescribir préstamos-puentes a los paises tercermundistas. De esa
manera, el Banco Mundial, FMI y BID a través de la aplicacion de Consenso de
Washington y los condicionamientos de ajuste en materia educativa y salud, para
renegociar los endeudamientos que sopesaban sobre los paises latinoamericanos,
presionaban transferir la educacion a la esfera econdmica. Para los ide6logos de este
acuerdo la crisis de la deuda externa revelaba que el sostenimiento del Estado de
posguerra resultaba muy costoso asi como su accionar muy intrusivo. Desde esta
perspectiva, el nuevo Estado debia dar paso al mercado como mecanismo regulador
creador de riqueza, bienestar y prosperidad en lo local y en lo global.

Para garantizar ello, segun John Williamson (1990:8-17), el “Consenso de
Washington” estaria constituido por diez reformas: 1) disciplina fiscal tendente a
eliminar el déficit publico, 2) cambio de las prioridades en relacion al gasto publico,
eliminando subsidios y aumentando gastos en salud y educacion, 3) reforma
tributaria, aumentando los impuestos si esto fuese inevitable ... 4) los tipos de interés
deberian ser positivos y determinados por el mercado; 5) el tipo de cambio deberia
ser también determinado por el mercado, garantizandose al mismo tiempo que fuese
competitivo; 6) el comercio deberia ser liberalizado y orientado hacia el exterior (no se
atribuye ninguna prioridad a la liberalizacion de los flujos capitales); 7) las inversiones
extranjeras directas no deberian sufrir restricciones; 8) las empresas publicas
deberian ser privatizadas; 9) las actividades econOmicas deberian ser
desreguladas;10) el derecho de propiedad deberia ser garantizado mas firmemente"
(Bresser Pereira, S/D:16).



En la década del ‘90, como si fuera un efecto cascada, los gobiernos
latinoamericanos y las elites neoliberales locales -configurados en y desde tales
grupos- fueron los promotores de la reformulacion a través de la sancién de leyes
educativas, de trabajo, de salud y de prevision social que cumplieron a raja tabla los
mandatos de los organismos financieros.
En la Argentina estas recomendaciones se materializaron en los ‘90 en una fuerte
reforma estructural, entre ellas: ley de convertibilidad estricta entre la moneda local y
el délar, se privatizaron las empresas publicas; se privatizo el sistema de jubilaciones;
se cambid la deuda externa en el contexto del Plan Brady; se cambid toda la
legislacion laboral, reduciendo la estabilidad en el puesto de trabajo, incorporando
figuras de empleo por tiempo parcial; se reform6 todo el sistema educativo; se
reformé el sistema de salud por via de la autogestion hospitalaria, entre otras.

Para numerosos analistas los resultados de este proceso son negativos: "lo que
esta fuera de discusion es que las recomendaciones del Consenso de Washington
fracasaron estruendosamente, y que los paises que siguieron al pie de la letra sus
consejos se encuentran hoy mucho peor que antes (...) La Argentina ingreso al Plan
Brady, cumpli6 de manera puntualisima con todas sus obligaciones externas, aplicé
una sucesion interminable y cruel de ‘'ajustes tras ajustes' y para conquistar la
benevolencia de los mercados abandond todo vestigio de autodeterminacion y
soberania nacional (...) Pese a tales muestras de genuflexion y a la puntillosa
obediencia a los menores dictados del cancerbero de los intereses internacionales, el
FMI, la Argentina logré la hazafia de mas que duplicar su deuda externa a lo largo de
la década" (Bordn, 2001:55). Ademas, la puesta en practica de estas medidas en lo
local ha provocado una fuerte mercantilizacion del espacio social, la instalacion de una
l6gica de maximizacion de beneficios, concentracion, acumulacion e individualizacion
dejando de lado el tema de la equidad (Bialakowsky, 2001).

En relacién a esto ultimo, la evolucion de los indices de desigualdad en los dltimos
trece aflos da cuenta de la tendencia convergente de los paises hacia una acentuacion
de la inequidad en la distribucion del ingreso. Segun el Panorama Social de América
Latina 2004 de la CEPAL: "una primera aproximacion al andlisis de este fendmeno es
la evaluacién de la estructura distributiva de los paises de la region a partir del

porcentaje del ingreso total que reciben los hogares, clasificados en forma ascendente
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segun su ingreso por habitante. Comenzando por el extremo inferior, se observa que,
en promedio, la participacion de los cuatro primeros deciles de hogares,
correspondientes al 40% mas pobre, se ubica en torno al 13,6% del ingreso total. El
grupo integrado por los hogares de los deciles quinto, sexto y séptimo (zona media de
la distribucidon) recibe un 23,0% de los recursos del pais, en tanto que los deciles
octavo y noveno captan el 27,3%. Por ultimo, el decil mas rico recibe en promedio el
36,1% del ingreso de los hogares en los paises de América Latina, aunque en algunos
de ellos, como ocurre en Brasil, este porcentaje supera el 45%".

Pese a este cambio en la integracién social las elites gubernamentales locales
argumentaban que no habia que aumentar el presupuesto sino optimizar recursos
humanos, capacitacion e infraestructura a través del reconocimiento de que sélo el
mercado puede desempefiar el papel eficaz en la asignacion de recursos y producir
informacion necesaria para implementar mecanismos meritocraticos que orienten el
proceso de seleccion y jerarquizacion de institucion e individuos.

De esa manera, las reformas legislativas que se sucedieron en paises como Chile
(Municipalizacion de la escuela), México y Uruguay (Reforma Educativa), Brasil
(descentralizacion de la educacion) y Argentina (Ley Federal de Educacion) sostienen
sistemas de educacion similares entre si.

Todas apuntan a un solo recetario, basado en formas de regulacion tendientes a
establecer mecanismos de control de calidad que garantice el meérito y la
competencia mediante la subordinacion de la produccion del sistema educativo a
demandas formuladas por el mercado de trabajo. Para ello fue necesario cumplir dos
objetos: por un lado generar un mecanismo de descentralizacion de financiamiento
mediante funciones y responsabilidades, transfiriendo las instituciones escolares de
jurisdiccion federal a provincial y de ella a la municipal, evitando el centralismo
estatal. De esa manera se desarticularon mecanismos de negociacion de gremios,
flexibilizacidén de las contrataciones y de distribucion salarial.

Por otro lado, se busco establecer una férrea centralizacion del control de contenido
de las curriculas a través de programas nacionales de evaluacién, pruebas de
rendimiento y la implementacion de programas de formacion nacionales para que los
docentes se actualicen en las variaciones y sefiales del mercado imponiéndolas en la

politica educativa. De esa manera, la politica educacional queda en manos de
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especialistas, expertos tecndcratas y empresarios quienes son consultados por sus
conocimientos técnicos en evaluacion, formacion y financiamiento.

Asi, la educacion comenzé a ser fiel reflejo de la segmentacion social. De esa manera
la educacién se volvié reproductora de roles segun la estratificacion social de la
estructura societaria.

La complejidad de este proceso no permite analisis lineales, las causas son multiples.
Sin embargo, consideramos relevante destacar un hecho socioeconémico de
envergadura que ha facilitado el desencadenamiento de este proceso. En las Ultimas
tres décadas asistimos a una redefinicion de la relacion Estado-ciudadanos
materializada en el pasaje de politicas con tendencias universalistas, centralizadas y
sectorializadas a un sistema de politicas sociales muy diferente. Las politicas sociales
toman forma de transferencias monetarias, subsidios, bienes y servicios, y las
estrategias de implementacion que se introducen, en términos de "desafios
reformistas”, son: la descentralizacion, la focalizacion, la asistencia y la privatizacion.
Este libro se propone sistematizar diferentes trabajos que abordan desde
perspectivas diversas la complejidad que han adoptado las nuevas formas de
regulacion en los escenarios sociales de América Latina y Argentina.

En la primera parte se incluyen dos contribuciones que analizan las reformas
educativas en Brasil y Colombia. La nueva regulaciéon educativa en América Latina a
nivel de las escuelas y de los docentes cuya autora es Dalila Andrade Oliveira plantea
algunas cuestiones relativas a las consecuencias que la nueva regulaciéon de las
politicas educacionales en América Latina ha tenido a nivel de las escuelas y de los
docentes. A nuestro entender, esa nueva regulacion trae significativos cambios en la
gestion escolar y en las condiciones de trabajo en las escuelas, provocando una
reestructuracion del trabajo docente. Los planteos que se hacen aca son el resultado
de investigacion documental y empirica realizada en escuelas publicas del Brasil.

En “Configuraciones de politica educativa neoliberal. Estudio preliminar” realizado por
Jairo Estrada Alvarez se analiza la reforma educativa colombiana, en el marco de la
politica neoliberal para el sector educativo de las reformas emprendidas en el
Gobierno de Pastrana. El caracter -en apariencia- marcadamente técnico de tales
reformas, centrado en buena medida alrededor del debate sobre la situacion de las

finanzas publicas y la eficiencia del gasto publico, constituyen para el autor un velo
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gue pareciera invisibilizar los propositos politicos de mediano y largo plazo del
proyecto neoliberal frente a la educacion publica.

Las transformaciones propias de la fase neoliberal de la reestructuracién capitalista,
contienen (y demandan) una creciente sujecion de todos los campos de la vida social
a las logicas mercantiles, particularmente de aquéllos que, en razén de luchas
sociales o de propoésitos legitimadores y de construccion de lealtades en torno al
Estado, se habian configurado, incluso, con una cierta autonomia y habian
contribuido a generar toda suerte de resistencias y opciones de alternativa -politicas y
culturales- frente a la forma mercantil.

En la segunda parte del libro se incorporan una serie de contribuciones que analizan
la situacion en Argentina y que se han distribuido en las siguientes secciones:

En la primera seccion se incluyen cuatro trabajos que analizan diferentes aspectos
gue han adoptado las reformas educativas en el ’90, en el marco de las nuevas
regulaciones del modelo neoliberal. Estos trabajos son: “La descentralizacion
educativa como estrategia de regulacion y cohesién social” realizado por la Lic. Olga
Pelayes; “La politica educativa y la fragmentacién social en Argentina” realizado por
Mter. Ana Maria Corti y la Esp. Moénica Gatica; “Exclusién, pobreza, politicas
focalizadas y educacion”, realizado por la Lic. Susana Alicia Flores; “Las politicas
sociales y la reforma educativa: principales efectos en las instituciones escolares”
realizado por la Esp. Graciela Maria Carletti.

En la segunda seccién se presentan tres trabajos que describen diferentes formas de
regulacion que han afectado al nivel medio y a la Universidad en Argentina
fundamentalmente debido a la reforma educativa del ‘90 y a los imperativos de los
organismos internacionales que determinaron las lineas de financiamiento. Estos
trabajos son: “La Reforma Educacional Universitaria de los ‘90 en la Argentina: Los
dispositivos coaccionantes de la Ley de Educacion Superior” realizado por la Lic
Sonia N. Pereyra; Lic. Adriana I. Moran y la Lic. Maria C. Salas; “Regulacion de las
politicas educativas en la Argentina y su impacto en el nivel medio” realizado por la
Mter. Maria Cecilia Montiel; Lic. Alicia B. Leyba; Lic. Elsa H. Becerra y “Nuevas
formas de disciplinamiento y control: Programa Nacional de Incentivos” realizado por

Prof.. Rosa Somaré y Téc. Norma Romero.
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En la tercer parte se incorporan siete producciones que analizan el cambio en las
relaciones de trabajo que han surgido como consecuencia de las nuevas
regulaciones sociales.

Tres de estos trabajos: “La Incidencia de la Reforma Educativa en las condiciones de
trabajo docente” realizado por la Esp. Sonia Patricia Amieva; Lic. Miriam Roxana
Torres Rojo y Prof. Maria Leticia Vannucci; “Andlisis de una realidad que nos
atraviesa”, realizado por la Prof. Dolores Leonor Oliva, y “Del trabajo como derecho
al trabajo como tormento” realizado por Lic. Martha Verdnica Quiroga, analizan de
qgué forma en las practicas sociales y en las escuelas de la Pcia. de San Luis
(Argentina) se han ido reconfigurando las condiciones de vida y de trabajo de las
personas en general y de los docentes en particular, producto de nuevas exigencias
que se fueron introduciendo en los aspectos formales del rol y las condiciones
institucionales en donde desarrollan la practica.

Los cuatro trabajos finales, abordan el impacto que las nuevas configuraciones han
tenido en el mundo del trabajo en general y cdmo esto ha afectado la individuacion y
subjetividad de las personas a partir de no ser ya el trabajo una condicion
universalmente posible para acceder a cuotas de independencia econdomica y
ciudadana. Estos trabajos son: “Subjetividad y Trabajo” realizado por la Lic. Zulma
Perassi, “Intercruces entre reclusion e inclusion en el mundo del trabajo
contemporaneo”, realizado por el Lic. Sergio Ricardo Quiroga Macleimont.; “Evolucion
del concepto de ciudadania a partir de politicas de regulacién social y su correlato en
politicas educativas” realizado por la Lic. Daniela Curvale y “La regulacion social a

través de la educacion” realizado por la Lic. Mabel Marcello.

Mter. Ana M. Corti
San Luis, Diciembre 2007
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El contexto educacional latinoamericano

En el contexto educacional latinoamericano, con algunas excepciones, la mayoria de
los paises llega a los afios noventa sin resolver la cuestion de la expansion de la
educacion basica para gran parte de su poblacién. El periodo, que sucede a las
reformas iniciadas en la década de 1960, es un largo ciclo de autoritarismo en
América latina, lo que puede explicar, en cierta medida, las razones por las cuales el
subcontinente se encontraba sumergido en los afios noventa en grandes crisis
econOmicas y politicas con una poblacion mayoritariamente pobre.

En el caso brasilefio, a pesar de la gran expansion del sistema y los avances
importantes en la estructuracion de la educacion nacional, las reformas de los afios
sesenta no fueron suficientes para garantizar la universalizacion de la educacién para
toda la poblacién, ni siquiera en el nivel mas elemental. Brasil tiene grandes
injusticias reflejadas en sus indicadores sociales (PNUD, 2000), a pesar de ocupar un
lugar de importancia en términos de riqueza y desarrollo econémico en el contexto
latinoamericano. La tasa de analfabetismo en Brasil alcanza hoy el 16,8%, aunque
s6lo en los afios noventa el acceso a la ensefianza fundamental superé el 92%, y
llegé al final de la década al 97,6% de atencion.

Por esta razon es que las reformas educacionales de los afios noventa tuvieron como
principal orientacién la equidad social. La formacion para el empleo formal y
reglamentado paso a ser un imperativo de los sistemas escolares; al mismo tiempo,
deben desempefiar un papel preponderante en la conduccién de politicas sociales de
cufio compensatorio, que apunten a la contencién de la pobreza. El argumento
central de esas reformas podria ser resumido en la expresién largamente utilizada en
los documentos producidos por los organismos internacionales pertenecientes a la
ONU, como orientacibn de los gobiernos latinoamericanos para la educacion:
transformacion productiva con equidad (CEPAL, 1992).

Esas reformas en Brasil traen aparejada una nueva regulacion educativa. Muchos
son los factores que evidencian este fendmeno. Se destacan la centralidad atribuida a
la administracion escolar en los programas de reforma, que sitia a la escuela como
nacleo del planeamiento y de gestion; el financiamiento per capita, la regularidad y

ampliacion de los exdmenes nacionales de evaluacion, asi como la evaluacién
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institucional y los mecanismos de gestion escolares que presuponen la participacion
de la comunidad. Tales aspectos no son especificos de la realidad brasilefia, sino que
encuentran similitudes con programas implantados en otros contextos nacionales
latinoamericanos, tales como Chile (Medina & Kelly, 2000.2) y Argentina (Birgin,
2000; Feldfeber, 2004).

Esta nueva regulacion repercute directamente en la composicion, estructura y gestion
de las redes publicas de ensefianza. Se implementan medidas que alteran la
configuracion de las redes en sus aspectos fisicos y organizacionales forjando
adecuaciones segun los criterios de productividad, eficacia, excelencia y eficiencia,
presentes en los programas de reforma.

Partimos de la constataciéon de que la Conferencia Mundial sobre Educacion para
Todos, realizada en Jomtien en 1990, representd una nueva orientacion para las
reformas educacionales de los paises mas pobres y poblados del mundo: la
educacion para la equidad social. Para cumplir los compromisos alli establecidos, los
paises en desarrollo tuvieron que llevar a cabo estrategias para elevar el nivel de
atencién de la poblacion, pero sin aumentar en la misma proporcion las inversiones.
La reduccion de las desigualdades sociales deberia procurarse a través de la
expansion de la educacion, lo que permitiria a las poblaciones en situacion vulnerable
encontrar caminos para su supervivencia (Carnoy, 1992). La educacién como medio
de distribucion de la renta y movilidad social se suma a la nocién de que el acceso a
la cultura letrada e informatizada se constituye en el Unico medio de ingresar y
permanecer en el mercado de trabajo o sobrevivir en la llamada “sociedad del tercer
milenio” (Delors, 1998). Se observa, entonces, un doble enfoque en las reformas
educativas que se implantan en ese periodo en América Latina: la educacion dirigida
a la formacion para el trabajo y la educacion para la gestién y disciplinamiento de la
pobreza (Oliveira, 2000). La formula para expandir los sistemas de ensefianza de
esos paises, que enfrentan todavia procesos de reforma del Estado orientada por
recortes en el gasto publico (Salama & Valier, 1997), debera obtenerse mediante
estrategias de gestion y financiamiento, que van de la focalizacion de las politicas
publicas educativas hasta al recurso al voluntarismo. Por tal motivo, esas reformas
estan marcadas por la estandarizacion de procesos administrativos y pedagdgicos,

gue posibilitan bajar costos y redefinir gastos y garantizan el control centralizado de
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las politicas. EI modelo de gestion escolar adoptado combina formas de planeamiento
y control central en la formulacion de politicas con la descentralizacion administrativa
en la ejecucion de las mismas. Tales estrategias posibilitan arreglos locales como la
complementacién presupuestaria con recursos de la propia comunidad y la basqueda
de socios en el sector privado. De este modo, la equidad se lograria con las politicas
de financiamiento, a partir de la definicion de costos minimos asegurados para todos.
La flexibilidad presente en ese modelo es puesta en practica mediante la
descentralizacion administrativa por medio de transferencia de obligaciones de los
organos centrales a las escuelas y la municipalizacion de la ensefianza fundamental;
la descentralizacion financiera que permite a la escuela mayor flexibilidad en la
gestion y captacidbn de recursos externos y finalmente, la descentralizacidon
pedagdgica mediante la exigencia legal de elaboracion colectiva del Proyecto
Pedagdgico por cada establecimiento educativo.

La expansion de la educacion basica realizada de esta forma ha sobrecargado en
gran medida a los trabajadores docentes. Esas reformas han causado la
reestructuracion del trabajo pedagdgico, a partir de la combinacién de diferentes
factores que se hacen presentes en la gestién y organizacion del trabajo escolar,
teniendo como corolario, mayor responsabilidad de los profesores y mayor

compromiso de la comunidad.

Las reformas educativas latinoamericanas: los trabajadores docentes

en el centro

Los profesores son, en general, considerados los principales responsables por el
desempeiio de los alumnos, de la escuela y del sistema en el contexto actual de
reformas y de nueva regulacion educativa. Ante las diferentes funciones que la
escuela publica asume, los profesores se encuentran muchas veces frente a la
necesidad de responder a exigencias que van mas alld de su formacion. Es

importante observar que en contextos de pobreza, la escuela es muchas veces el
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unico organismo publico local. En estas escuelas, los profesores se ven obligados a
desempeiiar funciones que van mas alla de sus capacidades técnicas y humanas. Se
ven forzados a buscar respuestas para diferentes demandas, ya que, en la mayoria
de las escuelas publicas brasilefias y, en cierta medida, latinoamericanas, no hay
profesionales capacitados para responder a todas las exigencias que llegan a la
escuela.

En el caso brasilefio, se suma también a esos factores la consagracion en la
Constitucion Federal de 1988 del principio de gestibn democratica de la ensefianza
publica, Articulo 206, Inciso VI. Este dispositivo, a pesar de representar una conquista
de los movimientos sociales trae nuevas exigencias para la escuela. Los trabajadores
deben participar de la gestion de la escuela, de la eleccién directa para directores y
coordinadores escolares, ademas de la representacion en los consejos escolares, de
los cuales ellos deben ser electores y postulantes. Ademas la gestion democratica
presupone el trabajo colectivo de elaboracion del planeamiento escolar y de los
programas Yy curriculos. Es también una conquista de ese periodo, la ampliacion de
180 dias lectivos a 200 u 800 horas. Asi, podemos considerar que hubo una
ampliacion en el plano legal de la comprensién de lo que es el pleno ejercicio de las
actividades docentes. Ahora el trabajo docente debe contemplar las actividades en el
aula, las reuniones pedagdgicas, la participacidon en la gestion de la escuela, el
planeamiento pedagdgico, entre otras actividades. Tales exigencias son coherentes
con una nueva regulacién educativa que, en cierta medida, con las reformas
educacionales mas recientes, se implementa en muchos paises en el mundo.
(Dutercq & Lang, 2001/2; Cattonar & Maroy, 2000/2; Barroso, 2004; Lessard & Tardif,
2003).

Este cuadro de situacion caracterizado por una nueva regulacion educativa en el
contexto latinoamericano ha causado una significativa intensificacion del trabajo;
precarizacion de las relaciones de empleo y cambios considerables en las relaciones
de trabajo que repercuten sobre la identidad y condicion docente (Tenti Fanfani,
2005; Oliveira, 2005). En el presente trabajo, intentaremos plantear cémo se perciben
tales repercusiones a través de investigaciones realizadas en el contexto escolar

publico latinoamericano.
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La organizacion escolar: intensificacidon y precarizacion del trabajo docente

La intensificacién del trabajo que asume caracteristicas especificas en la realidad
latinoamericana actual, ya ha sido tratada en algunos trabajos que tuvieron como
referencia el contexto europeo o norteamericano (Apple, 1997; Hargreaves, 1996;
Contreras, 2002).

Podemos observar la intensificacion del trabajo docente como resultado del aumento
de la jornada de trabajo, que puede darse de diferentes maneras en funcién del
aumento considerable de responsabilidades de los docentes como consecuencia de
las reformas mas recientes.

Los trabajadores docentes en algunos paises latinoamericanos estan sujetos a la
ampliacion de la jornada individual de trabajo en razon de tener mas de un empleo
(Oliveira, 2003; Tenti Fanfani, 2005), aunque es una minoria la que asume otro
empleo fuera de la docencia (Tenti Fanfani, 2005; CNTE, 2003). Los profesores que
trabajan en escuelas publicas suelen tener mas de una jornada de trabajo como
docente en diferentes escuelas. Un mismo docente da clases en dos y hasta en tres
establecimientos distintos, en general, por la necesidad de complementar su sueldo.
Hay que considerar que los salarios docentes en América latina son bajos
comparativamente con otras funciones exigentes de formacion profesional similar. En
esos casos, el profesor no se identifica con una escuela en particular, asume un
numero de clases que no le permite conocer a la mayoria de sus alumnos y acaba sin
tiempo para preparar sus clases, estudiar, actualizarse o dedicar buena parte de su
tiempo libre a hacerlo (Noronha, 2003). Segun una investigacion realizada por CNTE
(2003), los profesores ocupan un promedio de 22 horas mensuales en sus casas para
la preparacion de clases.

Otra forma de intensificacion es aquella resultante también de la extensién de la
jornada de trabajo, aunque dentro del propio establecimiento escolar. Se trata de un
aumento de las horas y carga de trabajo sin ninguna remuneracién, hecho que
observamos principalmente entre los directores escolares. En una investigacion
realizada en la Red Municipal de Ensefianza de Belo Horizonte en Minas Gerais, el

92% de los entrevistados informaron que trabajaban mas de ocho horas diarias
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(jornada remunerada) y el 93% afirmaba llevar trabajo a su casa. Esta Red, cuando
se realizo el trabajo de campo en al afio 2002, estaba compuesta por 179 escuelas, la
investigacion conté con 127 entrevistados de un conjunto de 358 directores y vice-
directores (Oliveira & Gongalves, 2002).

Otra dimension importante de la intensificacion del trabajo y, tal vez, la mas
preocupante, es la que ocurre en el interior de la jornada de trabajo remunerada, ya
gue se trata, por lo tanto, de estrategias mas sutiles y menos visibles de explotacion.
Los trabajadores docentes van incorporando a su trabajo nuevas funciones y
responsabilidades, presionados por la necesidad de responder a las exigencias de los
organos del sistema, asi como de la comunidad. Esta tercera dimension ha sido
justificada por la incorporaciéon de mayor flexibilidad en las politicas educacionales
gque promueven menos reglamentos para proveer a la escuela de mayor libertad
administrativa, segun lo ya sefialado. Todo eso sucede en un contexto en que, por
fuerza de la propia legislacion y de los programas de reforma, los trabajadores
docentes se ven forzados a dominar nuevas practicas y nuevos saberes en el
ejercicio de sus funciones y el dominio de ciertas competencias. La pedagogia de
proyectos, la transversalidad de los curriculos, las evaluaciones formativas, entre
otras, son muchas de las nuevas exigencias que esos profesionales se ven forzados
a responder.

Presentadas como novedad o innovacién, tales exigencias son tomadas por los
docentes muchas veces como naturales e indispensables.

Uno de los principales efectos de la flexibilidad contenida en los procesos de
reformas ha sido la precarizacion del trabajo. Los cambios ocurridos en las relaciones
de trabajo y empleo han sido caracterizados, en la actualidad, por la amenaza de un
fendmeno considerado por algunos autores como precarizacion de las relaciones de
trabajo. Tal movimiento, sin embargo, no se circunscribe a las relaciones de trabajo
caracterizadas como aquellas intrinsecas al proceso de trabajo, sino que comprende
principalmente las relaciones de empleo, que muestran una tentativa de flexibilizacion
y aun hasta de una no-reglamentacion de la legislacién laboral.

Este proceso estd sobre la base de lo que Castel (1997), al discutir las
transformaciones de la cuestion social, considera como un cuestionamiento de la

funcién integradora del trabajo en la sociedad actual. Este autor demuestra que el
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sistema de protecciones y garantias sociales vinculadas al trabajo esta siendo
desmontado para llegar a lo que caracteriza como “un proceso de precarizacién que
alcanza las situaciones del trabajo, en el sentido de su remercantilizacién y de
soluciones en el mercado, como efecto particular de la globalizacion” (p.166/7).

Lo que esta siendo considerado como proceso de precarizacion del trabajo en el
contexto latinoamericano es resultado del modelo de crecimiento econdémico
adoptado que no prevé la ampliacién del nimero de empleos, lo que ha contribuido al
aumento de las desigualdades sociales en este comienzo de siglo (Pochmann, 1998).
La aparicion de nuevas formas de ocupacion que han provocado mayor
segmentacion del mercado de trabajo es una cuestion preocupante en este contexto.
La flexibilidad de los contratos de trabajo y de las legislaciones social y laboral, la
caida de las tasas de sindicalizacion y el reducido nimero de huelgas revelan mayor
grado de autonomia de las empresas. En el caso del magisterio publico, esas
relaciones aparecen con la forma de contratos temporarios de trabajo que no
aseguran a los contratados los mismos derechos y garantias que a los trabajadores
efectivos (Gongalves, 2005; Oliveira & Melo, 2004).

Es posible considerar que como el trabajo en general, también el trabajo docente ha
sufrido una relativa precarizacion en los aspectos concernientes a las relaciones de
empleo. El aumento de los contratos temporarios en las redes publicas de
ensefianza, que llega, en algunos casos, a un numero equivalente al de los
trabajadores efectivos; el ajuste salarial; la ausencia de piso salarial; la inadecuacién
0 aun la ausencia de planes de cargos y salarios; la pérdida de garantias laborales y
provisionales, originada en los procesos de reforma del Estado, han tornado cada vez
mas agudo el cuadro de inestabilidad y precariedad del empleo en el magisterio
publico. También cabe resaltar que, en encuestas realizadas recientemente, fue
posible constatar que las cuestiones salariales y de caracter profesional, aquellas
atinentes a la defensa de los derechos de los trabajadores, todavia son mas
contundentes en las luchas y manifestaciones de los trabajadores docentes en el
contexto latinoamericano (Oliveira & Melo, 2004; Gentili & Suarez, 2004). Esto se
explica por la precarizacion de las condiciones de trabajo y remuneracion a las que
esos profesionales se vieron sometidos en los ultimos afios. El hecho es que el

trabajo docente se ha reestructurado dando lugar a una nueva organizacién escolar.
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Sin embargo, tales transformaciones no fueron acompafadas de las adecuaciones
necesarias, por ejemplo, los profesores contindan siendo contratados y remunerados
por hora/clase, cuando en la actualidad se exige de ellos que participen de

actividades que van mas all4 del aula.

La escuela en la nueva regulacion educativa

Las reformas educacionales de los afios noventa llegan en un periodo de relativa
estabilizacién de la lucha politica sindical, marcada por la débil movilizacion de los
trabajadores y la burocratizacion de las direcciones sindicales. Se observa un
distanciamiento real del sindicato de lo cotidiano escolar, en el sentido de que parece
insistir en las mismas banderas de lucha de las décadas pasadas que marcaron su
creacion y se muestra poco atento a los cambios mas recientes que alcanzan a la
escuela y las repercusiones de estas sobre la subjetividad de los profesores (Tenti
Fanfani, 2005; Oliveira & Melo, 2004). En la realidad brasilefia, habiendo pasado 30
afios desde que hubo las grandes manifestaciones que dieron origen a los sindicatos
del magisterio publico, es posible constatar que los sindicatos no tuvieron éxito en
forjar la identidad de trabajadores de la educacion, perseguida en las luchas clasistas
de los tiempos de dictadura. Es nitida la separacion entre docentes y funcionarios
dentro de las escuelas. Tal separacion parece haber sido reforzada en la medida en
gue muchas redes publicas pasaron a tercerizar los servicios de vigilancia, limpieza y
otras funciones administrativas. La separacion entre funcionarios y profesores queda
evidenciada en el protagonismo en los conflictos docentes.

En investigaciones recientes, observamos que la gran mayoria de los conflictos
manifiestos tuvo como protagonistas a los profesores (Oliveira & Melo, 2004).

Tal separacion es explicada, sobre todo, por el argumento de la identidad, definida
por el criterio de interés econdmico y de estatus profesional. Ademas de poseer
mayor titulacion y tener mayor remuneracion, los profesores son los responsables de
las actividades que tienen que ver con el fin de la escuela. De esta manera,

encarnan, por lo menos formalmente, la responsabilidad de hacer cumplir la misién
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de la escuela, mientras que, por parte de los funcionarios es posible encontrar un
comportamiento que expresa menos compromiso con esas actividades, no
estableciendo vinculos més estrechos con la tarea educativa. Esto en parte se explica
por el caracter inestable del contrato de trabajo o por la rotacion de los trabajadores
tercerizados, que aun manteniendo sus contratos con la empresa contratante,
pueden, muchas veces, cambiar su lugar de trabajo. Tal hecho impide que esos
empleados tengan vinculos mas duraderos o estables con la escuela, lo que puede
determinar el nivel de compromiso de los mismos con las finalidades del
establecimiento en el que trabajan. Pero esa no es una relacion que pueda ser
explicada por el desinterés o desmotivacion de los empleados tercerizados, pues aun
en escuelas que conservan todavia un razonable namero de funcionarios de apoyo
efectivos es posible observar esa division entre profesores o personal responsable,
por lo que definimos como ensefianza o docencia, y los demas trabajadores de la
escuela.

Otra caracteristica importante de la organizacion escolar, reveladora de esta
identidad escindida, o jamas constituida (que quedd solo en el ideal de los militantes
docentes de décadas pasadas), es la divisién entre profesores y especialistas. En
este caso la division se muestra de otra manera. Los especialistas ocupan un lugar
importante en la jerarquia escolar y se presentan como superiores al cuerpo de
docentes. En la emergencia de las luchas sindicales de los afios 70/80, el papel de
esos especialistas fue duramente criticado, lo que llevé a los cambios en la formacion
de los pedagogos.

A partir de ese momento, se observa una tendencia creciente de los profesores a
ocupar, mediante elecciones libres y directas de sus pares y de la comunidad, las
funciones antes designadas a los especialistas, al mismo tiempo que los funcionarios
de apoyo administrativo y servicios generales disminuyen en las ultimas décadas por
falta de reposicidon de la planta funcional, que por motivos de jubilaciéon o deceso no
son reemplazados. Esto, al contrario de lo que proponian los sindicatos a fines de los
afos setenta e inicio de los afios ochenta, en Brasil, acaba por profundizar la
distancia entre docentes y funcionarios, al mismo tiempo que se concentra en la

funcién docente una mayor responsabilidad y cdmulo de trabajo.
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Las reformas mas recientes traen consigo una fuerte retérica que valoriza aspectos
de la lucha por una educacibn mas democratica que se hace con y para sujetos
auténomos y emancipados. Las nociones de colectividad, autonomia y participacion
son fuertemente evocadas en los documentos de las reformas educativas actuales
(PREAL, 2004; CEPAL, 2005), aunque comprendidas dentro de un abordaje que
privilegia el elemento de la flexibilidad. Es posible observar que esa mayor
flexibilidad, tanto en las estructuras curriculares cuanto en los procesos de
evaluacion, confirma la idea de que estamos ante nuevos patrones de organizacion
también del trabajo escolar, que pueden estar forjando un nuevo perfil de
trabajadores docentes y una nueva identidad. Ocurre, sin embargo, que esos nuevos
modelos de organizacion escolar expresan mucho mas un discurso sobre la practica
gue sobre la propia realidad. En ese sentido, las observaciones sobre el trabajo en si,
en el momento de su realizacidn, nos parecen vitales.

Cattonar & Maroy (2000/2), al discutir la retérica del cambio en el oficio profesional a
partir de elementos de la realidad belga francdfona, muestran en la misma direccion
las exigencias presentes en los documentos de las reformas més recientes.
Demuestran que la retorica sobre la transformacion del oficio docente no apunta sélo
al cambio técnico en las formas de ensefiar y algunas competencias, sino a un
cambio mas profundo en la identidad profesional de los docentes, “por la conversién
de identidad de cada docente al nuevo modelo de profesionalidad” (p.28).

Es en la experiencia concreta en la que la especificidad latinoamericana se revela.

La retdrica reformista para los paises latinoamericanos no difiere mucho de los
discursos y propuestas de reformas de los paises de América del Norte y Europa.
Son las mismas proposiciones que encontramos en los programas de reforma para
contextos nacionales muy distintos, con la particularidad que para los paises
latinoamericanos se subraya la importancia de algunas medidas compensatorias.
Medina & Kelly (2000/2), al discutir el profesionalismo y el proceso de formacion de
profesores a partir de la experiencia chilena, consideran que las exigencias
actualmente formuladas de mayor profesionalismo de los docentes en el cuadro de
reformas de los sistemas escolares en los paises de América latina apuntan a una
mejor calidad de la educacion basada esencialmente en el desarrollo de la autonomia

del profesor. Lo que significa pasar de un modelo de funcionalismo o de técnico de la
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gestibn pedagodgica hacia un modelo de ejercicio de la autonomia en el que el
profesor debe poseer las condiciones de proponer acciones y resolver los problemas
de acuerdo con su contexto. Estos autores identifican dos grupos de demandas
internas y externas al sistema escolar en ese contexto: un primer grupo en el que se
puede sefialar a aquellas demandas derivadas de la masificacion de la educacion, de
los fendmenos de descentralizacion y privatizacion, que ha generado un aumento de
la heterogeneidad. En esos casos, se hace necesario adaptar las metodologias de
ensefianza a las realidades locales y, eventualmente, generar respuestas en el nivel
inmediato. Y un segundo grupo que se refiere a aquellas concernientes a las
demandas socio-culturales externas a los sistemas escolares en que se exige el
dominio de ciertas competencias y codigos de lenguaje, vitales para los procesos de
formacion de una ciudadania coherente a las demandas del mundo complejo y
dinamico de hoy. Estos autores identifican asi que las demandas traidas por los
cambios curriculares y pedagogicos mas recientes expresan una forma de ejercicio
profesional caracterizado por dos dimensiones: un modo de hacer fundado sobre la
reflexion, la autonomia, la flexibilidad y la capacidad de generar —individual y
colectivamente— respuestas adecuadas a las situaciones particulares, y una relacion
con el conocimiento que permite el desarrollo de aprendizajes significativos.

El cuadro descrito por los autores arriba citados, a partir de la realidad chilena, puede
ser confirmado en el Informe de la Comisiébn Europea para la Educacion (Delors,
1998). A pesar de que los autores chilenos consideran que en el primer grupo de
demandas no existe, en general, la capacidad de reflexion que se supone de los
profesores, parecen considerar que de hecho la toma de decisiones descendioé de un
nivel central al nivel de la escuela. A nuestro entender, cuestiones de gran
importancia, que pueden de hecho cambiar la estructura de los sistemas escolares,
no estan descentralizadas. Estamos frente a un proceso de no reglamentacion del
trabajo y de la educacion para sectores que econdmicamente no tienen condiciones
de interferir en los rumbos del desarrollo ni de integrarse de forma econémicamente
activa a esta sociedad. Para ellos, la educacion debe ser dada a un costo minimo, a
partir de arreglos locales. Estamos ante la tension entre lo local y lo global, tratada en
esos procesos de reforma como estrategias de gobierno local y administracion
descentralizada (Bauman, 1998; Dutercq & Lang, 2001/2).
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Mientras tanto es innegable que esas reformas traen novedades desde el punto de
vista organizacional, como consecuencia de procesos de lucha y manifestacion critica
a las formas tradicionales de administracién escolar y metodologias de ensefianza.
En el caso brasilefio es también a partir de las reformas de los afios noventa que
tales practicas se instalan de hecho en la realidad escolar. La legitimacion de
practicas colectivas de trabajo y de reconocimiento de mayores derechos de los
alumnos como sujetos socio-histéricos son avances innegables de este momento, a
pesar de no estar garantizadas las condiciones objetivas necesarias para la plena
realizacion de este ejercicio. Condiciones como la remuneracion de horas de trabajo
colectivo, los espacios, los recursos didacticos, entre otros factores que no pueden
ser menospreciados. A pesar de saber que la ausencia de esas garantias no es
prerrogativa de los paises latinoamericanos, insistimos que en contexto de mayor

pobreza, cobran importancia.

Consideraciones finales

La nueva regulacion educativa incide en la organizacion de todo el sistema escolar,
pasando por todas las mediaciones hasta llegar a la escuela. Un redisefio de la
organizacion y gestibon de esos sistemas se estd esbozando y hay muchas
contradicciones en ese proceso.

La fuerza que los sistemas escolares siguen teniendo en los procesos de regulacion
social es indiscutible, sea en la formacion de la fuerza de trabajo, sea en el
disciplinamiento de la poblacion, un rol que gana relevancia en lo que se refiere a los
pobres, frente a los cambios sociales actuales. Siendo asi, la funcién de la escuela
comun no se restringe a la calificacion para el trabajo formal, sino que debe
contemplar la divisiébn del trabajo con la complejidad reciente que genera el
crecimiento de los sectores informales. Por tales razones, la regulacion educativa en
la actualidad contiene esa ambivalencia. Los programas de reforma que se proponen
organizar la educacion bésica, de caracter general, con el papel de formar la fuerza
de trabajo adecuada a las exigencias ultimas del capitalismo, también pretenden

disciplinar la pobreza.
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Esta nueva regulacién educativa muestra algunas especificidades en el contexto
latinoamericano. La centralidad atribuida a los docentes en los procesos de cambio
trae exigencias significativas para esos trabajadores, lo que repercute sobre sus
condiciones de trabajo y su identidad. El defasaje entre lo que se divulga en los
discursos oficiales y en los documentos que proponen esas reformas y la practica
concreta de los trabajadores extrapola en gran medida los ya conocidos analisis
sobre la distancia entre el trabajo prescripto y el real. No podemos considerarlo
solamente desde el punto de vista objetivo, pese al hecho de que las condiciones
materiales de trabajo representan un problema considerable aun en la realidad
europea y de América del Norte, y que en los paises latinoamericanos ha sido un
problema severo. Las exigencias a los profesores, en ese contexto de nueva
regulacion educativa, presuponen mayor responsabilidad de ellos y exige mayor
autonomia, capacidad de resolver localmente los problemas encontrados, pensar
sobre su realidad y trabajar de forma colectiva y cooperativa, yendo mas alla de sus
condiciones objetivas y subjetivas. De esta manera, podemos percibir que el
movimiento de reformas que toma cuerpo en los paises de América latina en los afios
noventa, que indican una nueva regulacion de las politicas educativas, trae
consecuencias significativas para la organizacion y gestion escolares, que resultan en
una estructuracion del trabajo docente, pudiendo alterar, inclusive, su naturaleza y
definicion. El trabajo docente no es definido solamente como actividad en el aula, sino
gue comprende también la gestion de la escuela. Las tesis sobre la desvalorizaciéon y
descalificacion del trabajo docente que fueron ampliamente aceptadas en las
décadas pasadas han sido revisadas a la luz de esos cambios. Las discusiones sobre
la profesionalizacion y desprofesionalizacion, asi como las investigaciones sobre la
identidad docente han buscado interpretar tales cambios a partir de referencias que
tienen en cuenta no solamente las relaciones de trabajo. Sin embargo, consideramos
gue el proceso de desvalorizacion y precarizacion del trabajo docente se ha agravado
en los ultimos afios con los cambios méas recientes introducidos en las escuelas
latinoamericanas. Esos cambios traen nuevos desafios para los trabajadores
docentes y para los que hacen de ellos sus objetos de investigacion y analisis.

La categoria de funcionarios alude al denominado personal administrativo, de apoyo

0 “no docente”.
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2.- Configuraciones de politica educativa neoliberal.

Estudio preliminar

Jairo Estrada Alvarez

“Ciertamente no hay nada acerca de la educacién que deba

llevar ala duda de que el mercado puede proveerla. Como cualquier
otro producto o servicio, la educacion es una combinacion de

tierra, trabajo y bienes de capital dirigidos a un objetivo particular
-instruccion en asuntos académicos y temas relacionados demandados
por una clase de consumidores, principalmente padres”.

(Sheldon Richman)
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Durante la administracion Pastrana se emprendid una de las mas profundas
transformaciones de la educacion publica (basica y media) en la historia reciente
del pais: Se dieron los pasos -probablemente mas importantes- para su
privatizacion y su organizacion de acuerdo con la l6gica del mercado.

Desde luego que los puntos de llegada de la politica neoliberal para el sector
educativo no se encuentran aun completamente delineados. Justamente en ello
radica la dificultad para la comprension de los alcances de las reformas
emprendidas en el Gobierno de Pastrana. El caracter -en apariencia-
marcadamente técnico de tales reformas, centrado en buena medida alrededor
del debate sobre la situacion de las finanzas publicas y la eficiencia del gasto
publico, se ha constituido en un velo que pareciera invisibilizar los propésitos
politicos de mediano y largo plazo del proyecto neoliberal frente a la educacion
publica.

Al respecto no debe quedar la menor duda: las transformaciones propias de la
fase neoliberal de la reestructuracién capitalista, contienen (y demandan) una
creciente sujecién de todos los campos de la vida social a las l6gicas mercantiles,
particularmente de aquellos que, en razén de luchas sociales o de propésitos
legitimadores y de construccion de lealtades en torno al Estado, se habian
configurado, incluso, con una cierta autonomia y habian contribuido a generar
toda suerte de resistencias y opciones de alternativa -politicas y culturales- frente

a la forma mercantil. La educacion publica es uno de ellos.

Dimensiones de analisis de la politica educativa

Las transformaciones neoliberales en materia educativa -en su sentido mas
abstracto- deben ser apreciadas en una doble dimensién: De una lado, se trata
de organizar la educacion publica de acuerdo a las reglas del calculo econémico.
La educacion debe ser medida como cualquier otra mercancia: por su valor y por
su valor de uso. Por ello, la cuestion del costeo y de la financiacion; de la

cobertura y de la calidad; de la eficiencia, ocupan un lugar central en las
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consideraciones actuales de politica educativa. De otro lado, se trata de orientar
la educacion publica en funcién de un proyecto de disciplinamiento social, en
cuya base se encuentra una “cultura” y una pedagogia del (y para el) mercado,
de exaltacion del rendimiento individual, el productivismo y la competencia.

De manera mas concreta, las transformaciones neoliberales en materia educativa
deben ser consideradas como un componente esencial del propdsito de
subordinacion de la educacion publica a los movimientos de la economia y a las
“sefiales” del mercado. Dada la naturaleza totalitaria y fundamentalista del
proyecto neoliberal, lo que se esperaria seria
un sistema de educacion publica que estuviera en capacidad de adecuarse
flexiblemente -de manera continua y permanente- a las demandas del sistema
econémico y a sus principios de organizacion. En un enfoque desde la
globalizacion capitalista, el sistema de educacion publica deberia responder las
demandas del proceso de consolidacion de una nueva division internacional del
trabajo. Si la globalizacion requiere de manera imperativa, por ejemplo,
competitividad por costos laborales, en razén del atraso tecnoldgico, lo que el
sistema educativo deberia arrojar seria mano de obra barata, que atendiera en
todo caso unos parametros “globales” minimos.

Las transformaciones neoliberales en el sector educativo deben ser examinadas
en un contexto de construccion de proyecto de hegemonia imperial, que desde
nuevas configuraciones oligarquicas del gobierno mundial impone y reproduce -
aun en los ambitos nacional-estatales y locales- “modelos” homogenizadores de
politica educativa a la usanza neoliberal, a través de organismos de regulacion
supranacional como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y la
Organizacion Mundial del Comercio, en ocasiones bajo el manto de la
financiacion multilateral; en otras, de los programas de ajuste econémico. En el
caso de la educaciéon, son de amplio conocimiento las preocupaciones de estas
agencias, que se han constituido en verdaderos manifiestos en favor de la
privatizacién y de la organizacién mercantil de la educacion.

Las transformaciones neoliberales en el sector educativo deben ser observadas

igualmente como componente del proceso de reforma del Estado y de las nuevas
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configuraciones de la economia publica. Con el proyecto neoliberal se ha asistido
a un proceso de redefinicion del papel y de las funciones del Estado, el cual se
ha acompafado de una reformulacion de las politicas de financiacion estatal, de
asignacion y distribucién, y de aplicacion de los recursos publicos. En la raiz de
tales transformaciones se encuentra una proposito de direccion autoritaria de la
sociedad hacia el mercado y un proyecto de redistribucion regresiva del ingreso,
gque castiga los fondos sociales de consumo, al tiempo que favorece aquellos de
la acumulacion capitalista privada, en particular del acopio y la especulacion
financiera. Dadas la estructuras actuales de la tributacion, es evidente que las
mayorias de la sociedad sostienen hoy al Estado con tributos indirectos. También
lo es que, en contraposicién a tal tendencia a la creciente socializacién del
financiamiento, se aprecia una tendencia a la privatizacion de ciertas funciones
del Estado, sus funciones frente a la educacion publica incluidas, y que tal
tendencia comprende también la disputa por la gestién de los dineros publicos y
por su incorporacién a los circuitos econémicos, en especial aquellos del capital
financiero.

Véase por ejemplo: Worldbank (1995) Priorities and Strategies for Education,
Washington, D.C. / Comision Internacional sobre Educacion, Equidad vy
Competitividad (1998). Programa de reforma educativa para América Latina
PREAL, Santiago.
Las transformaciones neoliberales en materia educativa se inscriben en los
debates politicos y econOmicos sobre los alcances de los procesos de
descentralizacion, las dimensiones y las configuraciones de la autonomia local y
el mismo lugar de la escuela en la sociedad. Precisamente tras los anuncios de
mayor democracia local, se ha abierto paso un concepto de descentralizacion
autoritaria, que hace difusa la responsabilidad del Estado (en tanto gobierno
central), al tiempo que transfiere a los gobiernos locales, mas responsabilidades
con menos recursos y proyecta la nocién de autonomia hasta el escenario
escolar, en la forma de autonomia financiera.

Las transformaciones neoliberales en el sector educativo dan cuenta, ademas, de

las configuraciones especificas e inmediatas de la conflictividad social y de clases
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propias de la sociedad capitalista, y se manifiestan como conflicto de intereses
entre el Estado y la organizacion gremial de los maestros. En realidad, aunque
esta en juego la politica neoliberal sectorial (para el sector educativo), incluida la
pretension de organizar la relacion laboral sobre presupuestos flexibles, el nivel
de conflicto sobrepasa tal dimension, para situarse en el terreno de la
confrontaciéon del Estado con formas de resistencia social organizada, que
pueden cumplir una funcion aglutinadora y encauzarse contra la “politica
general”, y deben -por tanto- ser derrotadas, no solo para el “bien” de la politica
estatal sectorial, sino como forma de aleccionamiento y de disciplinamiento de
guienes de forma valerosa y heroica confrontan el sistema y sus politicas. De ahi
gue el ejercicio de la politica neoliberal se acompafie de la permanente
convocatoria a la medicion de fuerzas.

Como se puede apreciar, un acercamiento a la politica educativa de la
administracion Pastrana ademas de poseer un campo de estudio bastante
amplio, resulta ser una tarea por demas compleja. En este escrito se presentaran
algunas reflexiones en torno a aspectos que considero clave para la comprension

de las principales tendencias de la politica educativa.

Consideraciones econémicas y financieras de la politica educativa

En la definicion de los principales lineamientos de la politica educativa del
gobierno de Pastrana, las consideraciones culturales y pedagoégicas han quedado
relegadas en buena medida a un segundo plano, dada la prioridad que se le ha
dado a los aspectos econdémicos Y financieros. El debate que se ha desplegado
en torno a los problemas de la calidad de la educacion, en especial en relacion
con la cuestion de las competencias basicas, también ha estado preso por las
determinaciones econdmicas y financieras, y por un concepto de calidad en
cuanto atributo a ser medido de acuerdo a lo propio de cualquier forma mercantil.
La reduccion de la politica educativa al predominio de aspectos econémicos y

financieros posee varias formas de manifestacion:
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En primer lugar, en la redefinicion del monto de recursos a ser dispuestos por
parte del Estado para financiar el gasto educativo. La consideracion esencial para
tal redefinicién consistié en subsumir la politica de asignacion de recursos a los
propositos de la politica

macroecondmica, en particular a las metas “ concertadas” por el gobierno de
Pastrana con el Fondo Monetario Internacional en el marco del ajuste fiscal. En
ese sentido, la politica educativa se encaus6 al quiebre de las “rigideces
prespuestales” impuestas por la Constitucion de 1991. Los resultados esperados
saltan a la vista: Congelacion de recursos de presupuesto para transferencias en
educacion y reduccién de la participacion de esas transferencias como proporcién
de los ingresos corrientes de la Nacion (frente a una previsible mayor dindmica
de crecimientos de éstos). Y como consecuencia de ello: Deterioro de las
condiciones de materializacién del derecho a la educacion para los nifios, nifias y
jovenes, consagrado constitucionalmente; o atencion aun mas precaria que la
actual, dado el proyectado nuevo ciclo de masificacibn, acompafado de la
disposicion de menos recursos (totales y unitarios).

La pregunta por el monto de los recursos para financiar la educacién, siempre
debe ser respondida en consonancia con el examen del presupuesto publico en
general. La afectacion de recursos para la educacion genera en la practica
cambios en la estructura del presupuesto y “liberacion” de recursos (o ahorros
fiscales) que pueden ser destinados a otros menesteres. Dadas las condiciones
del pais, no es de ninguna manera exagerado aseverar que los recortes
generados por las politicas de ajuste fiscal, representan una contribucion al pago
del servicio de la deuda o a la financiacion de la guerra contrainsurgente. En la
base de la definicion del monto de los recursos a transferir a los entes territoriales
(para educacion), se encuentra por tanto un proyecto de redistribucidén regresiva
del ingreso y un salto mortal del “derecho a la educaciéon” hacia la “prestaciéon del
servicio educativo”. En ese salto mortal la definicibn de criterios de asignacién
conforme a reglas de mercado adquiere la mayor significacion.

En segundo lugar, en la reformulacion del réegimen de competencias de la Nacion

y los entes territoriales. Tras el velo de la mayor autonomia local (distrital,
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departamental y municipal), especialmente en la administracién directa de los
recursos (financieros y docentes), se ha asistido a la configuracion de un régimen
de competencias que garantiza la regulacion autoritaria del sector educativo por
parte del gobierno central, encausa -estratégicamente- la actividad educativa
hacia su organizacion mercantil y convierte a los gobiernos locales en agentes
gestores de la politica educativa, en su actual disefio neoliberal. El nuevo
régimen de competencias también se encuentra subsumido a las politicas de
ajuste fiscal e impone, en tendencia, la generacién de recursos propios mediante
esfuerzos fiscales del orden territorial, en tanto transfiere mas competencias a los
entes territoriales con menos recursos. En la base de la definicion del nuevo
régimen de competencias esta el caracter ahora difuso de la responsabilidad
estatal frente al “derecho a la educacion“ y la idea de que tal responsabilidad
termina con la asignacion y la disposicién de los recursos, lo cual resulta por
demas congruente con la nocion de “servicio educativo”. La redefinicion de la
responsabilidad estatal se concreta en la tendencia fuerte hacia la
“municipalizacién”, como uno de los principales rasgos de la politica educativa
durante la administracion Pastrana.

La “municipalizacion” entendida, por su parte, como la antesala de la
organizacion del sector educativo de acuerdo con las logicas del mercado.
La cuestion por el régimen de competencias y la tendencia a la “municipalizacién”
debe ser contemplada en el contexto mas amplio del redisefio del régimen
neoliberal de la descentralizacion. El fracaso de la configuracion inicial de dicho
régimen, que estuvo concebido como componente de estrategias de
racionalizacion y ajuste fiscal y de atomizacion de luchas sociales, y es explicado
en buena medida por los rasgos clientelistas y corruptos del régimen politico, ha
impuesto una mayor atencion en los efectos de las politicas de descentralizacion
sobre la politica macroeconémica general;, en particular, en relacion con la
necesaria simultaneidad de la descentralizacion de los ingresos y las
responsabilidades del gasto. El techo constitucional impuesto a las transferencias
y la nueva definicibn de competencias y de responsabilidades, incluidas las

multiples restricciones legales al crecimiento de los costos por encima de los
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parametros establecidos, se encuentran en estrecha relacion con la politica de
ajuste fiscal del orden territorial y los proyectos de reforma tributaria y de nuevo
ordenamiento territorial, que han sido presentados al Congreso en legislaturas
pasadas y discutidos en diversos foros y escenarios (sin que todavia cuenten con
una definicion definitiva). También en este punto se asiste a un proyecto de
redistribucién regresiva del ingreso. La congelacién y aun la reduccion de los
recursos transferidos a los entes territoriales, al tiempo que produce “ahorros” al
gobierno central y por esa via le permite liberar recursos para otros propositos ya
sefalados, obliga a los entes territoriales a generar mas recursos para atender
las necesidades de gasto y por esa via impone inevitablemente mas tributos a los
ciudadanos.

En tercer lugar, en el desarrollo de un concepto de institucién escolar, en el que
la cuestion por la gestion de los recursos subsume las consideraciones culturales
y pedagogicas de un proyecto educativo. En el enfoque neoliberal, la nocién de
descentralizacion ha pretendido ser llevada hasta la institucion escolar. El
argumento principal ha consistido en que de esa forma se avanzaria en un
concepto de mayor autonomia y sobre todo de participacién tanto de la
comunidad educativa como de los ciudadanos y sus comunidades organizadas
en el disefio de los destinos de la educacién publica. Tal autonomia y
participacion son, en sentido estricto, mas bien caricaturescas. Las directrices
esenciales de la politica educativa -en toda su extension- son disefiadas
centralmente. Las definiciones de tipologias escolares, las determinaciones de
costos.

Desde la administracion de Turbay Ayala, con la presentacién del Informe
Wiesner-Bird se venia insistiendo en estrategias de descentralizacion con un
notorio enfoque neoliberal. Un examen exhaustivo y riguroso de esas estrategias
se encuentra en Dario |. Restrepo Botero. ElI mito de Sisifo o veinte afios de
pujanza descentralizadora. En: Misas Arango, Gabriel (editor) (2001). Desarrollo
econdmico y social en Colombia. Siglo XX. Universidad Nacional de Colombia,

Sede Bogota, Facultad de Ciencias Econdmicas, pp. 427-479
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Ver: Banco Mundial (2000). En el umbral del siglo XXI. Informe sobre el desarrollo
mundial 1999-2000, cap. 5, La descentralizacibn de poderes, una nhueva
dimension del Estado, Washington, D.C., pp. 107-124

La concrecion de la relacion ajuste fiscal - politica educativa se encuentra en los
convenios de desempefio, los planes de racionalizacion educativa y el plan de
reorganizacion del sector educativo que han sido examinados en mi libro Viejos y
nuevos caminos hacia la privatizacion de la educacién publica, ob. cit.
estudiantes), el establecimiento de pardmetros y de relaciones técnicas son
definidas todas centralmente. EI campo autdnomo de decision en torno a un
proyecto educativo y las posibilidades reales de la participacion en la
construccion de ese proyecto educativo quedan reducidas a las gerencia de los
recursos, una vez descontados los costos docentes, como se podria corregir del
esquema de Fondos de Servicios Educativos creado por la nueva legislacion.

La concepto de autonomia que en verdad se encuentra reforzado por las nuevas
tendencias de politica educativa se refiere a la autonomia financiera. Se trata de
una vieja aspiracion que encontré sus primeras concreciones en el concepto de
“nuevo colegio”, incorporado en el fallido intento del Plan de Desarrollo, fue
reformulado después en el proyecto de Nuevo Sistema Escolar en la forma de
“colegio completo” y reaparece ahora -todavia timidamente en el disefio- con los
Fondos de Servicios Educativos. En su configuracién actual, éstos dan cuenta
precisamente de la intencibn de preparar el escenario para la futura
administracion directa de los recursos economicos Yy financieros, y de personal
docente y administrativo, asi como de sensibilizar a las comunidades educativas
y a los ciudadanos en el sentido de que el mejoramiento de las condiciones de la
institucién escolar requiere la creciente vinculacién de recursos propios y ser, por
tanto cofinanciada, lo cual se traducira de manera inevitable en la presion al
aumento de las tarifas educativas. La relacion de subordinacion Estado - ente
territorial, se reproduce en este nivel como relacion ente territorial - institucion
escolar. La responsabilidad por la cobertura y la calidad educativas quedan en
manos de ésta Ultima, pues el ente territorial (departamento o municipio

certificado) limita sus responsabilidades respecto de la institucion escolar a la



asignacion de recursos en funcion de la demanda. Esta por su parte, aparece
determinada por la institucion escolar, cuyo destino esta fraguado de acuerdo a
las variaciones de esta variable de mercado. En la base del sistema educativo, la
institucién escolar, se han puesto en marcha variados mecanismos que estimulan
la organizacion mercantil de la educacion publica y propician la tendencia de su
privatizacion. También aqui se activan los dispositivos de la redistribucion
regresiva del ingreso, propios de las politicas fiscales del ajuste: jLo que no
alcance a ser financiado por el Estado, que lo asuman los padres de familia!.

En cuarto lugar, en el redisefio de las relaciones laborales del sector educativo,
con fundamento en una marcada tendencia a la flexibilizacion. En los ejes de la
politica educativa de la administraciébn Pastrana se encuentra la idea de que los
problemas de financiacion del sector educativo se explicarian en buena medida
por el aumento de los costos docentes. Tal aumento habria absorbido los
esfuerzos del Estado, expresados en la mayor disposicion de recursos para
educacion durante la década de los noventa, sin que ello se tradujera en un
incremento proporcional de la cobertura y en un mejoramiento de la calidad. Con
base en la tesis que subyace a las consideraciones econémicas y financieras de
la politica educativa: “los recursos dispuestos por el Estado son suficientes, sélo
estan mal administrados”, se ha emprendido una verdadera transformacién de las
relaciones laborales del sector educativo en cuyo centro esta la reduccion de los
costos docentes y el empobrecimiento de los maestros. El mayor gasto educativo
del Estado en la década pasada, medido como proporcion del Producto Interno
Bruto, apenas recuperd el rezago colombiano de los afios ochenta (de 2.2% a
4.5%), para colocarlo en un nivel mas bien
modesto si se contemplan parametros internacionales. La relacion técnica
alumno-maestro (24 aproximadamente), que ha servido para argumentar la
politica de reduccion de costos, se encuentra dentro de los estandares
latinoamericanos (con excepcion de paises mas pobres, en donde es mayor). El
proposito de la politica neoliberal es claro: Con los mismos recursos, se puede
aumentar la cobertura y mejorar la calidad, si se modifican al alza los parametros

técnicos y se reestructura el costo educativo. La reduccion del costo docente,
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como porcentaje de participacion dentro del costo educativo total, permitiria
generar “ahorros” o “liberar” recursos, que podrian ser destinados para aumentar
la calidad educativa.

Un enfoque de esas caracteristicas resulta por demas perverso, pues excluye de
las consideraciones de calidad al maestro mismo. Y reproduce, a la usanza fabril
capitalista, la idea de estrategas neoliberales de que la estabilidad de la
organizacion economica, se encontraria en la desestabilizacion y en la
precariedad de la fuerza laboral. El disciplinamiento social que imponen esas
condiciones se constituiria en un imperativo de rendimiento y de disposicion para
aumentar la productividad del trabajo. En el caso del magisterio produciria
ademas importantes dividendos politicos, pues se quebraria un poder sindical y
politico, que aglutina cientos de miles de servidores publicos y es uno de los
ultimos reductos fundamentales organizados de los trabajadores. Por ello la
politica neoliberal, se ha acompafiado de campafas orquestadas de propaganda,
cuyo fin consiste en mostrar a la organizacion gremial, como una asociaciéon de
privilegiados. En realidad, el salario docente -comparado con otros servidores
publicos- es precario. Niveles relativamente aceptables se logran después de
mas 20 a 25 afos de ejercicio docente.

En este caso, las consideraciones econdémicas y financieras predominantes en la
politica educativa imponen igualmente un concepto de redistribucion regresiva
del ingreso. Con los dineros que se logren sustraer del fondo salarial (total social)
de los maestros, es posible generar “ahorros” o “liberar” recursos, que se pueden
destinar para financiar otros propositos de la politica educativa y hacerla
sostenible financieramente.

En suma, el concepto neoliberal de politica educativa, en sus configuraciones
actuales, implica que la menor responsabilidad del Estado frente al sector
educativo publico debe compensada con la generacion y extraccion de recursos
de los entes territoriales, las instituciones escolares, los padres de familia y los
maestros. Los dispositivos de la cofinanciacion han sido activados de diversa
forma; los caminos a la privatizacion han sido igualmente estimulados. La

explicacion a ese caracter regresivo de la politica de financiacion se encuentra en

46



gran medida en la situacion de endeudamiento y en la preparacion y adecuacion
estratégica del Estado para la guerra. De otra forma es imposible entender, por
gué ciudadanos que hoy pagan mas impuestos (nacionales y territoriales), que
hace una década, son convocados a cofinanciar -con expectativas crecientes- la

educacion publica.

Politica educativay privatizacion

Los argumentos centrales del Estado, al sustentar su politica educativa, consisten
en que su aplicacién conducira a un aumento de la cobertura, a un mejoramiento
de la calidad y a
una mayor equidad. Se desvirtian, ademas, las tesis que sefalan los propésitos
de privatizacion y se habla mas bien de un fortalecimiento de la educacién
publica, como intencion estratégica.

Es probable que en razén de las politicas educativas aumenten la cobertura y las
tasas de retencion de estudiantes en las escuelas y colegios publicos. El
esperado nuevo ciclo de masificacion resultara de la modificacion de los
pardmetros técnicos estudiante - maestro; la retencion estudiantil, en razon de las
disposiciones que han eliminado practicamente la repitencia. Es igualmente
probable -mucho més probable- que el deterioro de las condiciones de vida y de
trabajo de la poblacién colombiana y la profundizacién de la guerra actien en
sentido contrario.

Empero, mas alla de las situaciones hipotéticas que se pudieran construir a futuro
sobre la cobertura educativa, las consideraciones sobre la tendencia a la
privatizacion de la educacion publica tienen su sustento en la siguiente:

Primero, en el manejo de los recursos. Las configuraciones de politica neoliberal
han fortalecido la vinculaciéon de los particulares en la definicién de institucion
educativa y sobre todo han estimulado que el “servicio educativo” pueda ser
prestado por instituciones denominadas de manera eufemistica “no estatales”

(con algunas restricciones, que se estudiaran en el capitulo cuarto). La decision

47






