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Presentacion: sobre calidad y
sentidos en educacioén:

HECTOR MONARCA

Hablar de calidad de la educacién es una forma peculiar y
arbitraria de dar significacion a un fenémeno de gran complejidad.
Comprender las razones por las que emergen y se instalan nuevos
discursos de poder y los efectos que los mismos tienen en las
disputas por el sentido de las politicas y las practicas educativas, es
uno de los objetivos del presente libro. Hablar de calidad, los
discursos asociados a ella, no es cualquier forma de hablar de
educacion. Es una forma que en si misma contiene reglas y
categorias que delimitan el debate y que actian como reguladoras
del mundo social; que, como toda forma de regulacion, facilita y
promueve “el equilibrio, coherencia y también la transformacion”
del sistema (Barroso, 2005, p. 733).

En cierta forma, en este libro se pretende contribuir a la
comprension del trasfondo de los «regimenes de verdad»,
construidos sobre la base de la “aceptacion tacita de presupuestos
indiscutidos sobre puntos totalmente fundamentales” (Bourdieu,
2014, p. 117). Procurando, tal como sugiere el autor recién
mencionado, poner en evidencia los principios de vision y de
division en el cual emergen las categorias de orden, diferenciacion,

L El presente libro es fruto del esfuerzo compartido de docentes-investigadores
de diversas universidades. El trabajo se ha enmarcado en el proyecto «Calidad de la
Educacién en Iberoamérica: discursos, politicas y préacticas», financiado por la
“10® Convocatoria de Proyectos de Cooperacion Interuniversitaria UAM-Banco
Santander con América Latina”.
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jerarquizacion...de nuestro mundo social, a la vez que se ponen de
relieve las disputas que se dan en este marco.

El libro invita a pensar la calidad como un «sistema
simbdlico», un «régimen de verdad», un campo en sentido
bourdiano, dentro del cual se vienen desarrollando una parte
importante de los debates contemporaneos. Como campo, “delimita
lo impensable, es decir, cosas que ni siquiera se discuten [...] lo
que se admite como evidente, y en particular los sistemas de
clasificacion” (Bourdieu, 2000, p. 83). Contribuye a definir “la
aceptabilidad”, “lo deseado”, “lo permitido”, “lo correcto”, “lo
bueno”, “lo indecible”, “lo innombrable”, “las reglas del decir,
pensar y hacer” y, de esta manera, los sentidos del mundo social y
educativo (Bernstein, 2001, Bourdieu, 2000, 2014; Bourdieu y
Wacquant, 2008; Popkewitz, 1994).

Como campo ejerce el poder simbdlico “de constituir lo dado
por la enunciacion, de hacer ver y de hacer creer, de confirmar o de
transformar la vision del mundo” (Bourdieu, 2014, p. 71). Pero no
es un campo cerrado, totalmente determinado en sus sentidos, sino
que se encuentra continuamente tensionado por las disputas propias
de la construccion del mundo social. Es un verdadero territorio de
disputas simbdlicas (Monarca, 2015), un espacio de poder en el que
multiples actores entran en juego desde posiciones diversas y
desiguales disputandose la legitimidad del decir y del hacer.

La calidad como sistema simbdlico que ofrece un orden al
mundo social, tiene una peculiar epistemologia que articula
elementos diversos y contradictorios que amplian las posibilidades
de su eficacia. Bajo una retorica basada en la racionalidad técnica-
instrumental que contribuye a generar una ilusion de objetividad,
neutralidad y consenso, la dimensién ética-politica queda oculta y
reducida a aspectos de caracter procedimental. Asi, el debate queda
acotado y simplificado, y las disputas por los sentidos del mundo y
la educacion quedan enmascaradas por un consenso ficticio
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construido sobre la universalizacion de intereses particulares
(Bourdieu, 2014).

Es un discurso de poder que ha conseguido atraer a sectores y
actores diversos que han logrado converger en un mismo campo,
en un mismo sistema de referencias: “académicos”, “expertos”,
“investigadores”, “profesorado”, “madres-padres”, “estudiantes” y
ciudadanos en general. Todos hablan de la calidad, aunque puede
que con sentidos diversos y siempre desde posiciones de poder

diferenciadas.

Bajo su apariencia de acuerdo y consenso ahistorico, bajo su
sistema de categorizacion y diferenciacion que operativiza y
simplifica la complejidad educativa, subyacen los intereses y las
disputas por el sentido del mundo social y la educacion. En
cualquier caso, aunque no sea un sistema simbdlico totalmente
cerrado, aunque existan las disputas y las posiciones diferenciadas,
la pregunta a formular se relaciona con los limites que impone la
calidad como relato regulador de otros relatos para pensar, discutir
y generar alternativas en educacion.

Algunos de los limites de la calidad como sistema simbdlico en
educacion quedan demarcados por su propio origen, asociado a la
incorporacion de una racionalidad proveniente del mundo de la
economia y de la empresa al campo educativo. Aungue puedan
existir otras explicaciones alternativas o complementarias, lo cierto
es que la incorporacion de «la calidad» al discurso educativo y su
instalacion en las agendas de politica educativa, se realiza en un
contexto en el que el funcionamiento del Estado de Bienestar es
cuestionado desde una racionalidad economicista que se instala y
difunde con el programa de reformas del Estado que ha recibido el
nombre de “Nueva Gestion Publica” (NGP).

Desde esta perspectiva, se podria afirmar que la calidad como
sistema simbolico ha contribuido a generar el contexto en el que
surge, se propaga e instala este nuevo “orden gnoseologico”
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(Bourdieu, 2014), el cual contribuiria a legitimar un nuevo orden
simbolico y a la vez articular maltiples discusiones y disputas.

Cada uno de los capitulos que recoge esta obra supone un
aporte para la reflexion, el analisis y la comprension de la calidad
como campo, como sistema simbdlico, como nuevo marco
regulador de discursos, politicas y précticas.

De esta manera, en el Capitulo I, «Politica educativa y
discursos sobre calidad: usos y resignificiaciones en el caso
espafiol», la autora y el autor del mismo plantean la discusion en
torno a las posibilidades de resignificacion del término “calidad”
en el marco de las politicas educativas que organizan la escuela
publica. Partiendo de la teoria del discurso posestructuralista y
postmarxista, sugieren pensar la “calidad” como un significante
vacio y flotante y, por lo tanto, como un locus de disputa politica
por la fijacion del sentido de la escuela.

Por su parte, en el Capitulo siguiente, «El papel de los
organismos internacionales (y de sus expertos, asesores y
consultores) en la des-democratizacién de las politicas educativas»,
su autora quiere llamar la atencion sobre la legitimidad que tienen
los organismos internacionales para constituirse en los grandes
referentes de los ministerios de educacion. Para su andlisis se
apoya en John Dewey, concretamente en la discusion mantenida en
su obra “El Publico y sus Problemas”, y en los aportes de Jirgen
Habermas sobre la teoria de la accién comunicativa. En ambos
casos en relacion al lugar privilegiado de los expertos en los
procesos de deliberacion de politica publica.

A continuacion, en el Capitulo I1ll, «Evaluacion en la
educacion: ¢Por qué estd de moda?», el autor analiza las razones
por las que diversos temas se transforman en modas educativas en
determinados momentos. Se ubica a partir de la década de los 80
del siglo XX, cuando el tema de la calidad se vuelve recurrente en
el campo educativo, estableciéndose un fuerte vinculo con el tema
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de la evaluacion. En este caso reflexiona sobre por qué estas
tematicas se transforman en "moda educacional”, quién lo hace y
con qué finalidades y objetivos.

El siguiente Capitulo, «El discurso oficial sobre calidad
educativa en Argentina (2003-2017):  Orientaciones vy
transformaciones», identifica y caracteriza las principales
concepciones de calidad educativa que han guiado las politicas
educativas en Argentina desde el afio 2003 al 2017. Para ello se
analizan tres planes de politica producidos en los gobiernos de
Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2015) asi
como los dos primeros afios del gobierno de Mauricio Macri. A
traves de la identificacion de los objetivos de los planes, los
conceptos y argumentos centrales, la narrativa empleada, y los
enunciados y las politicas asociadas al concepto de calidad
educativa, se analizan los documentos en su contexto y en forma
comparada.

En el Capitulo V, «La calidad de la educacion en los discursos
de la OCDE vy el Banco Mundial: usos y desusos», se presenta un
estudio cuya finalidad es analizar los usos del término calidad que
emplean los organismos internacionales. Para ello la autora y autor
del capitulo optan por un enfoque metodoldgico cualitativo, a
traves de la técnica de andlisis del discurso, que es aplicado sobre
documentos e informes de la OCDE y del Banco Mundial. Los
resultados apuntan a la existencia de cierta disparidad y confusion
en el empleo del término calidad, fundamentalmente en su
condicion de fin en si mismo o medio para el logro de otros fines, y
a una intencién normativa en el uso del término por parte de ambos
organismos.

En un abordaje similar, en el Capitulo VI, « Perspectivas de
UNESCO vy la OEI sobre la calidad de la educacién», se analizan
los discursos sobre calidad de la educacion que ofrecen la
Organizacion de Estados Iberoamericanos (OEI) y la UNESCO,
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dos instituciones con claro protagonismo en las politicas educativas
de Latinoamérica. Se basan en una revision sistematica y
cualitativa de los documentos oficiales, los acuerdos y convenios
de los mencionados organismos internacionales en el periodo 1990-
2017. Se combina el analisis tematico con la practica basada en la
evidencia a efectos de lograr mayor rigurosidad, objetividad y
sistematizacion de las fuentes bibliograficas y documentos
analizados.

En el Capitulo VII, «Politicas recientes para la educacion
secundaria en tres provincias argentinas: ¢;qué nos ensefian los
cambios emprendidos?», las autoras analizan las reformas
educativas en educacion secundaria de tres provincias argentinas en
un contexto de ampliacion de la obligatoriedad de esta etapa
educativa. El propésito final de las autoras es indagar sobre los
mecanismos mediante los cuales el Estado procura regular y
transformar las escuelas, establecer las teorias del cambio que
subyacen en dichas politicas implementadas, asi como el rumbo
que buscan imprimir a la formacién que brinda el nivel secundario.

A continuacidn, el Capitulo VIII, «El trabajo docente en la red
publica de ensefianza del estado de S&o Paulo-Brasil en el contexto
de la Nueva Gestion Publica», nos ofrece un andlisis de las
transformaciones del trabajo docente en escuelas publicas del
estado de S8o Paulo a partir de la introduccion de reformas
politicas relacionadas con la Nueva Gestion Publica. De acuerdo
con el trabajo de las autoras, estas reformas alteraron
significativamente el trabajo docente a la vez que contribuyeron al
deterioro de la calidad de la educacion.

Finalmente, el Capitulo 1X, «Conversando sobre educacion
inclusiva desde dos orillas oceanicas», nos ofrece, en un formato
original, un andlisis de lo que ellos denominan procesos dialécticos
de igualdad/desigualdad, inclusion/exclusion y equidad/inequidad
en la educacion escolar, con una especial atencion a los modos en
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los que se construyen y trasladan a las politicas y las practicas
escolares las nociones de igualdad/diferencia/diversidad y como
viven y experimentan estos procesos algunos de los grupos
sociales mas vulnerables.
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Capitulo |
Politica educativa y discursos sobre
calidad: usos y resignificiaciones en
el caso espanol-

NOELIA FERNANDEZ-GONZALEZ Y HECTOR MONARCA?

1. INTRODUCCION

Aunque entendamos que “calidad” ha sido un paraguas para
introducir la I6gica neoliberal en educacion, no podemos ir por ahi
diciendo “jabajo la calidad!”, porque ;quién no quiere una
educacion de calidad? Esta encrucijada sefialaba Luisa Martin Rojo
en la conferencia de clausura del Congreso EDiSo de 2017, y ha
sido identificada también por otros investigadores e investigadoras.
Por ejemplo, Vifiao (1999) apunta al caracter ambiguo de “calidad
de la enseflanza” y a sus connotaciones positivas, para luego
preguntarse lo mismo: ¢acaso alguien no esté a favor de la calidad
de la ensefianza? Fuera del contexto espafiol también hay quienes
plantean el mismo dilema: Clarke (2014), desde un marco
lacaniano, identifica la calidad como un objeto sublime de la
ideologia neoliberal que moviliza el deseo de los sujetos y que no
es posible rechazar, siendo clave desentrafiar qué se entiende por

! Una versién inicial de este texto fue comentada por Elisa Hidalgo McCabe en
una de las sesiones organizadas por el grupo de investigacion MIRCo
(Multilingliismo, Identidades Sociales, Relaciones Interculturales y Comunicacion).
Queremos agradecer a Elisa, y a otras comparieras del grupo MIRCo (Luisa Martin
Rojo, Jalia Llompart, Henar Rodriguez, Marta Castillo y Sabina Barone) por sus
comentarios y sugerencias a este texto.

2 Universidad Auténoma de Madrid.
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calidad. Se trata de una encrucijada, o mas bien, de lo que parece
un callejon sin salida entre tres paredes: las connotaciones siempre
positivas de “calidad”, su caracter ambiguo y la racionalidad
neoliberal que se ha introducido bajo su paraguas. La pregunta que
planteamos aqui es: ;se puede resignificar “calidad” mas alla de su
sentido neoliberal?, ¢es posible articular un discurso alternativo de
la “calidad”?

En esta indagacion sobre las posibilidades de resignificacion
de “calidad”, inmediatamente se nos viene a la mente la
reivindicacion de calidad en contextos de protesta contra esas
mismas politicas introducidas en nombre de la calidad. Asi, por
ejemplo, el dia 8 de mayo de 2018° la Plataforma Estatal por la
Escuela Publica convocd en mas de una treintena de ciudades
espafiolas marchas contra la politica educativa del Partido Popular
(en adelante PP) y por la derogacion de ley educativa estatal que
promovieron, la LOMCE (Ley Orgéanica para la Mejora de la
Calidad Educativa) aprobada en 2013. El lema de esta convocatoria
era “Ahora jEducacion publica!” y bajo el hashtag
#AhoraEducacionPublica es facil encontrar multitud de tweets de
los colectivos participantes en la marcha en los que reivindicaban
una educacion publica y de calidad —ademas de gratuita, laica, sin
recortes, para tod@s... .

Calidad versus calidad: la calidad que revindican estas
plataformas contra la calidad que introduce la legislacion. Se hace
clara asi la existencia de una disputa por fijar el significado de este
término. Queda por desgranar, sin embargo, qué significa “calidad”
en boca de unos actores y otros. En este sentido, Martin-Rojo
(2017) en su conferencia sefialaba que mientras no resignifiquemos

% https://www.eldiario.es/economia/Manifestaciones-treintena-ciudades-defensa-
educacion 0 769224254.html

“Algunos  ejemplos:  https://twitter.com/CCOOMadrid/status/993900269250465792
https://twitter.com/estudiantesem/status/993851995265126400
https://twitter.com/FAPA _rivas/status/993777194869690369



https://www.eldiario.es/economia/Manifestaciones-treintena-ciudades-defensa-educacion_0_769224254.html
https://www.eldiario.es/economia/Manifestaciones-treintena-ciudades-defensa-educacion_0_769224254.html
https://twitter.com/CCOOMadrid/status/993900269250465792
https://twitter.com/estudiantesem/status/993851995265126400
https://twitter.com/FAPA_rivas/status/993777194869690369

Politica educativa y discursos sobre calidad: usos y resignificiaciones en el caso espafiol 14

“calidad” en un sentido no neoliberal, solo corremos el riesgo de
reproducir su logica. Cabria preguntarse entonces, cuando estos
colectivos hablan de calidad, ¢estan reproduciendo una ldgica
neoliberal o estan construyendo un significado alternativo?

Esta centralidad del término “calidad”, presente tanto en la
normativa, como incluso en los contextos de protesta, nos lleva a
pensarla como lo que Raiter (2008) denomina un discurso
dominante: aquel que, dada su gran insercion social, goza de
iniciativa discursiva e impone una referencialidad. Un discurso
dominante se caracteriza por no ser estatico, sino que cambia, que
es diverso y que no tiene el monopolio: hay otros discursos, pero la
legitimidad de esos otros discursos se establece desde este este
discurso dominante. Por eso no podemos ir por ahi diciendo
“iabajo la calidad!”, porque el discurso sobre calidad goza de
legitimidad y, en consecuencia, hace ilegitimo no desearla. Como
sigue explicando Raiter (2008), un primer paso para construir un
discurso alternativo, es conocer este discurso dominante. Por eso,
en este texto ofrecemos un analisis del discurso sobre la calidad en
el contexto espafiol. Para ello, en la siguiente seccién enmarcamos
brevemente la cuestion de la calidad y las categorias analiticas que
han guiado nuestro analisis. A continuacion, ofrecemos los
resultados de nuestro andlisis: por un lado, el sentido de “calidad”
en las leyes educativas esparfiolas desde los ochenta y, por otro, el
sentido de “calidad” en la actualidad en la Comunidad de Madrid.
Finalmente, recogemos unas breves conclusiones.
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2. CALIDAD EN LA FORMACION DISCURSIVA DE LA
POLITICA EDUCATIVA

2.1. Calidad educativa y neoliberalismo

La critica como actitud de cuestionamiento de la verdad y de
no querer ser gobernado estd en el nicleo del pensamiento
foucaultiano (1995). Esta mirada ha sido fructifera en el campo de
la investigacion educativa para analizar la cuestion de la calidad.
En nuestra revision de la literatura, e inscribiéndonos en esta
tradicion critica de pensamiento que se interroga por la verdad y
los modos de gobierno, hemos agrupado la literatura en dos tipos
de aproximaciones. Por un lado, los estudios que analizan cémo la
calidad ha servido para la produccion de un nuevo tipo de
conocimiento para la elaboracion de la politica educativa —y que en
Gltima instancia servird para el gobierno de los sujetos y las
poblaciones—. Por otro lado, los trabajos que ponen su foco en
cémo la calidad se vincula a la introduccion de nuevas tecnologias
de gobierno en la organizacion escolar y para la produccion de
nuevas subjetividades.

Es amplia la lista de trabajos que han puesto su foco de
atencion en coémo la calidad sirve para la produccion de
conocimiento cuantificable y de datos comparables que serviran
para gobernar la educacion a través de nimeros (Ball, 2015; Grek,
2009; Ozga, 2009, 2008; Ozga et at.,, 2009). Este modo de
produccién de conocimiento es caracteristico del modo neoliberal
de gobierno, donde la llamada “politica basada en evidencias” y los
expertos juegan papeles clave. Es por esto que Bourdieu (1998)
identifica el neoliberalismo como un discurso fuerte: un programa
cientifico que se convierte en programa de accion politica contando
de su lado con todas las fuerzas econdmicas. Desde esta
consideracion, no es casual que el discurso de la calidad educativa
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se inaugure en la década de los ochenta en el marco de lo que
podemos catalogar como eventos tecnocraticos.

Asi, Puelles (2009) ubica en 1983, en el seno de una
conferencia organizada por la OCDE, la introduccion del término
calidad en la politica educativa y Colella y Diaz-Salazar (2015)
ponen la misma fecha, 1983, pero en otro lugar: la publicacion del
informe A Nation at Risk del gobierno de Ronald Reagan en
Estados Unidos. Aqui no nos interesa tanto determinar donde se
inaugura el discurso de calidad, sino destacar la vinculacion
inaugural de la calidad a un nuevo modo de produccion de
conocimiento en el campo educativo. En el caso de América
Latina, ademas ha estado relacionado con el papel de los
organismos internacionales, quienes desde los ochenta han venido
marcando el significado de la calidad educativa en un sentido
neoliberal desde el marco de la Nueva Gestion Publica.

El segundo enfoque critico piensa la calidad como una
tecnologia de gobierno dentro de la organizacion escolar —en el
nivel de la escuela— y para la produccion de subjetividades acordes
con ese empresario de si —el homo oeconomicus— que centra los
trabajos del Foucault tardio (2007). Agrupamos aqui
investigaciones que hablan de dinamicas de privatizacién (Bernal y
Lorenzo, 2013; Pérez Molina, 2017), de gerenciamiento (Grinberg,
2015), del cercamiento de la escuela (De Lissovoy, Means y
Saltman, 2014; Fernandez-Gonzalez, 2016); también los trabajos
que indagan sobre las logicas de la Nueva Gestion Publica
(Parcerisa, 2016; Luengo y Molina-Pérez, 2016) o, sobre la
reforma en el contexto de globalizacion (Monarca, 2015). Las
categorias centrales de estos trabajos —privatizacion, cercamiento,
reforma, Nueva Gestion Publica...— son diversas, pero todos ellos
comparten una misma analitica critica del poder. Desde sus marcos
la calidad es pensada como una tecnologia de gobierno que
introduce nuevas ldgicas en el campo escolar, como un nuevo
modo de gobernar la conducta del sujeto. Podriamos decir que
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analizan el poder colonizador de la racionalidad neoliberal, una
racionalidad presidida por el principio de competitividad (Laval y
Dardot, 2013) y que ahora se extiende a areas hasta entonces no
organizadas de acuerdo a este principio, como es la escuela
publica.

En suma, cuando pensamos en la relacion entre “calidad” y
neoliberalismo, pensamos fundamentalmente en dos tipos de
tecnologias de gobierno. De un lado, tecnologias de produccién de
conocimiento que guian la politica educativa: estadisticas,
comparabilidad, gobierno a traves de los numeros, politica basada
en evidencias... De otro lado, tecnologias de gobierno que regulan
la logica escolar de los centros introduciendo una
gubernamentalidad neoliberal (Foucault, 2007), es decir, principios
de competitividad entre sujetos y entre escuelas y de
responsabilizacion individual: evaluaciones externas, libertad de
eleccion de escuela, incentivos por resultados, logicas de
autonomia controlada u organizacion gerencial de centros (Bernal y
Lorenzo, 2013). Unas y otras, sin embargo, no se separan
tajantemente, sino que se entretejen como parte de una misma red
discursiva: las evaluaciones externas, por ejemplo, regulan la
conducta de las poblaciones y de los sujetos dentro de las escuelas
(Gorur, 2017; Monarca, 2015; Saura y Luengo, 2015), y son a su
vez un mecanismo de produccion de conocimiento que sirven para
orientar la accion politica, como se hace evidente con PISA.

2.2. Formacion discursiva, significante vacio, punto nodal

2.2.1. Laformacion discursiva de la politica educativa

Julia Zullo (2008) define la nocion de formacion discursiva
como “una red de discursos que establece un sistema de referencias
y valoraciones comunes y, al mismo tiempo, marca un ndcleo, un
limite y una diferencia con otros discursos en circulacion” (p. 60).
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Por su parte, Torfing (1999) entiende una formacion discursiva
como “el resultado de la articulacion de una variedad de discursos
dentro de un todo relativamente unificado” (p. 300), e ilustra esta
definicion con la democracia liberal, que seria una formacion
discursiva conformada por diversos discursos que se articulan a
través de practicas hegemonicas. Asi, por ejemplo, podemos
identificar la socialdemocracia, el neoliberalismo y el
(neo)conservadurismo como algunos de los discursos protagonistas
que a dia de hoy tejen la formacién discursiva de la democracia
liberal.

En esta linea, aqui pensamos la politica educativa en el marco
del Estado contempordneo como una formacion discursiva cuya
caracteristica principal, o préactica hegemdnica mas significativa, es
la articulacion de la escuela de masas a través de un complejo
dispositivo® que incluye leyes, reglamentos, dotacion de
infraestructura, formacion del profesorado... y demas elementos en
que podamos pensar. Dentro de esta formacion discursiva de la
politica educativa, al igual que en el caso de la formacion
discursiva de la democracia liberal, identificamos diversos
discursos —de nuevo, neoliberal, socialdemocrata,
(neo)conservador...— con proyectos politicos propios de educacion.

Aqui, el discurso de la calidad, que mas arriba hemos sostenido
que es un discurso dominante, se va entretejiendo con y dentro de
estos discursos. Es importante tener en consideracion el caracter
siempre dinamico de los discursos, “lo que da lugar a una «masa de
devanado discurso» que al mismo tiempo da como resultado el
«exuberante y constante crecimiento de los discursos»” (Jéger,
2003, p. 65). El andlisis del discurso, por tanto, es un esfuerzo por

® Aqui entendemos dispositivo en sentido foucaultiano, como “un conjunto
decididamente heterogéneo, que comprende discursos, instituciones, instalaciones
arquitectonicas, decisiones reglamentarias, leyes, medidas administrativas, enunciados
cientificos, proposiciones filosoficas, morales, filantropicas (...) El dispositivo es la
red que puede establecerse entre estos elementos” (Foucault, 1991, p. 128).
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ordenar las hebras que conforman esta marafa discursiva. Nuestro
andlisis pretende dar cuenta de como se entrecruza la hebra del
discurso sobre la calidad educativa, especifico de la politica
educativa, con los discursos politicos que conforman la (més
amplia) formacidn discursiva de la democracia liberal, es decir, los
discursos neoliberal, socialdemdcrata, (neo)conservador; y
avanzando en este trabajo también cabria incluir los discursos de
tradicion marxista, anarquista, libertaria, decolonial...

2.2.2. La “calidad” como significante vacio y como punto
nodal

Laclau (1996) define los significantes vacios como aquellos
que no tienen un significado fijo, sino que estan sujetos a la disputa
politica, y que evocan una plenitud ausente, un bien deseable pero
no alcanzado (probablemente inalcanzable) y que une a toda la
comunidad politica al identificarse ésta con ese bien. Este seria el
caso de “calidad”: ;quién no la desea?, ;quién se posicionaria en
contra de ella? No obstante, el caracter de por si ambiguo y
abstracto de “calidad” la convierte inevitablemente en un
significante flotante (Laclau, 1996): los multiples actores politicos
disputaran por definir su significado dentro de sus propios
proyectos politicos.

Dada la centralidad del término “calidad” en la formacion
discursiva de la politica educativa espafiola actual (por ejemplo,
dos leyes estatales de la década de los 2000 llevaban el término en
su titulo), cabe pensar en ella como un punto nodal: un significante
protagonista a partir del cual se articulan los discursos educativos
(Laclau y Mouffe, 2001). EI concepto de punto nodal, de raiz
lacaniana, no solamente tiene que ver con el caracter central de un
término, sino también con una falta constitutiva: es la falta de
calidad la que funda su centralidad, la que moviliza los deseos de
los sujetos a perseguirla y la que por lo tanto guia su conducta —o
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pretende guiarla—. Aqui, la calidad parece efectivamente una
plenitud ausente, un no-lugar, una falta, un objeto sublime de la
ideologia neoliberal en el discurso educativo (Clarke, 2014).

De manera que, entendiendo ‘“‘calidad” como un significante
vacio (y flotante) y un punto nodal dentro de la formacion
discursiva de la politica educativa, el objetivo de nuestro andlisis es
dar cuenta de las “cadenas de equivalencias” (Laclau, 2000) que se
van trazando: identificar las constelaciones de términos que
concretan el significado de “calidad” y coémo definen el sentido de
educacion.

2.3. “Calidad” en discursos del PP y PSOE

Dentro del Estado espafiol, el PP y el Partido Socialista Obrero
Espafiol (PSOE en adelante), en tanto que partidos de gobierno en
la etapa posterior a la dictadura franquista, han marcado con sus
respectivos discursos los puntos nodales de la formacidn discursiva
de la politica educativa, y “calidad” ha sido uno de ellos;
articulandose asi como un discurso dominante. Cabe hacer tres
anotaciones sobre el discurso de la calidad dentro de esta
formacion discursiva para contextualizar la situacion en el
panorama espafnol.

En primer lugar, la LOGSE (Ley Organica de Ordenacion
General del Sistema Educativo) de 1990, promovida por el PSOE,
dedicaba un capitulo completo a la calidad de la ensefianza, y ya
por ello fue objeto de criticas: esta inclusion fue interpretada como
la introduccion en el panorama espafiol de una logica mercantil y
eficientista de tendencia internacional, aunque combinada con
elementos progresistas, como un curriculum comprehensivo y
descentralizado que dotaba de bastante autonomia® a los centros

® La autonomfa puede adoptar un enfoque pedagégico o un enfoque gerencial
(Parcerisa, 2016). El primero seria en una linea mas progresista que dota de espacio
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(Garcia Yanes, 2017), a lo que podriamos afiadir un modelo
democratico de organizacion de centros escolares que otorgaba el
peso de decision a los consejos escolares (Feito, 2014). Cabe
pensar que la introducciéon del discurso sobre la calidad en el
discurso del PSOE, hasta entonces tipicamente socialdemdcrata, es
una primera muestra de un hibridismo que se agudizaria en dos mil.

En segundo lugar, al hilo del auge de evaluaciones
estandarizadas, como la prueba PISA, el discurso tecno-cientifico
de una politica basada en evidencias fue introduciéndose
progresivamente en la formacion discursiva de la politica educativa
espafiola. En el analisis que hacen Jover, Prats y Villamor (2017)
de los debates parlamentarios sobre las tres Ultimas leyes
educativas espafiolas (LOCE, LOE y LOMCE) es significativo
como este enfoque tecnocratico es aceptado también por la
oposicién al PP en los debates de la LOCE (Ley Organica de
Calidad de la Educacién) de 2002. Los autores y autora de este
trabajo sefialan como la oposicion, aunque critica la propia ley,
“compran” la logica tecnocratica en la que ésta se basa, si bien
rechazando la lectura que de esta ldgica hace el PP. La logica
tecnocréatica, por tanto, se introduce en la politica educativa
también como discurso dominante, ya que trae la iniciativa
discursiva e impone una referencialidad que es finalmente aceptada
por los discursos de la oposicién, apuntalando y reproduciendo asi
el programa de accion tecnocratico propio del discurso neoliberal.

En este sentido, es importante como la “calidad” se entrevera
con este discurso técnico y se sedimenta en la formacién discursiva
de la politica educativa cuando es asumido por el discurso del
PSOE en la LOE (Ley Organica de Educacion) de 2006, que

de decision a las escuelas para definir su curriculum a nivel de centro. El enfoque
gerencial seria defendido por sectores neoliberales y neoconservadores, y encaja en la
l6gica de las dinamicas de privatizacion de la educacion.
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introduce las llamadas evaluaciones de diagnostico’, que evaldan
los aprendizajes de los estudiantes; y acepta la legitimidad del
discurso experto a nivel internacional —esta nueva gobernanza
neoliberal a través de los ndmeros (Ozga, 2009)-. Es preciso
contextualizar este viraje en el discurso de la politica educativa del
PSOE dentro del cambio méas amplio del discurso socialdemdcrata
cuando acepta las premisas de la Tercera Via y de la Nueva
Gestion Publica (Laval y Dardot, 2013), lo que no es otra cosa que
aceptar principios propios de la racionalidad de mercado para
gobernar lo publico: la introduccion de los principios de
competitividad, eficiencia y organizacion jerarquica en lo publico.
Desde este prisma se comprenden los trabajos sobre politicas de
privatizacion en educacién dentro del Estado espafiol que analizan
programas de accion introducidos por el PSOE en el nivel
autonémico (Merchan, 2012; Luengo y Molina-Pérez, 2017).
Ademas, esta amplia reconfiguracion del proyecto socialdemdcrata
agudiza y a la vez explica el caracter hibrido del discurso del PSOE
en el terreno educativo.

En tercer lugar, se ha sefialado la particular relacion de la
“calidad” con la libertad de eleccion de escuela en el discurso del
PP, discurso que ha sido identificado como una muestra en el
Estado espafiol del discurso neoliberal y/o neoconservador por
varios autores®. Puelles (2009) y Vifiao (1999) han sefialado como
para el Partido Popular el significado de calidad se ha vinculado
especialmente a la libertad de eleccion de centro siguiendo la
siguiente logica:

" La LOCE del PP de 2002 también introducia evaluaciones externas con
funcion de diagnostico, si bien no fijaba el curso en que debian aplicarse al alumnado,
como si lo hizo la LOE, y ademas preveia en términos ambiguos la publicacién de los
resultados de estas pruebas (articulo 99 de la LOCE).

® No entraremos aquf en la discusién de si el discurso del PP es neoliberal o
neoconservador como, por ejemplo, hace Vifiao (2016), sino que nuestro objetivo es
destacar qué elementos propios de una racionalidad neoliberal estan en su discurso.
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La mejora de la calidad, gracias al establecimiento
de la libre competencia entre los centros docentes;
es decir, al esfuerzo de estos por asegurarse una
clientela que garantice su existencia, una cuota de
mercado lo mas amplia posible, un prestigio social o
el acceso a determinados fondos publicos (Vifiao,
1999, p. 10).

3. ANALISIS

En esta seccion ofrecemos los resultados de los andlisis
realizados. En primer lugar, exponemos los resultados del analisis
de las leyes educativas estatales desde la década de los ochenta. En
segundo lugar, ofrecemos un anélisis de cdmo el significado de
calidad es disputado en la Comunidad de Madrid.

3.1. De “la calidad de la enseiianza” al “derecho a la
educacion de calidad”

En el analisis de las leyes estatales educativas, observamos un
desplazamiento en el significado de “calidad” que tiene que ver con
una modificacién en la accion politica publica y de las subyacentes
atribuciones de responsabilidad por la “calidad”. Este
desplazamiento del significado viene bajo un cambio en los
sintagmas® (conjunto de palabras) dentro de los que se emplea el
término calidad y que repetitivamente se usan en los textos legales
en cada momento. Identificamos tres sintagmas, cada uno de los
cuales asociamos a maneras diferentes de establecer el significado
de calidad y a tres momentos: se pasa de “calidad de la ensefianza”

® Nuestra atencion a los sintagmas protagonistas que hablan de calidad tiene que
ver con el estudio de lo que dentro del Andlisis Critico del Discurso (Fairclough,
1995) se denominan “colocaciones™: la unién en una locucién de diversos términos
construyendo entre ellos una asociacion que queda naturalizada.
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. cacic u
a “calidad de la educacion” y finalmente se apunta a “derecho a
una educacion de calidad”.

3.1.1. “Calidad de la ensefianza”: ochenta y noventa

Como reflejamos en la tabla 1, cabe entender que la LODE
(Ley Orgaénica reguladora del Derecho a la Educacion), junto con
la LOGSE y la LOPEGCE (Ley Organica de la participacion, la
evaluacion y el gobierno de los centros docentes) guardan cierta
unidad en el significado que construyen de “calidad” bajo el
sintagma “calidad de la ensefianza”, que se utiliza reiteradamente
en las tres normas. El articulo 14 de la LODE de 1985 establecia:

1. Todos los centros docentes deberan reunir unos
requisitos minimos para impartir las ensefianzas'®
con garantias de calidad. ElI Gobierno establecera
reglamentariamente dichos requisitos.

2. Los requisitos minimos se referiran a titulacion
académica del profesorado, relacion numérica
alumno-profesor, instalaciones docentes y deportivas
y nimero de puestos escolares.

En este articulo de la LODE, el significado de “calidad” se fija
en elementos vinculados a la inversion en la politica publica
educativa y, mas concretamente, en la garantia de unas minimas
condiciones materiales de la escolarizacion: instalaciones
educativas, plazas escolares y numero de profesores por
estudiantes. Se trata de una comprension de “calidad” acorde con el
discurso socialdemocrata keynesiano que centra su atencion en la
inversion publica (Torfing, 1999). Este significado de “calidad”
debe ser interpretado a la luz de ese contexto, de expansion de la
red escolar estatal y aseguramiento de cobertura universal.

10 En todos los fragmentos textuales, el empleo de la negrita es de los autores de
este texto, no del texto original.
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La LOGSE de 1990 dedica su titulo 1V a la calidad, bajo el
rotulo “de la calidad de la ensefianza”. En el articulo 55 enumera
los factores que contribuyen a esta calidad de la ensefianza: a)
cualificacion y formacion del profesorado, b) programacion
docente, ¢) recursos educativos y funcion directiva, d) innovacion e
investigacion, e) orientacion educativa y profesional, f) inspeccion
educativa y g) evaluacion del sistema educativo. Ademas, otorga
tal importancia al papel de la evaluacion que crea el Instituto
Nacional de Calidad y Evaluacion, ligando asi la calidad a los
procesos de evaluacion. Como se aprecia en este articulo 55, el
significado de calidad se amplia notoriamente con respecto a la
LODE: ya no se limita a la inversion en las condiciones materiales
de la escolarizacion, sino que ahora incluye también una serie de
complejos procesos como son la innovacién, inspeccion,
orientacion, evaluacion y direccion, que tienen que ver con el
aseguramiento de la calidad durante el proceso educativo. Por lo
tanto, el significado de “calidad de la ensefianza” es notoriamente
ensanchado en la LOGSE, ampliando asi la cadena de
equivalencias: evaluacion, innovacién, investigacion, orientacion,
direccion, recursos educativos... Cada uno de estos elementos, sin
embargo, por su caracter abstracto, requiere, de nuevo, ser
significado con mayor concrecion —como si de una matrioshka rusa
se tratara—. En otras palabras, en este paso de la LODE a la
LOGSE, a medida que el sintagma “calidad de la ensefanza” va
aglutinando mas elementos, se vuelve también mas ambiguo y por
lo tanto mas susceptible de ser espacio de disputa entre diversos
discursos politicos que fijen cada uno de estos elementos de
maneras diferentes.

Por otro lado, es preciso sefialar la semejanza de este sentido
de calidad como aseguramiento del proceso que incorpora la
LOGSE con el modelo de “calidad total” propio del nuevo modelo
de produccion postfordista. A este respecto, Colella 'y Diaz- Salazar
(2015) también consideran la influencia de este modelo en su
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analisis de la calidad educativa en el discurso de los organismos
regionales de Ameérica Latina, y, en este sentido, cabe pensar que
sea una incipiente muestra de la presencia de la l6gica empresarial
en el discurso de la politica educativa.

Con la LOPEGCE de 1995 continlia este juego de mufiecas
rusas. Esta ley introduce un nuevo elemento dentro de la cadena de
equivalencias: el de la participacion, articulando esta participacion
a través de los 6rganos de gobierno de centro, lo que se ve ya desde
el articulo 1 de la norma. Aunque algunos de estos elementos,
especialmente evaluacion o direccion seran posteriormente
resignificados como mecanismos de control de los resultados, aqui
todavia son pensados como parte del quehacer de la accién politica
publica, es decir, dentro de la ¢rbita de responsabilidad de la
Administracion educativa, que sigue siendo el actor que se
compromete con la promocién de estos elementos.

Tabla 1. Significado de “calidad” en las leyes educativas espaiiolas
LODE LOGSE LOPEGCE | LOCE LOE LOMCE
(1985) (1990) (1995) (2002) | (2006) (2013)
Sujeto
enunciador PSOE PSOE PSOE PP PSOE PP
“Derecho
Sintagma “Calidad de la ensenanza” ggﬁg:igﬁ,,l a e dﬁcuar:‘,?én
de
calidad”
Significado Inputs de la politica educativa Resultados en una economia
de “calidad” del conocimiento

Inversion Procesos Participa-
en condi- | de asegura- | cion
ciones ma- | miento de
teriales calidad

Cadena de | Condiciones materiales de la | Resultados, cultura  del
equivalencias | escolarizacion, inspeccion, evalua- | esfuerzo, evaluacidn, talentos
cién,  innovacién,  investigacion,
orientacion, participacion

Fuente: Elaboracion propia.




Politica educativa y discursos sobre calidad: usos y resignificiaciones en el caso espafiol 27

En suma, aunque bajo el sintagma “calidad de la ensefianza”
cabe identificar la vinculacion con el modelo de “calidad total”
originado en el mundo de la produccion, interesa destacar que la
calidad se presenta como dependiente de la accién politica publica,
es decir, algo a lograr como resultado de un conjunto de acciones
llevadas a cabo por la Administracion educativa: inversion en
condiciones materiales y despliegue de determinadas précticas y
procesos, como son la evaluacion, la inspeccion, la innovacién o la
orientacion, con las que se compromete la propia Administracion.
Se trata de acciones a ser promovidas desde la Administracion vy,
por lo tanto, cuya responsabilidad por su desarrollado queda dentro
de los margenes del Estado, aqui identificado como
“Administracion educativa”, lo que cambia en la década de l1os dos
mil, donde la responsabilidad por la calidad es reubicada, tal y
como exponemos en la siguiente seccion.

3.1.2. “Calidad de la educacion” en la ‘“economia del
conocimiento”

En atencion a nuestro analisis, la LOCE de 2002 inaugura una
nueva etapa en el discurso sobre la calidad de la mano de un nuevo
sintagma, “calidad de la educacion”, presente ya en el nombre de la
propia ley y que también seré protagonista en la LOE socialista de
2006 y en la LOMCE de 2013. Bajo este nuevo sintagma
protagonista identificamos tres regularidades discursivas que se
mantienen en las tres leyes: el enfoque hacia los resultados, el
énfasis en la cultura del esfuerzo y la tensidon entre calidad y
equidad (la tabla 2 recoge los fragmentos donde se refleja esta
tension).

En relacion al viraje hacia resultados, el preambulo de la
LOCE de 2002 afirma que uno de los ejes de esta ley:
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[...] consiste en orientar mas abiertamente el sistema
educativo hacia los resultados, pues la consolidacién
de la cultura del esfuerzo y la mejora de la calidad
estan vinculadas a la intensificacion de los procesos
de evaluacion de los alumnos, de los profesores, de
los centros y del sistema en su conjunto (LOCE,
2002).

Este fragmento de la LOCE es particularmente significativo
porque, junto con su orientacién hacia los resultados, introduce la
cultura del esfuerzo y un renovado énfasis en los procesos de
evaluacion''. Ambos elementos se mantienen en la LOE, como se
observa en el siguiente extracto de su preambulo, donde se explica
el segundo principio que preside esta norma:

El principio del esfuerzo, que resulta indispensable
para lograr una educacion de -calidad, debe
aplicarse a todos los miembros de la comunidad
educativa. Cada uno de ellos tendra que realizar una
contribucion especifica. Las familias habran de [ ...].
Los centros y profesorado deberan esforzarse [...]
Las administraciones educativas tendran que [ ...] La
sociedad, en suma, habra de [...] " (LOE, 20006).

Este fragmento de la LOE, al igual que el de la LOCE,
reproduce la relacion entre calidad y esfuerzo, un esfuerzo que
vincula a toda la sociedad en su conjunto. Esta apelacion al
esfuerzo parece ser una muestra de un modo de hacer politica a
través del “gobierno de las almas”, mediante el cual los Estados

1 Decimos “renovado” énfasis en las evaluaciones, porque, como hemos
observado en nuestro analisis, ya desde la LOGSE la evaluacion era un significante
asociado al discurso de la calidad. Pero aqui la novedad es que la evaluacion esta
ligada a resultados, y, aunque se hable de evaluacion a profesorado y al sistema
educativo en general, se articula en mayor detalle la evaluacion de los aprendizajes
del alumnado.



Politica educativa y discursos sobre calidad: usos y resignificiaciones en el caso espafiol 29

gobiernan la educacion haciendo que los sujetos interioricen
determinadas ideas de progreso social para que estas se conviertan
en ideas de autogobierno de los sujetos (Popkewitz, 1998). Este
énfasis en el esfuerzo y el foco en los resultados coinciden con lo
que estas leyes presentan como una nueva etapa, la de la economia
del conocimiento: entienden que, habiendo logrado ya una
cobertura universal, ahora el objetivo es elevar la calidad educativa
para responder a las nuevas exigencias de esta economia del
conocimiento. Para ello, todos los sujetos involucrados en la
educacion, y la sociedad en su conjunto, deben esforzarse en elevar
estos resultados. Entendemos que esta apelacion al esfuerzo es una
manifestacion de biopolitica, que significa el paso del “hacer morir
y dejar vivir al hacer vivir y dejar morir'?” (Bazzicalupo, 2016, p.
22), donde este ‘“hacer vivir’ aqui significa pretender que los
sujetos -y la poblacion en general- se vuelvan productivos, en este
caso en el ambito educativo, elevando los resultados académicos,
que aqui se identifican con calidad. Si bien en la LOE el término
“resultados” vinculado a evaluaciones o rendimiento no aparece
tantas veces como en la LOCE (7 veces en la LOCE y 4 en la
LOE), sigue apareciendo como una regularidad discursiva que
reproduce la misma ldgica que la LOCE y que se mantendra en la
LOMCE de 2013.

Una tercera regularidad discursiva a partir de la LOCE, y
presente tanto en la LOE como en la LOMCE, es la tensién entre
calidad y equidad. En la tabla 2 recogemos tres fragmentos de los
predambulos de las tres leyes que ilustran esta tension. En estos
extractos la relacion entre la calidad y la equidad es de tension
constitutiva o aporia (Buenfil, 2010). Aunque en los tres
fragmentos se insiste en que calidad y equidad deben venir unidas,
esta union tiene como fundamento constitutivo una tension
irresoluble entre ambas, como si fueran contradictorias u opuestas,

12 a cursiva es del texto original.
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pero al mismo tiempo requiriéndose una a otra para dotarse de
significado. Por eso se destaca que no hay calidad si se abandona la
equidad, pero a la vez esto implica que, si solo prestamos atencion
a la calidad, es posible abandonar la equidad, por lo que, de alguna
manera son contradictorias, y en su contradiccion reside su
complementariedad. Efectivamente, se enfatiza su caracter
complementario y el deber de combinarlas, una reivindicacion en
el plano normativo del deber ser: ambas son ‘“objetivos
ineludibles”, dice la LOCE, y “no deben considerarse objetivos
contrapuestos”, continta.

Este énfasis normativo en que deben combinarse tiene sentido
solo porque de alguna manera se estan pensando contradictorias. Se
trata, por lo tanto, de una tension que define calidad en relacion
aporética con equidad, es decir, sin una solucién logica. Como
explica Buenfil (2010), en una aporia se plantea un binomio que no
se resuelve en optar por una o por otra: no se resuelve en elegir
calidad o equidad, pero tampoco se resuelve en un punto medio, un
equilibrio aristotélico. Esto se hace definitivamente claro en el
enunciado de la LOMCE: una y otra son dos caras de una misma
moneda. Aqui, hablar de equidad sirve para completar el
significado de calidad, y al mismo tiempo para limitarlo: lo que es
equidad ya no es calidad (porgue es la otra cara de la moneda),
pero sin equidad no hay calidad (porque estan en la misma
moneda).
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Tabla 2. Tension calidad-equidad en LOCE, LOE y LOMCE
(fragmentos)

LOCE
(2002)

“Pero nunca como hoy ha sido mas necesaria la convergencia entre
esas dimensiones esenciales de la educacion; nunca ha sido tan
evidente que calidad y equidad, desarrollo econdmico y cohesion
social, no son elementos contrapuestos, sino objetivos
ineludibles, a la vez que complementarios, del avance de nuestras
sociedades” (LOCE, 2002).

LOE
(2006)

“Como se ha subrayado muchas veces, hoy en dia se considera que
la calidad y la equidad son dos principios indisociables. Algunas
evaluaciones internacionales recientes han puesto claramente de
manifiesto que es posible combinar calidad y equidad y que no
deben considerarse objetivos contrapuestos” (LOE, 2006).

LOMCE
(2013)

“Equidad y calidad son dos caras de una misma moneda. No es
imaginable un sistema educativo de calidad en el que no sea una
prioridad eliminar cualquier atisbo de desigualdad” (LOMCE,

2013)

Fuente: Elaboracion propia.

Entendemos que si antes de la LOCE esta tension entre calidad
y equidad no era una regularidad discursiva, es porque bajo el
sintagma “calidad de la ensefianza” se aludia a un conjunto de
elementos y procesos que comprometen a la accién politica publica
del gobierno y de la Administracion con el fin de garantizar unas
condiciones escolares equitativas y una toma de decisiones
democratica. Cuando se hablaba de “calidad de la ensefianza” se
hacia referencia a garantizar el acceso universal a unas condiciones
escolares materiales minimas y a introducir logicas de
aseguramiento de esa calidad. Y esta preocupacion por garantizar
la misma cobertura para todo el alumnado esta en sintonia con un
discurso propio del Estado de bienestar keynesiano (Torfing,
1999).

Se trataba de una logica en si misma equitativa que, a
diferencia de la “calidad educativa”, en estas tres leyes no se ligaba
al principio del esfuerzo —y a sus inherentes resonancias
meritocraticas— y, en consecuencia, basada en la logica de
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competitividad. Es decir, cuando la “calidad de la educacion” se
articula a traves de evaluaciones centradas en resultados de
aprendizajes, y ademas en el contexto competitivo de la economia
del conocimiento, la apelacion al esfuerzo de los sujetos apuntala
una racionalidad de competitividad y meritocracia que estd en
tension con una ldgica de la equidad. Apelar al esfuerzo para
incitar a los sujetos a querer ser mas competitivos choca con una
construccién equitativa del espacio educativo. Esta tension queda
patente en tanto la “calidad educativa” es pensada desde una
racionalidad neoliberal que ubica en los sujetos su responsabilidad
por su devenir en funcion de cuan competitivos sean y cuanto se
esfuercen para serlo (Laval y Dardot, 2013).

Entendemos, por tanto, que con la LOE de 2006 se da un
desplazamiento tal en el discurso del PSOE que pasa de ser un
discurso socialdemdcrata —como era en las leyes anteriores— a
introducir una cadena de equivalencias que ya habia introducido el
PP: calidad, resultados, evaluacion, economia del conocimiento y
equidad. Cuando PSOE adopta en la LOE esta cadena de
equivalencias, la formacion discursiva de la politica educativa
asume una racionalidad neoliberal. Con esto, el discurso neoliberal
sobre la calidad de la educacion se hace dominante, ya que marca
los puntos de referencia y adquiere la iniciativa discursiva. Es el PP
quien introduce esta cadena de equivalencias luego asumida por el
PSOE.

3.1.3. “Derecho a una educacion de calidad”

Si bien no constituye un sintagma protagonista en el texto de la
LOMCE, si nos parece significativo, y por eso lo queremos sefialar
brevemente, el modo en que al final de su predAmbulo apunta a la
calidad como elemento del derecho a la educacion:
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Para la sociedad espafiola no basta con una
escolarizacion para atender el derecho a la
educacion, la calidad es un elemento constituyente
del derecho a la educaciéon (LOMCE, 2013).

3.2. “Calidad”: ;disputa en la Comunidad de Madrid?

3.2.1. Contexto de la Comunidad de Madrid

La Comunidad de Madrid, gobernada durante mas de veinte
afios por el PP, es considerada en materia educativa el laboratorio
de las politicas neoliberales (Ramirez, 2016) o el paradigma de las
medidas privatizadoras (Bernal y Lorenzo, 2013). Como mas arriba
se ha sefialado, en el discurso educativo del PP, la calidad se ha
ligado de manera especial a la libertad de eleccion de escuela, y asi
se confirma para el caso madrilefio (Fernandez-Gonzélez, 2016;
Prieto y Villamor, 2013; Ramirez, 2016).

Dada esta centralidad de la libertad de eleccion de escuela,
para nuestro andlisis del discurso de la calidad en Madrid hemos
seleccionado el texto del Decreto 29/2013, de libertad de eleccion
de centro escolar en la Comunidad de Madrid. Por otro lado, y
desde una comprension etnogréafica de la politica publica como
proceso abierto a las resignificaciones por parte de los sujetos
involucrados (Ramirez, 2010), y entendiendo la accion publica
como el resultado de confluencias de distintos actores y distintos
tipos de conocimientos (Barroso, 2010), hemos puesto también
nuestro foco en el discurso de las plataformas en defensa de la
escuela publica.

A partir del afio 2011, afio de profundos recortes en materia
educativa en la Comunidad de Madrid, han venido surgiendo
diversas plataformas de accion colectiva en defensa de la escuela
publica: Marea Verde, La Educacién que Nos Une, Plataforma
Regional por la Educacion Publica, Soy Publica, Yo estudié en la
Publica, o Plataforma por la Defensa de Centros Educativos
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Publicos de Calidad en Madrid. De entre ellas, para nuestro
analisis hemos seleccionado Marea Verde por su protagonismo no
solo en Madrid, sino en todo el Estado, y la Plataforma por la
Defensa de Centros Educativos Publicos de Calidad en Madrid (en
adelante Plataforma de Centros) porque incluye en su propio
nombre el término “calidad”, nodo que guia nuestro analisis.

3.2.2. Disputando el significado de “calidad”: PP y
plataformas de defensa de la escuela publica

Mas arriba hemos sefialado que en la LOMCE ya se apunta a
un nuevo sintagma: “derecho a una educacion de calidad”. En el
Decreto 29/2013, este sintagma es incorporado como uno de los
principios que inspira la introduccion de la libertad de eleccion en
el punto “a” del articulo 2 de esta norma:

a) Derecho a la educacion de calidad sostenida
con fondos publicos. Todos los alumnos incluidos en
las edades de ensefianza obligatoria tienen derecho a
una plaza escolar sostenida con fondos publicos que
les garantice una educacion de calidad (Decreto
29/2013, p. 14).

De este fragmento, ademas, cabe destacar que la calidad se
refiere a la educacion “sostenida con fondos publicos”: no se habla
de “educaciéon publica”, sino que el sintagma utilizado es
“sostenida/os con fondos publicos” (que se repite 22 veces a lo
largo del texto), donde el adjetivo “publico” se refiere a la
financiacion para incluir también a la escuela privada-concertada®,
diluyendo asi la diferencia entre publica y privada-concertada.

13 Con este término se hace referencia aqui a centros de gestién privada
financiados con fondos publicos.
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A lo largo de este articulo 2 se enumeran otros principios: b)
Igualdad de oportunidades -también con independencia de su lugar
de residencia-, ¢) Pluralidad de la oferta educativa y autonomia de
centros, d) Excelencia académica: vinculada al esfuerzo y la
excelencia del alumnado, e) Compromiso de las familias con el
proyecto educativo del centro y f) Transparencia informativa que
haga posible una eleccion informada de las familias. Este articulo,
por tanto, muestra la cadena de equivalencias que teje el discurso
de la calidad del PP de Madrid: calidad de la educacion sostenida
con fondos publicos, libertad de eleccion, autonomia, excelencia,
esfuerzo, transparencia... Aunque la competencia no es
mencionada en ninguna parte del decreto, la articulacion de estos
elementos reproduce una logica de mercado en la educacién, que
invita a las familias a comportarse como ciudadanos-consumidores
que eligen de manera responsable y cuya tarea prioritaria es
informarse. Como pasara desde los ochenta en el caso britanico
(Olmedo y Wilkins, 2014), en este decreto “la eleccion se convierte
en el principal mecanismo organizador de esa responsabilidad” (p.
102).

En contraposicién a la cadena de equivalencias que traza el PP
en el decreto 29/2013, para las plataformas en defensa de la escuela
publica, la calidad se refiere a la de inversion en la misma. Marea
Verde Madrid (2014), con el sintagma “calidad de la ensefianza
publica” rotula la primera de sus propuestas municipales y se
refiere a tres elementos: plazas publicas para todo el alumnado en
todas las etapas, revision y reduccion de las ratios alumnos/aula, y
establecimiento de una comision de escolarizacion participativa.
Por tanto, la cadena de equivalencias que se asocia a calidad tiene
que ver con procesos participativos y con la inversion en las
condiciones materiales de la escolarizacion publica, recordando asi
al discurso de Estado de bienestar keynesiano en las leyes estatales
de los ochenta y noventa. Ademas, hablan de la escuela publica,
separando en todo caso a la escuela privada-concertada. No
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obstante, cabe destacar el caracter no protagonista de “calidad” en
el discurso de Marea Verde: solo en tres ocasiones “calidad” es
utilizada para articular su discurso en relacion a la educacion no
universitaria. Esta no centralidad permite cuestionar que
efectivamente la calidad se haya constituido como un punto nodal,
como lo identifica Clarke (2014), que moviliza los deseos de los
sujetos.

Por su parte, la Plataforma de Centros, constituida en 2017,
aglutina a asociaciones de madres y padres de diversos barrios de
Madrid y su reivindicacion nuclear es la de infraestructuras
escolares publicas de calidad, y en concreto: construccion de
centros en los barrios que faltan, fin de la construccion por fases* y
de la masificacion (Plataforma de centros, 2017). Por tanto, en
ambas plataformas, el foco del significado de calidad es asociado a
la inversion y, a lo largo el texto de Marea Verde también a los
procesos de toma de decisiones.

4. CONCLUSIONES

Conscientes de la centralidad de la calidad en los discursos de
la politica educativa, asi como de su particular vinculacion con un
proyecto neoliberal de escuela, el objetivo de este trabajo es abrir la
discusion sobre las posibilidades de construir un discurso
alternativo desde este termino. Para ello, consideramos clave
desentrafiar el significado de “calidad” en la formacion discursiva
de la politica educativa, a partir del analisis del significado de
“calidad” a nivel estatal y de la Comunidad de Madrid que se ha
presentado.

% La construccion por fases significa que la construccion del edificio escolar se
alargaba durante varios afios mientras los estudiantes ya estaban estudiando en las
instalaciones.
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Como resultado de nuestro analisis, destacamos la relevancia
de aquello concreto a lo que se refiera la calidad. Bajo los
diferentes sintagmas que identificamos (calidad de la educacidn,
calidad de la ensefianza o derecho a una educacion de calidad, en el
caso de las leyes estatales; y calidad de los centros publicos o
calidad de la educacion sostenida con fondos publicos, en el caso
de Madrid) se encierran proyectos politicos diferentes. Asi, bajo el
sintagma “calidad de la ensefianza” propio del discurso del PSOE
en los ochenta y noventa se articulaba un discurso mas propio del
Estado de bienestar keynesiano, haciendo mayor énfasis en la
inversion publica y asumiendo la responsabilidad por el gobierno y
la administracion de la escuela, y la tarea por promover
determinados procesos que componen la cadena de significantes
que se enlaza a ‘“calidad”: innovacidn, evaluacion, inspeccion,
direccion, participacion democratica. En una linea similar, las
plataformas en defensa de la escuela publica hablan de “calidad de
la ensenanza publica” (Marea Verde) y se trata de una calidad
referida a las infraestructuras escolares publicas (Plataforma de
centros), por lo que podemos afirmar que participan de esta misma
racionalidad propio del Estado de bienestar keynesiano. Por su
parte, bajo el sintagma “calidad de la educacion” se articula un
proyecto politico educativo que introduce una racionalidad
neoliberal basédndose en el esfuerzo. Es wuna racionalidad
eminentemente competitiva, por lo que entra en tension con el
principio de equidad, necesitando asi reivindicarlo en una tension
constitutiva que dota a ambas de significado. No obstante, y
aunque no ha sido objeto de nuestro andlisis, queremos advertir
sobre la existencia de hibridismos en el discurso del PSOE. En la
LOE de 2006, junto con esta cadena de equivalencias propia de la
racionalidad neoliberal —calidad educativa, esfuerzo, evaluaciones,
economia del conocimiento— conviven elementos propios de una
mirada mas progresista, entre los que cabe destacar la apuesta por
la escuela comprensiva.
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Nuestro analisis no ha puesto su foco de atencion en el
potencial colonizador del discurso de la calidad. En tanto que
concepto incorporado a lo educativo desde el mundo empresarial
(Puelles, 2009), invita principalmente a pensar la educacion como
un bien o servicio, y en tanto que bien o servicio, es susceptible de
ser comercializable. Asi, si bien se puede constatar la existencia de
diferentes resignificaciones en el discurso de calidad, lo cierto es
que el mismo sigue actuando como marco regulador que puede ser
limitador para pensar la educacion de maneras distintas o
alternativas.
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Capitulo 11
El papel de los organismos
Internacionales (y de sus expertos,
asesores y consultores) en la des-
democratizacion de las politicas
educativas:

BIANCA THOILLIEZ?

1. INTRODUCCION

La emergencia de organismos internacionales y su creciente
participacion en el disefio, desarrollo y evaluacion de politicas
educativas esta generando lo que se conoce como una progresiva
“armonizacién” a escala mundial en las formas en que se definen'y
entienden buena parte de los principales problemas que estarian
afectando hoy a los sistemas educativos nacionales, entre los que
destaca la actual preocupacion global por la mejora de la calidad
educativa. Lo que este trabajo pretende destacar es la poca
legitimidad democrética que tienen dichos organismos, al mismo
tiempo que asistimos a su exitosa transformacién en grandes

! Una primera version de este trabajo se present6 en la European Conference on
Educational Research 2017 celebrado en Copenhague (Dinamarca), los dias 21-
25/08/2017 (Thoilliez, 2017a). Agradezco a todos los asistentes cuyas preguntas
fueron fundamentales para mejorar el presente trabajo. Aportaciones a las que han de
afiadirse las de los evaluadores del presente volumen, cuyos comentarios y
sugerencias han sido de gran ayuda.

2 Universidad Auténoma de Madrid.
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dispositivos (Agamben, 2015) de consultoria al servicio de los
ministerios de educacion de medio mundo. Y, como consecuencia,
preguntarnos sobre el lugar en que queda la participacion de la
ciudadania en los procesos de deliberacion democréatica. Este
capitulo ahondard en la discusion mantenida por John Dewey en su
bien conocida obra EI Publico y sus Problemas, acerca de la
relacion entre la opinion publica y los expertos en los procesos de
toma de decision politica. Con ello, se reflexiona sobre hasta qué
punto la democracia, siendo principalmente un ideal moral,
necesita considerar los mecanismos institucionales disponibles para
lograr crecer en términos democraticos. Se prestard especial
atencion a los desarrollos de Habermas sobre la teoria de la accion
comunicativa, especialmente a su defensa de un cierto tipo de
participacion publica lo suficientemente generalizada como para
sortear la posicion privilegiada con que se presentan las opiniones
de los expertos y burdcratas en el curso de los actuales procesos de
deliberacion puablica en materia de politicas sobre la calidad
educativa.

2. UNTRAYECTO PERSONAL... Y ALGUNAS COSAS QUE
APRENDI POR EL CAMINO

En los dltimos afios he tenido la oportunidad de ver como
funcionan y qué apariencia tiene una parte importante de la
maquinaria que alimenta a los organismos internacionales: la
solicitud, la preparacion y la publicacion de informes descriptivos,
evaluativos y/o recomendatorios. Debido a mis evidentes
debilidades para ser considerada una “experta en educacion” bajo
los estandares de la academia espafiola (entre otras: ni soy un
hombre, ni tengo cincuentaytantos afios), fui contactada para
participar en la preparacion de informes, invariablemente, como
consultora subcontratada (a veces via un doble proceso de
subcontratacion: consultores subcontratados, subcontratdndome sus
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tareas de consultoria, en ocasiones no estando segura de que los
responsables del organismo o agencia en cuestion fuesen
conocedores de lo que haciamos). En un principio me acerqué a
es0s proyectos con altas dosis de ilusion, puesto que se me estaba
ofreciendo la oportunidad de hacer mi pequefia contribucién a
cambios politicos reales, o, al menos, haciendo que los
responsables politicos en materia de educacion leyesen lo que
teniamos que decir acerca de una amplia variedad de temas
educativos candentes. Sin embargo, a medida que pasaba el tiempo,
y dejaba de saltar de trabajar de un informe al siguiente, comenceé a
sentirme profundamente incomoda con todo este asunto. A saber,
porque, en primer lugar, la mayoria de las veces, una vez entregado
el informe, me quedaba con una profunda sensacion de su
inutilidad, su ridiculamente pequefio impacto real y el tremendo
desperdicio de energia que habia implicado. En segundo lugar,
porque pude comprobar cuan extremadamente aleatorias eran las
razones por las que se pedia a un experto en particular que
informara con su “conocimiento cientifico” sobre un tema en
concreto. Y, en tercer lugar, porque experimenté de primera mano
como se estaban literalmente secuestrando algunos temas muy
relevantes de la esfera publica, y que deberian ser parte de una
conversacion politica mas amplia y abierta. Estaba experimentando
la clasica pero muy cierta dicotomia entre la democracia elitista y
participativa, y la abrumadora presion que se ejerce sobre los
académicos para provocar cambios en las politicas publicas en
materia educativa.

Aunque el capitulo se centrara en discutir la primera dicotomia
(democracia elitista versus democracia participativa en la politica
educativa, a través del papel que los organismos internacionales
estdn jugando en la misma), me gustaria aprovechar esta
oportunidad para sefialar algunas lecciones que finalmente aprendi
de mi breve pero intensa experiencia como consultora
subcontratada trabajando para expertos en educacién y agencias y
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consultoras de diverso tipo. La nocion de expertos educativos como
guardianes benignos del conocimiento pedag6gico que pueden
deslizarse en el proceso de las politicas publicas en materia de
calidad de la educacién y efectuar cambios a través de la revelacion
de las ideas de su trabajo resulta sin duda atractiva (de hecho, creo
que hubo un momento en crei ciertamente en esta posibilidad).
Pero, ¢no es acaso poco realista e incluso poco deseable esperar
que los expertos en educacion logren cambios en las politicas
educativas? ¢No estamos con ello (al menos en parte) secuestrando
la discusion politica en materia educativa de la esfera publica?
Algunas de las razones que me han llevado a concluir de este modo
son las siguientes. En primer término, creo que hay que recordar
que existen algunas (excelentes) investigaciones educativas que no
tienen relevancia politica y no hay nada de malo en ello. Por obvio
que esto pueda parecer, creo que vale la pena destacar que muchas
y muy buenas investigaciones en educacion tienen una relevancia
limitada (o cuasi nula) para las politicas publicas o los debates y
agendas de politicos contemporaneos en materia de mejora de la
calidad educativa. E, insisto, no pasa nada. O, desde luego, no
deberia pasar nada. Por otro lado, muchas investigaciones
educativas respaldan el status quo de las politicas educativas
vigentes. Esto puede ser alin mas obvio para quienes participan en
los analisis de esas politicas: gran parte de la investigacion
educativa y, de manera méas general, la investigacion mayoritaria
que se produce en el campo de las ciencias sociales, apoya el status
quo existente de las politicas publicas del momento. Sin embargo,
su caracter conservador no hace que esas investigaciones sean
menos Utiles o importantes para los responsables politicos, y creo
que es un error pensar que la investigacion solo logra impactar en
las politicas si es capaz de provocar cambios identificables en el
disefio de las politicas. Ademas, y esta es la Ultima razon de las que
daré cuenta aqui, la politica casi siempre queda por encima de las
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evidencias. Mas alla del debate epistemoldgico implicito en esta
cuestion®, lo cierto es que la formulacion de politicas educativas
basadas en evidencias es un paradigma atractivo, pero en
democracias parlamentarias como la nuestra, las consideraciones
politicas casi siempre tendran prioridad sobre las técnico-
pedagogicas. La toma de decisiones politicas esta sujeta a, entre
otros factores, lo que sea politicamente factible, y si el trabajo de
un investigador apunta hacia decisiones politicas que conllevan ir
més alld de esos limites, generalmente creo que no es realista
esperar cambios en dichas politicas, por muy convincentes que
sean los resultados de la investigacion educativa (y la experiencia
creo que confirma sobradamente esta cuestion). Y si parte de la
investigacion educativa ayuda a justificar la ideologia o la
perspectiva de un politico, generalmente seran esos resultados los
que probablemente generaran un cambio en las politicas publicas
en materia de educacion (pero raramente sucedera al reves).

Centrandonos ya en la dicotomia entre democracia elitista y
democracia participativa en la politica educativa, y del papel que
los organismos internacionales estan jugando en la misma, en lo
que sigue, presentaré los aspectos clave de la discusion académica
a la que hemos asistido en los ultimos afios acerca de los
fundamentos de dicha dicotomia. Continuaré luego explicando qué
elementos me parecen interesantes acerca del trabajo de John
Dewey (y, en concreto, de su debate con Walter Lippmann), que
encuentro pueden desafiar la actual confianza ciega que los
gobiernos de todo el mundo estan poniendo en los organismos
internacionales y de sus expertos, asesores y consultores en la
realizacion de la promesa global de una educacion de calidad para
todos.

% Y estarfa bien que nos aplicasemos el cuento en la investigacion educativa en
general. Cuestién que abordé recientemente en otro lugar (Thoilliez, 2017b).
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3. APROXIMACION A LA  DISCUSION ENTRE
DEMOCRACIA ELITISTA  VERSUS DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

Es innegable que las discusiones politicas contemporéneas mas
intensas han estado tratando de promover una idea de democracia
mas participativa. Quizd como reaccion a la sustraccion de la
ciudadania de debates sobre cuestiones muy relevantes, por
mediacion e interposicion de expertos consultores, que trabajan
para organismos internacionales, generando una doble fuente de
legitimacion cuando pensamos en la tradicion politica espafiola:
ideas/propuestas que no solo vienen de la mano de expertos, sino
de expertos consultados por organismos que son “internacionales”.
El éxito electoral de iniciativas politicas como Podemos en Espafia
0 En Marche! en Francia, son deudores parciales de algunos giros
particulares que se han producido en el contexto de estas
discusiones. Lo mismo sucede con los debates en torno a recientes
experimentos  sobre democracia participativa, como los
presupuestos participativos, los consejos vecinales o las asambleas
ciudadanas (Elstub, 2012)*. Esta tension, no es nueva. De acuerdo
al relato ofrecido por Hernandez (2017), después de la Segunda
Guerra Mundial, el debate ya existia y estuvo dominado por el
elitismo democratico o los modelos elitistas competitivos. La
principal pretension de estas posiciones eran las de criticar la
tradicion de la democracia representativa  republicana
(filosoficamente apoyada en autores como Rousseau, Locke o
Stuart Mill), para proponer, en su lugar, una forma de élite politica
en la que la democracia se reducia a una forma procedimental con
la que poder elegir y legitimar los diferentes gobiernos. Desde la
década de los afios sesenta, acompafiando y sosteniendo los
numerosos movimientos de descontento social y politico que iban

4 Siendo esto asi en los contextos espafiol y europeo, este tipo de experiencias ya
se vienen implementando desde la década de los 90, en otros lugares como en Brasil
(ver: Celso, 1997; Goldfrank, 2007; Avritzer y Ramos, 2016).
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surgiendo, se propusieron nuevas teorias en torno a modelos
democraticos participativos. Esos modelos eran intentos de afrontar
los problemas con que se encontraban las democracias al
incorporar los elementos propios de una sociedad de mercado, y se
concretaban en la forma de propuestas concretas con vistas a
satisfacer las crecientes demandas de participacion ciudadana. Asi
fue como en los afios siguientes, se articulé una fuerte critica a la
politica elitista de la época, y se lanzaron modelos de participacion
ciudadana (tanto desde posiciones liberales como socialistas).

De entre las propuestas que surgieron para cambiar la manera
de enfocar y pensar la participacion politica, el método de la
democracia deliberativa de Jirgen Habermas se encuentra entre las
maés influyentes. Bajo su perspectiva, la deliberacion se entiende,
por un lado, como una forma colectiva de tomar decisiones al
ponderar los diversos argumentos en juego gracias a la
participacion directa de todos los afectados, y, por otro, como un
fin en si mismo que formaliza al sujeto en un ser politico. Para
Habermas, la legitimidad de un sistema politico se construye a
partir de los acuerdos generados en el curso de debates y didlogos
que tienen lugar en la esfera publica (Habermas, 1999, 1994).
Desde este punto de vista, se han desarrollado propuestas para
establecer las bases epistemoldgicas, éticas, politicas y juridicas de
este discurso deliberativo como respuesta a cuestiones de
legitimidad, consenso o relacion entre el gobierno y los ciudadanos
dentro de nuestras sociedades democraticas contemporaneas.
Habermas defendia que todo conflicto en torno a la verdad o
falsedad de lo que creemos o la correccion de nuestras
convicciones morales, podia terminar en un consenso alrededor de
los puntos de vista discutidos, siempre que los interlocutores se
ajustasen a las condiciones de la “situacion ideal de habla”. Esta
“situacion ideal de habla” seria aquella en la que todos los
afectados por el tema sometido a debate gozasen de una posicion
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simétrica desde la que poder defender argumentativamente y en
igualdad de condiciones sus puntos de vista (Habermas, 1987).

Asi, el modelo de Habermas implica aceptar como posible el
establecimiento claro de un conjunto de condiciones de diferente
naturaleza capaces de generar una discusion intersubjetiva y
publica sobre qué es lo correcto, lo bueno y lo justo, al tiempo que
debe responder a las criticas que se le han hecho sobre las
posibilidades reales de establecer una clase de discusion como la
que €l nos propone. Algunas objeciones al modelo habermasiano
de democracia deliberativa tienen que ver con las fuertes asimetrias
de las competencias existentes entre los individuos que participan
en la deliberacion, asi como los desiguales niveles de conocimiento
e informacion acerca de los asuntos publicos (siendo tanto el nivel
de competencia deliberativa como el nivel de conocimiento e
informacion, requisitos necesarios para participar efectivamente en
la deliberacion) (Kadlek y Friedman, 2007; Shapiro, 1999;
Sanders, 1997). También se han criticado las bases éticas sobre las
que se articula la conceptualizacion habermasiana de “comunidad
de hablantes”, concretandose en los debates entre “ética del
discurso” y “ética de la liberacion” protagonizados en la década de
los noventa entre Karl-Otto Apel y Enrique Dussel (Rodriguez,
2006; Apel, 1995; Dussel, 1993 y 1998), y, mas recientemente, en
la vitalidad de la corriente del “pensamiento decolonial” (Botero,
2015; Florez, 2013; Restrepo y Rojas, 2010). Otros criticos han
enfatizado los sesgos o intereses personales que afectan la
valoracion de decisiones publicas, la dificultad del disefio
institucional de espacios lo suficientemente favorables para llevar a
cabo procesos de deliberacion, o el problema de establecer un
compromiso para comportarse puablicamente con suficiente
flexibilidad y apertura, por lo que seria posible aceptar las
fortalezas argumentativas de otros participantes (Lubenow, 2012;
Young, 2000; Gutnam y Thompson, 1996). Por otro lado, ante el
intento habermasiano de aunar la universalidad de la legislacion
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ética y la autonomia de cada uno de los ciudadanos convertidos en
legisladores (los dos pilares de la ética kantiana), autores como
Maclintyre (2001) han insistido en que, por ejemplo, para poder
incluir en la interaccion comunicativa a aquellos sujetos que por su
situacion (temporal o permanente) estan “necesitados” por carecer
de la capacidad de “razonamiento practico independiente”, es
necesario establecer “estructuras politicas” que compensen la
asimetria en la que dicha carencia los sitda en el contexto de las
discusiones publicas. Establecer los mecanismos sociales vy
politicos necesarios para que de forma efectiva todos “tengan voz”
y se encuentren en una situacién de comunicacion simétrica en la
que sus intereses sean defendidos. Unas propuestas que se alejan en
gran medida de los modelos del voto agregado o de la simple
negociacion (Sampedro, 2000) los cuales, desde este enfoque,
representan una construccion privada de los intereses publicos.
Todas estas objeciones apuntan a la idea de que en muchas
ocasiones no todos los ciudadanos estdn pudiendo actuar
racionalmente sobre la informacion que manejan ni tampoco saben
cémo manejarla. A las criticas sobre la posibilidad e, incluso, la
conveniencia de una democracia deliberativa en la que la
participacion de todos en las decisiones publicas quede
garantizada, frente a la participacion preferente de unas élites
cualificadas y el espacio reservado a voces autorizadas, subyace la
tensién entre una idea de democracia participativa frente a otra
menos participativa. Lo que sostengo aqui es que la intervencién de
los organismos internacionales a través de sus expertos, asesores y
consultores en el debate en torno al gran objetivo global de una
educacion de calidad para todos, estd priorizando y reforzando
socialmente la defensa de una democracia elitista y provocando a
su vez un agudo proceso de des-democratizacion de los debates en
materia de politicas educativas.
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4. LECCIONES PARA HOY DE UN DEBATE PUBLICO
PASADO

El debate entre el filosofo John Dewey y el periodista Walter
Lippmann, situado en los Estados Unidos de la década de 1920,
abordo la cuestion de la conformacion y el caracter de la opinion
publica, y ha sido retomado recientemente, particularmente en el
ambito de la teoria politica. Es un debate que puede considerarse
un antecedente importante para nuestra discusion actual sobre los
limites y posibilidades de la democracia deliberativa, debido a las
similitudes entre lo que se discutié en ese momento y lo que se
discute hoy en dia. Un analisis renovado del debate de Dewey-
Lippmann puede arrojar algo de luz sobre la preocupacion que este
trabajo intenta abordar (el papel de los organismos internacionales
en la legitimacion de las politicas educativas).

Walter Lippmann, primero en Public Opinion (2012/1922) y
luego en The Phantom Public (2017/1927), sospechaba y se
mostraba muy critico con cualquier modelo de democracia que
concediera excesiva confianza y poder a la ciudadania (el
“publico”). Por ejemplo, argumentaba que la democracia
participativa era impracticable y que la ciudadania democratica no
era mas que un mito, lo que lo llevaba a concluir que las decisiones
asociadas al gobierno de los paises deberian delegarse
exclusivamente en los representantes politicos y en sus grupos de
asesores expertos. Aportando evidencias empiricas sobre la eficacia
de la propaganda politica y la publicidad masiva para manipular las
formas de pensar de las personas, Lippmann sostenia que la
opinion publica siempre se encontraba muy influenciada por los
lideres. Lippmann llam6 a este proceso de manipulacion de la
conciencia “consenso manufacturado™. Lippmann argumentaba
que, dado que los ciudadanos comunes no tenian un sentido

® Un concepto que, por cierto, Noam Chomsky retomaria y popularizaria
muchos afios después (Chomsky, 2002, 1995; Hermann y Chomsky, 1988).
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objetivo de la realidad ni capacidad para captarla, y, dado que sus
ideas no eran mas que simples estereotipos manipulados a voluntad
por las clases dirigentes, la democracia deliberativa era
impracticable. No era mas que un dogma O un mero suefio
irrealizable. Lippmann mantenia que la alternativa més factible a
dicha democracia consistiria en una tecnocracia en la que los
lideres del gobierno fuesen guiados por expertos cuyos objetivos y
conocimiento desinteresado fuesen mas alld de las visiones
estrechas y los intereses egoistas de los ciudadanos promedio
organizados en las comunidades locales. Lippmann veia a los
defensores de la democracia participativa como unos sujetos
romanticos y nostalgicos que tenian completamente idealizado el
papel (la capacidad y el interés) de las masas de ciudadanos
ignorantes para abordar los asuntos publicos al proponer un modelo
democratico irreal e ineficiente para la emergente sociedad de
masas.

John Dewey, en su respuesta a Lippmann, por primera vez en
un estudio publicado en The New Republic (2012/1922), y mas
tarde en su libro The Public and its Problems (1985/1927), sostuvo
que la democracia no debia limitarse a atender a lo que los expertos
consultados o los grupos de interés tenian que decir en los procesos
de deliberacion publica para la toma de decisiones politicas.
Aungue Dewey no cuestionaba la defensa de Lippmann acerca de
que podia consultarse 0 encargarse a expertos investigaciones
sociales y el disefio de politicas, si puntualizaba que todos los
hechos relevantes y las potenciales implicaciones de dichas
investigaciones o de las propuestas politicas, debian seguir siendo
un bien publico que no debia ser manipulado por intereses
privados. En The Public and its Problems, admitié que no era
necesario que la mayoria tuviese los conocimientos y habilidades
necesarias para desarrollar investigaciones que pueden ser
necesarias para tener bases sélidas con las que poder tomar
decisiones, pero, puntualizaba, si debia ser un requisito
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fundamental que la ciudadania tuviese la oportunidad de juzgar el
conocimiento que se ofrecia sobre todos aquellos asuntos que los
incumbiesen. Para Dewey, una vez que los hechos relevantes se
hacian publicos®, el papel de la discusion era el de determinar la
naturaleza exacta del bien comun que estaba en juego en esa
situacion particular. Dewey reconocia que la intervencion por parte
de la ciudadania no era posible si esta no estaba mejor organizada y
educada, pero argumentd que la falta de educacion, la incultura, y
la intolerancia conducian a un mal gobierno, no solo de las
democracias, sino también de otras formas de organizacién politica
como las monarquias o las oligarquias. Es por ello que,
argumentaba Dewey, no podia hacerse responsable al sistema
democratico de las malas decisiones de la ciudadania en, por
ejemplo, la formulacién de politicas locales, como era el caso de la
prohibicion de la ensefianza de la teoria de la evolucion en algunos
distritos escolares estadounidenses (que Lippmann citaba como
ejemplo paradigméatico de la incapacidad del publico para
gobernar). Para Dewey, las debilidades de la democracia eran
sintomas, mas que causas, de los problemas de la sociedad
moderna. Dewey sugeria que Lippmann renunciaba a la idea de
una democracia participativa en favor de una democracia elitista
principalmente debido a la falta de imaginacidn politica y a la falta
de confianza’ en el papel que la educacion podia jugar en la
formacion una ciudadania democratica. Dewey argumento que su
posicion no era idealizar el conocimiento, las habilidades y las
actitudes de las personas, ni su capacidad para el autogobierno,
sino para nutrir las instituciones democréaticas en las cuales las
personas se educarian gradualmente en los procesos de
deliberacion y toma de decisiones. Rechazd la afirmacion de
Lippmann de que era una tarea imposible, pero admitié que era

® Y en este sentido hacia mucho hincapié en la necesidad de una prensa
verdaderamente libre, un reto hoy mayor que nunca en tiempos de “postverdad” y
“fake news”.

7 Algunos plantean directamente un problema de falta de fe (Critchley, 2017).
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realmente una empresa muy dificil. Dewey sostuvo que la
democracia es mas que un sistema técnico de gobernanza definido
por dispositivos tales como elecciones, sufragio universal o
controles y equilibrios, aunque estas son manifestaciones
importantes. Estos dispositivos ni siquiera son esencialmente
democraticos, sino que evolucionaron a partir de una secuencia de
eventos histdricamente contingentes. Para Dewey, la democracia
debia abarcar cdmo las personas deben vivir, trabajar y aprender
juntas. Una democracia, para Dewey, es aquella que es gobernada
por el pueblo, y, por lo tanto, un gobierno democratico debe servir
a los intereses del pueblo, y la poblacion debe participar en el
proceso politico y no quedar excluida y desautorizada.

5. REFLEXIONES FINALES

Muchos debates actuales sobre las virtudes y limitaciones de la
democracia participativa frente a la democracia representativa
constituyen, en gran medida, variaciones o reformulaciones de ese
debate entre Walter Lippmann y John Dewey que tuvo lugar a
principios de los afios veinte. La profunda confianza que Dewey
tenia sobre la capacidad de los seres humanos para el juicio
inteligente, y la manera en que Lippmann se dedic6 a caracterizar
esa confianza como idealista y poco realista, reflejan la divisién en
el pensamiento democréatico liberal del siglo XX en facciones
participativas y elitistas. Esto tiene implicaciones importantes para
el papel y los objetivos de la educacion en las democracias
modernas, asi como para las formas en que las politicas educativas
estdn forzandose sobre nuestros sistemas educativos. Recuperar,
como aqui se ha procurado hacer, los argumentos de Lippmann es
algo que estremece, pues la defensa que hizo de su modelo de
“realismo democratico” basado en la representacion politica y la
experiencia tecnica, se evidencia como claramente vencedor. Solo
hay que atender a los muy recientes procesos vividos en los debates
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politico-educativos (y de otra indole) espafioles®. Una victoria en la
que la entrada de los organismos internacionales (con sus equipos
de expertos, asesores y consultores) ha jugado y juega un papel
decisivo en todo el mundo. Recordar, como también hemos hecho,
la respuesta que al proyecto de Lippmann ofreciese Dewey®, nos

& Aunque el caso espafiol no es Ginico en el uso de estos mecanismos, sf que los
Gltimos gobiernos han acudido a este procedimiento para crear estados de opinion
favorables a reformas politicas de la educacion en todos los niveles (tanto no
universitarios como universitarios). La aprobacion de la LOMCE es quiza el mayor
éxito cosechado por este procedimiento en la historia de la educacion nacional
(Fernandez-Gonzalez, 2015). Los trabajos realizados por la “Comision de Expertos
para la Reforma del Sistema Universitario Espafiol” constituida y llamada a consulta
por el entonces Ministerio de Educacion José Ignacio Wert, concretado en el
documento entregado en abril de 2013 “Propuestas para la Reforma y Mejora de la
Calidad y Eficiencia del Sistema Universitario Espaiiol” (Miras-Portugal et al., 2013),
no logro sus objetivos de manera inmediata, aunque argumentos alli expresados si han
encontrado su eco en regulaciones especificas posteriores. Por ejemplo, en la reciente
Gltima reforma sobre los procesos de acreditacion a la escala de profesores
universitarios funcionarios (Real Decreto 415/2015), y en iniciativas politicas
autonoémicas como la nueva Ley del Espacio Madrilefio de Educacién Superior, que
tras su fallida votacion favorable, sigue pendiente de aprobacion pero con una
definicion ya muy avanzada (Comunidad de Madrid, 2017). El estilo se ha mantenido
con el actual ministro de educacién, ifiigo Méndez de Vigo, quien en lugar de un
comité con varios expertos, opta por encargar a uno solo de su eleccién directa la
elaboraciéon de un borrador para la reforma del profesorado no universitario. Un
trabajo que concluye en el “Libro blanco de la profesion docente y su entorno escolar”
(Marina, Pellicer y Manso, 2015), el cual, tras el impacto inicial y cierto
silenciamiento, parte de su argumentario esta siendo utilizado para la reactivacion del
debate sobre el “MIR educativo” y la formacion inicial del profesorado en general.
Durante todo el afio pasado ha estado en marcha la Subcomision parlamentaria para el
Pacto Estado Social y Politico por la Educacion que desde su constitucion en febrero
de 2017 ha ido recibiendo a expertos de diverso tipo y sensibilidades como
intervinientes invitados a instancias de los diferentes los partidos politicos. Més alla
del fracaso de los trabajos de esta subcomision para conducir a alguna clase de
decision concreta (siendo formalmente disuelta el pasado 14 de mayo de 2018 sin ni
siquiera haber sido capaz de emitir un informe final), y a pesar de su aparente
pluralidad, lo cierto es que un estudio socioldgico aplicando una “etnografia de redes”
(Allen y Bull, 2018) al listado de intervinientes, destaparia algunas inquietantes
relaciones, sobrerrepresentaciones y clamorosas ausencias.

® Aunque por razones de espacio no se ha tratado aqui, sf en otra ocasién (Del
Castillo y Thoilliez, 2016), abordamos las bases de ciertos paralelismos histéricos
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brinda a su vez esperanza y argumentos con los que procurar que la
promesa de la democracia, y la promesa educativa que esta atesora
(procurar una educacion de calidad para todos) sigan vivas.

Cualquiera que siga las discusiones publicas en materia de
educacion probablemente acepte que ahora estamos viviendo en
una especie de ansiedad educativa colectiva, causada, entre otras
fuerzas, por los programas de evaluacion internacional y sus muy
publicitadas tablas de clasificacion de rendimiento de los
estudiantes. Desde 2000, las tablas de clasificacion internacionales
de PISA estan generando movimientos globalizados y masivos de
reformas del sistema educativo que se han vuelto mas importantes
que cualquier otra idea pedagogica previa en la historia de la
educacion. De igual modo, el conocimiento preciso acerca de como
se configuran muchos de los informes que manejan estos
organismos internacionales, empleados para asesorar, guiar y
justificar decisiones politico-educativas de toda clase alrededor de
todo el mundo, y a las que también me he referido en este trabajo,
deberian hacernos méas desconfiados ante unos contenidos que se
nos presentan como validados por expertos y de dificil
cuestionamiento.

Dewey sostuvo que los problemas con la democracia y el
“eclipse de la esfera publica” podrian contrarrestarse al proponer
nuevas formas de accion democratica mas activas y comprometidas

entre el tiempo en que Dewey escribid y la actualidad, que pueden encontrarse en la
base de la “utilidad” que sus razonamientos educativos presentan también en la
actualidad. En medio de oleadas de reformas sociales y educativas a raiz de la Primera
y la Segunda Guerra Mundial, las obras de Dewey parecian encajar muy bien con el
espiritu detrds de las nuevas propuestas de reformas. EI mismo Dewey colaboro
directamente en la difusién de sus ideas viajando por el mundo y dando cursos en
varios paises, aceptando invitaciones para dar conferencias y reunirse con varios
gobiernos en diferentes lugares del mundo. En todo caso, su posicion a lo largo de su
propia vida profesional fue altamente paraddjica (casi contradictoria): criticd la
relevancia publica de los expertos en la democracia estadounidense mientras que, al
mismo tiempo, él mismo desempefié varias veces el papel de experto internacional en
sus diferentes viajes por el mundo.
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con la participacion en las comunidades locales, capaces de
sostener y revitalizar la promesa de la democracia. Siguiendo la
interpretacion de Bernstein (2010), a pesar de que los problemas
seflalados por Dewey persisten hoy en dia, su teoria presenta
algunos problemas. Primero, su andlisis de las instituciones (las
existentes y las nuevas en el futuro) era insuficiente y carecia de
especificidad; segundo, a pesar de que su democracia radical
implicé cambios fundamentales en las bases econdmicas, no
proporciond los detalles sobre su plan alternativo propuesto; y
tercero, se equivoco en su evaluacion de cuan resistentes podian ser
algunas fuerzas a los intentos de reformas politicas y educativas
como las defendidas por Dewey. No abordd suficientemente los
cambios que harian que el gobierno fuera mas receptivo a los
intereses del publico, y tuvo poco que decir sobre qué métodos de
autogobierno politico eran los mejores. La democracia, aunque es
principalmente un ideal moral, necesita considerar los mecanismos
institucionales disponibles para hacer que la democracia crezca.
Los organismos internacionales se estan convirtiendo en enormes
maquinarias de elaboraciéon de politicas, repletas de expertos y
expertos subcontratados que no estan controlados por parlamentos
nacionales o supranacionales, pero que tienen un acceso
privilegiado y sin precedentes a los departamentos de educacion
gubernamentales de todo el mundo. Al tomar decisiones sobre
cémo educar a los jovenes, asumimos una responsabilidad sobre
nuestro mundo. Lo que este capitulo ha intentado ofrecer son unas
coordenadas tedricas con las que podernos enfrentar a la cuanto
menos inquietante  cuestion de como los  organismos
internacionales y sus expertos, consultores y relatores se estan
convirtiendo en mecanismos altamente efectivos mediante los
cuales nosotros, el publico, estamos siendo despojados de esa
responsabilidad. Reconsiderar lo que se ha dicho en el campo de
las teorias democraticas es un primer paso en el camino de la
recuperacion de esa responsabilidad.
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Capitulo 111
Evaluacion en la educacioén: ¢ Por
qué esta de moda?

Josg EUsTAQUIO RomAo!

1. UNPOCO DE HISTORIA

Los historiadores mencionan procesos publicos de evaluacion
muy antiguos, como, por ejemplo, los desarrollados en China
después de la unificacion del pais por el Emperador Qin Shi
Huang-Di (221-210 a.C.), en la época de la dinastia Han (206 a.C.-
220 d.C.), que habria realizado los primeros concursos publicos de
la historia de la humanidad para la designacion de servidores para
el Estado Imperial. De ese modo, los chinos habrian sido los
pioneros en la evaluacién del desempefio para la escuela y el
nombramiento de agentes estatales. No es muy facil admitir que la
meritocracia fuera el criterio para acceder a cargos en un imperio
totalitario, como era el caso del Estado Chino Antiguo que, incluso
en la época de la dinastia Han, mantenia poderes absolutos. Con
este tributo a los eventuales antecedentes orientales -tal vez, como
quieren otros, es preciso retroceder la evaluacion a los tiempos
prehistoricos- y aungue sea parte de todo emprendimiento humano,
como constata el Joint Comittee on Standards for Educational
Evaluation (citado por Estrela y Novoa, 1993, p. 18), la evaluacién
educativa como la conocemos es un fenGmeno contemporaneo en
el llamado mundo "occidental" y, en Brasil, ella es mucho mas

! Universidade Nove de Julho, Brasil.
Texto traducido del portugués por Héctor Monarca.
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reciente todavia. Esta claro que la evaluacion del aprendizaje,
formal o informal, existe desde que existe la educacion, pero el
relativo distanciamiento del fenémeno para lograr la reflexion
organizada sobre él es mucho mas cercano a nuestra época.

Aungue maéas antiguas en otras areas de las actividades
humanas, las reflexiones sobre evaluacion en educacion, al menos
en Occidente, datan de la segunda mitad del siglo XIX. Las teorias
de la evaluacion, o los esfuerzos para la construccién de una
comprension sobre el tema, en fin los estudios e investigaciones
para la formulacion de una "Ciencia de la Evaluacion™ son muy
nuevos entre nosotros. No son pocos los estudiosos y especialistas
que refrendan esa constatacion sobre la verdadera "juventud” del
tema. Segin Verhine (2012, p. 11), “los Estados Unidos iniciaron
el proceso de evaluacion [educativa] mucho antes que en cualquier
otra parte del mundo”. Afirmacion que fue ratificada por otros
investigadores del tema en Brasil, como José Dias Sobrinho y
Dilvo Ristof (2000).

2. EVALUACION: UN TEMA DE MODA

Hace tres décadas, era facil revisar la literatura sobre
evaluacion educativa, pues era posible contar con los dedos de las
manos el nimero de obras publicadas, al menos en portugués. Hoy,
la tarea se ha vuelto mas dificil dado que la evaluacion en el area
de la educacion se ha convertido en un tema de moda y ha tenido
una expansion exponencial en la literatura.

Mucha gente ha escrito sobre ella y si se trata de reunir todos
los titulos publicados en libros impresos, se necesitaria algunas
maletas para llevarlos. Ademas, el tema se ha vuelto bastante
complejo, en la medida en que surgieron tantas concepciones de
evaluacion del aprendizaje como autores.
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Antes de continuar discutiendo la variedad conceptual y la
diversidad polisémica de la evaluacion, cabe mostrar por qué era
un tema ausente de las preocupaciones de los educadores y
pensadores de la educacion hasta los afios 90 del siglo pasado y, de
un momento a otro, se convirtié en un tema de "moda educativa"?.
Si hasta hace poco la evaluacion no figuraba en los curriculos de
las agencias de formacion de educadores; si ella no aparecia en los
programas de los congresos sobre educacion y eventos de la época
en el campo educativo; si no figuraba en el universo de los temas
que poblaban las investigaciones de prestigio en el area; se carecia
de una literatura especifica, a punto de poder contar las obras sobre
el tema en los dedos de las manos -y aun asi, la mayoria estaba
constituida por libros muy técnicos y eran traducciones-, en fin, si
la evaluacion educativa no era tema de "la moda”, cabe indagar,
como ya lo hice en otra obra (Romao, 1998):

1°. ;Por qué la evaluaciéon aplicada a la educacion se ha
convertido en un tema de moda a finales del siglo XX y en las
primeras décadas de este siglo?

2°, ¢Quién hace la moda en educacién?

3% ¢Con qué intencionalidad la moda educativa es hecha y
diseminada?

La multiplicidad conceptual actual sobre evaluacion educativa
se expresa por medio de diferencias secundarias, mas de forma que
de sustancia. Es que cada concepcion de evaluacion se fundamenta
en una vision de la educacion y ésta, a su vez, se refiere a una
vision de mundo. Ahora bien, las visiones de mundo, en tanto que

2 La moda tiene algo de exasperante, ya que ella basa su sustancia en la
evidencia expositiva, 0 sea, con base en el principio de que "hablen mal, pero hablen
de mi".
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elaboraciones de grupos sociales privilegiados (clases)® ocurren en
numero reducido en cada formacion social.

Afiadamos solamente que las visiones de
mundo, siendo la expresion psiquica de la
relacion entre ciertos grupos humanos y su
medio social y natural, su ndmero es, por un
largo periodo historico, necesariamente limitado
(...) Por més variadas que sean las situaciones
histéricas concretas, las visiones de mundo no
expresan mas que la reaccion de un grupo de
seres  relativamente  constantes a  esta
multiplicidad de situaciones reales (Goldmann,
1959, p. 29-30)".

Asi, si las formulaciones personales que expresan caracteres
idiosincrasicos en contextos variados, son muchas, las
concepciones son pocas, en la medida en que son reproducciones
simbolicas homdlogas de la conciencia de la clase social a la que
pertenecen sus formuladores. Y son pocas, porque, en la
perspectiva del materialismo dialéctico que fundamenta este texto,
las clases sociales no son muchas. Lo que estamos queriendo decir
es que un concepto de evaluacion del aprendizaje se fundamenta en
una concepcion de educacion y ésta tiene sus referencias en la
vision de mundo de la clase social a la que pertenece su autor.
Como las clases sociales son escasas, las visiones de mundo y las
concepciones de educacion derivadas de ellas existen también en
nimero reducido. Ahora bien, como a cada concepcién de la
educacion corresponde una concepcion de evaluacion del
aprendizaje, no es muy dificil construir una tipologia de las

% Seglin Lucien Goldmann, a lo largo de toda su obra y, mas especificamente, en
Le Dieu Caché (1959, p. 13 y siguientes). En el sentido goldmaniano, clase social no
son todos los grupos que se fundan en intereses econémicos comunes, sino los que
dirigen estos intereses para la transformacion o mantenimiento de la estructura global
de la sociedad.

* Traduccién propia.
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concepciones de evaluacién que, ciertamente, también serdn en
numero reducido. La construccion de tal tipologia escapa a los
limites de este texto, pero estamos trabajando para construir una
posible propuesta de clasificacion de los tipos de concepcion de
evaluacion educativa en el mundo dominado por el modo de
produccion capitalista que publicaremos proximamente.

Sin querer repetir el maniqueismo tan frecuente en las obras
que tratan de evaluacion educativa entre nosotros, que oscilan entre
una concepcion "mas avanzada" ("de la moda") y una "mas
conservadora” ("superada™), proponemos una tipologia aun dual,
porque se basada en la realidad concreta de las escuelas brasilefias,
que hoy convive con dos concepciones de evaluacion del
aprendizaje que se disputan el campo y presionan a los educadores
nacionales. Es evidente que se basa en un determinado factor y este
factor es politico: inclusion o exclusion. Sin embargo, aunque dual,
ella comporta, en cada uno de los dos conjuntos que se oponen,
variadas concepciones de evaluacion cuyo denominador comdn,
por un lado, es la clasificacion y, por lo tanto, la exclusion y, por
otro lado, se acomodan las concepciones de evaluacion que se
plantean como instrumento de elaboracion de diagndsticos y que,
por lo tanto, incluyen. Las primeras leen los desempefios con el
objetivo de excluir a los mas débiles del "comun de los mortales",
debiendo en su propia cuenta las razones del fracaso individual; las
segundas leen los desempefios, también para identificar los mas
fragiles, pero con intencion diagnostica, con el fin de ayudarlos, ya
que todo diagndstico implica "tratamiento” de los problemas, de las
fragilidades y de las insuficiencias diagnosticadas, en el sentido de
orientar procesos de su superacion.

Cualquier fenémeno cultural® puede ser sometido a la
evaluacion. Es decir, toda accién humana debe ser evaluada para

® Se entiende por cultura la humanizacién de la naturaleza o todo lo que es
proceso o producto de la accién humana, en los términos de la antropologia clésica.
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orientar los procesos de toma de decision, en el sentido de la
busqueda de correccion de rumbos (objetivos, estrategias o
procedimientos), como escribié Luckesi (1995). En la segunda
concepcion, la constatacion y analisis de los equivocos, de los
errores y de los malentendidos tienen mas valor que la verificacion
de los aciertos, pues estos Ultimos ya eran previstos y esperados de
las performances sometidas a la evaluacion. En este caso, tiene
como objetivo la inclusion del agente en el universo de los que
lograron éxito en el mismo desempefio.

Lamentablemente, la evaluacion se ha vuelto més hacia la
confirmacion de los aciertos, porque ha estado mas al servicio de la
meritocracia, de la discriminacion y, en el limite, de la exclusion.
Ella ha funcionado mas como juicio, exclamando veredictos
mortales sobre el desempefio humano de los mas débiles, de los
discriminados y de los excluidos. En su version juzgadora, o
clasificatoria, la evaluacion educativa identifica aciertos y errores
para premiar o castigar a sus respectivos agentes, confirmando su
teleologia excluyente en relacion a los autores de los errores. En
resumen, la evaluacion puede funcionar como diagndstico, o como
examen; como investigacion, o como clasificacion; como
instrumento de inclusion, o de exclusion; como canal de ascenso
social, o como criterio de discriminacion.

En cualquier version, siempre lleva consigo una dimension
clasificatoria: incluso si se compara la calidad del rendimiento de
alguien a partir de la verificacion de los impactos positivos de un
proceso de aprendizaje. Es decir, aunque se comparen momentos
diferentes de la performance de la misma persona, sin
comparaciones con las trayectorias de otro, siempre habra una
dimension comparativa, clasificatoria. Cuando se pregunta si el
alumno "avanzd" en relacion al desempefio que presentaba
anteriormente a un proceso de aprendizaje, la propia pregunta lleva
consigo un punto de llegada deseable. Al final, él "avanzé" ¢hacia
donde, en qué direccion, para qué punto deseable? Para la
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verificacion de sus avances en relacion a sus propias situaciones
anteriores es necesario compararlas con patrones deseables y
previamente establecidos en los puntos para los cuales "él avanz6™.
Por lo tanto, incluso en su dimension diagndstica, la evaluacion
presenta siempre un sesgo comparativo, clasificatorio. De la misma
forma, se puede decir que toda evaluacion lleva consigo una
dimensidn diagndstica, ya que, aunque el evaluador no disponga de
recursos ni de voluntad para ayudar a los que presentaron mal
desempefio, la constatacion de las fragilidades potencia las
posibilidades de correccién.

Sin embargo, la predominancia de una u otra dimension
(diagndstica o clasificatoria) depende del contexto. Como vivimos
en una sociedad dominada por el modo de produccion cuya
tendencia estructural es la produccion y reproduccion de la
meritocracia, de la discriminacion y, en el limite, de la exclusion, la
dimensidon de valoracién alli predominante es la clasificatoria. Este
tipo de sociedad opera simultdneamente con promesas de apertura
de canales de ascenso social, con proclamaciones ideolégicas de
"igualdad de oportunidades”, pero actla con procedimientos
concretos de obstruccion de los canales de ascenso potencialmente
abiertos por medio de criterios de discriminacion social que,
obstruyendo aquellos canales, vacian en la practica las promesas y
proclamaciones de "igualdad de oportunidades"”. Es precisamente
ahi donde la evaluacién pasa a desempefiar un papel importante,
porque, si se aplica como "examen" o juicio, fundamentara las
coartadas del débito del fracaso en la cuenta del propio "fracasado".

Como la evaluacion del aprendizaje realizada por el Estado
Burgues ha sido apodada "examenes", Cipriano Luckesi propuso
una distincion que traiciona el significado original de los términos.
Evaluar significa asignar valor; examinar es comprobar para
encontrar causas de un mal, que debe ser diagnosticado y tratado.
Ahora bien, "examen", entonces, estaria mas cerca de la
concepcion diagnostica, que pretende incluir; mientras que la
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evaluacion se aproximaria mas a una concepcion cuantitativa y, por
lo tanto, clasificatoria. Asi, mientras que el término "evaluacion"
deberia estar vinculado a la concepcion especifica de verificacion
del desempefio humano mas preocupada por la politica de
exclusion, el vocablo "examen" seria mas apropiado para las
verificaciones dirigidas a la identificacion e inclusién de los
"menos capaces”. Luckesi propuso exactamente lo contrario, a
causa de la denominacion "examenes nacionales" asumida por las
evaluaciones externas realizadas por los poderes publicos y que
han tenido un caracter nitidamente clasificatorio, orientado hacia
los rankings y los indices®.

Las dos concepciones -diagnostica y clasificatoria- han estado
presentes en las diversas modalidades de evaluacion que puntuaron
(y puntlan) la educacién brasilefia, con una clara predominancia,
desgraciadamente, de la dltima.

3. MODALIDADES DE EVALUACION

Por modalidades entendemos los campos educativos en los que
la evaluacion ha sido aplicada. Ya sea en su vertiente diagndstica o
en la clasificatoria, la evaluacion educativa en Brasil se ha
manifestado bajo tres modalidades basicas: evaluacion del
aprendizaje; evaluacién del desempefio y evaluacion institucional.

Se ofrecerd una breve explicacion de las dos primeras
modalidades, para concentrarnos en la que interesa a los propositos
de este trabajo, que es la evaluacion institucional, especialmente
aquella que se da formalmente en la Educacién Superior.

® Cipriano Luckesi expuso en una mesa redonda, de la que también
participamos, en el Il Foro Nacional de Educacion, celebrado en S&o Luis (MA) el 13
de junio de 2002, la diferencia entre "evaluacion™ y "examen", vinculando la primera
a la evaluacion inclusiva y la segunda a la evaluacion excluyente.
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La evaluacion del desempefio ha sido considerada instrumento
de verificacion de las performances docentes y ha sido recibida con
toda la resistencia posible e imaginable, porque los docentes temen
que la evaluacién de su desempefio sea mas un instrumento de
construccion de criterios profesionales discriminatorios por jefes
autoritario-patrimonialistas’.

Es bueno recordar que el "furor evaluativo" de las ultimas
décadas, con la creacion e implantacion de los "sistemas nacionales
de examenes", con pruebas estandarizadas, rankings e indicadores
cuantitativos (PISA, IDEB, IDESP, etc.) y premio (bono) o castigo,
en los términos de la cartilla neoliberal, revela un enorme
equivoco: el principal factor de la mejora del aprendizaje, ya sea
desde el punto de vista cuantitativo, sea cualitativo, depende
fundamentalmente del factor humano. Ahora bien, el modelo de
evaluacion predominante en los sistemas nacionales de examenes
desconfia, sobre todo, de los profesores, sometiéndolos a los
vergonzosos procesos raqueados de evaluacion estandarizada,
amenazandolos con castigos en la carrera y atrayéndolos con los
Ilamados "bono". Nada mas contrario a los resultados positivos de
una evaluacion cualitativa. Tal como demostré Luiz Carlos de
Freitas en el Seminario Internacional sobre Directrices
Conceptuales y Operacionales para la Evaluacion en la Educacion
Basica, promovido por el Consejo Nacional de Educacién, en
octubre de 2011, la aplicacion de la “cartilla neoliberal” ipsis
litteris, que tiene en este tipo de evaluacién su mas poderosa arma
de desconfianza e intimidacion de docentes, revel6 su mas

" No se habla de nada nuevo aqui. La tradicion patrimonialista de la politica
brasilefia, tan bien analizada por Raymundo Faoro (1976) y que viene de los tiempos
de la Colonia, operando por la inversion de lo que seria el "servicio publico" -
colocacion del Estado al servicio de los servidores -, ademas de confundir lo publico
con lo privado, como en el Estado Pre-Burgués, es autoritaria, porque el criterio de
impersonalidad se evapora en las “relaciones de compadrio” (trafico de influencias) y
en las sinecuras (empleo garantizado, sin que se exija trabajo) que resultan del
nepotismo y del apadrinamiento en el servicio publico.



Evaluacion en la educacion: ¢Por qué esta de moda?

profundo fracaso, como se puede comprobar en los sistemas
nacionales de educacion de los paises que se alinearon a las
directrices de los llamados, por él, "reformadores empresariales de
la educacidn™. Los paises que no se alinearon con estas directrices,
tuvieron mucho éxito, como es el caso de Finlandia. Ademas,
segun el profesor Luiz Carlos de Freitas, esta debe ser la razén por
la cual, tanto los que fracasaron como los que tuvieron éxito,
desaparecieron de la gran prensa: los primeros, porque son la
prueba positiva de la inadecuacion del proyecto neoliberal de
educacion y de evaluacion; los segundos, porque son la prueba
contraria de la defensa del modelo clasificatorio y "ranqueador".

3.1. Evaluacién del aprendizaje

Mucho se ha escrito y publicado sobre esta modalidad de
evaluacion en los Gltimos afios y, recientemente, también se ha
importado una razonable literatura sobre el tema, a veces, de
discutible calidad®.

Incluso asumiendo la postura diagnostica, algunos estudiosos
de evaluacion destacan la importancia de las meétricas y las
comparaciones, ya que la verificacion de la "mejora" del
aprendizaje siempre implica una evaluacion con valores,
proyecciones e ideales socialmente sancionados. Y es solo en este
sentido que podemos comprender la reaccion docente en relacion a
la implantacion de ciclos en la ensefianza fundamental brasilefa.
De una manera generalizada y durante muchos afios, los profesores
han venido responsabilizando al "sistema" por sus dificultades y no
la asumen como derivadas de sus propias dificultades con la
evaluacion dialogica, constructivista, emancipatoria o diagnostica.

8 Por haberse convertido en un tema de la moda, mucha gente no dedicada a la
investigacion, ni familiarizada con el tema, acabé publicando obras, a veces
repetitivas y, la mayoria de las veces, superficiales.
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Algunos profesores han atribuido al "sistema™ - algo vago y
superior considerado como determinante de sus acciones - las
propias dificultades en el manejo de la evaluacion del aprendizaje.

La mayoria de las veces afirman que les gustaria aplicar
evaluaciones "mas correctas” y "mas justas" y que "el sistema no
les permite”, dadas las exigencias de promocién seriada o
graduada’ que acaban determinando procedimientos evaluadores
meritocraticos, selectivos y discriminatorios. Sin embargo, los
intentos de desercion, que eximen a los profesores de las
evaluaciones clasificatorias anuales, abriendo espacio para los
diagndsticos -al final, clasificando al alumno con tanta frecuencia,
en cada afio en el gue se encuentra-, acabaron encontrando fuerte
resistencia. Aunque lo cierto es que las razones de la resistencia
son mas complejas’®,

En su version clasificatoria, los procesos evaluativos han
encontrado resistencias de todos los lados y en todos los niveles,
con cuestionamientos a su legitimidad cientifica y politica, porque
casi siempre es percibida como amenaza de discriminacion y de
exclusion.

La evaluacion del aprendizaje se refiere a la verificacion de los
resultados de los estudiantes como si sélo los estudiantes fuesen los
aprendices en la relacion pedagdgica. Es la méas tradicional entre
nosotros y practicamente esté en los origenes de la implantacion de
la educacion formal en Brasil, con los jesuitas, ya que los
sacerdotes de la Compafiia de JesUs, al desembarcar en Brasil, en

® Es la promocién por afio o curso: de serie en serie/grado en grado/curso en
curso.

10 Tal como demostré Darvim Nunes de Carvalho, en su disertacién de Master
(2001), defendida en el “Programa de Maestrado em Educagdo do Centro
Universitario Nove de Julho (UNINOVE)”, al examinar la cuestion en escuelas
paulistanas.

" Desde una perspectiva freiriana el acto de ensefiar es, simultanea y
esencialmente, de aprendizaje y también viceversa.
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1548, aunque aun no tenian en el bolsillo de la sotana su método de
enseflanza'?, ya practicaban la evaluacién competitiva en sus
colegios en los cinco continentes. Por otra parte, la meritocracia era
una caracteristica de la rigida pedagogia ignaciana.

Otra caracteristica de la ensefianza jesuitica
es la emulacion, o sea, el estimulo a la
competencia entre los individuos y las clases (...)
Los alumnos que mas se destacan son
incentivados a la emulacién con premios
concedidos en solemnidades pomposas, para las
cuales se convocan las familias, las autoridades
eclesiasticas y civiles, para darles brillo especial
(Aranha, 2001, p. 93).

Con la "cultura de la repitencia" -feliz expresion de Sérgio
Costa Ribeiro- implantada en el sistema educativo brasilefio,
ciertamente llegamos a ser uno de los paises que mas reprobaba
alumnos de educacion béasica en el mundo. La escuela era
considerada buena, asi como el profesor, cuando eran ambos
"rigidos", "rigurosos", es decir, reprobaban mucho. Sin embargo, lo
mismo no ocurria en la ensefianza superior, en la que la
reprobacion, en muchos cursos, fue practicamente prohibida, en
una completa inversién de lo que ocurre en otros paises. Por lo que
se puede percibir, al contrario de lo que ocurre fuera de aqui -
ingreso facil en la ensefianza superior, con dificil salida-, en Brasil
se interponen varias barreras a la entrada de la universidad pero,
una vez dentro, no hay practicamente mas obstaculo a ser

12 Ratio atque Institutio Studiorum (Organizacién y plan de estudios) fue
resultado de la codificacion y consolidacion de las experiencias pedagdgicas de los
jesuitas hecha por el padre Aquaviva. Es interesante observar la rapidez de la
expansion de la Compafiia de Jesus: creada en 1534 por el militar espafiol Ignacio de
Loyola y oficialmente aprobada seis afios después por el papa Pablo Ill. Esta orden
religiosa ya mandaba a sus soldados a Brasil en 1549, con el primer Gobernador
General, Tomé de Souza. Y, exactamente una década después, ya poseia casi un
centenar y medio de colegios repartidos por todo el mundo.
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transpuesto hasta la salida. En el nivel de escolarizacion bésica -del
que se espera que la persona esté inicialmente preparada para vivir
en el mundo de su época-, hacemos juicios rigurosos e irreversibles
sobre el desempefio escolar del alumnado. Ya en el nivel superior -
en que los alumnos estan preparados para profesionalmente
interferir en la vida de otras personas- la evaluacion no reprueba. Y
no se piensa que aqui sea menos clasificatoria y mas diagnostica; la
distension de la evaluacion alli ocurre por complicidades entre los
docentes y los discentes™, que banalizan las relaciones académicas
y abastecen el rigor cientifico.

Los recientes intentos para combatir la “cultura de la
repeticion” en la Ensefianza Fundamental combatieron también la
aprobacion (o reprobacidon) por “imperativo legal”, conocidos
como procedimientos inadecuados del ‘“sistema de promocion
automatica”. Esta distorsion es la verdadera "cronica de la muerte
anunciada” de una de las mejores ideas que ya surgieron, en los
ultimos afios, en la educacion brasilefia. La falta de formacion de
los docentes para la nueva realidad y, principalmente, su no
participacion en el proceso de formulacion de los ciclos™ esta
ayudando a acelerar el entierro de esa buena concepcion.

En realidad, lo que esta provocando toda la fragilizacion es la
falta de profundizacion de la discusion sobre la evaluacién del
aprendizaje, verdadero nudo gordo de la educacién brasilefia. Las
interpretaciones sesgadas del sistema de ciclos estan casi siempre
vinculadas a distorsiones en el disefio de la evaluacion. El trabajo
de Carvalho (2001, mimeo) demostré que la implantacién de los
ciclos en las escuelas publicas paulistanas acabO por soterrar la
autoestima del profesor, ya que su autoridad dejo de ser respetada

13 Se usa el neologismo creado por Paulo Freire, que lo forjé para traducir,
linglisticamente, la unidad indisociable entre el acto de aprender y el de ensefiar.

1% En Brasil, los sistema municipales y estatales que adoptaron la promocién
automatica eliminaron las “series” (grados) y adoptaron los “ciclos” (con mas de un
afio de duracion).
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completamente: con la promocion automatica, los alumnos pasaron
a no atender mas a las solicitudes y determinaciones de los
docentes, especialmente a los intentos de aplicacion de
instrumentos de evaluacién y, en casos limitados, pasaron incluso a
no frecuentar més las clases. La vision incorporada en los alumnos
de que la evaluacion apunta solo a la promocion y que esta
prohibida la reprobacion es ciertamente lo que los llevo a actuar de
esa forma. Sin embargo, quien "invento" esta vision fue la propia
escuela, o mejor, los agentes profesionales que en ella trabajan. Por
eso, la desercion necesita también una cuidadosa preparacion de los
usuarios del sistema escolar para la comprension del significado de
la verificacion del aprendizaje dialdgico.

Los padres y demas usuarios de la red de educacion formal,
también con una vision distorsionada de evaluacion (selectiva),
reaccionan con desconfianza a la desercion, juzgando que la
escuela ya no ensefia, porque promueve, con el sistema de ciclos,
una "facilitacion". Tanto esta reaccion desconfiada como aquella
mas astuta son resultados de largos afios de diseminacion de una
cultura de evaluacion sancionadora de premios y castigos.

Con cierta dosis de buena voluntad se puede admitir que los
errores de aplicacién deban ser adjudicados a la precipitacion por el
cambio, sin la debida dosis estratégica de paciencia historica de los
formuladores y gestores de los sistemas de ciclos.

Con una concepcion educativa "bancaria”
desarrollamos una evaluacién "bancaria" del
aprendizaje, en una especie de capitalismo a la
inversa, pues hacemos un depdsito de
"conocimientos” y les exigimos de vuelta, sin
intereses y sin correccion monetaria, una vez que el
alumno no puede afadirse nada de su propia
elaboracion gnoseoldgica, apenas repitiendo lo que
le fue transmitido (...) Por el contrario, en la escuela
ciudadana, en la que se desarrolla una educacion
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liberadora, el conocimiento no es una estructura
gnoseoldgica estatica, sino un proceso de
descubrimiento colectivo, mediatizada por el dialogo
entre educador y educando (Roméo, 1998, p. 88).

El significado que aqui le conferimos es el de intermediacion,
de puente, de canal de conexion. La concepcién de Paulo Freire se
aproxima a la desarrollada por el Materialismo Dialéctico, segun el
cual lo inmediato es superado por el mediato y, en este caso, es el
propio educando quien hace esta superacion, "leyendo el mundo".
Segln Paulo Freire: "Ya nadie educa a nadie, como tampoco nadie
se educa a si mismo: los hombres se educan en comunion,
mediatizados por el mundo™ (Freire, 1981, p. 39).

3.2. Evaluacién de desempefio

Si la expresion "evaluacion del aprendizaje” se ha aplicado en
la verificacion del desempefio de los estudiantes, "evaluacion de
desempefio” se ha referido a los procesos de evaluacion de los
profesionales de la educacidn, especialmente la del profesorado.

Como ya se ha afirmado en este trabajo, este es un campo de
permanentes conflictos debido a la resistencia de los docentes a la
evaluacion del propio desempefio. Las razones de esta resistencia
se fundamentan en el temor de las discriminaciones derivadas de
las relaciones de compasion ("a los amigos todo, a los enemigos la
ley", como dice el refran popular) propias del Estado
Patrimonialista'®. Ademas, atraviesa a los discursos de resistencia a
la evaluacion de desempefio docente una cierta arrogancia propia
de la profesion (el profesor es aquel que sabe y no puede ser
evaluado por otro™).

% Término utilizado para indicar que los gobernantes se sirven del Estado en
lugar de utilizar el Estado para servir a la sociedad. Este concepto de Raymundo
Faoro -un historiador muy conocido en Brasil, discipulo de Max Weber- se utiliza
para expresar que el Estado se transforma en patrimonio de los gobernantes.
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Sin embargo, a pesar de las resistencias, la evaluacion de
desempefio esta definitivamente implantada y consolidada en el
postgrado stricto sensu, una vez que profesores de doctorado y
maestria son monitoreados pari pasu en cada movimiento
profesional que hacen, para ser o continuar acreditados para actuar
en este grado de ensefianza. En Brasil, todo lo que el docente de
postgrado hace debe ser registrado en la Plataforma Lattes, con un
grado de detalles nunca visto en cualquier plataforma congeénere.
Sin estos registros, actualizados periédicamente, el docente tiene su
carrera amenazada.

Ademés, tampoco se avanza hoy en una carrera docente
superior si el profesor no se adhiere al "productivismo" académico,
que desencadeno, también, resistencias en varias partes del planeta.
Solo para dar un ejemplo, entre otros, el movimiento del Slow
Science Manifiesto (Manifiesto de la Ciencia Lenta), creado por los
investigadores alemanes en 2010, ha tenido una expresiva adhesion
de cientificos alrededor del mundo. Destaca que la ciencia tiene su
tempo (en general lento) y que las apresuradas producciones y
publicaciones de contemporaneas pretenden atender solo a los
rankings, en general de naturaleza cuantitativa (nimero de
publicaciones y, no, su contribucion a la superacion de problemas
de la humanidad). Las coartadas de la "evaluacion por pares" y de
la calificaciéon de los medios de divulgacion (“revistas cientificas"
clasificadas en estratos) dan un tinte de calidad a las exigencias
cuantitativistas.

Los verdaderos objetivos de la produccion cientifica se pierden
cuando, por ejemplo, las agencias evaluadoras non consideran las
reediciones de libros en los procesos de evaluacion de la
produccién de los investigadores. Una obra es reeditada porque es
muy leida, por supuesto. Paulo Freire puede ser un ejemplo
extremo: seria reprobado en una evaluacion para revistas de
impacto su trabajo “Pedagogia de la autonomia”, el cual, sin
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embargo, cuenta con decenas de reediciones por todo el mundo y
con més de un millon de ejemplares vendidos.

Para tener una idea de la verdadera "obsesion productivista”,
en Brasil, el profesor-investigador necesita tener por afio al menos
dos articulos originales publicados en periddicos clasificados en
estrato superior de clasificacion de revistas cientificas en la Base
Qualis.

3.3. Evaluacion institucional

La expresion evaluacion institucional ha sido atribuida a los
recientes esfuerzos que se vienen realizando en la basqueda de la
capacidad formativa y productora de conocimiento de las
instituciones educativas, especialmente de las que constituyen el
subsistema de educacion superior.

La evaluacion institucional no ha sido entendida como proceso
de verificacion de la realizacion de los agentes internos de una
Institucion de Ensefianza Superior (IES), del éxito de sus egresados
traducido por la satisfaccion de la sociedad en relacion a la
profesionalizacion ofrecida por la agencia formadora®. Esta
verdadera carrera por los titulos académicos pretende atender a las
demandas de un credencialismo instalado en el pais -es verdad,
desde sus inicios, pero exacerbado en la actualidad-, sin atentar a
las verdaderas necesidades sociales'’.

18 Serfa deseable, pero adin no tuvimos la oportunidad de asistir a la evaluacion
de los sistemas educativos y, principalmente, a la de los drganos gestores, como
Secretarias de Educacion y el propio Ministerio de Educacion. Este tipo de
evaluacion, la poblacion la hace indirecta y relativamente, por medio de los procesos
electorales de los mandatarios que escogen a los dirigentes de esos 6rganos.

1 Orientamos una tesis de doctorado que, justamente, busca confrontar los
objetivos de la agencia formadora (universidad), con las expectativas de los
estudiantes en cuanto a la propia formacion y con la opinion de la sociedad (en el
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En esta modalidad de evaluacion, los intelectuales organicos
de esta nueva fase de la acumulacién capitalista han recomendado,
también, la evaluacion estandarizada, los rankings, los indicadores,
etc. Cabe aqui una pequefa reflexion sobre indicadores en la
educacion. Estamos convencidos de que la mejor posicion en
relacion a los indicadores es la que fue elaborada por José Beltran
Llavador en el contexto de la Red Iberoamericana de Investigacion
en Politicas Educativas (RIAIPE)®: En vez de elaborar indicadores
alternativos a los indicados por los economicistas hegemanicos,
¢no se deberia indagar si con otros referentes el propio concepto de
indicador no seria cuestionado?

El Ministerio de Educacion de Brasil cred, legalmente, el
“Sistema Nacional de Evaluacion de la Educacion Superior”
(SINAES), muchos afios antes de crear, también legalmente, el
sistema nacional de educacion superior (esta siendo creado ahora,
por el Congreso Nacional). Esto parece ser el reflejo de un
verdadero “furor evaluativo” que no tiene como objetivo prioritario
diagnosticar y ayudar las universidades, sino diagnosticarlas y
clasificarlas en rankings.

4. CONSIDERACIONES FINALES

Paulo Freire, a lo largo de su obra y, mas especificamente, en
la Ultima que publico en vida (Pedagogia de la autonomia, 1997),
siempre afirm6 que el hombre (ser incompleto, inacabado e
inconcluso) solo inicia el proceso de plenitud, de acabado y de

caso, la de los empresarios de comunicacion social y de los consumidores de masas -
media).

18 posteriormente, José Beltran Llavador, reedité el texto presentado en el
seminario celebrado en Barcelona y, junto con Alicia Villar Aguilés, escribié un
articulo para el dossier “Educagdo na Ibero-América”, que fue publicado en 2010 en
la revista Educacédo e Linguagem, 13 (21), 134-149, de la Universidad Metodista de
Séo Paulo.
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autoconclusion de su humanidad en el momento en que toma
conciencia de su incompletud, de su inacabado y de su
inconclusion. El proceso de desalienacion se inicia, entonces, con
la conciencia de los propios limites, o, con la aprehension critica de
la propia realidad alienada. Esta concientizacién no es mas que un
profundo proceso de autoevaluacion, de verificacion de la propia
ontologia, en la medida en que la persona se inclina,
diagnosticadamente, sobre si misma, en la bulsqueda de la
superacion de los propios limites.

Aparentemente, esta constatacion constituye una pobreza
ontoldgica del ser humano en relacion a los demés seres de la
naturaleza, porque, aunque igual a ellos en la incompletud, en el
inacabamiento y en la inconclusion, a diferencia de ellos, toma
conciencia y conciencia de que es incompleto, incluso e inacabado.
Sin embargo, lo que podria parecer inferioridad, en realidad
constituye su marca distintiva en el universo: la tendencia
estructural incoercivel irreversible para la busqueda de la plenitud,
del acabado y de la conclusion, por la insatisfaccion generada por
la conciencia de esos limites ontoldgicos -por eso, solamente el ser
humano es un ser esperanzado y pedagdgico. Esperanzado, porque,
eternamente insatisfecho con su condicion, busca continuamente la
perfeccién, la plenitud, el acabado, la conclusion. De ahi la
dimension dinamica, activa de la esperanza, en contraposicién a la
pasividad de la espera. El ser humano es, también,
fundamentalmente pedag6gico, porque la busqueda de la
completitud, del acabado y de la conclusion lo lleva,
incesantemente, al acto educativo. Es la “esencia™® del acto
pedagdgico la dimension de la esperanza: quien busca cualquier
nicho educativo, lo busca con la esperanza de ser mas de lo que es
en el momento de la busqueda. En conclusion, el ser humano es un
ser ontoldgicamente auto-evaluador y, al mismo tiempo, tentado a
la hetero-evaluacion, dado que no se completa solo, sino -

9 Aqui, entre comillas, para no mostrar nuestro rechazo al "esencialismo".
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parafraseando a Paulo Freire- s6lo se completa en comunion con
los demas, mediado por el mundo. Y es ahi donde él encuentra otro
componente importante de su "esencialidad"” ontologica: la libertad.

Sélo en el pensamiento conservador, los componentes de los
pares libertad/necesidad  histdrica,  contingente/necesario,
sujeto/objeto, presente/futuro, realidad/utopia son dicotémicos. Por
el contrario, para los que se insertan en el universo dialéctico, la
libertad comienza a construirse cuando el ser humano se convierte
en sujeto de su propia historia y esto sélo sucede cuando él toma
conciencia de la necesidad historica, es decir, de la correlacion de
fuerzas historicas que lo llevaron a encontrarse en las situaciones y
en las condiciones en que se encuentra. Asi, la libertad no niega la
necesidad historica, sino que se construye a partir de su
reconocimiento. También lo contingente no es la negacion de lo
necesario, pero con él se imbrica de la tesitura del mundo y debe
ser asi aprehendido criticamente por los seres humanos. El futuro,
de la misma forma, no es la anulacion del pasado y del presente,
sino el resultado de las proyecciones de los otros dos tiempos, la
sintesis historica de los procesos, de las tendencias y de las
contradicciones originadas en el pasado y en el presente.
Finalmente, la realidad no es obstaculo a la utopia, sino su base, su
nivel de impulso, su soporte inicial.

De esta forma, al considerar el fendbmeno de la evaluacion, no
hay que dejar de tener en cuenta dos aspectos: el primero se refiere
a las implicaciones ontoldgicas y epistemoldgicas de la evaluacion;
el segundo, a su historicidad.

Queremos concluir este trabajo con las consideraciones sobre
este Ultimo aspecto, porque nos parece estratégico en una sociedad
como la gue se ha hecho hegemonica en este inicio de siglo.

En una formacién social en la que la desigualdad y, en el
limite, la exclusion, constituyen su principal tendencia estructural,
la evaluacion tiende, también estructuralmente, a adoptar la légica
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del examen, del juicio, de la exclusion. Ante cada canal de ascenso
social, tiende a crear un criterio de discriminacion correspondiente,
para anular las posibilidades creadas por aquel canal. En realidad,
los criterios de discriminacion social funcionan como vasos
constructores de los canales de ascenso social, también creados por
las sociedades estratificadas verticalmente como coartada
ideoldgica de la igualdad de oportunidades.

Asi, la educacion, que es presentada como canal de ascenso
social, tiene su potencialidad igualadora disminuida, si no anulada,
por una racionalidad selectivo-meritocratico-individualista. La
evaluacion educativa funciona como control que, de cierta forma,
plantea barreras en los canales de inclusion, formalmente abiertos a
todos. La inclusion es admitida, generalmente, solo como
excepcion, y funciona, al mismo tiempo, como mecanismo de
seleccion de algunos pocos egresados de las capas dominadas, para
justificar la falsa "igualdad de oportunidades™. Por otra parte, esta
filosofia politica, en el fondo, esconde la selectividad y detiene la
exclusion en la cuenta del propio excluido®.

Afortunadamente, por mas hegemodnica que sea la
ideologia de la meritocracia de la selectividad y de la exclusion -
que, en el fondo, es el fundamento del individualismo burgués- sus
procedimientos se encuentran en movimiento dialéctico, o sea, se
presentan al mismo tiempo como necesarios y contingentes.
Necesarios debido a la génesis y evolucién de la correlaciéon de
fuerzas histéricas desfavorables a la solidaridad; contingentes,
porque son reversibles y, por lo tanto, pueden ser cambiados por la
fuerza de la utopia de los que miran el futuro leyendo el pasado y el
presente.

20 Basta mencionar, por ejemplo, los discursos de las autoridades de la Republica
que atribuyen a los propios trabajadores la culpa de estar en la condicién de
"desempleados", con base en el argumento de que no cuidaron de su recalificacion
para mantenerse “"competitivos™ en el mercado de trabajo.
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No tenemos respuestas definitivas a las preguntas ¢Quién crea
las modas educativas? y ¢Con qué intencién se crea la moda
educativa? Sin embargo, algunos indicios pueden ser sefialados en
las siguientes preguntas:

a. ¢Por qué este verdadero tsunami evaluador viene siendo
creado y diseminado en el mundo por agencias multilaterales,
como el Banco Mundial y la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE). ¢Por qué las politicas de
evaluacion clasificatoria se extendieron por todo el mundo, hasta el
punto de que casi todos los paises de Occidente crearon
departamentos de evaluacién educativa en sus ministerios de
educacion?

b. ¢Por qué no fue la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), ni ningln
organo nacional de educacion que inicio este movimiento mundial
de creacion de sistemas de exdmenes?

En conclusion, por la naturaleza de la forma de evaluacion
hegemonica buscada por los paises que la vienen aplicando y por
los compromisos asumidos por ellos con las agencias multilaterales
promotoras, todo indica que éstas son las creadoras de las modas
educativas en el mundo contemporaneo y el objetivo claro es el de
crear un verdadero paraiso en la Tierra, para una minoria elitista.

La incorporacion (por adhesion o por imposicion) del
ideario evaluativo neoliberal por los diversos paises del mundo
Ileg6 a tal punto que el investigador del tema Guy Neave (2012)
creo la expresion "Estado Evaluador”. Esta nueva institucionalidad
del poder, segun ese autor, parece haber sustituido al Welfare State
(Estado de Bienestar).

Evidentemente, con una concepcién de evaluacion
clasificatoria y no diagnostica, sumativa y no formativa, los
objetivos, aunque no explicitamente proclamados, son claros: la
"sociedad del conocimiento" y todas sus bondades se reservara a
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una minoria, con la ventaja de que las herramientas de este tipo de
evaluacion educativa todavia convencen al evaluado de que sus
fracasos son de su entera y exclusiva incompetencia, evitando asi la
resistencia y la transformacion educativa y social.

Sin embargo, como la historia no es unidimensional, ni
unidireccional, las contradicciones del funcionamiento de los
sistemas nacionales de evaluacion estdn generando las
posibilidades alternativas de la contrahegemonia evaluativa.
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Capitulo IV
El discurso oficial sobre calidad
educativa en Argentina (2003-2017):
Orientaciones y transformaciones

JORGE GOROSTIAGA, MONICA PINI Y ANA CAMBOURS DE DoNINi

1. INTRODUCCION

El concepto de calidad educativa cobré centralidad en la
década de 1990 en Argentina -y otros paises de la region-
vinculado con las politicas neoliberales y la Nueva Gestion Pablica
(NGP). Asociado con la eficacia y eficiencia en el gasto y con la
evaluacion de resultados “medibles”, el término calidad no perdid
protagonismo en el ambito educativo a pesar de los cambios de
gobierno y signo politico en el presente siglo. Es posible que esto
se deba a que la calidad educativa se ha constituido en un término
clave en la discusion de politicas educativas en las ultimas tres
décadas a nivel global (Adams, Acedo y Popa, 2012).

El objetivo de este trabajo es analizar las concepciones de
calidad educativa contenidas en documentos oficiales de las
administraciones educativas en este siglo en Argentina,
vinculandolas con sus orientaciones generales de politica. Ya en
trabajos anteriores nos propusimos caracterizar el discurso oficial
como via para entender las concepciones que, junto con otros
elementos, sirven de fundamento de las politicas y que influyen
sobre las acciones gubernamentales y de otros actores en el campo

! Universidad Nacional de San Martin, Argentina.
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de la educacién (Pini, 2010; Pini y Gorostiaga, 2008). El andlisis de
discurso de documentos de politicas en relacion con su contexto
permite indagar el modo que adoptan la legitimacion de objetivos y
propuestas de politica educativa, asi como los supuestos y las
contradicciones que involucran.

El corpus seleccionado consta de tres planes que corresponden
a tres momentos politicos distintos: uno al inicio de la gestion
presidencial de Néstor Kirchner (2003-2007); otro durante el
gobierno de Cristina Fernandez (2007-2015); y el tercero
correspondiente al gobierno de Mauricio Macri (2015-2019). La
metodologia utilizada se basa en una conjuncion de perspectivas de
analisis de contenido y andlisis de discurso de tipo critico e
interpretativo utilizadas en estudios previos (Gorostiaga y Ferrere,
2017; Pini, 2009; Pini y Gorostiaga, 2008). A través de la
identificacion de los objetivos de los planes, los conceptos y
argumentos centrales, la narrativa’> empleada, y los enunciados y
las politicas asociadas al concepto de calidad educativa, se analizan
los documentos en su contexto y en forma comparada.

2. EL ROL DEL DISCURSO EN LA POLITICA EDUCATIVA
Y EL CONCEPTO DE CALIDAD

Nuestro analisis parte de una perspectiva critica que aboga por
la democratizacion de la educacion, en términos de ampliacion y
mayor igualdad de oportunidades educativas para la construccion
de sociedades mas justas. Por otra parte, entendemos la politica
educativa como un proceso en el que interviene el Estado junto con
otros actores sociales a través de esquemas interpretativos y

2 La narrativa de una politica ptblica alude a la forma en que se define un
problema, identificando causas y soluciones de manera simplificada, legitimando
determinadas ideas y valores, y a través de una historia que transmite un mensaje
inspirador o movilizador hacia los lectores del plan o documento (Gasper y Apthorpe,
1996).
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elecciones de valores que definen la naturaleza de los problemas
educativos y la orientacion de la accion (Barroso y Carvalho,
2011). Dentro de este marco, elementos como la persuasion, la
selectividad discursiva y la construccion de significado asumen un
lugar central (Verger, 2014).

El analisis del discurso con un enfoque critico ofrece la
posibilidad de iluminar aspectos de la politica educativa en
determinados momentos historicos y constituye una herramienta
potente para analizar politicas de diferentes niveles de alcance
(Pini, 2010). En este sentido, los documentos de politica pueden ser
vistos como productos y, a la vez, productores de orientaciones
politicas, involucrando una dimension valorativa que busca muchas
veces pasar inadvertida. La lI6gica de los documentos se revela a
través de qué conceptos y argumentos son privilegiados y cuéles
son desplazados a un segundo plano o ignorados (Shiroma,
Campos y Garcia, 2005), aunque también debe tenerse presente
que son textos que suelen representar compromisos o arreglos
provisorios entre intereses y valores en competencia, o incluso
contradictorios (Rizvi y Lingard, 2013).

Con respecto al concepto de calidad educativa, consideramos
que es un término polisémico y disputado, al que diferentes actores
sociales asignan distintos significados, y que requiere siempre ser
contextualizado, ya que se encuentra sujeto a condiciones e
intereses especificos. El término es parte del discurso dominante
ligado a la evaluacion de aprendizajes a través de pruebas
estandarizadas y a elementos de la NGP, como la rendicion de
cuentas, en el marco de una vision hegemonica a nivel mundial
relativa al rol de la educacion en el crecimiento econémico en un
escenario globalizado (Rizvi y Lingard, 2015). Los debates
recientes sobre el concepto apuntan a sefialar el reduccionismo que
implica asimilar calidad a cuantificacion, a través de su medicion
estandarizada (Cambours de Donini, 2012; Montané, Beltran y
Teodoro, 2017); la posibilidad de miradas mas dinamicas y
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contextualizadas que vinculen calidad al derecho efectivo a la
educacion (Birgin, 2014); y la inconveniencia de separarlo de otros
conceptos como los de pertinencia y equidad (Adams et al., 2012;
Dias Sobrinho, 2010).

3. EL CASO ARGENTINO

La calidad educativa fue un concepto central en la reforma de
la década de 1990 en Argentina, enmarcada en la restructuracion
neoliberal del Estado y la economia. En el marco de la
descentralizacion desde el nivel nacional al provincial de las
escuelas secundarias e institutos terciarios y de la sancion de la Ley
Federal de Educaciéon (LFE) (1993), se amplio la obligatoriedad
escolar de siete a diez afios, se introdujeron cambios de estructura
académica y curriculares, un nuevo sistema de formacion docente,
mayor autonomia escolar, y se modernizaron las gestiones
provinciales. Una de las principales politicas en relacion con la
calidad fue el establecimiento de evaluaciones nacionales anuales
de los resultados del aprendizaje a través de examenes
estandarizados en lengua, matematicas, ciencias y estudios
sociales, administrados a muestras de estudiantes en los niveles
primario y secundario.

La crisis del afio 2001, caracterizada por la turbulencia politica
y provocada por el dréstico aumento de la pobreza, marco el
agotamiento de las medidas neoliberales. La gestion de Néstor
Kirchner, iniciada en 2003, se caracterizé por adoptar rapidamente
-y en contraste con la etapa anterior- una politica de protagonismo
estatal y de cierta redistribucion de la riqueza, en un contexto de
fuerte recuperacion economica (Moreira y Barbosa, 2010).

La politica educativa de los gobiernos de Néstor Kirchner
(2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2011 y 2011-2015) busc6
corregir la creciente fragmentacion y heterogeneidad del sistema a
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traves de una mayor intervencion central en la formacion y la
compensacion de los docentes, la definicion de contenidos
minimos comunes de aprendizaje y el aumento del financiamiento,
ademas de una serie de politicas orientadas a la “inclusion”. Estas
metas se plasmaron en 2006 con la sancion de la Ley Nacional de
Educacion (LEN), que establece, entre otras medidas, la
obligatoriedad del secundario, la extension de la jornada completa
a todas las escuelas primarias, y un cardcter vinculante de las
decisiones del Consejo Federal de Educacién para lograr un mayor
direccionamiento desde el nivel nacional y el cumplimiento de los
acuerdos entre el ministerio nacional y los ministerios provinciales
de educacion. La LEN pone énfasis en la idea de la educacion
como derecho social universal, lo cual se convierte en un nuevo
“concepto estelar”® del proceso de cambio educativo. Se mantiene
la conexion entre calidad y sistemas de informacion y evaluacion,
si bien, "comienza a observarse un leve desplazamiento hacia una
concepcién un poco mas amplia sobre la calidad educativa
asociada a un discurso que enfatiza la inclusién de todas/os en el
sistema educativo” (Oliveira y Feldfeber, 2016, pp. 123-124). Las
politicas implementadas, a pesar de avances importantes en
ampliacién de oportunidades de escolarizacion, no lograron, seguin
las mediciones nacionales e internacionales, resultados
satisfactorios en la mejora de los aprendizajes. Uno de los pocos
balances comprehensivos sobre el periodo sefiala como elementos
pendientes “la necesidad de revalorizar adecuadamente la carrera
docente, y la imperiosa demanda de un trabajo profundo sobre el
nivel secundario, que hasta ahora no ha logrado modificar
sustancialmente sus indicadores” (Terigi, 2016, p. 1).

Desde fines de 2015 se despliega un nuevo escenario politico,
cuando accede al gobierno una coalicién de centro-derecha que
encarna una “vision de modernizacion gerencial de la politica y el

® Braslavsky (1997) propone este término para hacer referencia a principios
rectores de las politicas educativas con alto grado de consenso.
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Estado” (Vommaro y Gené, 2017, p. 233). Nos encontramos, asi,
ante un proyecto que registra similitudes, pero también algunas
diferencias con las experiencias neoliberales anteriores. Segun
Natanson (2017), se trata de un “neoliberalismo posibilista”, que
combina medidas de control de la inflacion, desregulacion y
apertura con inversiones en politicas sociales e infraestructura. En
lo educativo, aparecen nuevas formas de privatizacion
(fundaciones, organizaciones y empresas privadas en acciones
educativas propias del Estado), reduccion presupuestaria, cierre de
programas socioeducativos y de capacitaciones de alcance
nacional, sobrevaloracion del “emprendedorismo individualista™,
y la descentralizacion de la negociacion salarial con los docentes
(Cambours de Donini y Pini, 2017). Desde el inicio de la gestion se
insiste en los diagndsticos negativos de los resultados de
aprendizajes con un énfasis discursivo en los aspectos cuantitativos
que muestran deficiencia y atraso de los estudiantes, acompafiado
por la iniciativa -no concretada ain- de construir rankings de
escuelas en base a tales resultados.

4. ANALISIS DE LOS PLANES EDUCATIVOS

Se analizaron tres documentos que presentan planes para el
sistema educativo nacional y que se enmarcan en tres coyunturas
politicas bien diferenciadas. El primer Plan, titulado “Un proyecto
educativo para la integracion, la igualdad y el desarrollo”
(Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia, 2004),
corresponde a la gestion del ministro Daniel Filmus (2003-2007), y
fue dado a conocer al afio de iniciado el gobierno de Néstor
Kirchner. En 2003 la situacion social todavia reflejaba las

4 Son recurrentes las expresiones de funcionarios del ministerio nacional en el
sentido de enfatizar la necesidad de formacion para “aprender a emprender” desde una
perspectiva de libre mercado (véase Instituto de Investigaciones Pedagogicas “Marina
Vilte” / Secretaria de Educacion CTERA, 2016).
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consecuencias de la profunda crisis de 2001, con casi un 50% de la
poblacién bajo la linea de pobreza.

Este primer documento presenta un plan general de educacion
y desarrollo cientifico-tecnolégico. Consta de 3 partes:
Presentacion (3 paginas), un listado de 20 objetivos para el periodo
2003-2007 y el Plan de Accion 2004. Nuestro andlisis se centra en
las dos primeras partes. Mientras que el titulo general pretende
sefialar el propdsito global del plan -una sociedad mas integrada,
mas igualitaria y méas desarrollada- el subtitulo que refiere a los
objetivos expresa las principales caracteristicas de la educacion a la
que se aspira llegar: “una educacion de calidad para todos”, donde
el “para todos” busca reafirmar el posicionamiento igualitarista del
documento.

El plan presenta un diagndstico muy sucinto, resaltando la
“creciente desarticulacion y deterioro del sistema educativo”
(Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia, 2004, p. 2). Se
sefiala un “deterioro progresivo” de la educacion argentina, que se
ha generado durante varias décadas, ligado al autoritarismo y al
empeoramiento de las condiciones de vida de la poblacion
(Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia, 2004, p. 2). Sin
referencias a la LFE ni a la reforma de la década de 1990, el plan
muestra por momentos una critica implicita a las politicas de los
noventa, pero también utiliza, en otros momentos, el lenguaje y
temas de esa reforma, como el de las “politicas compensatorias” y
las “competencias”.

La presentacion expone las ideas centrales que constituyen la
base o fundamento de los objetivos para el periodo 2003-2007: la
educacion como “estrategia central” en la construccion de un
modelo de desarrollo que combine crecimiento y justicia social
(Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia, 2004, p. 2), el rol
protagénico del Estado, y la busqueda de la wunidad y
homogeneidad del sistema educativo. Por otra parte, propone una
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doble agenda: medidas para atender a la urgencia y paliar los
efectos de la crisis social; y una propuesta estratégica sobre el rol
del conocimiento en un “nuevo modelo econdmico-social”
(Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia, 2004, p. 3). A
estas ideas fundamentales, se les suma la apelacion al
“compromiso” por parte de la sociedad y de los actores del sistema
educativo.

Los conceptos centrales que articulan la propuesta de politicas
del plan son los de: (1) igualdad, tanto en términos de objetivo final
(una sociedad mas igualitaria) como en términos de
funcionamiento del sistema educativo (un sistema mas homogéneo)
y de sus logros (educacion de calidad para todos); (2) desarrollo, a
través de la idea del rol estratégico que la educacion juega para
lograr el despliegue de un “modelo econdmico—social” que brinde
mayor prosperidad; y (3) calidad, como vimos expresado en la
aspiracion de lograr “una educacion de calidad para todos”. La
construccion de este concepto incluye la idea de “recuperar” los
niveles de calidad educativa, haciendo referencia a un pasado
situado décadas atras, pero no del todo definido. Sin embargo, no
se plantea la vuelta a modelos o politicas pasadas, sino que se
resalta la necesidad de introducir innovaciones y renovar métodos
y herramientas de ensefianza. A la vez, se enfatiza la necesidad de
alcanzar una calidad de la educacion que sea “homogénea en todos
los distritos” (Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia,
2004, p. 2), ligandola al principio de buscar la unidad del sistema y
la igualdad a su interior y respondiendo, aunque sin explicitarlo, a
algunas de las principales criticas de los efectos de las reformas de
la década anterior en términos del aumento de desigualdades y
fragmentacion del sistema educativo. La mejora de la calidad,
ademas, aparece asociada con la agenda hacia el futuro (distinta de
la agenda derivada de la urgencia y la crisis) dentro de la propuesta
estratégica sobre el rol del conocimiento en un “nuevo modelo
econodmico-social”.
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Dentro de los 20 objetivos, aquellos que hacen referencia
explicita a la calidad en la educacion bésica son cuatro: garantizar
un minimo de diez afios de escolaridad de calidad; garantizar la
igualdad de posibilidades de acceso a similares niveles de calidad
de competencias, saberes y valores, en cada uno de los niveles y
modalidades del sistema educativo; y desarrollar estrategias
sisteméticas de evaluacion integral de la calidad educativa. A la
vez, otros dos objetivos abordan elementos ligados directamente al
mejoramiento de los procesos de ensefianza-aprendizaje:
desarrollar politicas activas para la renovacion pedagdgica de la
formacion docente inicial y permanente; y politicas de innovacion
pedagbgica, “enfatizando las posibilidades de aplicacion de las
nuevas tecnologias de informacion y comunicacion” (Ministerio de
Educacion, Ciencia y Tecnologia, 2004, p. 7). Asi, en términos de
las politicas propuestas, el énfasis en la integracion del sistema y en
la igualdad de resultados se combina con politicas propias de los
afios noventa, como la evaluacion de la calidad, y con medidas que
buscarian mejorar los procesos de ensefianza.

La narrativa que organiza los argumentos presentados
comienza dando cuenta de décadas de deterioro social y educativo
que alcanzan su punto maximo en la crisis (de 2001), frente a lo
cual se pone en marcha un proceso de reparacion que resultara en
la construccion de un nuevo modelo educativo, internamente
integrado e igualitario, que, al mismo tiempo, contribuya a un
nuevo modelo de crecimiento sustentable y socialmente justo. Es
fuerte la idea de reparacion: “veinte afios de democracia no han
logrado saldar esta deuda” (Ministerio de Educacion, Ciencia y
Tecnologia, 2004, p. 2); se requieren politicas que tengan como fin
“evitar las consecuencias de la exclusion social sobre las nuevas
generaciones” (Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia,
2004, p. 3), y, a la vez, reviertan el “empobrecimiento de las
condiciones de vida” de la poblacioén caracteristico de los afios
anteriores. Segun Senén Gonzélez (2008), se verifica un
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desplazamiento desde una logica técnica, propia de la década de
1990, a una logica politica en el discurso educativo. En ese
contexto, la sancion de nuevas leyes educativas entre 2004 y 2006
puede verse como respuesta a ‘“necesidades postergadas” con
caracter “reparatorio”, fundamentadas en “la equidad social y la
unidad de los dispersos fragmentos sociales” (Senén Gonzalez,
2008, p. 99). Esto puede vincularse claramente con elementos
centrales del discurso politico del presidente Kirchner durante su
primer afio de gobierno, como la idea de reconstruccion de un
proyecto de bienestar colectivo para el pais, después de un ciclo de
varias décadas de decadencia, en base a la justicia social y la idea
de una Argentina “para todos” (Dagatti, 2017).

El segundo documento es el “Plan de Educacion Obligatoria
2009-2011” (Ministerio de Educacion, 2009). Disenado y
aprobado® en la gestion de Tedesco (2007-2009) como Ministro de
Educacion, su implementacion quedaria a cargo de la gestion de
Sileoni (2009-2015). Coincide con la etapa de consolidacion del
kirchnerismo como fuerza politica, marcada por la llegada a la
presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner en 2007. En esta
etapa, medidas como el regreso al sistema estatal de reparto en la
seguridad social y la implementacién de la Asignacion Universal
por Hijo (AUH) reafirmaron la agenda de intervencionismo estatal
y ayuda social para los sectores mas desprotegidos (Moreira y
Barbosa, 2010).

El documento expone el plan para el periodo 2009-2011,
abarcando los niveles inicial, primario y secundario, asi como las
articulaciones con la formacion docente. Comienza enmarcandose
en las leyes sancionadas entre 2005 y 2006: Ley de Educacion
Técnico-Profesional, Ley de Financiamiento Educativo y LEN, y
se referencia en esta Ultima en varios tramos, con un claro

® Aprobado por el Consejo Federal de Educacién (organismo que retne a los
ministros de todas las provincias y al ministro nacional) en mayo de 2009.
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proposito de continuidad con las politicas implementadas en el
lustro anterior. Se organiza en tres partes: 1) Presentacion (2
paginas); 2) una descripcion de los objetivos politicos, los
principales problemas y desafios de la educacion, las estrategias
previstas para superarlos, las caracteristicas del gobierno educativo
y los planes provinciales; y 3) matriz de programacion de
objetivos, estrategias y lineas de accion. Nuestro analisis se centra
en las dos primeras partes. El diagnéstico resalta la existencia de
niveles heterogéneos de calidad; bajos resultados en los Operativos
Nacionales de Evaluacion (ONE); insuficiencia de recursos
didacticos y equipamiento; asi como déficits en la formacion
docente.

Los fundamentos del plan se exponen en la seccion de
“objetivos politicos™:

- “la politica educativa como una politica de estado
fundamental para la construccion de una sociedad mas justa”
(Ministerio de Educacion, 2009, p. 6), idea que se repite en otros
dos tramos del documento.

- el Estado nacional como conductor de la politica nacional

- la necesidad de lograr un equilibrio entre la unidad del
sistema y el respeto de las particularidades, superando “los
procesos de fragmentacion del sistema” (p. 6)

- la deuda pendiente en términos de asegurar una educacion de
calidad en igualdad de condiciones

- el planeamiento como ejercicio no solo técnico, sino también
politico que posibilita la construccidon de consensos, en particular
los acuerdos entre provincias y gobierno nacional.

Vuelve a aparecer la idea de reparacion, presente en el Plan de
2003, esta vez en términos de restauracion de derechos para
“amplios sectores sociales” (Ministerio de Educacion, 2009, p.6);
asi como la referencia a la desigualdad social como un problema
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originado en una etapa previa, que afectd negativamente el
funcionamiento del sistema educativo y que comienza a revertirse
en los ultimos afos.

El concepto central de la LEN, que ya sefialamos como nuevo
“concepto estelar”, es el del derecho a la educacion garantizado por
el Estado, en consonancia con las nuevas leyes y planes educativos
de otros paises de América Latina (Bentancur, 2010). Otros dos
conceptos medulares son los de: igualdad e inclusion, en relacién
con la reparacion mencionada y con el objetivo de una sociedad
mas justa y democratica. A esto se le agrega ‘“‘garantizar una
educacion de calidad para todos” (Ministerio de Educacion, 2009,
p. 9); a pesar de un lugar algo subordinado, el término calidad
vuelve a aparecer como significante que resume la propuesta
politica hacia el futuro. A su vez, el plan postula “tres grandes
politicas educativas (...): equidad, igualdad e inclusion; calidad de
la oferta educativa; y fortalecimiento de la gestion institucional”
(Ministerio de Educacion, 2009, p. 10). Las politicas asociadas al
mejoramiento de la calidad abarcan: mejorar los recursos
didacticos y el equipamiento de las escuelas; fortalecer el
desarrollo profesional de los docentes y mejorar sus condiciones de
trabajo; optimizar los procesos de ensefianza y aprendizaje; y la
transformacion institucional y pedagdgica de la educacion
secundaria.

En este caso, la narrativa que desarrolla el documento alude a
un proceso de recuperacién social en marcha, asociado al
fortalecimiento del Estado, que debe responder a nuevos desafios
educativos para avanzar hacia una sociedad democratica y justa:

Cuando se trata de construir una sociedad
democratica con justicia social, la inclusion y la
igualdad educativa son fundamentales. Son politicas
y metas que se articulan porque la calidad de la
propuesta educativa es complementaria con una idea
de educacion que sirva para la movilidad social
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ascendente y que supere las desigualdades de origen
(Ministerio de Educacién, 2009, p. 17).

El tercer documento es el “Plan 2016-2021: Argentina ensefia
y aprende” (Ministerio de Educacion y Deportes, 2016), aprobado
en agosto de 2016 por el Consejo Federal de Educacion, a pocos
meses de iniciado el gobierno del Presidente Mauricio Macri y en
la gestion del ministro Bullrich (2015-2017). Es un plan general de
educacion, que abarca todos los niveles. Se organiza en tres partes:
Introduccion, Ejes y Objetivos educativos prioritarios, y Matriz de
seguimiento. No se presenta un diagndstico explicito, pero
implicitamente se sefialan déficits importantes en los procesos de
ensefianza y aprendizaje.

Los fundamentos del plan, que se enmarcan fuertemente en la
LEN, con referencias a varios de sus articulos, incluyen:

- la educacion como “pilar fundamental para la conformacion
de una sociedad mas justa, equitativa, inclusiva y democratica”
(Ministerio de Educacion y Deportes, 2016, p. 3);

- la responsabilidad indelegable del Estado ligada a la idea de
la educacion como bien publico y como derecho personal y social;

- el aprendizaje integral, que abarca “el desarrollo cognitivo,
socioemocional, estético-artistico, fisico y civico-social” a lo largo
de toda la vida (Ministerio de Educacién y Deportes, 2016, p. 3).

En términos de los conceptos centrales del plan, se postula que
las politicas a implementar deben apuntar a lograr dos grandes
objetivos:

1) Aprendizajes de calidad (también se habla de “aprendizajes
significativos™). El primer parrafo del documento establece como
finalidad del plan lograr “una educacion de calidad centrada en los
aprendizajes”, ligada a la preparacion para participar en la sociedad
contemporanea en condiciones de igualdad y respeto por la
diversidad (Ministerio de Educacion y Deportes, 2016, p. 3). A lo
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largo del documento, son reiteradas las menciones al objetivo de
una educacién de calidad, y a promover una ensefianza y
aprendizajes de calidad; el término también aparece referido a la
formacion docente. La idea de garantizar el acceso, promover o
mejorar los aprendizajes aparece asociada a diferentes finalidades:
una es la de lograr una educacion integral, que aparece como uno
de los fundamentos del plan; otra es la de responder a las demandas
de la “sociedad contemporanea” o “del siglo XXI”, las cuales no se
explicitan mas alla de menciones a la “cultura digital” (Ministerio
de Educacion y Deportes, 2016, p. 23) o a “un mundo dindmico e
interconectado” (Ministerio de Educacion y Deportes, 2016, p. 9),
0, en esta misma linea, promover la “ensefianza de habilidades,
capacidades y saberes del siglo XXI en todos los niveles y
modalidades educativas” (Ministerio de Educacion y Deportes,
2016, p. 17). Asi, la “educacion integral” comienza a virar, en
algunos tramos, a los “saberes y capacidades fundamentales”,
acompafiado de un mayor énfasis que en los otros dos planes en la
vinculacion con “el mundo del trabajo”.

2) Inclusién: acciones y programas para mejorar el ingreso y
permanencia, las trayectorias, graduacion, y “‘acceso a aprendizajes
significativos” para todos/as, en especial para “poblaciones que
habitan en zonas rurales, comunidades y hablantes de lenguas
indigenas, en situacion de vulnerabilidad social, enfermedad, con
discapacidades y en contextos de privacion de la libertad”
(Ministerio de Educacion y Deportes, 2016, p. 11).

Otras nociones que se destacan a lo largo del documento son:

- La innovacion. Por un lado, se plantea la incorporacion de
“practicas innovadoras”, junto con las tecnologias de la
informacién y la comunicacion, tanto a la ensefianza como a la
gestion, como uno de los tres ejes transversales del plan. Por otra
parte, la idea de la innovacién (y en otros casos, la nocion de
“renovacion”) aparece ligada repetidamente a las propuestas
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curriculares, de mejora de las practicas de ensefianza y de cambios
institucionales.

- La generacion y uso de conocimiento para la mejora de la
gestion y la ensefianza. Esto abarca tanto un énfasis en la
importancia de los sistemas de informacién y evaluacion (otro de
los tres ejes transversales), como la introduccién de la idea de basar
las decisiones educativas en “los hallazgos rigurosos de la ciencia”
(Ministerio de Educacion y Deportes, 2016, p. 12) o en “la
evidencia” (Ministerio de Educacion y Deportes, 2016, p. 25).

- El involucramiento del sector privado y la sociedad civil.
Ademads del “compromiso” de los actores educativos y de la
sociedad en el mejoramiento de la educacion, se propone “avanzar
hacia una mejor coordinacion de las distintas acciones educativas
propuestas por organizaciones publicas, privadas y de la sociedad
civil bajo objetivos y principios comunes” (Ministerio de
Educacion y Deportes, 2016, p. 21), a diferencia de los dos planes
previos, en los que en forma muy general se pide el compromiso de
la sociedad y se convoca a “todos los actores nacionales” a la
generacion de un proyecto educativo (Plan 2003) o se declara, en el
Plan de 2009, la necesidad de “un gradual posicionamiento de la
sociedad respecto del acto educativo” (Ministerio de Educacion,
2009, p. 7).

Las principales politicas asociadas al mejoramiento de la
calidad apuntan a la creacion de la Red Federal para la Mejora de
los Aprendizajes; la revision de los disefios curriculares de
formacion docente (aunque sin especificar con qué criterios);
medidas para mejorar la formacion inicial y continua; la
“concertacion y construccion gradual de una carrera docente
orientada a la superacion profesional y la mejora de las précticas de
ensenanza” (Ministerio de Educacion y Deportes, 2016, p. 17); el
“desarrollo de una politica de evaluacion docente de manera
gradual, participativa y consensuada” (Ministerio de Educaciéon y
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Deportes, 2016, p. 17); el uso continuo y sisteméatico de la
informacion y la evaluacion para la mejora, tanto a nivel escolar
como de las gestiones provinciales y nacional, ampliando el
sistema de evaluacion de los aprendizajes; y la sistematizacion y
difusion de préacticas pedagdgicas innovadoras.

La narrativa del documento articula el derecho a la educacion
integral con las demandas de la sociedad contemporanea; en esta
linea es necesario recrear una concepcion del aprendizaje para el
siglo XXI en base a procesos de modernizacion e innovacion
educativa para una ensefianza de calidad basados en el uso de
informacion y conocimiento. Se combina un componente central
del andamiaje conceptual de las politicas de la década de 2000, el
derecho a la educacion, en cuyo marco “el desarrollo integral de las
personas se delinea como el objetivo Gltimo de la funcién educativa
de los Estados” (Bentancur, 2010, p. 2), con un planteo central del
discurso politico del macrismo: la modernizacion y el ingreso de la
Argentina al siglo XXI, y el énfasis en separar “lo viejo, lo antiguo,
lo perimido, de lo nuevo, lo moderno, lo por venir” (Dagatti, 2017,

p. 91).

5. DISCUSION Y CONCLUSIONES

Cada documento analizado presenta particularidades que
responden al contexto histdrico en el que fueron producidos y a la
orientacion politica del gobierno nacional. Asi, el plan de 2003
encarna una propuesta que combina una “reparacion” del deterioro
acumulado por varias décadas y los efectos de la crisis social de
2001, con la idea de un nuevo modelo de desarrollo econémico-
social -igualitario y de crecimiento- en el que la educacion juega un
rol central. El plan de 2009, por su parte, plantea una agenda de
mejoramiento de la educacion que afiance la unidad del sistema, la
igualdad social y los procesos de aprendizaje en el marco de la Ley
Nacional de 2006. A ambos planes, producidos en distintas etapas
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de los gobiernos kirchneristas, se contrapone el plan de 2016,
elaborado durante el primer afio de la gestion macrista, cuyo
programa de gobierno busco diferenciarse fuertemente del periodo
anterior, pero en una situacion de cierta fragilidad politica y sin
priorizar el sector educativo, donde su principal debilidad consistia
en que la mayor parte de sus funcionarios carecian de formacion
y/o experiencia en el campo.

Un hito fundamental en el periodo que cubren los tres planes
es la sancion en 2006 de la Ley de Educacion Nacional, la cual
expresa en buena medida la agenda educativa del kirchnerismo,
aunque preservando algunos aspectos importantes de la Ley
Federal de Educacion, sancionada en 1993, como un esquema de
gobierno y administracion descentralizado y un importante papel
para el sector privado. En este sentido, el plan de 2003 conserva
todavia algunos componentes conceptuales de la LFE, aunque
predomina la nocion de un rol estatal mas protagénico, mientras
que el de 2009, post sancion de la LEN, adopta méas claramente una
propuesta asentada en el principio de la extension y garantia del
derecho a la educacion. El plan de 2016, por su parte, puede ser
visto como una amalgama entre los principios de la LEN, que son
reiteradamente expuestos en las primeras paginas, y una agenda
propia de reforma que, sin dejar de proponer un acceso igualitario,
enfatiza aspectos como el rol de los sistemas de informacion y
evaluacion de los aprendizajes, e introduce otros nuevos como la
evaluacion docente y la reformulacion de la carrera docente; y una
vision mas favorable a la participacion de actores privados y de la
sociedad civil.

Por otra parte, es notable en los tres planes la ausencia de
referencias explicitas a agendas globales y regionales. Sélo el
documento de 2003 menciona el objetivo de que el sistema
educativo sea parte de los procesos de integracién en América
Latina. Sin embargo, pueden vislumbrarse influencias
significativas de marcos supranacionales: el plan de 2003 incorpora
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una vision humanista de las politicas educativas en reemplazo del
paradigma economicista propio de la década de 1990 (Shiroma et
al., 2005), mientras que el plan de 2009 refleja énfasis discursivos
de nivel global, como el de la “educacion inclusiva” promovido por
la UNESCO (2005) y, como ya apuntamos, consensos regionales
en torno al principio del derecho a la educacion. Por su parte, el
plan 2016-2021 adopta nociones de circulacion global como la de
“decisiones basadas en la evidencia”; ademas, el objetivo de
responder a las demandas del siglo XXI parece una referencia a la
empleabilidad y a la adecuacion a una economia de mercado, en
consonancia con el proceso iniciado de incorporacion de Argentina
ala OCDE.

Los tres plantean, a la vez, concepciones abarcadoras de
calidad, vinculadas a objetivos democratizadores, de igualdad
social y educacion integral, aunque con diversos énfasis. En el plan
de 2003, la calidad se conecta fuertemente al concepto de igualdad
(de acceso y en términos de aprendizaje) y a una propuesta
estratégica sobre el rol del conocimiento en un “nuevo modelo
econdmico-social”; en el de 2009, se vincula a los conceptos de
igualdad, inclusion y universalizacion del acceso, con una
continuidad importante respecto al de 2003; en el plan de 2016, la
calidad aparece asociada a las ideas de “educacion integral” y de
responder a las “demandas del siglo XXI”. Las politicas asociadas
al mejoramiento de la calidad tienen en los tres documentos
también algunos elementos comunes -por ejemplo, el foco en la
formacion docente, o en la incorporacion de las TIC a los procesos
de ensefianza y aprendizaje-, pero con improntas diferenciadas
entre una agenda de mejoramiento de las estructuras existentes
(planes de 2003 y 2009) y otra més orientada a la reforma (plan de
2016). El reformismo -en el sentido de cambios més profundos- en
los dos primeros planes parece colocarse en las politicas de
ampliacion del acceso, igualdad de resultados y de homogeneidad
intra-sistema. El plan de 2016 mantiene las politicas de ampliacién
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del acceso, pero introduce medidas mas disruptivas en el terreno de
la formacién y la carrera docente, y le otorga mayor peso a los
sistemas de informacion y evaluacion.

Las coincidencias son abundantes en funcion de que el dltimo
documento se enmarca en la Ley vigente, pero la lectura
contextualizada de las politicas generales mencionadas mas arriba
muestran diferencias menos evidentes, en la medida en que
justamente el cambio de ciclo se muestra en la sub-ejecucién de los
fondos asignados al area de educacion en el presupuesto nacional,
el cierre de programas socioeducativos y de capacitaciones de
alcance nacional, y una serie de decisiones y premisas que invocan
la LEN sin respetarla, la sobrevaloracion del “emprendedorismo
individualista”, o una mayor tercerizacion de funciones del Estado
mediante contratos con fundaciones nacionales e internacionales.
La aparicion de temas como la coordinacion con las organizaciones
de la sociedad civil y la evaluacion docente, el énfasis en la
innovacion y las demandas de la sociedad contemporanea, asi
como la construccion de una carrera docente se suman al discurso
modernizador y marcan una diferencia significativa con los
planteos de los documentos de 2003 y 2009.

El analisis discursivo de los cambios en las politicas
educacionales en Argentina a través de los documentos
seleccionados y en relacion con el contexto politico mas amplio,
muestra que se han conservado elementos de las politicas de los
noventa durante los tres periodos, pero que en el Ultimo hay una
consonancia mayor con las politicas de la NGP aplicadas al final
del siglo XX, que no resultaron en un mejoramiento de la calidad --
ain en sus concepciones mas reduccionistas-- ni en la
democratizacién del sistema.
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Capitulo V
La calidad de la educacion en los
discursos de la OCDE y el Banco
Mundial: usos y desusos

MIRIAM PRIETO y JESUS MANSO!

1. INTRODUCCION

La Conferencia Mundial de Educacién para Todos (UNESCO,
1990), celebrada en Jomtien a comienzos de la década de los 90,
vino a representar la consolidacion de un cambio de perspectiva en
la concepcion del derecho a la educacién: de una nocion
cuantitativa, centrada en la oferta y la escolarizacion, se pasaba a
una nocion cualitativa, dirigida a la respuesta a las necesidades
educativas. Este giro se materializd en el empleo del término
calidad para representar a los aspectos cualitativos de la educacion
a los que la nueva tendencia hacia referencia. Importado a la
educacion desde el &mbito empresarial, y en el marco del
“movimiento por la calidad” (Bernal et al., 2015), especialmente a
partir de la década de los 90 y hasta la actualidad, la calidad se ha
consolidado como un eje vertebrador de las politicas educativas
nacionales y como un lema movilizador para los organismos
internacionales (ver, por ejemplo, Hanushek y Wo6Rmann, 2007
OCDE, 1992; OCDE, 2012; UNESCO, 2000; UNESCO, 2005).

A esta expansion y a la instalacion de la calidad en el debate
educativo mundial han contribuido, en gran medida, los
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organismos internacionales (Chabbotto, 2013), especialmente
aquellos con mayor presencia mundial en la actualidad, y cuya
irrupcion historica se focaliza en torno a la finalizacion de la 112
Guerra Mundial. Si bien es verdad que con diferentes enfoques en
funcion de sus propias idiosincrasias, principios y finalidades
(Guevara-Patifio, 2017). Debido a este papel destacado de los
organismos internacionales en la promocion de la calidad, asi como
al protagonismo de la calidad en la elaboracion de las politicas
educativas, el presente capitulo tiene como finalidad analizar los
usos del término calidad de los que se hacen eco los organismos
internacionales.

Siguiendo a De Puelles (2008), los organismos internacionales
son actores claves en la definicion de las politicas publicas en
materia de educacién. Sin embargo, cada uno de ellos tiene un
complejo entramado institucional que es imprescindible conocer e
interpretar correctamente para concluir sobre la evolucion de sus
politicas. En el origen de la mayoria de las organizaciones
internacionales modernas no figuraba explicitamente la educacion
como uno de los &mbitos de actuacion (se centraban en la paz, la
democracia, el desarrollo y la cooperacion econdmica). Sin
embargo, pronto entrard en sus agendas politicas convencidos de
que la actuacién en educacién ayudaria al logro de sus objetivos
(Valle, 2012). Y no s6lo eso, sino que ahora son estos actores unos
de los mas importantes a la hora de definir las agendas globales en
educacion (Verger, Altinyelken y Novelli, 2018).

Entre las muchas organizaciones internacionales que existen
hay dos de ellas cuya influencia en la definicién de politicas
educativas resulta significativa a nivel mundial y en Latinoamérica.
Y ello, a pesar de que, curiosamente, su finalidad estd enmarcada
en la financiacion y el desarrollo econdmico. Debido a esta
destacada influencia, el andlisis se limitara a algunos de los
principales documentos emitidos por estos dos organismos. Nos
referimos a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
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Econdmicos (OCDE) y al Banco Mundial. Son los dos organismos
que se analizan en el presente documento. Por ello, se hace
necesaria su contextualizacion y la definicion de su papel como
agentes de la agenda global en educacién y su presencia en
Latinoamérica.

Sucesora de la Organizacion Europea para la Cooperacion
Econdmica, creada para garantizar el cumplimiento del Plan
Marshall en la reconstruccién de las economias europeas, la OCDE
nace en 1961 en Paris con el objetivo de desarrollar politicas que
promoviesen el desarrollo econémico de los paises miembros y no-
miembros, asi como la expansién del comercio mundial (Carroll y
Kellow, 2011). El objetivo inicial de este organismo era el
desarrollo econdmico, y la educacion desempefiaba solo un papel
“inferido” (Sellar y Lingard, 2014). Sin embargo, a partir de los
afios 90 la OCDE se erigié en un agente clave en la articulacion y
difusion del discurso relativo al papel central de la educacion para
la formacion del capital humano y el desarrollo econémico (Rizvi y
Lingard, 2006). En 1975 la educacion se incorporé al area de
actuacion de la Direccion de Asuntos Sociales, Personal vy
Educacion de la OCDE, la cual, en 1991, se convirti6 en la
Direccion de Educacion, Empleo, Trabajo y Asuntos Sociales,
para, finalmente, en 2002, pasar a formar una direccion
independiente. Durante la década de los afios 90 el trabajo de la
OCDE se centr6 en el desarrollo de revisiones nacionales de los
sistemas educativos y revisiones tematicas entre los sistemas
educativos. Sin embargo, en este periodo los paises miembros
comenzaron a reclamar la necesidad de datos comparados, fiables y
regulares sobre el desempefio de sus sistemas educativos. En
respuesta a esta demanda, la OCDE cre6 el Programme for
International Student Assessment (PISA), el cual se ha desarrollado
cada tres afios desde su primera implementacion en el afio 2000,
convirtiéndose las evaluaciones a gran escala en una de sus lineas
principales de actuacion (Lingard, 2016). Asi, y especialmente
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gracias a PISA, la OCDE se ha erigido progresivamente en un
agente experto en materia de politicas educativas y datos
internacionales comparados, asi como en un protagonista central de
la gobernanza global y del establecimiento de las agendas
educativas de los sistemas nacionales (Sellar y Lingard, 2013). Ha
contribuido, ademas, al reconocimiento de las comparaciones
internacionales y las pruebas estandarizadas como una fuente
fidedigna de evaluacién de la calidad de los sistemas educativos
nacionales y de la toma de decisiones politicas (Cairney, 2016;
Eurydice, 2017). De esta forma, y frente a otros organismos
internacionales con los que comparte influencia en la configuracién
de las politicas educativas nacionales, la OCDE no basa dicha
influencia en el empleo de instrumentos legales o financieros, sino
que actua a través de mecanismos indirectos de evaluacion,
supervision multilateral y presion de grupo, que han generado el
alcance global de la organizacion. La OCDE ha trabajado
tradicionalmente con paises de América Latina para facilitar el
didlogo y la diseminacion de buenas practicas en diversos ambitos,
entre ellos el educativo, pero en los ultimos afios ha estrechado su
colaboracion, y su influencia prescriptiva, en los paises de esta
region. Desde 2016 cuenta con un Programa Regional para
América Latina y el Caribe, que tiene como objetivo apoyar a la
region en el avance de su agenda de reformas, y en el que la mejora
de la educacion y el desarrollo de las competencias constituye una
linea de actuacion central (OCDE, 2017).

Con respecto al Banco Mundial conviene saber que se trata de
una asociacion mundial creada en 1944 y cuya mision, desde su
origen, es la promocién de la prosperidad compartida, poner fin a
la pobreza extrema y promover el desarrollo sostenible. En la
actualidad estd integrado por el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF) y la Corporacion Financiera
Internacional (AIF) que proporcionan financiamiento, asesoria
sobre politicas y asistencia técnica a los gobiernos de los paises en
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desarrollo. En altimo término, lo que hacen es conectar recursos
financieros internacionales con necesidades particulares de uno o
varios paises o regiones con la finalidad de favorecer los objetivos
ya indicados. El Banco mundial desarrolla mas de 12.000
proyectos con 189 paises implicados. Resulta evidente, de entrada,
la influencia que este organismo internacional puede ejercer en
diferentes &mbitos. Casi desde su origen dedicaron esfuerzos e
inversion en proyectos educativos que en la evolucidn histérica han
ido en crecimiento. Asi, entre los afios 2000 y 2017, el Banco
Mundial invirti6 més de 45.000 millones de dodlares en educacion.
En el ejercicio de 2017, el financiamiento para educacion fue de
2.850 millones de dolares. En el 2011, establecieron la Estrategia
2020 para el Sector Educativo focalizada en lograr el aprendizaje
para todos durante la proxima década (World Bank, 2011). Sin
embargo, a partir de 2015, esta estrategia en materia de educacion
del Banco Mundial se ha alineado con la propuesta de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU, 2015) para el 2030,
los Objetivos para el Desarrollo Sostenible, y mas en concreto con
el cuarto, que es el que insta a garantizar una educacion de calidad
y a promover oportunidades de aprendizaje permanente para todos
a mas tardar en 2030 (ONU, 2015). En 2018 ha sido la primera vez
que esta organizacion ha dedicado su informe anual sobre el
desarrollo mundial 2018 especificamente a la educacion (World
Bank, 2018). Sus areas prioritarias actualmente se relacionan,
fundamentalmente, con la educacion de la mujer, el desarrollo de la
infancia y de las capacidades en la educacion y la tecnologia, la
Educacion Superior y el profesorado.

2. METODOLOGIA

Recordamos que la finalidad de este estudio es analizar los
usos del término calidad de los que se hacen eco los organismos
internacionales. Para su consecucion se ha optado por un enfoque
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metodologico cualitativo, a través de la técnica de analisis del
discurso. Esta se ha aplicado sobre documentos e informes de la
OCDE vy del Banco Mundial. Utilizamos esta técnica de analisis del
discurso porgue no sélo pretendemos describir lo que se dice en los
textos (algo propio del andlisis de contenido) sino que entendemos
el discurso como una complejidad semiotica que debe relacionarse
con “condiciones objetivas y subjetivas de produccion, circulacion
y consumo de los mensajes” (Sayago, 2014, p. 3).

En nuestro caso, ademas, hemos optado por una aproximacion
de tipo hipotético-deductiva, basada en la aplicacion de unas
categorias de analisis previamente definidas, con los beneficios e
inconvenientes que ello lleva asociado. Es importante indicar que
no se ha realizado un analisis del concepto de calidad, sino del uso
del concepto. Debido a la falta de andlisis profundos sobre el uso
del mismo, se ha considerado méas oportuno poder partir de
categorias de andlisis ya propuestas en investigaciones previas
(aunque han sido algo adaptadas para el caso de este estudio). Asi,
las categorias de andlisis que se han aplicado han sido tomadas, en
su origen, de la propuesta de Bondarenko (2007), en su llamada a
la necesidad de emplear la calidad como una categoria filosofica.
Se ha realizado una adaptacién, requerida por las especificidades
de los documentos elaborados por los organismos que son objeto
de estudio, con el fin de dilucidar los usos que de la calidad hacen
la OCDE y el Banco Mundial. Las categorias finalmente aplicadas
han sido las siguientes:

- Finalista: la calidad se entiende como una finalidad en si
misma.

- Relativa: la calidad se concibe en relacion con otra
finalidad.

- Dual: se explicita la discrepancia conceptual entre emisor
(la institucidn) y otros agentes (receptores) en relacién con
la definicion de calidad.
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- Normativa: el organismo establece una norma en relacion
con la calidad.

- Social: la calidad hace referencia a distintos grupos sociales
(dentro de una misma sociedad o entre distintas
sociedades).

- Continua: la calidad se concibe como una realidad gradual.

- Construida: la calidad se emplea en relacion a las
percepciones de distintos agentes.

- Holistica: la calidad se concibe como una realidad
compleja.

Los documentos analizados han sido un total de doce. Seis de
ellos de la OCDE (2012; 2016a; 2016b; 2016c; 2016d; 2016¢e) y los
otros seis del Banco Mundial (2007; 2011; 2017a; 2017b; 2017c;
2018). Los criterios para su seleccion han sido los siguientes: 1.
Que hicieran referencia a educacion infantil y/o primaria y/o
secundaria (no educacion posobligatoria, ni educacion superior); 2.
Que fueran estudios generales (no de paises concretos) o, en su
caso, solo aquellos que afectan al conjunto de la region
iberoamericana; 3. Que el autor del documento sea la institucién
(OCDE o Banco Mundial); 4. Que no fueran documentos con mas
de diez afios desde su publicacion (a partir de 2007); 5. Que se
tratara de documentos de relevancia institucional por formar parte
de las lineas estratégicas de la institucion.

Las categorias de andlisis anteriormente descritas se han
empleado como construcciones de los investigadores. Por tanto, el
analisis no se ha basado en el empleo por parte de los organismos
de las categorias descritas, sino que dichas categorias se han
aplicado sobre los usos que las instituciones hacen del término
“calidad”. El analisis documental se ha realizado mediante el
empleo del programa informatico MAXQDA que ha permitido, no
solo codificar de forma sencilla, sino analizar e interpretar los
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resultados dado que se accede a ellos (tanto de forma individual
por categoria como cruzando varias de ellas) de forma directa y
rapida. Los resultados se muestran por organismo e incluyen un
analisis cuantitativo de la distribucion porcentual de las referencias
a la calidad, asi como una descripcion cualitativa de los usos de la
calidad.

3. RESULTADOS

3.1. Los usos del concepto de calidad en documentos de la
OCDE

La revision de los usos que hace la OCDE de la calidad revela
que, si bien se trata de un término relativamente frecuente en sus
publicaciones, entre los multiples y diversos usos del término no se
encuentra su definicién. A este respecto se considera necesario
recordar que para este trabajo se han revisado los ultimos informes
PISA, debido a, por un lado, su caracter representativo de las lineas
de trabajo del organismo como, por otro, a su reconocimiento y
alcance a nivel mundial. A estos informes se ha afiadido un
documento especifico sobre la calidad de la educacion, dada la
coincidencia con la tematica de estudio. Asi, el analisis realizado
revela que la OCDE emplea el término sin especificar su
significado. Una segunda conclusion derivada del analisis de las
frecuencias de uso de las categorias recogidas en la tabla 1 es que
el organismo hace distintos usos del término, si bien entre estos
distintos usos pueden identificarse algunas tendencias.
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Tabla 1. Frecuencia (en porcentaje) del uso de cada categoria en
los documentos de la OCDE

OCDE OCDE OCDE OCDE OCDE OCDE TOTAL
2012 2016a 2016b 2016c 2016d 2016e

Holistica 0,0 0,0 0,0 1,4 0,0 0,0 0,2
Construida 0,7 4,3 3,3 14 0,0 0,0 2,1
Técnica 0,0 1010 126 108 100 318 8,7
Evaluativa 4,2 130 328 257 300 273 18,8
Continua 141 20,3 50 122 100 9,1 119
Social 0,0 0,0 0,0 4,1 0,0 0,0 0,7
Normativa 486 159 185 176 200 273 28,1
Dual 0,0 0,0 0,8 0,0 0,0 0,0 0,2
Relativa 239 217 176 176 20,0 0,0 19,5
Finalista 8,5 14,5 9,2 10,8 100 4,5 9,8

Fuente: elaboracion propia”

Como se aprecia en la tabla, los usos de la calidad que hacen
referencia a su caracter de realidad construida y compartida por
parte de distintos agentes (categoria construida) o grupos sociales
(categoria social) y, como consecuencia, la existencia de
percepciones diferentes o incluso enfrentadas en relacién con su
significado (categoria dual), son los mas minoritarios: estas
categorias aparecen solo de forma puntual en algunos documentos.
Este aspecto resulta mas relevante si se toma en cuenta que una
parte de las evaluaciones que realiza el organismo se basan en
cuestionarios que recogen las percepciones de distintos agentes
(directores de centros, profesorado, familias y alumnado). Esto
indica que la OCDE emplea un significado prefijado del término,

2 Los porcentajes recogidos en la tabla se han calculado sobre el niimero total de
menciones explicitas a la calidad en relacion con la educacion (se han excluido
referencias a la calidad aplicadas a otros aspectos o realidades como, por ejemplo, la
calidad de vida) presentes en los documentos analizados.
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que asume como compartido por todos, que aplica al disefio y
analisis de la informacion que recoge entre dichos agentes. En este
punto es necesario recordar que, como se ha indicado
anteriormente, el término “calidad” no aparece definido en los
documentos analizados, de lo que se deduce que dicho significado
prefijado no es, sin embargo, publico o declarado. Esto se refleja en
los usos de la calidad recogidos bajo la categoria técnica, referente
a las cuestiones relativas al disefio y analisis de los instrumentos de
recogida de datos.

En relaciébn con la categoria “holistica”, que también se
encuentra entre aquéllas con menos uso, si bien la OCDE no afirma
de forma explicita que la calidad sea una realidad o un concepto
complejo, de las distintas realidades a las que se aplica puede
deducirse que si concibe dicha complejidad; la calidad aparece
vinculada a aspectos como el profesorado y su formacion (2012),
los directores de centros y su motivaciéon (2016a), los procesos de
ensefianza (2016b) y de aprendizaje (2012), los materiales (2016b),
las relaciones entre la comunidad educativa (2016e) y los entornos
de aprendizaje (2016e).

El uso mas empleado en los documentos analizados
corresponde a la categoria ‘“normativa”, que, como puede
apreciarse en la tabla 1, es més elevado en el informe Equity and
Quality in Education: Supporting Disadvantaged Students and
Schools, si bien mantiene una presencia relevante en todos los
documentos. Entre las afirmaciones que la OCDE establece en
relacion con la calidad, en los documentos analizados se identifican
tres areas prioritarias: la calidad como fin de las actuaciones en
materia de educacion; las actuaciones necesarias para su logro; y la
existencia de evidencias que sustentan la necesidad de dichas
actuaciones.

Entre las categorias mas empleadas se encuentra también la
“evaluativa”. La frecuencia de uso de esta categoria se debe, en
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primer lugar, al carécter de los documentos seleccionados, ya que
cinco de ellos corresponden a los resultados de PISA (en la tabla 1
puede apreciarse que la frecuencia de uso de esta categoria en el
sexto documento es menor). La seleccion de estos documentos se
debe a que la propia OCDE no sdlo emplea la calidad como una
realidad evaluable, sino que se afirma a si misma como el
organismo avalado para llevar a cabo dicha evaluacion, y a sus
criterios como los idoneos para su representacion: “El Programa
Internacional para la Evaluacion de Estudiantes de la OCDE, PISA,
se ha convertido en la principal referencia mundial para evaluar la
calidad, equidad y eficiencia de los sistemas educativos” (2016b,
p.3). Asi, la OCDE se identifica a si misma como la referencia en
cuatro &mbitos de la evaluacion de la calidad: primero, la
identificacion de los aspectos en los que se concreta y, por tanto, en
base a los cuales se define la calidad, entre los que se encuentran el
aprendizaje del alumnado, el desempefio de los docentes y
directores, la eficiencia de la inversién, etc.; segundo, los
estandares empleados para la comparacion (2016b, 2016c, 2016d);
tercero, la identificacion de las politicas necesarias para su mejora
(2016b, 2016¢c, 2016d); y, por ultimo, la medida del progreso
llevado a cabo por los sistemas educativos de los distintos paises
(20164a, 2016b, 2016c).

La misma seleccion de documentos explica también la
frecuencia de uso de la categoria “técnica”, dado que en ella se
recogen los usos de la calidad relativos a especificaciones sobre el
disefio de los instrumentos de recogida de datos (temas abordados
en los cuestionarios a los distintos agentes educativos y ejemplos
de preguntas recogidas en los mismos) y los procedimientos de
analisis. En relacion con los instrumentos, el organismo manifiesta
el esfuerzo por mejorar, ampliar y enriquecer los instrumentos de
medida (2016a); entre los procedimientos, la OCDE destaca el que
sus resultados se basan en cuestionarios aplicados a distintos
agentes: alumnado, profesorado, directores) (2016a, 2016b, 2016c,
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2016d). En relacion con los criterios, los usos de la calidad se
recogen bajo la categoria “normativa”, dado que el organismo no
manifiesta de forma explicita que se trate de unos criterios
seleccionados entre otros muchos posibles, sino, por el contrario,
como aspectos objetivos de la calidad, como se ha descrito en las
categorias anteriores.

Entre las categorias presentes en todos los documentos, si bien
con frecuencias de uso variables, se encuentra ‘“continua”. La
referencia a la condicion gradual de la calidad es constante en la
OCDE, gradacion que es entendida como producto (alta y baja
calidad) y como proceso (mejora y empeoramiento de la calidad,
aumento o disminucion de la calidad).

Finalmente, y de forma paradojica, la OCDE emplea la calidad
como una categoria tanto relativa como finalista, si bien predomina
mas el primer uso que el segundo. La calidad como una finalidad
en si misma aparece generalmente vinculada a la equidad. Para
fundamentar este empleo, la OCDE refiere a los Objetivos del
Desarrollo Sostenible establecidos por la Asamblea General de
Naciones Unidas, haciendo mencién especifica del Objetivo 4,
centrado en “garantizar una educacion inclusiva y equitativa de
calidad y promover oportunidades de aprendizaje permanente para
todos” (OCDE, 2016a, 2016b, 2016¢, 2016d y 2016¢). La relacion
que establece el organismo entre calidad y equidad es, sin embargo,
difusa: en unos casos la calidad parece constituir un criterio de la
equidad, como queda reflejado en la siguiente afirmacion: “PISA
define equidad en educacion como proveer a todos los estudiantes,
independientemente del género, el historial familiar o el estatus
socioecondémico, con oportunidades de alta calidad para
beneficiarse de la educacion” (OCDE, 2016a, p. 202); mientras en
otros, calidad y equidad parecen constituir fines equivalentes, tal y
como establece el organismo: “los sistemas educativos con mejor
rendimiento son los que combinan equidad con calidad” (OCDE,
2012, p. 9).
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Al mismo tiempo, la calidad se emplea como categoria
relativa, es decir, como un medio para el logro de otros fines. Entre
los fines a los que el Organismo supedita la calidad se encuentran
el bienestar y la calidad de vida del alumnado (2016c), la cohesion
social (2016b), el desempefio del alumnado y los resultados
académicos (2016b), la eficiencia econdmica (2016b, 2012), el
futuro desempefio del alumnado en un mundo cambiante (2016d),
el desarrollo y el crecimiento econdmico y el bienestar social
(2012).

3.2. Los usos del concepto de calidad en documentos del
Banco Mundial

En el caso del Banco Mundial observamos una tendencia
general de indefinicion del concepto de calidad educativa. En
ninguno de los documentos seleccionados (entre los que se
encuentran los de las estrategias de accion del organismo, 2011,
2017b y 2018) se hace referencia explicita a qué se entiende por
calidad.

Lo que si parece evidente es que, al aplicar las categorias de
andlisis expuestas en el apartado de metodologia, si que se hace un
uso muy variado de este concepto y, por ende, ambiguo e
indefinido. Para poder proceder a esta valoracion, en la tabla 2 se
muestra la frecuencia (en porcentaje) de cada una de las categorias
en cada uno de los documentos analizados, asi como en el total de
ellos.
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Tabla 2. Frecuencia (en porcentaje) del uso de cada categoria en
los documentos del Banco Mundial

BM BM BM BM BM BM

2007 2011 2017a 2017b 2017c 2018 TOTAL
Holistica 0 0 0 0 0 0 0
Construida 0 0 0 0 0 0 0
Técnica 2,7 1 0 0 13 0 11
Evaluativa 17 13,5 5,6 0 474 9,8 18,2
Continua 6,3 9,6 16,7 8,7 2,6 14,8 9,2
Social 0,9 8,7 5,6 13,0 51 11,5 7
Normativa 32,1 27,9 38,9 34,8 0 28,7 25,2
Dual 2,7 1 0 0 0 3.3 1,8

Relativa 14,3 3,8 5,6 8,7 2,6 17,2 10,1
Finalista 24,1 34,6 27,8 34,8 41,0 14,8 27,6

Fuente: elaboracion propia®

En primer lugar, se observa una falta de representacion de las
dos categorias de andlisis: holistica y construida. Esto hace
referencia, por tanto, a una falta de conceptualizacion compleja
(que incluya muchas variables y elementos interconectados) de la
calidad educativa y que es elaborada por distintos agentes. Solo se
contempla la vision de la propia organizacion, pero, como
indicabamos, sin incluir una definicion explicita en ningun caso.
Ademas de estas dos, hay otras dos categorias con muy poca
presencia en los documentos del Banco Mundial: la relativa al uso
técnico del concepto y al reconocimiento de dualidades entre
distintos colectivos al respecto de la calidad de la educacién.

% Los porcentajes recogidos en la tabla se han calculado sobre el niimero total de
menciones explicitas a la calidad en relacion con la educacion (se han excluido
referencias a la calidad aplicadas a otros aspectos o realidades como, por ejemplo, la
calidad de vida) presentes en los documentos analizados.
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En general, los documentos analizados tienen como finalidad
definir principios, medios, acciones, etc. de la propia organizacion
por lo que resulta coherente con esto el hecho de que no exista una
gran presencia de discrepancias conceptuales entre el propio Banco
Mundial con otros agentes (receptores) en relacion con la
definicion de calidad de la educacion. Coherente con esta misma
idea, se entiende que la categoria ‘“‘social” también tiene una
presencia bastante reducida pudiendo sefialar que no suele tampoco
hacerse mucha referencia en el discurso del Banco Mundial a la
calidad referida a distintos grupos sociales. Aunque si que conviene
sefalar, en este punto, que en los documentos donde tiene mayor
presencia son justo en los 3 textos que son méas definitorios de la
estrategia educativa de la organizacion (2011, 2017b y 2018).

En relacion con la categoria “técnica” conviene destacar el
contraste de esta con la “evaluativa”. Recordamos que mientras la
primera hace referencia a la incorporacion de aspectos puramente
técnicos la segunda es mas amplia y reconoce la calidad como un
objeto evaluable. Este dato parece apuntar a que existe un
predominio en el discurso del Banco Mundial que estda mas
centrado en rescatar la importancia de evaluar que en la discusion
concreta sobre aspectos especificos. Curiosamente en el documento
analizado en el que las cuestiones técnicas estan mas presentes es
en el que se dedica explicitamente a relacionar calidad de la
educacion con crecimiento econémico (2007). De los documentos
analizados también se deriva que el Banco Mundial percibe la
calidad como realidad evaluable, pero entiende que, dependiendo
del proyecto educativo (y el contexto en el que este se desarrolla),
la forma de definirla requiere unas especificaciones. Esto se
observa especialmente en los dos documentos que incluyen la
descripcion de acciones y medidas en paises concretos financiados
por el Banco mundial (2017a y 2017c). Sin embargo, en este caso
también se mantiene esa tendencia a insistir en la importancia de la
evaluacion de la calidad y no tanto en la definicién de aspectos
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técnicos. En algunas ocasiones (sobre todo en los documentos de
2007 y de 2017c) se pueden observar algunas especificaciones algo
mas técnicas centradas en los grandes ambitos de la evaluacion (o
indicadores).

Con respecto a la categoria “continua”, debemos reconocer que
existe en el discurso del Banco Mundial una referencia clara a la
condicion gradual de la calidad. Sobre todo, haciendo referencia a
los calificativos de alta o baja calidad.

Por altimo, procedemos a comentar tres categorias que se han
encontrado altamente relacionadas en el andlisis y cuya presencia,
ademas, es bastante elevada: nos referimos a la ‘“normativa”,
“relativa” y “finalista”. La relacion entre ellas se define de la
siguiente manera: alta relacion entre normativa y relativa y entre
normativa y finalista y baja o nula relacion entre relativa y finalista.
Esto quiere decir, en primer lugar, que el uso normativo de la
calidad de la educacion estd muy presente en el discurso del Banco
Mundial. Ademas, que esta categoria se aplica indistintamente
junto con una concepcion de la calidad tanto “relativa” (la calidad
esta al servicio de otro fin) como “finalista” (la calidad es un fin en
si misma). Y, en tercer lugar, que existe una ambigiiedad a la hora
de entender la calidad como fin 0 como medio.

Reconociendo esa imprecision entre fin y medio, observamos
como, al menos, en los textos analizados se tiende a identificar la
calidad (y su mejora) mas como la finalidad principal que deben
conseguir los sistemas educativos. Si hacemos un andlisis mas
pormenorizado de los documentos y teniendo en cuenta la
evolucion historica desde el primero de ellos (2007) hasta el ultimo
(2018) observamos que se ha producido un cambio de tendencia,
estando cada vez mas presente la categoria “relativa” en contra de
la “finalista”. Manteniéndose estable la categoria “normativa” y
confirmando, por tanto, esa intencién de influir y recomendar
propio del Banco Mundial. Profundizando méas en el andlisis del
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texto, observamos como destaca (especialmente en el documento
de 2007) una tension entre calidad y crecimiento econémico en su
disputa sobre la finalidad. Observamos partes en este y en otros
documentos (2011) en las que la calidad esta al servicio del
desarrollo (incluido el econdmico, pero no solo) y otras en las que
ambos se dibujan como finalidades en si mismas y compatibles.
Algo similar ocurre en otros documentos (especialmente 2017b y
2018) con el concepto de calidad y de equidad.

Por tanto, es dificil poder afirmar algo al respecto mas alla de
la clara tension interna que existe para equilibrar el discurso entre
unos y otros elementos. Ademas, a esta dificultad se suma la falta
de definicion de lo que el organismo entiende por calidad, e incluso
equidad y desarrollo.

4. DISCUSION

El término calidad, aunque goza de ubicuidad, es, mas que un
significado, un significante que puede adquirir multiples
definiciones (Vidal, 2007), ya que su contenido se encuentra
estrechamente vinculado con la valoracion que se hace de las
cualidades de aquello a lo que se aplica el concepto. En el ambito
educativo esto significa que la nocion de calidad implica una
caracterizacion del concepto de educacion, de la escuela y sus
funciones, de los procesos de ensefianza-aprendizaje, de la funcién
docente, etc. Sin embargo, la extension y aceptacion global del
término calidad ha generado la ilusién de que se trata de un
concepto neutro y un fin en si mismo, y ha conllevado la
objetivacion de los modelos educativos (y politicos, econdmicos,
sociales, etc.) que subyacen a su empleo y articulacién (Napier,
2014; Orozco et al., 2009). Dichos modelos se han naturalizado,
entendiéndose como realidades en lugar de como interpretaciones
con carga ideoldgica, ya sea ésta de caracter politico, ético o
pedagdgico.
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Esta afirmacion se constata en el andlisis de los usos del
término ‘“‘calidad” presentados en el apartado precedente. Los
resultados del andlisis muestran que los organismos hacen un uso
frecuente y variado del término, lo que concuerda con el papel que
se atribuyen de agentes garantes de la calidad descrito en la
introduccién de este capitulo; y, sin embargo, ninguno de los dos
organismos establece en los documentos analizados una definicion
explicita del término. Esta ausencia de definicién encaja con el
enfoque defendido por ambos organismos de elaboracion de
politicas basadas en evidencias (Cairney, 2016), y con la
pretendida objetividad en la que ambos organismos afirman basar
sus afirmaciones y recomendaciones en relacion con la educacion.
Un segundo aspecto a destacar, en lo que respecta al significado
atribuido al término ‘“calidad”, es que ambos organismos
relacionan la calidad con el término “equidad”, si bien en ambos
casos la relacion entre la calidad y la equidad es confusa. En
relacion con lo anterior, otro resultado del andlisis que viene a
avalar la falta de definicion y concrecion explicita del término
“calidad” es que ambos organismos lo emplean como categoria
tanto relativa (es decir, que sirve a otro fin) como finalista (esto es,
como un fin en si mismo), si bien en el caso del Banco Mundial la
categoria finalista es mas frecuente que en el de la OCDE, en la
que prevalece la categoria relativa.

En los documentos de ambos organismos analizados, la
categoria mas empleada es la “normativa”, resultado coherente con
otros trabajos que han destacado la intencion de ambos organismos
de liderar la agenda educativa mediante la diseminacion de
politicas educativas y la construccion de conocimiento, en este caso
educativo (Mundy y Verger, 2015; Sellar y Lingard, 2014; Verger
et al., 2018). Esta afirmacion se refuerza también con la escasa
presencia de las categorias de caracter compartido (social,
construida y dual), es decir, el reconocimiento nulo o escaso que
los dos organismos otorgan a otras voces (tanto en lo que respecta a
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diversos contextos culturales o grupos sociales como en lo relativo
al desempefio de diversos roles en el marco de la comunidad
educativa -profesorado, familias, alumnado, etc.-) en la
construccién del significado de calidad.
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Capitulo VI
Perspectivas de UNESCO y la OEI
sobre la calidad de la educaciéon

DENISE VAILLANT y EDUARDO RODRIGUEZ ZIDAN®

1. INTRODUCCION

La expresion «calidad de la educacion» es al igual que otras,
una suerte de comodin en el lenguaje educativo. Se trata de un
concepto con zonas de frontera dificiles de delimitar, debido a la
multiplicidad de usos y significados. Es un concepto complejo y
totalizante que puede aplicarse a todos los componentes que
integran el campo de lo educativo, desde los espacios micro
politicos que acontecen a nivel del aula de clases, hasta los estudios
comparados de sistemas educativos del mundo (Bello, 1999).

Es en la década de los 90 que el concepto de calidad surge con
fuerza en Latinoamérica. Uno de los primeros trabajos sobre el
tema es el de Schmelkes (1992), donde se sefiala que la calidad
educativa refiere, entre otras dimensiones, a los objetivos o
funciones sociales de la educacion.

Por su parte, Aguerrondo (1993) sefiala que el concepto de
calidad de la educacidn es totalizante y multidimensional y que no
permite ser reducido a sus efectos observables. Ademas, esta
socialmente determinado y se constituye como patrén de control de
la eficiencia del sistema educativo.

! Universidad ORT Uruguay.
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Otros autores latinoamericanos amplian el concepto de calidad,
entre los cuales Casassis (1995), quien incluye en la
conceptualizacion tres pilares principales: insumos, procesos y
resultados. Segun el autor, la calidad esta intrinsecamente ligada al
tema de la equidad y entre sus componentes basicos figuran:
calidad en el disefio, calidad en los procesos y calidad de los
resultados.

El concepto de "calidad de la educacion" comporta pues una
gran dosis de indefinicion y ambigliedad. Las definiciones varian y
reflejan diferentes perspectivas sobre los individuos y la sociedad.
No existe una Unica definicion de lo que es calidad y de sus
diversas dimensiones.

Tal diversidad se refleja, en el contexto latinoamericano, en las
declaraciones y publicaciones de la Organizacion de Estados
Iberoamericanos (OEI) y de la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO).

El presente capitulo constituye una sintesis de una revisién de
la literatura realizada por los autores, en base a dos interrogantes
principales:

- ¢Cual es la conceptualizacién acerca de la calidad de la
educacion que tiene la OEl y la UNESCO para
Latinoamérica en el periodo histérico 1990-2017?

- ¢Qué hitos se pueden identificar con relacién al interés de
la OEl y la UNESCO sobre la calidad de la educacion en
Latinoamérica?

La seleccion y revision de la literatura ha sido realizada a partir
de una adaptacion del protocolo disefiado por Wolfswinkel,
Furtmueller y Wilderom (2011). EI proceso de delimitacion y
busqueda de bibliografia se completé con un analisis tematico y
con la practica basada en la evidencia (PBE). La PBE es
particularmente pertinente para esta revision de la literatura porque
es una metodologia emergente que tiene como objetivo reunir
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evidencia empirica y cientifica que guie futuras decisiones
educativas (Cook y Cook, 2016).

Con el fin de realizar una primera exploracion general y
obtener una cantidad razonable pero sustantiva de documentos que
reflejaran nuestra temética de interés, se optd por la delimitacion
temporal del estudio y se establecio los limites de la busqueda en el
periodo 1990-2017. EIl periodo seleccionado se justifica porque a
partir de la década de los 90 se inicia en la region un fuerte
movimiento de reformas educativas destinadas a perfeccionar y a
mejorar los objetivos de la educacion basica. A partir de 1990, los
paises de Latinoamerica comienzan a delinear politicas educativas
y estrategias de accién para la mejora de la calidad educativa bajo
la influencia de las recomendaciones de UNESCO establecidas en
la Declaracion Mundial sobre Educacion para Todos y el Marco de
Accion para Satisfacer las Necesidades Basicas de Aprendizaje
(UNESCO, 1990).

Luego de haber identificado el corpus de literatura
correspondiente, se realiz6 una evaluacion inicial que consistio en
analizar los resumenes de cada publicaciéon. Esa revisién nos
permitio identificar tres dimensiones clave que, a nuestro entender,
integran el concepto de calidad educativa:

- la calidad del docente,

- la calidad de los aprendizajes,

- la calidad de los recursos e infraestructura.

En el apartado que sigue presentamos los principales
resultados de la revision de la literatura en funcién de las cuatro
dimensiones que hemos mencionado.
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2. RESULTADOS

2.1. Calidad educativa: la mirada de la OEI

Las Declaraciones de Cumbres Presidenciales llevadas a cabo
entre 1989 y 1994 no incluyen el concepto de calidad educativa
como un tema de agenda. Luego, en la medida en que se
desarrollan las reuniones iberoamericanas de ministros, aparece la
calidad educativa como concepto. En diferentes documentos y
declaraciones analizadas a partir de la segunda mitad de la década
del 90, la tematica de la calidad educativa constituye uno de los
aspectos principales.

Un hito fundamental en el tema que nos ocupa lo constituye la
reunion de Ministros de Educacion iberoamericanos realizada en
mayo del afio 2008, en El Salvador (OEI, 2008). Es en ese evento
que se decide impulsar el proyecto Metas Educativas 2021: la
educacion que queremos para la generacion de los Bicentenarios.
Uno de los principales objetivos del proyecto fue el de mejorar la
calidad y la equidad en la educacion para hacer frente a la pobreza
y a la desigualdad y, de esta forma, favorecer la inclusién social.

Para la OEI, las dimensiones principales de la calidad de un
sistema educativo son las siguientes:

[...] la eficiencia, entendida como los resultados
obtenidos en relacion con los recursos empleados en
la educacidn junto con los procesos, la organizacién
y el funcionamiento de las escuelas; la eficacia, que
valora el logro de los objetivos del conjunto del
sistema; la equidad, dimension fundamental de la
calidad de la educacion que pone el énfasis en la
consecucion de buenos resultados para todos los
alumnos, y el impacto de los resultados alcanzados a
medio y largo plazo (OEl, 2010, p. 106).
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Unos afios mas tarde, los Ministerios de Educacion de América
Latina y el Caribe, integrantes de agencias de Naciones Unidas y
lideres de organizaciones de la sociedad civil, elaboraron un
balance y proyeccion de los desafios post 2015 en la region en la
instancia que lleva el nombre de la Declaracion de Lima. En este
encuentro se realiz6 una evaluacion del progreso de la region hacia
los objetivos y compromisos de la Educacion Para Todos
(UNESCO, 2015a. A partir de este encuentro, se refuerza la idea de
que el mayor desafio para el continente es lograr que la agenda
educativa contribuya a reducir la desigualdad y la pobreza, “a
través de la provision de una educacion inclusiva de calidad, y
aprendizaje a lo largo de la vida para todos/as” (OEI, 2015a, p. 6).

Otro hito histérico clave en este proceso, tiene fecha mas
reciente y fue realizado en Buenos Aires, Argentina (OEI, 2017a).
En esta oportunidad, la Declaracion final de la Reunion Regional
de Ministros de Educacion de América Latina y el Caribe incluye,
ademas de acuerdos y compromisos intergubernamentales, algunas
valoraciones sobre las politicas educativas de las ultimas décadas.
En particular, los Ministros de Educacion identifican a la tematica
de la educacién de calidad como uno los principales retos y
desafios futuros para América Latina y el Caribe. En el acuerdo 8,
afirman: “la calidad de la educacion en todas sus dimensiones y en
todos los niveles sigue siendo la gran deuda educativa pendiente en
la region (...) nos comprometemos a desarrollar politicas inclusivas
con miras a la mejora de la calidad y la pertinencia de la educacion
que incidan en todos los actores del sistema educativo’ (OEI,
2017, p. 10). Al igual que otros documentos que analizaremos mas
adelante, en este informe se destaca el papel de los maestros como
claves para la mejora (OEI, 2017, acuerdo 11).

Finalmente, un nuevo elemento o factor asociado a la mejora
de la calidad educativa en las instituciones de Latinoameérica segun
la OEI es el referido al papel que tienen los directores de los
centros educativos como un agente de cambio y mejora. La OEI se
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ocup0 especificamente del andlisis de la tematica del liderazgo
escolar en la region (OEI, 2017b). Parte de la argumentacion de
este nuevo enfoque es la de visualizar al liderazgo educativo como
promotor de la mejora de los procesos formativos. El desempefio
del director, para la OEI (2017b, p.7), “debe analizarse en la
perspectiva de favorecer comportamientos, actitudes y practicas,
que beneficien el funcionamiento de la escuela y la calidad de la
ensefianza y del aprendizaje”. El texto releva experiencias en la
region donde los directivos de las instituciones educativas son los
encargados de asegurar la calidad del servicio del centro, como por
ejemplo los directores escolares en Colombia, Cuba, Guatemala y
Paraguay.

2.2. Calidad educativa: la mirada de la OEI

La preocupacion de UNESCO por la calidad educativa no es
nueva. Hace mas de 20 afios el Informe Delors: La educacion
encierra un tesoro (1996), reflexionaba acerca del vinculo entre
calidad y equidad, y se formulaba la siguiente pregunta: ¢qué hacer
para que las politicas educativas alcancen el objetivo de una
ensefianza a la vez de calidad y equitativa? El informe considera
que una “sociedad educativa” requiere una educacion basica de
calidad para lo cual es primordial contar con buenos docentes. Las
estrategias propuestas en el informe refieren fundamentalmente a la
situacion social, la formacién del profesorado y las condiciones de
trabajo del personal docente.

El Informe Delors propone que la educacion a lo largo de toda
la vida se basa en cuatro pilares: aprender a conocer; aprender a
hacer; aprender a vivir juntos y aprender a ser. Esta
conceptualizacion significo una mirada integrada y comprensiva
del aprendizaje, y de una educacion de calidad (Delors et al.,
1996).
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Maés tarde, la importancia de la educacion de buena calidad se
reafirmo como prioridad de la UNESCO en la mesa redonda de
ministros sobre la calidad de la educacion que se desarrollo en
Paris en el afio 2003. La educacién de buena calidad aparece como
derecho humano y sustenta un enfoque basado en los derechos
humanos en todas las actividades educativas (Pigozzi, 2004).

Publicaciones posteriores de la UNESCO asociadas a |
concepto calidad educativa, ponen el foco en el alumno. Tal es el
caso de:

- Situacion Educativa de América Latina y el Caribe. Hacia
la educacion de calidad para todos al 2015 (UNESCO,
2013a).

- La crisis mundial del aprendizaje. Por qué todos los nifios
merecen una educacion de buena calidad (UNESCO,
2014a).

- Educacion 2030: Hacia una educacion inclusiva vy
equitativa de calidad y un aprendizaje a lo largo de la vida
para todos (UNESCO, 2017).

Para UNESCO, la calidad debe ir mas alla de asegurar el
ingreso y la permanencia de los nifios en las aulas; mas bien, es la
“combinacion de condiciones para la ensefanza-aprendizaje y
logros académicos de los alumnos” (UNESCO, 2013a, p. 99).

En tal sentido, ya en el Programa del Foro Mundial de
Educacion realizado en Inchedn, Republica de Corea (2015c), se
advertia a la comunidad internacional que “centrarse en la calidad
de la educacion y del aprendizaje reconoce el peligro de
concentrarse en el acceso a la educacion sin prestar suficiente
atencion a si los estudiantes aprenden o no. El hecho de que las
metas de la EPT no se hayan alcanzado nos deja otra leccion:
“hacerlo como siempre” no llevarda la educacion a todos”
(UNESCO, 2015c, p. 1).
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Otro documento que refiere a esta tematica es la Agenda de
Desarrollo Sostenible 2030. Este informe sugiere acciones y
politicas que los paises deberian impulsar para lograr una
educacion de calidad e incluye este aspecto como el objetivo Nero
4 (ODS 4). Aqui, se define esta meta como el hecho de “garantizar
una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y de promover
oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos y
todas” (UNESCO, 2016a, p. 4).

El Marco de Accion para lograr una educacion de calidad
expresada en el ODS 4 enumera un conjunto de estrategias y
acciones para asegurar la equidad, la inclusién y la calidad en
educacion. Al desglosar este objetivo, establece, en la Meta 4c,
que sera necesario aumentar sustancialmente la oferta de profesores
calificados ya que los docentes son la clave para la consecucion de
todas las deméas metas del ODS 4 (UNESCO, 20164, p. 13).

2.2.1. Calidad del docente

El documento de UNESCO, Educacién para Transformar
Vidas (2016b), aborda explicitamente al tema de la calidad docente
en la meta 10 referida al aumento de la oferta de maestros
calificados, en particular mediante la cooperacion internacional
para la formacion de docentes en los paises en desarrollo. Entre las
opciones de estrategia se insiste en la necesidad de ofrecer a todos
los docentes una educacion de calidad antes de comenzar a
trabajar, asi como el respaldo y el desarrollo profesional continuo
para asegurar las condiciones que favorezcan las politicas docentes
de calidad. Esta educacion de calidad para las docentes se vincula
con otras tres estrategias:

- Desarrollo de un marco de calificaciones para docentes,
formadores de docentes, supervisores de docentes e
inspectores.
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- Desarrollo e implementacion de politicas de gestion de
docentes inclusivas, equitativas y sensibles a las cuestiones
de género que cubran reclutamiento, formacion,
despliegue, remuneracion, desarrollo de carrera y
condiciones laborales.

- Establecimiento de mecanismos para el didlogo social
institucionalizado con docentes y las organizaciones que
los representan, asegurando su plena participacion en el
desarrollo, implementacion, monitoreo y evaluacion de
politicas de educacion.

La formacion docente de calidad -y en particular la
preparacion inicial de maestros y profesores- constituye un tépico
de interés para los organismos internacionales, tal como dan cuenta
las publicaciones examinadas. El documento sobre politicas
docentes de UNESCO (2013b) identificO cuatro claves para
fortalecer la formacion inicial, vinculadas a: 1-las politicas de
ingreso a la profesion (reclutando a los estudiantes del decil
superior con respecto al promedio de las calificaciones), 2-las
politicas curriculares (mejorando especialmente e disefio vy
contenido de los programas para formadores de docentes), 3-las
politicas de tutorias (desarrollando programas focalizados para el
apoyo a estudiantes de grupos vulnerabilizados), y 4-las politicas
de evaluacién docente (promoviendo nuevos sistemas de control y
regulaciéon de los programas docentes, tanto del acceso como el
egreso de la profesion).

Un topico complementario a los temas considerados refiere al
impacto del uso de las tecnologias en la mejora. En este sentido, el
documento de UNESCO (2016) sobre Tecnologias digitales al
servicio de la calidad educativa, incorpora una nueva perspectiva
de andlisis al referirse a la necesidad de disefiar programas
efectivos de uso de los recursos digitales en educacion. Una de las
dimensiones analizadas y de los desafios a encarar por las politicas
educativas es la escasa preparacion de los docentes de América
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Latina y el Caribe para el uso pedagdgico de las tecnologias
digitales en la formacion docente (UNESCO, 2016c, p. 19).

El Informe enumera una serie de orientaciones y
recomendaciones para desarrollar acciones, proyectos y programas
efectivos en los sistemas educativos de la region con un doble
proposito. Por un lado, advierte sobre la necesidad de evitar la
descoordinacion entre politicas puablicas (especialmente la
desconexidn entre politicas TIC y politicas educativas) y por otro,
atender a que el uso de tecnologias digitales verdaderamente
contribuya “’al logro de los objetivos nacionales e internacionales
de calidad educativa para todas y todos (UNESCO, 2016c, p. 24).

Desde este enfoque, el debate actual acerca de las tecnologias
en si mismas, deberia re enfocarse hacia los aprendizajes de los
estudiantes. La UNESCO (2014a) reconoce que el rol del docente
es central para renovar las practicas educativas, promover nuevas
maneras de ensefiar y nuevas experiencias de aprendizaje. Uno de
los argumentos desarrollados en este texto en base a evidencias y a
estudios internacionales es que la “calidad docente es un factor
clave para hacer la conexion entre estudiantes, los dispositivos
digitales y el aprendizaje” (UNESCO, 2014a, p. 21).

2.2.2. Tecnologia y calidad de los aprendizajes

La tematica sobre la calidad de los aprendizajes en América
Latina y el Caribe es un tdpico recurrente en los documentos de los
organismos analizados. El informe Recomendaciones de Politica
Educativa en base a TERCE (UNESCO, 2016d) concluye que en
general, los sistemas educativos de la region se encuentran en una
fase incipiente de desarrollo, con bajos resultados en competencias
de lectura y matematica y con escasas capacidades docentes
instaladas. Los paises latinoamericanos aun deben encarar el
desafio de disefiar politicas de formacion docente para generar
capacidades basicas, mejorar las practicas docentes, aumentar el
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presupuesto educativo e instalar un monitoreo transparente de los
programas Yy las politicas educativas. Un desafio mayor es poder
alinear el esfuerzo del Estado, las politicas publicas y de
organizaciones civiles para que apunten hacia el mismo objetivo:
aumentar el acceso a la educacion mejorando simultdneamente
mejorar los aprendizajes.

Se atribuye a la tecnologia un lugar clave para incentivar la
mejora de la calidad de los aprendizajes. Existe una acumulacion
de evidencias incipiente y mdultiples informes de los organismos
internacionales que reconocen el potencial de los recursos y
dispositivos digitales para la mejora de los procesos de ensefianza,
otorgando un lugar privilegiado a los entornos virtuales de
aprendizaje de los estudiantes para incidir en la mejora de la
calidad educativa (Galperin, 2017; Hinostroza, 2017; UNESCO,
2016¢).

La realidad en el continente es compleja y a pesar del
incremento sostenido de las inversiones en politicas TIC con
caracter universalista (en la mayoria de los paises se implementan,
desde hace una década, modelos uno a uno: un dispositivo por
alumno) los resultados en los aprendizajes no han variado
sustantivamente. Este fendmeno es universal: existen evidencias
robustas y suficiente acumulacion cientifica que muestra una alta
heterogeneidad y desigualdad en los aprendizajes que se refleja en
tres niveles: entre regiones del mundo, al interior del continente y
dentro de cada pais (OECD, 2017; Rivas, 2015; UNESCO, 2012).

Investigaciones recientemente realizadas en la region ponen en
evidencia el alto nivel de diversificacion de los efectos e impactos
de las TIC (Sunkel, 2015; Sunkel y Trucco, 2014; UNESCO,
2013a Vaillant, 2013), dependiendo del nivel educativo los
desempefios son diferentes segun las areas del conocimiento.

A pesar de este enorme esfuerzo de inversion puablica y
privada, todavia falta mucho camino para recorrer y cumplir con
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las expectativas y promesas iniciales depositadas en las TIC como
recurso para la mejora de calidad educativa. De hecho, los informes
de los organismos internacionales sefialan que todavia las
tecnologias no han logrado provocar cambios sustantivos en los
aprendizajes (BID, 2015). Reforzando este argumento existen
fuertes indicios y evidencias solidas que muestran que “las
tecnologias digitales no empujaron, forzaron, produjeron o
gatillaron el gran salto educativo que esperdbamos. No habia
relacion lineal entre inversion en tecnologia y cambio educativo”
(UNESCO, 2016¢, p. 7).

En sintesis, los sistemas educativos de la region deberan
prepararse, segun las propuestas de los organismos internacionales
analizados, para cambiar radicalmente la forma de ensefianza y
mejorar el aprendizaje de los estudiantes con equidad y calidad en
un mundo cada vez mas interconectado por medio de redes,
pantallas y recursos digitales.

2.2.3. Calidad de los recursos e infraestructura

La UNESCO se ha ocupado de promover el debate sobre el
financiamiento de la educacion y el grado de correlacion entre
inversion y resultados académicos. Las recomendaciones de este
organismo es que los paises inviertan, al menos, el 6% del PIB y
ylo 20% del presupuesto publico total (EFA-GMR, 2014;
UNESCO, 2014b). Las politicas que promueven el aumento de
recursos educativos deberian ser objeto de monitoreo permanente a
efectos de evaluar si cumplen con los objetivos que se proponen.
Asi, por ejemplo, la mejora de las capacidades docentes y las
transformaciones en las practicas para mejorar los resultados
educativos, no surgen como un efecto inmediato y como
consecuencia del aumento de los recursos educativos. Una
investigacion reciente sobre la inversion en politica TIC en la
regién, advierte sobre los riesgos de aumentar la inversién sin
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evaluar los resultados, denominando estas estrategias con la
metafora de “regar y rezar’ (Rivas, 2015). En el mencionado
informe de UNESCO (2014b), se alude a que en ocasiones los
esfuerzos de los paises para incrementar los fondos de inversion
publica no tienen previamente definido un plan para medir la
mejora en el sistema, tanto del punto de vista de la calidad en los
aprendizajes como en la equidad educativa.

Apoyando esta Ultima idea, los documentos aprobados en el
marco de la propuesta Metas Educativas 2021 (OEI, 2010; OEl,
2016a) sostienen que es necesario no so6lo invertir mas, sino
invertir mejor. En Latinoamérica, en promedio, el esfuerzo de la
inversion publica en educacion alcanzaba el 5,4% del PIB en el afio
2014, escondiendo este promedio un altisimo nivel de
heterogeneidad y diferencias significativas entre las politicas
plblicas de inversion en infraestructura de los paises de la region?.
Para la OEI, dos herramientas son indispensables para promover el
financiamiento educativo: recursos nacionales y cooperacion
internacional (OEI, 2016b, p. 142). La calidad del gasto y la
generacion de informacion estadistica valida para realizar estudios
de evaluacion y seguimiento de los proyectos de inversion, son dos
factores relevantes a tener en cuenta a efectos de fortalecer las
capacidades de los paises para investigar, monitorear y contar con
mejores politicas publicas en educacion (OEI, 2016b, p. 255).

En el mismo sentido, en el otro organismo internacional que
nos ocupa, los documentos analizados expresan la preocupacion de
la UNESCO para resolver nuevos problemas y desafios de

2 Entre los 20 paises que integran la OEI (incluidos Espafia y Portugal), 10
paises elevaran levemente el gasto puablico en educacion entre 2010 y 2014,
aumentando el promedio regional de 4,9% a 5,4%: Paraguay (+1,2 puntos
porcentuales), Per( (+1) y mas modestamente, entre 0 y 1 punto porcentual en Brasil,
Argentina, Bolivia, Chile, Guatemala, Ecuador, Uruguay y Costa Rica. Cuba lidera la
region con una inversion del 10,2%. En el extremo opuesto, en el entorno del 3.5%, se
encuentran Guatemala y El Salvador. VVéase Miradas de la OEI, 2016, Indicador F1A.
Graéfico 2, p. 243.
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medicion en la comunidad educativa referidos a la calidad y la
equidad. Por ejemplo, para resolver la distribucion desigual y la
ineficacia de la inversion en recursos publicos, el grupo técnico
asesor sobre los indicadores post 2015 (UNESCO, 2015, p. 10)
planted la necesidad de transparentar y homogeneizar los procesos
de construccion de indicadores sobre educacion en cada pais.

Mas recientemente, (2016) UNESCO pone a disposicion de la
comunidad internacional, a través del Instituto de Estadistica (UIS)
una mega-base de datos con indicadores y estadisticas sobre
educacion para medir los avances educativos hacia el 2030°.

3. A MODO DE CONCLUSION

El examen de documentos y declaraciones de OEI y UNESCO
da cuenta que ambos organismos se hacen cargo de la complejidad
del concepto de calidad educativa. Entienden la calidad como
dimensiones que no solo se reducen a indicadores. Ambas
instituciones parten de enfoques que no son excesivamente
unilaterales y reduccionistas. En el caso de UNESCO, una
educacion de calidad, es entendida como derecho fundamental de
todas las personas. UNESCO y OEI integran a la definicién de
calidad educativa aspectos esenciales como por ejemplo el derecho
a la educacion y la equidad.

El corpus de literatura revisada refiere a las diferentes
dimensiones sobre el concepto de calidad de la educacién en
funcion de los diversos hitos en el disefio de las politicas
educativas en Latinoamerica. En wuna primera etapa, la
conceptualizacion sobre la calidad en educacion se centré en los
aspectos mas estructurales que vinculan educacion y sociedad,
particularmente a través de la busqueda de articulacion entre las

8 Véase http://www.unesco.org/new/es/santiago/press-room/single-

new/news/how_to_measure educational advances through to 2030 unesco/
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politicas que relacionan la calidad con la equidad educativa. Un
segundo momento marca un giro, desde los objetivos de desarrollo
del milenio hacia una educacion para todos, donde la preocupacion
principal fue asegurar una educacion de calidad sin exclusiones con
un fuerte énfasis en el acceso a la educacion para todos y para
todas.

El énfasis en los afios recientes subraya la mejora de la
educacion en la temética de la educacion inclusiva, equitativa y de
calidad, y promueve, desde las politicas y los programas de la OEI
y de la UNESCO, oportunidades de aprendizaje durante toda la
vida. Una nueva dimension que sobresale en los documentos mas
recientes de los organismos analizados es el papel relevante que se
le adjudica a la inclusion de las tecnologias digitales como
instrumento para promover una educacion de calidad.

Finalizamos este capitulo con una mencién a un texto de
Aguerrondo (1993) de hace mas de 25 afios, que tiene enorme
actualidad y proyeccion “...es necesario volver a creer en la
educacion como el campo por excelencia de la pedagogia y la
didactica y, consecuentemente, es necesario focalizar mas en el
aprendizaje y menos en la tecnologia, focalizar mas en la
ensefianza y menos en la tecnologia...” (p. 577).

En un mundo donde se vincula permanentemente a las
tecnologias digitales con la calidad educativa, es quizas hora de
que la OEl y la UNESCO, re-planteen el paradigma de la
educacion actual.

Los problemas que plantea la educacion son analizados y
debatidos casi a diario: se discute calidad educativa, acerca de
tecnologias digitales, sobre los presupuestos educacionales; se
interponen reclamos de caracter gremial; se debate la situacion
general de la infraestructura educacional...La educacion es hoy el
objeto de un debate tan intenso como cotidiano. Sin embargo, no
siempre se formula el interrogante que estad en la base y en la



Perspectivas de UNESCO y la OEl sobre la calidad de la educacién 151

esencia del hecho educativo: ¢cual es el objetivo fundamental que
debe cumplir la escuela? Dicho de otro modo: ¢para qué se educa?
El promover un debate riguroso y sistematico sobre el tema, es
quizas una de las tareas pendientes de los organismos
internacionales en Latinoamérica.
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Capitulo VII
Politicas recientes para la educacion
secundaria en tres provincias
argentinas: ¢queé nos ensefan los
cambios emprendidos?

SANDRA ZIEGLER, MARIANA NOBILE y VERONICA TOBERA®

1. INTRODUCCION

En las ultimas décadas la educacion secundaria es en la
Argentina® objeto de debate tanto en los ambitos especializados en
educacion como en espacios publicos en donde se plantean los
temas de agenda que interesan a sectores mas amplios. Dicha
preocupacion data de la década de los 70, desde cuando es factible
identificar iniciativas que buscaron transformar este tramo de la
escolaridad, al tiempo que se producia su crecimiento matricular
(Tiramonti, 2018). La expansion del nivel secundario en Argentina
obedecié a una dinamica de corte local y también a un movimiento
que tuvo lugar en los paises de la region, en donde progresivamente
se fue asentando la obligatoriedad fundada en bases legales, al
tiempo que se incorporaron mas estudiantes (Atlas SITEAL)®. Asi,

! Area Educacion, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO),
Argentina.

2 En este pafs, la escolarizacién secundaria esta dirigida a la franja etaria
comprendida entre los 13 y los 17 afios.

% Un tratamiento estadistico acerca de la expansion de la educacién secundaria
en América Latina en el siglo XX puede revisarse en “Atlas de las desigualdades en
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a lo largo de la segunda mitad del siglo XX hubo un pasaje gradual
de un modelo de corte excluyente hacia otro que designa a la
escuela secundaria como el ambito legitimo para la integracion
social de la poblacion joven (Nobile, 2016). Frente a este
escenario, el derecho al acceso, permanencia y finalizacion de este
nivel ha pasado a formar parte de la agenda prioritaria de los
Estados en los Gltimos afos.

En Argentina, a partir del afio 2006 se ha planteado la
obligatoriedad de la educacidon secundaria completa mediante la
promulgacion de la Ley de Educacién Nacional (Nro. 26.026). Sin
embargo, ain hay un 54,6%" de adolescentes que no finalizan este
nivel educativo en tiempo y forma y se registran importantes
niveles de rezago y abandono de la escolaridad. En este contexto,
diferentes provincias del pais® han avanzado recientemente en una
serie de reformas con el fin de afrontar las condiciones que
presenta la educacidon secundaria. Este trabajo aborda dichas
politicas en tres provincias (Cordoba, Rio Negro y Tucuman) que
han avanzado en el disefio e implementacion de una serie de
cambios de caracter multidimensional®.

América Latina” SITEAL IIPE UNESCO: Disponible en:
http://www.atlas.siteal.iipe.unesco.org/capitulo_2

% La tasa de egreso para el afio 2013 fue del 45,4%. Este indicador ha mejorado
en los ultimos afios ya que en el aflo 2006 era del 37,6%. Fuente: “Sistema Educativo
Nacional. Informe Estadistico. Edicion de enero de 20177, Direccién Nacional de
Informacion y Estadistica Educativa. Disponible en:  http:/portales.educacion.gov.ar/dinieceip-
content/blogs.dir/37/iles/2017/04/2016-Informe-Nacional-final.pdf

® Argentina cuenta con un sistema educativo descentralizado en 24 provincias
que gestionan de manera independiente la prestacion educativa bajo las orientaciones
del Ministerio de Educacion Nacional. Este Gltimo no tiene escuelas a su cargo y
cuenta con el Consejo Federal de Educacion, un 6rgano en el que participan los
Ministros de Educacion de cada una de las provincias y en donde pautan los
lineamientos comunes que comparten las politicas en todo el pais. Sin embargo, el
financiamiento y la gestion de las escuelas es responsabilidad de los estados
provinciales.

® Este capitulo se ha desarrollado en base a los datos de la investigacion
“Politicas educativas para transformar la educacion secundaria. Estudio de casos a
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El texto analiza estos casos y el interés por los mismos va
mucho mas alla de su caracter reciente, sino que es posible
observar que, por una parte, presentan rasgos comunes a algunas
transformaciones desarrolladas en otras latitudes’ en tanto abarcan
en simultaneo a las diferentes variables criticas que estructuran a la
escuela secundaria (planes de estudio, puesto de trabajo docente,
organizacion institucional, vinculos entre los adolescentes vy
adultos, entre las méas relevantes). Por otra parte, presentan
caracteristicas que difieren de las reformas encaradas en Argentina
en décadas anteriores, que abordaban dimensiones parciales.

Entendemos a estas iniciativas recientes como prototipos que
condensan cambios que enmarcamos en un nuevo ciclo de
reformas. El trabajo indaga, en el nivel provincial, las condiciones
de posibilidad, las orientaciones de las politicas disefiadas y la
compleja trama que se constituye a los efectos de avanzar en el
disefio e implementacion de tales transformaciones. El objetivo
central es aportar al andlisis de dichas experiencias,
conceptualizando los aspectos centrales que presentan y su

nivel provincial”, desarrollada en el marco de la cooperacion de UNICEF Argentina y
el Programa Educacion, Conocimiento y Sociedad del Area Educacién, FLACSO
Argentina. El estudio se desarrolld en el periodo noviembre 2016 a septiembre 2017.
El informe de investigacion puede consultarse en
https://www.unicef.org/argentina/sites/unicef.org.argentina/files/2018-
04/Educacion_UNICEF_Flacso_PoliticasEducativas.pdf

El trabajo de campo en el que se basa este capitulo consiste en: para el caso del
Nuevo Formato de Tucumaén, 19 entrevistas a equipos técnicos y supervisores,
directivos, docentes y estudiantes de 5 escuelas de este tipo; para las escuelas PROA
de la Provincia de Cérdoba, 20 entrevistas realizadas a funcionarios del Ministerio de
Educacion, coordinadores de sede y curso, profesores y estudiantes, y se observaron
clases en 3 sedes; para la Provincia de Rio Negro, 9 entrevistas con integrantes del
equipo ministerial, supervisores y profesores, y observaciones de talleres en dos
escuelas.

" Entre algunas de las experiencias se pueden mencionar: Red Escuela Nueva 21
que concentra multiples experiencias desarrolladas por escuelas en Barcelona; Innova
Schools (Pert), Studio Schools (Reino Unido), Escuelas Vittra (Suecia), entre muchas
otras.
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diferenciacion respecto de las politicas antecesoras. El propdsito
final del trabajo es indagar los mecanismos mediante los cuales el
Estado procura regular y transformar las escuelas, establecer las
teorias del cambio que subyacen en dichas politicas
implementadas, asi como el rumbo que buscan imprimir a la
formacion que brinda el nivel secundario.

En este capitulo partimos de caracterizar de modo muy sucinto
las politicas de reforma desarrolladas para la educacion secundaria
desde la década de los 70 hasta avanzados los afios 2000 con el
objeto de dar cuenta de las formas de regulacion (Barroso, 2005;
Popkewitz, 1994) y cambios planteados en cada momento. En
segundo lugar, presentaremos una caracterizacion de los tres casos
provinciales sintetizando en qué consiste el nucleo central de la
propuesta de cambio que afrontan. En tercer lugar, procederemos a
conceptualizar mediante su analisis, el rumbo que han asumido y el
sujeto que aspiran formar. La intencion es indagar sobre las
estrategias de cambio que delinean entendiendo que en cada una se
asumen opciones diferentes para encauzar las transformaciones y
que movilizan una retérica del cambio y una serie de recursos
frente a las condiciones de posibilidad de cada contexto.

Analizar las formas y las estrategias de las politicas
emprendidas es una puerta de entrada para mapear las diferentes
estrategias coexistentes y los particulares abordajes para encarar el
cambio y reforma en un contexto de masificacion y obligatoriedad
del nivel ain no logrado. A su vez, estas transformaciones
afrontan, mediante diferentes tecnologias del cambio, la exigencia
internacional de adecuar a la institucion escolar a las coordenadas y
demandas de las sociedades contemporaneas.

En sintesis, en este capitulo nos proponemos indagar las
politicas desarrolladas como espacios de reestructuracion de este
nivel educativo. Veremos a su vez los modos en que dichas
iniciativas presuponen y delinean el cambio, las estrategias que
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ponen en juego y los supuestos centrales que subyacen con
respecto a cuales son los aspectos que requieren transformarse para
colocar a la escuela secundaria de cara a las necesidades del
presente y el futuro.

2. BREVE CARACTERIZACION DE LAS REFORMAS DE
LA EDUCACION SECUNDARIA EN ARGENTINA

La educacion secundaria ha sido objeto de debate y de
multiples iniciativas de reforma acontecidas en diferentes
momentos del devenir histérico del sistema educativo. Desde luego
excede al alcance de este texto analizar dichas transformaciones, y
solo se describen aqui brevemente algunas tendencias a los efectos
de enmarcar el proceso que caracterizamos en el siguiente
apartado.

Si bien la educacién secundaria atravesd por multiples
propuestas de reforma, inclusive en las primeras décadas del siglo
XX durante su proceso de consolidacion (Tedesco, 1986), es a
partir de la década de los 70 donde es factible identificar
propuestas reformistas que han postulado orientaciones con un
sustento semejante a las que hoy en dia se formulan. Tiramonti
(2018) advierte que tanto el impulso y la creacion de escuelas por
parte del Estado nacional hacia la segunda mitad de la década de
los 60 bajo el denominado Proyecto 13, como la reforma
promovida ante la apertura democratica de los afios 80 (a nivel
nacional y en la provincia de Rio Negro) contenian elementos que
pueden sefiarse como rasgos de continuidad con las propuestas
actuales. Entre ellos: la contratacion de los profesores por cargo
para que tengan un tiempo de trabajo institucional mas alla del
dictado de clases frente a alumnos; la diversificacion de las clases
frontales; la inclusién de modalidades de trabajo como talleres,
ateneos, contacto con actividades comunitarias, entre otras; la
incorporacion de figuras en las escuelas como asesores
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pedagdgicos, etc. Estas iniciativas tuvieron un alcance parcial y
fueron discontinuadas posteriormente al impulsarse en los afios 90
la descentralizacion del sistema educativo, y una reforma
estructural que promovié fundamentalmente la actualizacion de
contenidos en base a un fuerte diagnostico respecto de la
obsolescencia de los planes de estudio de la educacion secundaria y
de los niveles educativos restantes®.

Avanzados los afios 2000 la educacion secundaria afront6
nuevos desafios e iniciativas de cambio. Por un parte, la
obligatoriedad del nivel se promulgé mediante una ley en el afio
2006 y fue acompafiada de una serie de resoluciones del Consejo
Federal de Educacion mediante las cuales el Estado nacional y las
provincias sellaron compromisos para promover la educacion
secundaria como un derecho de los jovenes®’. En esos afios
abundaron también diagndsticos, investigaciones y evidencias
acerca de las dificultades que la educacién secundaria detenta,
tanto a nivel organizacional como en sus practicas pedagdgicas,
para transformarse en una escuela de masas que efectivamente
propicie aprendizajes socialmente relevantes. Asi, a lo largo de
esos afios, tanto desde las directrices nacionales como en los
ambitos de las provincias se sucedieron un conjunto de iniciativas
que condensan una ola de transformaciones que han colocado
fuertemente el énfasis en las trayectorias de los estudiantes, en
modificar la estructura y el sistema de las escuelas (régimen de
asistencia, evaluacion, calendario escolar, etc.) con el fin de incidir
en las cuestiones estructurales que conducian al abandono escolar
entre los grupos mas desfavorecidos. Estas propuestas impulsaron

® La reforma de esos afios impulsé también modificaciones profundas en la
estructura del sistema educativo y avanzé en una organizacion segin areas de
conocimiento de los disefios curriculares destinados a la educacién secundaria. El
proceso de implementacion fue de suma complejidad para las jurisdicciones
provinciales y al cabo de su implementacidn la dispersion organizativa del nivel y la
disparidad curricular resulté muy pronunciada.

® Ver Resoluciones 79/06 y 93/09 del Consejo Federal de Educacién.
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iniciativas remediales (clases de apoyo, tutorias, etc.) y
modificaron basicamente los vinculos entre adolescentes y adultos,
en un contexto donde el cambio que se perseguia era romper con la
vision de que la escuela secundaria estaba destinada a un sector
restringido de la poblacion. Precisamente, de la mano de la
obligatoriedad y la llegada de nuevos alumnos que
tradicionalmente no asistian a la secundaria se busco afianzar un
modelo que pretendia promover la inclusion y que, sin embargo,
tuvo escasa incidencia en transformar en simultdneo todos los
demas componentes de la escuela que también contribuyen a
sostener la discriminacion escolar, como, por ejemplo, el saber
erudito y las formas de transmision que la escuela selecciona,
detenta y privilegia (Ziegler, 2011).

Las politicas que caracterizamos a continuacion se enmarcan
en un nuevo ciclo de transformaciones, no porque las necesidades y
los problemas de los afios anteriores ya se hayan superado, Sino
mas bien porque representan una busqueda que atiende a recrear
una escuela secundaria de relevancia cultural que esté a tono con
las demandas de cambio que penden sobre los sistemas educativos
a escala global. Estas iniciativas responden también a las
busquedas por atender a las deudas que persisten en un sistema
educativo que aun no ha logrado la inclusion plena de los
adolescentes a la escolaridad.

3. CARACTERIZACION DE LAS POLITICAS BAJO
ANALISIS

Los tres casos de politicas que buscan transformar la escuela
secundaria se caracterizan por modificar diferentes dimensiones
que hacen a su formato. En esta oportunidad, la descripcion no sera
exhaustiva, sino que apuntard a rescatar aquellos aspectos claves
que permiten recrear el “espiritu” de cambio de la politica asi como
el tipo de sujeto que de modo més o menos explicito se proponen
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formar. La presentacion de los casos serd cronoldgica, seguin su
implementacion; por tanto, comenzaremos con el caso de la
provincia de Tucuman, luego con el de la provincia de Cérdoba y
cerraremos con el mas reciente, el de Rio Negro.

3.1. El Nuevo Formato en la provincia de Tucuman

El Nuevo Formato (NF) se pone en marcha en la provincia de
Tucuman en 2010; la resolucion 146/10 crea un grupo reducido de
escuelas®® con un modelo organizacional que se propone modificar
la cultura institucional de la secundaria, a fin de hacerla méas
accesible a “colectivos estudiantiles mas amplios y heterogéneos”,
es decir, adolescentes provenientes de sectores sociales pobres, los
cuales encuentran mayores dificultades para permanecer en la
oferta de secundaria comun. Su propoésito es hacer un “seguimiento
individualizado de los procesos de aprendizaje”, ‘“‘conformar
equipos de trabajo institucional”, “disefiar actividades de
acompafiamiento a las trayectorias escolares, construir sentido de
pertenencia”, establecer “procesos de mejora en las practicas
docentes y en los recorridos escolares de los alumnos”. Para lograr
estos objetivos busca promover el trabajo colectivo entre los
educadores, a la vez que incorpora nuevas figuras docentes y se
redefinen las funciones de profesores y directivos.

Entre sus caracteristicas podemos mencionar que a los
profesores de las materias centrales del curriculum se los designa a
través de un cargo que contempla tiempo de trabajo frente a
alumnos y horas de trabajo institucional. Asimismo, el profesor

10 Establece en primer término la creacién de 5 escuelas bajo este formato en
diferentes barrios de la ciudad de Tucuméan y alrededores. Este nimero se amplia
gradualmente hasta llegar a 38 instituciones en todo el territorio provincial. Hoy en
dia las escuelas NF han visto reducido su nimero debido a que se ha iniciado en 2015
un proceso de reconversion al nuevo disefio curricular de la provincia, lo que lleva a
que actualmente este tipo de instituciones constituyan un poco mas de una docena.
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trabaja con el mismo grupo de alumnos durante todo un ciclo -ya
sea durante el ciclo basico o el orientado-, para realizar el
seguimiento de una cohorte y asi acompafar las trayectorias
escolares.

Se buscan docentes con un perfil que muestre disposicion para
trabajar con adolescentes provenientes de sectores populares y que
se comprometan con su inclusion educativa. Para ello, una
comision ad hoc integrada por el supervisor, el director de la
escuela y por integrantes de la direccion de Educacion Secundaria
realizan una entrevista a los docentes que tienen mejor puntaje para
acceder al cargo.

Con respecto a la organizacion curricular, esta cuenta con
espacios disciplinares y multidisciplinares, talleres experienciales y
de integracion de saberes. A pesar de introducir este tipo de
propuestas, los espacios disciplinares contintan ocupando un lugar
central.

3.2. Las escuelas PROA de la provincia de Cérdoba

El Programa PROA se inicia en 2014 a partir de la creacion de
instituciones de nivel secundario de caracter experimental que
otorgan el titulo de “Bachiller en Informatica con Formacion
Especializada en ‘Desarrollo de Software”'!. El diagnéstico de
partida de esta politica remite a la necesidad de hacerse eco de los
cambios en las formas de relacionarse con el conocimiento,
generando desafios para las practicas docentes y, por tanto,
estableciendo la necesidad de innovacion, exploracion e indagacion
y el trabajo autonomo y colaborativo. Al mismo tiempo, parten del

1 Comienza con el funcionamiento de 3 sedes. En 2017 llegan a ser 12 escuelas
PROA en toda la provincia. EI Programa no tiene la pretension de ser implementado
en el conjunto del sistema de nivel secundario, aunque si prevé una ampliacion hasta
alcanzar las 40 sedes, algunas de ellas con formacion especializada en desarrollo de
software y otras en biotecnologia.
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supuesto de que las TIC contribuyen a conformar un entorno
formativo més ligado a las culturas juveniles.

De esta forma, el programa propone un “formato organizativo
institucional” que habilite otros modos de estar en la escuela y de
apropiarse del conocimiento -ligada al autoaprendizaje, la
investigacion, la formacién continua y autbnoma—, que promueva
innovacion creativa y una disposicion a aprender a aprender,
favoreciendo el acercamiento entre la cultura escolar y las culturas
juveniles a partir de la integracion de lenguajes multimediales a las
dinadmicas escolares.

Las principales caracteristicas del modelo institucional de
PROA son:

- Jornada escolar de 8 horas: organizada en espacios
disciplinares, “clubes” y tutorias.

- Clubes de Artes, Ciencias y Deportes para contextualizar,
profundizar y ampliar los aprendizajes y contenidos curriculares de
manera ldica y creativa a través del formato proyecto.

- Evaluacion: en funcion de los aprendizajes. Las notas no
se promedian; se definen los aprendizajes necesarios y de alli se
evalua si fueron adquiridos o aun estan “pendientes” de
acreditacion. Para poder pasar al ciclo orientado, tienen que estar
todos los aprendizajes del ciclo basico acreditados.

- Seleccion de perfiles docentes -tanto de directivos como
de docentes-; se busca un docente con capacidad de uso de las TIC
y de trabajar en equipo, de promover practicas innovadoras, e
interés en sumarse a un proyecto de este tipo.

- El coordinador de sede reemplaza la figura del director de
escuela, trabaja en colaboracion con la coordinacion central y otros
colegas. Se busca fortalecer su rol como “lider pedagbgico” y
promotor del uso de la tecnologia aplicada al proceso de
enseflanza-aprendizaje.
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- Designacion de los docentes por medio de horas catedras
para el dictado de uno o0 mas espacios curriculares, a los cuales se
les adiciona 1 hora para dedicacion institucional y 1 hora mas para
quienes se desempefian como tutores.

- Capacitacion especifica para los docentes de PROA, con el
proposito de que asuman una actitud y actuacion reflexivas para la
toma de decisiones curriculares, exploren y utilicen diversas
herramientas tecnoldgicas para la presentacion de contenidos,
revisen las précticas de ensefianza e impulsen mejoras e
innovaciones de acuerdo con su contexto especifico.

3.3. Laescuela secundaria rionegrina en la provincia de
Rio Negro

En el afo 2015 la provincia de Rio Negro inicia el disefio de
una reforma del conjunto de escuelas secundarias orientadas
diurnas, la cual es implementada en 20172, La nueva Escuela
Secundaria Rionegrina (ESRN) constituye una propuesta de
reforma ambiciosa que pretende realizar modificaciones intensivas
en la matriz organizacional de la escuela secundaria, modificando
aspectos como la estructura curricular, la organizacion institucional
y el puesto de trabajo docente.

Esta politica apunta a modificar desde la distribucion del
trabajo docente y su organizacion al interior de la institucion, a la
organizacion de los tiempos y espacios y los disefios curriculares,
otorgando mayor flexibilidad a la propuesta institucional para
superar la rigidez de la secundaria y la escasa autonomia de las
escuelas. Se parte de la intencionalidad de fortalecer el
protagonismo de los equipos directivos y docentes en el marco de
cada escuela para posibilitar que todos puedan estar y crecer en

12 E] universo de escuelas alcanza 93 centros educativos de gestion estatal.
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ella, transformando el esquema tradicional del funcionamiento
institucional.

Algunas de sus principales caracteristicas son:

- La semana escolar se organiza en un turno con una
dedicacion de 27 horas. Los modulos de trabajo se organizan por
horas reloj y pueden durar 60 minutos 0 mas -lo define cada
escuela- y cuentan con 20 minutos de descanso diario, sin estar
necesariamente preestablecido.

- Designacion de los profesores por cargo, los cuales tienen
una asignacion horaria de 25, 16 y 9 horas reloj; concentran sus
tareas en una o dos escuelas como maximo, ya que por turno solo
se puede tener un cargo docente. Cada cargo tiene asignadas 2
horas de trabajo institucional. El resto de las horas se destina a
actividades que pueden ser frente a alumnos o no; esto se define en
cada escuela, de manera contextuada y particularizada segun el
Proyecto Educativo Institucional.

- Se pautan en todos los establecimientos 2 horas de reunion
institucional -horario definido por localidad y se realiza en todas
las escuelas del mismo turno en simultaneo-. Ese trabajo
institucional implica el encuentro de todos los docentes para la
planificacion en areas e inter-area, para debatir sobre los principios
educativos del proyecto escolar y planificar en conjunto. En
simultaneo, los estudiantes se reunen en el Taller de Politicas
Estudiantiles.

Con relacion a la estructura y organizacion curricular:

- Las asignaturas tienen wuna duracién cuatrimestral
(habitualmente el calendario era anual). Se elimina la necesidad de
aprobar todas las asignaturas para pasar al afio siguiente, por tanto,
ya no existe la repeticion por afio; los alumnos solo vuelven a
realizar aquellas asignaturas donde no han acreditado algunos
saberes, lo cual da lugar a trayectorias escolares diversas.
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- Se estructura en dos ciclos: el ciclo bésico, de 4
cuatrimestres de duracién, y el ciclo orientado, de 6 cuatrimestres
de duracion, que brinda una formacion diversificada.

- Organizacion curricular por Area de Conocimiento: cada
unidad curricular integra un Area. Los abordajes en las distintas
areas tendran un aspecto disciplinar, multidisciplinar e
interdisciplinar, se transforma el tiempo escolar en un espacio de
encuentro y construccion de propuestas pedagogicas que implican
el trabajo colaborativo y la elaboracion de proyectos de ensefianza
y de aprendizaje en forma conjunta, en cada area y en inter-area.
Las actividades que se ofrezcan a los estudiantes deberan promover
aprendizajes combinando unidades curriculares. Asi, los
estudiantes, construiran sus conocimientos desde una educacion
integral y no fragmentada. La propuesta evoluciona hacia espacios
de construccidn interdisciplinar que promueven el desarrollo del
pensamiento complejo: Taller de Probleméaticas Complejas
(Educacion Cientifica y Tecnoldgica), Espacio Interdisciplinar de
Cs. Sociales (Ed. en Cs. Sociales y Humanidades), Taller de
Comunicacion (Ed. en Lengua y Literatura) y Taller de Resolucién
de Problemas (Ed. en Matematica).

4. CONTINUIDADES Y DIFERENCIAS ENTRE LOS TRES
CASOS

Los tres casos presentan denominadores comunes al mismo
tiempo que divergen en ciertos aspectos.

Es comun a las tres iniciativas la centralidad que le dan a la
necesidad de fortalecer la densidad institucional de la escuela, en el
sentido que sefiala Fernandez Enguita en su ultimo libro (2017).
Todas se proponen robustecer a la escuela secundaria como
institucion, dotandola de las condiciones y los recursos que le
permitan recuperar su poder instituyente y su capacidad de
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sintonizar con la realidad que le impone, por un lado, el mandato
de obligatoriedad y, por otro, el contexto contemporaneo para el
que tiene que preparar a sus estudiantes. Las tres se alinean en su
afan por anteponer medidas que contrarresten el proceso de
desinstitucionalizacion que deviene en las sociedades
contemporaneas en virtud del desacople que estas implican del
ideario y dindmicas de la modernidad de la que la institucion
escolar es deudora (Dubet, 2010). Para ello disefian una reforma
multidimensional en los tres casos, aunque se observan clivajes
entre ellas por el tipo de impronta institucional que cada una de
estas politicas talla en las escuelas bajo su influencia.

Las reformas en los tres casos se proponen transformaciones
en dimensiones que son estructurantes del modelo escolar
tradicional, como el curriculum, el puesto docente, el trabajo
pedagogico, tiempos y espacios, agrupamientos, formas de
evaluacion. Sin embargo, si la alteracion de los elementos a través
de los cuales estas iniciativas buscan promover el cambio es
similar, hay énfasis distintos y divergencias en los horizontes que
cada una persigue.

Por ejemplo, si bien las escuelas de NF contemplan la
introduccion de espacios curriculares que rompan con la
organizacion disciplinar, el sesgo contenidista y la ensefianza
transmisiva, promoviendo para ello la oferta de seminarios,
talleres, experiencias de co-docencia y planificacion conjunta, la
investigacion da cuenta de que en la practica estas iniciativas
resultan muy dificiles de implementar y, por ende, no son tan
frecuentes. La indagacion revela que faltan condiciones en las
instituciones y en sus actores para avanzar en este sentido, tanto de
indole material e institucional como profesional. Muchos de estos
establecimientos no cuentan con las condiciones institucionales y
se torna muy complejo que sus equipos impulsen el giro
pedagbgico que hay implicito en esta propuesta que demanda
redefinir su trabajo en otro sentido. La formacion docente inicial no
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los prepara para ello y tampoco la politica ha estipulado en los
primeros afios de implementacion acciones 0 mecanismos
concretos de formacion que orienten este desplazamiento
curricular, mas alla de habilitar la existencia de horas
institucionales (que representa tiempo adicional rentado destinado
a algunos profesores) para dedicar a esta empresa. Al mismo
tiempo, las escuelas de NF estan en los enclaves méas pobres y
atienden a sectores desfavorecidos y esto impone apremios de
caracter econémico, social y cultural diarios que hacen que las
exigencias pedagdgicas se vivan “como un lujo”, tal como advierte
Meirieu (2016) en muchas iniciativas. En este sentido, es oportuno
subrayar que esta politica inicié en 2010 y precede en varios afios a
las otras dos bajo analisis (que son del 2014 y el 2015), lo cual la
acerca probablemente a la estela de influencia de la ola de reformas
de la década anterior, marcadas por el mandato de obligatoriedad
que estipula la Ley Nacional Nro. 26.206. En la tension entre las
demandas de inclusion de todos los adolescentes en las escuelas y
las de transmitir saberes y experiencias relevantes que promuevan
aprendizajes sustantivos, esta politica se afana mas por responder a
las primeras que a las segundas. En este sentido cabe consignar la
retorica ligada al compromiso social movilizada por los agentes de
esta politica durante la investigacion y la importancia que cobra
este componente en el perfil de los directores y los docentes para
definir su reclutamiento a estas escuelas.

En suma, en lo que respecta a las escuelas de NF el diagnostico
de partida para su creacion parece mas deudor de la preocupacion
por hacer de la escuela una institucion capaz de hacer efectivo el
derecho universal a la educacion y de albergar la heterogeneidad
que sobreviene mas que nunca con la sancién de su obligatoriedad,
que por transformarla en una tecnologia eficaz en un contexto
marcado por cambios culturales profundos que exigen revisar su
propuesta cultural. En este sentido, esta politica parece estar
dialogando mas con la posibilidad de redimir a través de ella el
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caracter selectivo que caracterizo historicamente a este nivel, que
con los desafios que impone el siglo XXI a la educacion en
términos culturales y de formacion. Las estrategias de cambio se
centran consecuentemente en flexibilizar las trayectorias
estudiantiles, apuntalar a los alumnos con mayores sostenes
institucionales y recrear una cultura escolar que tenga como norte
la inclusion en lugar de la seleccidn. Esta impronta institucional
recorta una construccion subjetiva ligada al derecho, un sujeto con
derecho a la educacion, limitando este derecho a la acepcion que le
impone la nocion de inclusion, forjada en didlogo con la privacion
de este derecho en el pasado y no con la nocion de calidad
educativa centrada en el aprendizaje, acepcién que se consolida
mas recientemente en el discurso educativo como demanda.

La estrategia de cambio de Cérdoba, con la creacion de las
escuelas PROA, también implica modificaciones en la
organizacion curricular (espacios disciplinares, clubes que trabajan
en formato proyecto -de Arte, de Ciencias y de Deportes-), en las
formas de evaluaciéon (se adeudan aprendizajes no asignaturas o
espacios curriculares, no se promedian las calificaciones), en los
perfiles docentes (con capacidad para incorporar las TIC, trabajar
en equipo, promover practicas innovadoras) y en los perfiles
directivos (que es reemplazado por el de coordinador de sede y
debe oficiar como un verdadero lider pedagdgico). Pero si bien hay
continuidad con la politica anterior en cuanto a los elementos que
se proponen conmover, el contenido y el sostén que se da para ello
introduce matices. La propia especificidad que tiene la oferta
educativa que esta politica genera -“Bachiller en Informatica con
Formacion Especializada o bien en ‘Desarrollo de Software’ o bien
en ‘Biotecnologia’’- ya marca una diferencia clave que esta
referida al conocimiento y a un dialogo fuerte con el ecosistema
cultural y tecnoldgico que domina el siglo XXI y los campos del
saber emergentes. Asi, las TIC, los lenguajes multimediales, la
cultura juvenil y las exigencias contemporaneas constituyen
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referencias centrales para el disefio de esta politica. También el
trabajo profundo que los coordinadores de la politica realizan con
los coordinadores de sede, a través de capacitaciones y
estableciendo canales fluidos de comunicacion, seguimiento vy
acompafiamiento constituyen un soporte crucial para zanjar las
dificultades que usualmente implica la implementacion de toda
transformacion educativa. En esa sinergia permanente que existe
entre los responsables del disefio y la implementacion de la politica
y sus agentes escolares*® termina por forjarse lo que muchos
nombraron como “la mistica PROA”, un sentido de pertenencia a
una experiencia que amalgama compromiso con “nuevos modos de
estar en la escuela y nuevas maneras de apropiarse del
conocimiento”. El objetivo es formar a los sujetos en las
competencias para el siglo XXI, en estrecha dependencia con las
TIC y los campos de conocimiento emergentes y apoyandose para
ello en el didlogo con la cultura juvenil.

En el caso de la reforma educativa que pone en marcha Rio
Negro, al ver sus caracteristicas parece cobrar forma un nuevo
intento por quebrar la matriz enciclopedista de la escuela moderna
tradicional (Diaz Barriga, 2014)*. La reforma apunta precisamente
a conmover aquello que Terigi (2008) sefialé como el tripode de
hierro del formato escolar moderno, cuyos elementos son: la
clasificacion disciplinar del curriculum; la designacion de los
profesores por especialidad; y la organizacion del trabajo docente
exclusivamente por horas de clase dictadas al frente de alumnos.
Los recursos que la nueva ESRN moviliza para conjurar este
nucleo resistente estan dados por: una reestructuracion de los
planes de estudio acorde a una organizacion curricular por areas,

13 Este acompafiamiento estrecho por parte de la coordinacion y la gestion de la
politica se vislumbra posible gracias a la envergadura acotada a un universo limitado
de establecimientos y a su implementacion gradual.

14 véase Tobefia (2018) para profundizar sobre algunas reformas educativas
argentinas precedentes que se inscriben en esta lucha por quebrar el caréacter
enciclopedista de la matriz epistemoldgica de la escuela.
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las cuales tienen un aspecto disciplinar, multidisciplinar e
interdisciplinar e implican una planificacion en areas e inter-areas;
la designacion de los profesores por cargo; la organizacion del
trabajo docente en funcién del proyecto educativo institucional al
servicio del cual deben estar buena parte de las horas que no estan
destinadas al dictado de clases, ya que la decisién de como se
emplea ese tiempo pasa a ser potestad de la escuela que, por la
impronta de la politica, se orientan a la promocion del trabajo
colaborativo, la planificacion conjunta y el dialogo inter vy
multidisciplinar tendiente a lograr una propuesta de educacion
integral no fragmentada. Los cambios introducidos en la
evaluacion también se alinean para romper el esquema tradicional
de funcionamiento de la institucién ya que desarma el régimen de
evaluacion vigente que estipula que si determinado numero de
asignaturas son desaprobadas, los estudiantes deben volver a cursar
el afio escolar completo (incluyendo aquellas desaprobadas y las
aprobadas también). En el nuevo sistema los estudiantes solo deben
volver a trabajar sobre los saberes no acreditados, lo cual desplaza
el eje a los aprendizajes y no a las estructuras que organizan el
curriculum. Estos cambios habilitan la emergencia de trayectorias
muy disimiles en funcion de los recorridos de aprendizaje que
realicen los estudiantes.

Estas son las medidas que esta iniciativa propone para
reinventar los roles de docentes y alumnos y resignificar los
procesos de ensefianza-aprendizaje. Estas redefiniciones buscan
romper con la pedagogia de la enunciacion que apunta a formar
sujetos eruditos a partir de la verdad que el docente revela
(Piscitelli, 2009), para pasar a formar sujetos competentes, capaces
de resolver problemas, en una sintesis que borre las fronteras entre
la teoria y la practica, entre el pensamiento y la accion, a partir de
la “pedagogia de la participacion” (Piscitelli, 2009) en la que se
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inspiran el formato de los talleres™ y las propuestas
multidisciplinarias y la oferta de trabajo fruto de la planificacion
intra e inter-areas. En definitiva, el desplazamiento que propone
esta politica en cuanto a la formacion del sujeto bien podria
sintetizarse en la célebre expresion de Edgar Morin (2002) que
enuncia que no se trata de llenar las cabezas sino de hacer bien las
cabezas.

Finalmente, cabe mencionar que una diferencia significativa
entre estas politicas esta dada por el alcance y la escala de cada
una, asi como por su estrategia de implementacién. EI NF que pone
en marcha Tucuman recorta un universo acotado de escuelas
secundarias para aplicar este modelo y tiene como estrategia una
implementacion progresiva. Cordoba, por su parte, plantea una
estrategia similar (alcance parcial e implementacion gradual) y se
presenta como una politica experimental, lo cual permite pensar la
misma como un ensayo del cual extraer lecciones para luego volcar
al resto del sistema educativo®. Rio Negro, por Gltimo, opta por
una alternativa universal para el conjunto de escuelas secundarias
estatales diurnas y se vuelca por una implementacion generalizada
de la politica, es decir, no paulatina. La apuesta por una iniciativa
comun que encarna la politica de la ESRN puede servir de insumo
para reflexionar por las condiciones que hay detrds de una
estrategia y otra al comparar sus diferencias’’.

5 En otros estudios analizamos el contraste que existe entre estos modelos
pedagdgicos a partir del abordaje de los talleres extracurriculares en comparacion con
la caja curricular de la escuela (Tiramonti, 2014; Tobefia, 2016).

% No obstante, cabe sefialar que si bien formalmente se consigna como una
politica experimental las entrevistas realizadas durante esta investigacion a sus
responsables técnicos y de gestion arrojan que no preexiste una intencion de
escalabilidad de la misma al resto del sistema. En efecto, recientemente dicha
jurisdiccion esta implementando otra reforma a otro universo de escuelas secundarias
que establece un modelo institucional diferente al planteado por PROA.

7 En este sentido, una hip6tesis que podria plantearse es la tradicién histérica de
esta Ultima provincia con una reforma como la del CBU, implementada de forma
infructuosa entre 1986 y 1996 con continuidades flagrantes con esta, siendo este
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5. CONCLUSIONES

Mediante este capitulo hemos planteado las transformaciones
recientes que encaran tres provincias argentinas ante la necesidad
de adecuar la escuela secundaria en un momento de
universalizacion del nivel y frente a los cambios culturales
contemporaneos que demandan una nueva estructuracion de los
sistemas educativos modernos.

En este contexto, el pasaje de un modelo escolar destinado a un
conjunto restringido de la poblacion a otro que genere una escuela
que albergue a todos y sea relevante en términos de los
aprendizajes para el tiempo presente y el futuro que se avecina
resulta sumamente desafiante. Eso resulta asi no solo porque las
politicas para la educacién secundaria tienen por delante la
complejidad de afrontar un cambio del modelo escolar que se
puede homologar a lo que acontece en otras latitudes, sino ademas
porque el punto de partida es un sistema sobredemandado, con
escasos recursos, que porta una organizacion institucional que en
efecto convalida la seleccion de la matricula y la expulsion de sus
estudiantes, que cuenta con equipos docentes formados
mayormente bajo el paradigma disciplinar y el modelo centrado en
la transmision, entre otras cuestiones. En este contexto, la
educacion secundaria y las politicas que la rigen siguen buscando
un norte para este nivel educativo.

La experiencia rionegrina aqui descripta es de implementacion
reciente y tanto en Cdrdoba como en Tucuman se han puesto en
marcha también en estos afios nuevas politicas educativas
destinadas a la secundaria que proyectan modelos institucionales
diferentes a las alternativas planteadas por las politicas aqui
analizadas. Asimismo, cabe sefialar que en los ultimos meses hay

antecedente un potencial elemento explicativo para la emergencia de una propuesta de
las caracteristicas de la ESRN.
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nuevas directrices a nivel nacional acordadas por los ministros de
educacion de las provincias®®, y los estados provinciales han
suscrito compromisos para transformar nuevamente la educacién
secundaria. En este contexto, y ante el andlisis hasta aqui
desarrollado, una serie de interrogantes se impone acerca de la
estrategia politica que supone la accion acotada, asi como
diferenciada: ¢Cual es la razon por la cual la politica publica del
sector que efectivamente se implementa hasta el momento no tiene
pretension universal? ;La diversificacion de las politicas obedece a
una voluntad pluralista o, por el contrario, es fruto de una logica
selectiva? ¢Estamos ante la ruptura del modelo que ha presupuesto
que la politica es uniforme? Las aplicaciones parciales elegidas por
los estados provinciales ¢son producto de una estrategia de
intervencion donde prevalece una determinada teoria del cambio o
bien responde a la debilidad regulatoria para encarar politicas para
el conjunto del sistema educativo provincial? Por Gltimo, ¢cémo se
estda configurando el mapa de las politicas de la educacion
secundaria en el concierto federal ante la modificacion de las
politicas y los diferentes impulsos generados a escala provincial?

Asi, la pregunta por las nuevas formas de regulacion, de
gobierno y el rumbo que adquiere la politica educativa destinada al
nivel secundario tiene su lugar. Efectivamente, la busqueda de
nuevos modelos estd emprendida, aun resta conocer los
mecanismos Yy los medios que los Estados (tanto nacional como
provinciales) instrumentaran para que dichos cambios sean
posibles y, si efectivamente habra opciones superadoras, para que
las nuevas propuestas lleguen para quedarse.

18 \er Resolucion N° 330/17 del Consejo Federal de Educacion.
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Capitulo VIII
El trabajo docente en la red publica
de ensefanza del estado de S&o
Paulo-Brasil en el contexto de la
Nueva Gestion Publica

MARIA JOSE FERNANDES?, ANDREZA BARBOSA” y SELMA VENCO®™

1. INTRODUCCION

El presente capitulo tiene como objetivo analizar el trabajo
docente en la red pablica de ensefianza del estado® de S&o Paulo
(Brasil) en el contexto de Nueva Gestion Publica (NGP). Las
politicas educativas relacionadas con la NGP fueron
implementadas en Brasil en la década de los 90, especialmente a
partir de 1995 por el gobierno de Fernando Henrique Cardoso. En
esa misma época fueron incorporadas por el estado de Sao Paulo,
alineado con la politica federal. La hipdtesis inicial es que la

! a-Universidade Estadual Paulista, Brasil; b-Universidade Metodista de

Piracicaba, Brasil; c- Universidade Estadual de Campinas, Brasil.

2 Brasil se organizado por estados. Hay 26 estados compuestos por municipios
que, en régimen de colaboracién con la Unién, organizan sus respectivos sistemas de
ensefianza. Los estados tienen autonomia pedagdgica para la regulacién normativa de
los sistemas educativos y son responsables de la ensefianza secundaria y media.
Trataremos en este capitulo Gnicamente del estado de Sdo Paulo que tiene una
poblacién estimada de 45.378.196 habitantes, aproximadamente 22% de la poblacion
del pais, y de su sistema publico de ensefianza. Por las caracteristicas que tiene, la red
de ensefianza se ha convertido en las dos Ultimas décadas en una vitrina de politicas
publicas para todo el pais.
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implantacion de los principios de la NGP altero significativamente
el trabajo docente, con un deterioro de la calidad de la educacion.

El andlisis tom6 como base algunos resultados de
investigaciones desarrolladas en programas de Pos-Graduacion en
Educacion de tres universidades del estado de S&o Paulo:
Universidad Estadual Paulista (UNESP), Universidad de Campinas
(UNICAMP) y Universidad Metodista (UNIMEP).

El articulo estd organizado en dos partes, seguidas de las
consideraciones finales. En un primer momento son analizadas las
reformas educacionales ocurridas en el ambito de la Nueva Gestion
Publica en la red estatal de ensefianza de S&o Paulo. En la segunda
parte del texto son presentados los resultados de investigaciones
desarrolladas en programas de Pos-Graduacion en Educacion que
tratan de las consecuencias de las reformas para el trabajo docente,
en la perspectiva de la carrera, de los sueldos y de las formas de
contratc;, asi como de la organizacién del trabajo pedagogico en la
escuela’.

2. LA NUEVA GESTION PUBLICA EN SAO PAULO

Las medidas efectuadas en las dos Ultimas décadas en el estado
de Sdo Paulo deben ser comprendidas en el ambito de un
movimiento méas amplio denominado Nueva Gestion Publica
(NGP), que tuvo como epicentro las politicas adoptadas
inicialmente en Reino Unido, y Estados Unidos, las cuales fueron
orientadas por principios del neoliberalismo; opuestos al Estado

% Para este capitulo solo fueron consideradas las investigaciones de las escuelas
administradas por el estado de S&o Paulo. No fueron consideradas las investigadas
sobre escuelas municipales o vinculadas al gobierno federal, ya que esas, por la
descentralizacion del sistema de ensefianza en Brasil, tienen autonomia y otras formas
de organizacion pedagogica.
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Provedor y defensores de una amplia participacion del sector
privado en las acciones publicas.

Para Verger y Normad (2015), la NGP no tratd de retirar al
Estado del ambito del servicio puablico, aunque si alterar sus
funciones, apoyados en algunos principios generales, tal como la
gestion empresarial del sector publico y el sector privado, el
establecimiento de medidas de desempefio, el énfasis en el control
de los resultados y el estimulo de la disciplina y austeridad en el
uso de los recursos financieros. Tales principios fueron mostrados
como inevitables y como posibilidades unicas para garantizar la
calidad de educacion.

La NGP se volvi6 una tendencia en varios paises del mundo;
sin embargo, aunque haya presentado rasgos comunes, manifestd
también  rasgos  diferenciados en los  procesos de
recontextualizacion de sus caracteristicas en los diferentes
escenarios educativos. Para Barroso (2003), en los procesos de
transferencia de los principios de la NGP de la en escala
supranacional hasta llegar al nivel de los sistemas escolares
nacionales y locales, hubo un proceso de resignificacion de estas
politicas en funcion de intereses locales, aspectos historicas,
culturales etc., no presentandose la NGP como un movimiento
uniforme.

Para Verger y Normand (2015), el modelo de reforma
educativa derivada de la Nueva Gestion Publica no fue monolitico,
asumiendo diversos enfoques de gobernanza y diferentes disefios
de préacticas educativas que giran alrededor de un estilo gerencial
de direccion escolar, de existencia de curriculum estandarizados y
tipos de remuneracion docente basadas en criterios de méritos y
productividad, variando la intensidad de las medidas en funcion del
publico o clientelas especificas. De acuerdo con los autores citados
anteriormente "la NGP es una constelacion de teorias gerenciales,
marcos, herramientas, reglamentos y normas" (Verger y Normand,
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2015, p. 614) que fueron reformuladas y traducidas en los
contextos escolares con disefios diversos e, inclusive, antagonicos.

En Brasil, la NGP fue mas visible a partir de 1995, cuando
Fernando Henrique Cardoso asumid el poder y establecié un
gabinete especifico denominado Ministerio de la Administracion
Federal y Reforma del Estado (Venco, 2016). Como en otras partes
del mundo, se pasé a defender en el pais, bajo el supuesto de la
modernizacion y de la transparencia, una reforma de las estructuras
del Estado con el fin de incorporar nuevas formas de organizacion
del sector publico, estableciendo un nuevo tipo de gobernanza a
partir de las orientaciones provenientes de organismos
internacionales.

La reforma del Estado propuesta por el gobierno federal
brasilefio fue asumida con mayor énfasis en algunos estados del
pais donde en aquel momento habia gobiernos politicamente
afines. El estado de S&o Paulo fue, en este sentido, un laboratorio
social en la aplicacion y diseminacion de los principios de la NGP,
influyendo en otros estados del pais para adoptar medidas que
aproximaban el servicio publico al mercado, basandose en el estilo
gerencial pautado en el mérito y en la productividad (Venco, 2016).
De esa forma, el partido politico en el gobierno en 1995 -y que aun
sigue en el poder- llevd a cabo una serie de medidas articuladas en
todos los campos del gobierno. Las medidas puestas en practica
tenian cierto toque "innovador", aspecto logrado tanto por la
repercusién positiva en la poblacion, gracias a la retérica de los
reformadores, como por la apropiacion de banderas politicas de los
movimientos en defensa de la educacion publica, tales como
democratizacion de la gestion, valorizacion de la escuela como
centro de formacion docente, importancia del trabajo colectivo y de
la autonomia (Fernandes, 2010).
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Especificamente en el campo educacional, el gobierno estadual
implantd en 1996 la reforma denominada "Escola de Cara Nova*",
un programa compuesto por un amplio abanico de estrategias
politicas de transformacion técnico-estructurales que afect6 a todos
los profesores y estudiantes. Se trataba en aquel momento de
reinventar la educacion en su conjunto con la reinvencion del
propio gobierno que vivenciaba el "choque de gestion™ basada en la

reforma del Estado (Pereira, 2007).

En ninguna otra ocasion la educacion paulista se habia
conocido una politica educacional sostenida por medidas tan
incisivas y con este grado de interferencia en el trabajo docente
como promovio la "Escola de Cara Nova". Todas las medidas
fueron justificadas por el discurso recurrente de la mejora de la
calidad de la ensefianza que paso a ser avaluada, a partir de 1996,
por el ‘Sistema de Evaluacion del Rendimiento Escolar del Estado
de Sao Paulo” (SARESP, por su denominacion en portugués).
Nuevas exigencias fueran impuestas a las escuelas y sus actores,
entre las cuales cabe destacar el uso eficiente del dinero derivado
de la descentralizacion de los fondos garantizados por el Estado y
la busqueda de recursos complementarios.

En el campo de la gestion del personal, a partir de las
recomendaciones de los organismos internacionales, fueron
implantados proyectos de desarrollo de liderazgo educativo y de
socializacion de buenas préacticas que, posteriormente, fueron
acompariados por la politica de pago por desempefio®, delimitando

* Optamos por mantener su nombre en portugués. El nombre del programa se
refiere a una escuela con una cara/faceta nueva, resultante de los cambios en las
medidas organizativas y pedagdgicas.

® El pago por desempefio ocurrié por medio del denominado Bono-Mérito.
Desde 2001, con la implementacion de la Ley Complementaria N°. 909, los resultados
del SARESP han servido para determinar el pago realizado a los profesionales que
actlan en las escuelas. En 2008, por medio de la Ley Complementaria N°. 1.078, pas6
a ser vinculado al Indice de Desarrollo de la Educacion del estado de S&o Paulo
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un caracter cuantitativo de evaluacion de las escuelas y sus
profesores (Fernandes, 2010).

La reforma, tal como ocurrié con otras acciones relacionadas a
la Nueva Gestion Publica, no contempld la participacion de los
sujetos en la definicion de sus medidas. Bajo el argumento de la
expertise del equipo y su conocimiento técnico especifico, excluye
la posibilidad de participacion de los trabajadores docentes,
imponiendo una l6gica vertical en la cual las decisiones adoptadas
en las esferas centrales del gobierno, con fuerte tendencia
econdmica, llegaban a las escuelas para su ejecucion. Las medidas
fueron apoyadas por un nuevo desarrollo normativo, cuyos
cambios legales fueron parte del proceso y divulgados por medio
de publicaciones oficiales que presentaban una buena retorica
discursiva cuyo objetivo era convencer a docentes y comunidad
escolar acerca de la necesidad de los cambios, buscando de esta
forma, construir el consenso necesario para la implantacion de la
reforma. Sin embargo, los argumentos ocultaron el alejamiento del
Estado frente a sus obligaciones historicas, transfiriendo a las
escuelas la responsabilidad por sus acciones sin las condiciones
esenciales para asumirlas.

Verger y Normand (2015) afirman que la autonomia escolar
fue una de las medidas mas embleméticas de las reformas
educacionales de la Nueva Gestion Publica, habiendo orientado
practicas muy distintas. Desde el enfoque gerencialista, la
autonomia implicd la descentralizacion de responsabilidades de
gestion, atribuyendo al equipo directivo y a los profesores una
responsabilidad frente a los resultados escolares y al uso de los
recursos. Por otro lado, desde una perspectiva progresista, la
autonomia se orienta hacia la profesionalizacion de la escuela, la
renovacion pedagdgica y la atencion de la diversidad, aspectos que

(IDESP) y las metas que la Secretaria Estadual de Educacdo de Sdo Paulo (SEESP)
establece para cada escuela.
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se volveran cada vez més distantes con la implantacion del nuevo
modelo de Estado.

En 2002, nuevas acciones fueron desarrolladas en el estado de
S&o Paulo bajo un nuevo lema: "Escola do Acolhimento"® (2002-
2006). Las medidas se han centrado en la mejora de las relaciones
interpersonales entre alumnos y profesores, la cultura de la paz, el
desarrollo de la ciudadania y el protagonismo juvenil. En el
contexto escolar, ademas, los nuevos proyectos pedagdgicos,
desconectados de las condiciones de trabajo y sin la participacion
de la escuela en su definicion, se han incorporado por medio de
relaciones establecidas con ONGs y empresas que actuaban en el
campo educacional (Fernandes, 2010). También marcé un punto
importante de la reforma el excesivo énfasis en el papel
socializador de las escuelas, reflejado en una supuesta propuesta de
"escuela de acogimiento" en sustitucion a una "escuela de
conocimiento”, una vez que los contenidos disciplinares (lengua
materna, matematica, ciencias naturales y sociales, etc.) quedaran
en segun plano, con una propuesta de trabajo que se orientd a las
artes y la cultura de manera desconectada de la estructura
curricular.

Las medidas intensificaron la presencia de los elementos de
gestion gerencialista en el interior de las escuelas. La ya iniciada
politica de evaluacion del desempefio en 1996 fue profundizada y
pasod a definir patrones de conducta y de trabajo dentro de las
escuelas, constituyéndose en formas de prescripcion y control del
trabajo docente (Venco, 2016). Estos principios orientaron ademas
el desarrollo de proyectos y la propia formacion de los profesores
de la red estatal, haciendo pablicos informaciones e indicadores de
las escuelas en relacion a los resultados. Para Ball (2005), estas
nuevas formas de evaluacion de las escuelas constituyen

® Mantenemos el nombre en portugués. El programa se refiere a una escuela de
acogimiento, mas afectuosa y mas receptiva.
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pedagogias invisibles de gerenciamiento que "por medio de
evaluaciones, andlisis y formas de pago relacionadas con el
desemperfio, 'amplian' lo que puede ser controlado en el circulo
administrativo” (p. 545).

Para Verger y Normand (2015), las politicas de accountability
representaron un desafio, ya que aumentaron la competitividad
entre las escuelas y colocaron énfasis en el desempefio escolar. El
desempefio escolar en Sdo Paulo se hizo publico por medio del
desarrollo de sistemas de informacion, como la plataforma Foco
Aprendizagem, un espacio virtual que ofrece informaciones para la
gestion de las escuelas y las Direcciones Regionales de
Ensefianza’, permitindo monitorear y controlar el trabajo docente
por médio de sus resultados para la planificacion y el
acompafiamiento de las practicas y el establecimiento del indice de
Desarrollo de la Educacién del Estado de S&o Paulo (IDESP),
dispositivos eficientes en el control del trabajo docente y en el
seguimiento del desempefio escolar.

En 2008, la Secretaria de Educacion del Estado de Sdo Paulo
intensificO su relacion con los organismos internacionales e
implementd una nueva etapa de reformas vinculadas a la NGP,
especialmente después que las evaluaciones externas y sus
indicadores, tales como el Examen Nacional de Ensefianza Media
(ENEM), el Programa International para la Evaluacion de los
Estudiantes (PISA) y SARESP pusieron en evidencia el fracaso de
la ensefianza publica paulista y, por lo tanto, del modelo
educacional adoptado en el estado. Con resultados por debajo de lo
esperado se recurrio a un amplio conjunto de medidas que se

" La red publica de S&o Paulo, la mas grande del pais, tiene 91 Direcciones
Regionales de Ensefianza vinculadas a la Secretaria de Educacion del Estado (SEESP)
que son responsables del acompafiamiento de 5.300 escuelas, 250 mil profesores y
profesoras y 3,5 millones de estudiantes.
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denominé "Programa S&o Paulo faz escola™. Entre las medidas
estaba la exigencia de un nuevo curriculum obligatorio con la
estandarizacion de contenidos vinculados a los examenes.

En el contexto del referido programa surgieron nuevas
relaciones de poder, acompafadas de fuerte presion sobre el
"equipo gestor" (directores, profesores coordinadores 'y
supervisores de ensefianza) y los docentes, con el fin de cumplir las
normas y procedimientos definidos por los expertos. Las acciones
individualizadas ocuparon el espacio de las actividades colectivas.
En el ambito de este nuevo momento de la reforma, se implanto el
Programa de Calidad de la Escuela (PQE), dirigido al
establecimiento de un indice de cumplimiento de metas que se
volvié referencia central para el pago por desempefio, una
bonificacion anual pagada a algunos profesores y no incorporada a
los salarios. La preocupacion por los indices se volvio intensa,
orientandose el trabajo especialmente a los resultados en las

evaluaciones y a la mejora y control del “flujo escolar”®.

El trabajo docente se volvio méas regulado y la organizacion
pedagogica de la escuela quedo definida de forma exdgena. Y si el
trabajo docente vivencié a lo largo del periodo acciones de control
de sus actividades pedagbgicas, también vivenci6 cambios
significativos en el &mbito de sus condiciones materiales: de la
configuracion de la carrera docente, de las formas de contratacion y
de los sueldos. Apoyada en la defensa de un modelo de
profesionalizacién y de gestién de los recursos financieros basado
en el mercado, la SEESP alter6 las formas de contratacion y se
adhirio al pago por desempefio, diseminando la ideologia del
mérito, una practica comdn en el sector privado.

8 Mantenemos su nombre en portugués. El programa se refiere a un Estado que
se propone a hacer una nueva escuela con medidas administrativas y pedagdgicas.

® El flujo escolar es un indicador que se calcula a partir de la tasa media de
avance de los alumnos y alumnas en cada etapa educativa (primaria, secundaria y
media) y se compone de datos de promocion, repeticion y evasion.
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Considerando el contexto de la Nueva Gestion Publica
marcada en Sdo Paulo por las tres sucesivas reformas educacitivas
ocurridas en el periodo comprendido entre 1996 y 2018,
presentaremos a  continuacion  algunos  resultados  de
investigaciones dirigidas al analisis de las consecuencias de las
medidas reformistas para el trabajo docente y para las escuelas.

3. LAS REFORMAS EDUCATIVAS, EL TRABAJO
DOCENTE Y LA CALIDAD DE LA EDUCACION

Como resultado de las reformas y de la utilizacién de
mecanismos de mercado con el propoésito de ajustar las politicas
educativas a las orientaciones de la NGP, como ya fue explicado
anteriormente, por un lado hubo consecuencias significativas en las
practicas pedagogicas de los profesores con implicaciones para la
actividad realizada en el aula. Por otro lado hubo profundos
cambios en las condiciones del trabajo docente, con aumento de la
flexibilidad de los contratos y en las horas de dedicacion a la
jornada de trabajo™, asi como pérdidas significativas en los
sueldos. En este contexto se analizaron tres ejes: a) curriculum y
evaluaciones, b) sueldos y horas de trabajo, c) formas de
contratacion docente.

3.1. Curriculumy evaluaciones

Los resultados de las investigaciones sobre este eje constataron
la tentativa de prescripcion del trabajo docente por medio del
establecimiento de un modelo de curriculum estandarizado
vinculado a las exigencias de las evaluaciones externas, las cuales

0 En la red publica de S&o Paulo los contratos docentes tienen una gran
diversidad en la cantidad de horas de dedicacion. Hay contratos de 40 horas
semanales, de diez horas y situaciones de hasta 62 horas semanales de trabajo.
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ajustaron las practicas pedagogicas y alteraron las condiciones de
autonomia de los profesores y profesoras. La investigacion
realizada por Fernandes, Silva y Paixdo (2014) reflejé que la
estandarizacion del curriculum en las escuelas publicas vinculadas
al estado de S&o Paulo, oficializado en 2008, alteré profundamente
la organizacion pedagdgica de las mismas con un fuerte reflejo en
el aula. El curriculum, establecido por la Secretaria del Estado por
medio de una fundacion privada, sin la participacion de los
docentes, definid los contenidos escolares y generd importantes
interferencias en la forma de ensefiar, con exigencias de nuevos
procedimientos pedagogicos, atentando contra la autonomia del
trabajo docente. El nuevo curriculum que llego a las escuelas por
medio de materiales didacticos denominados Cuadernos del
Alumno y Cuadernos del Profesor'!, fue organizado a partir de
guias preestablecidas con situaciones y expectativas de aprendizaje,
divididas por bimestres, indicando competencias y habilidades que
tenian que ser desarrolladas en la sala de clase. Por tanto, fue un
curriculum enmarcado por una tendencia global que reafirmé el
discurso de los organismos internacionales.

La materializacién curricular prevista en los Cuadernos fue
acompafiada por los ojos atentos de los Profesores Coordinadores
(PC)* a los cuales les fueron destinadas nuevas atribuciones en el
ambito de las reformas educacionales (Fernandes, 2012). En el

11 E] proceso de implantacion de la Propuesta Curricular empez6 en el
afio 2008. En 2010 fue establecido el curriculum oficial del Estado que se
organizé a partir de materiales producidos por la Fundacion Vanzolini,
compuesto, entre otros documentos, por el Cuaderno del Alumno y por el
Cuaderno del Profesor.

12 _a funcién de Profesor Coordinador (PC) prevista en la legislacion paulista es
extensiva a la gran mayoria de las escuelas publicas. Histéricamente la funcién
desempefiada por un PC incluia la responsabilidad por la formacion de profesores en
el ambito de la escuela, la articulacion del trabajo colectivo y el asesoramiento
pedagégico. Actualmente, en el nuevo escenario educativo, su funcion se ha
convertido a tareas de control y promocion de las reformas en las escuelas.
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contexto de la Nueva Gestion Publica esta funcion fue apropiada
con finalidades distintas a las originales, en las que los PCs
promovian un trabajo colectivo, garantizando el fortalecimiento de
la autonomia y del Proyecto Politico Pedagdgico (PPP)* de las
escuelas. En el ambito de las reformas, se ampliaron las funciones
tanto pedagogicas como institucionales/burocraticas y el Profesor
Coordinador, que pasdé a ser el promotor de las pretensiones
estatales, ejerciendo la supervision y control del trabajo
estandarizado, sufriendo presiones tanto de las Direcciones
Regionales de Ensefianza por los resultados de los centros
educativos, como de los docentes por representar la mediacion y
adhesién a la politica oficial.

A los PCs se les exigi6 un rigido acompafiamiento y control de
las practicas pedagdgicas desarrolladas en el aula, a quienes les
correspondia llenar los cuadernos de campo con informaciones
detalladas del trabajo de los profesores con el curriculum. También
cabia a los PCs la organizacion de los momentos de estudio
pedagogico que se volvieron, en el contexto de las reformas, a la
estandarizacion del curriculum y de las practicas, asi como al
alineamiento solicitado por los érganos centrales, extinguiéndose
las actividades de formacion continua en servicio definidas a partir
de las demandas escolares (Fernandes et. al., 2014).

El esfuerzo de establecer un curriculum oficial no tuvo
reflejos positivos sobre la calidad de la educacion. La investigacion
de Raab (2016), que abordd las percepciones de estudiantes y
profesores de educacion secundaria sobre la funcién de la escuela
en el contexto del programa "S&o Paulo faz escola”, evidencio al

13 E| PPP es un plan de trabajo elaborado por las escuelas plblicas para un
periodo de cuatro afios. Es una exigencia legal que deriva en acciones burocréaticas de
adaptacion a la regulacion normativa ya que no fue considerado el tiempo necesario
para la compresién e incorporacion del componente pedagdgico en las practicas
escolares.
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articular la vision de esos sujetos con la establecida por los
documentos oficiales, que la educacion publica: "que atiende a la
clase trabajadora, ha fundamentado su funcién en una propuesta de
educacion limitada repartiendo conocimientos bésicos para el
trabajo, distancidndose demasiado de la socializacion del saber y de
la produccion de este saber” (Raab, 2016, p. 120).

Asimismo, con vistas a controlar el trabajo docente y fiscalizar
la implementacion del curriculum oficial, las evaluaciones
estandarizadas adquirieron una excesiva relevancia, configurandose
también como instrumento de responsabilizacion de los docentes
por los resultados presentados, siendo que éstos muchas veces se
transformaron en sinonimo de calidad ante la sociedad. La
introduccién de las evaluaciones externas como elemento central
en la organizacion pedagdgica alterd significativamente el trabajo
docente, contraponiendo el control externo a la posibilidad legal de
autonomia de las escuelas.

El uso de los rankings basados en los resultados de los
alumnos y alumnas y en los datos de “flujo escolar”, desplazé el
foco de los procesos hacia los resultados y, consecuentemente,
modificé contenidos y la forma de ensefarlos. Preparar a los
estudiantes para las evaluaciones, por medio de verdaderos
procesos de entrenamiento, pasd a ser una prerrogativa en las
escuelas publicas de Séo Paulo. Las reuniones semanales de trabajo
pedagdgico colectivo de los docentes, momentos de planeamiento
en la escuela y de las clases se han centrado en analisis de los
resultados de las escuelas y la preparacion para las evaluaciones
con la organizacion de pruebas y entrenamientos realizadas con el
acompafiamiento vigilante del equipo gestor, destacando los PCs,
reduciendo la complejidad del proceso educativo a la preparacion
de los estudiantes para ejecutar tareas definidas externamente
(Fernandes et. al., 2014).
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Cunha, Barbosa y Fernandes (2015), en una investigacion
realizada en colaboracion con una escuela, en la cual se analizaron
normas, materiales de estudios de los profesores y actas referentes
al trabajo docente colectivo desarrollado en el centro educativo, asi
como datos obtenidos en encuentros dirigidos a la discusion sobre
los indices obtenidos, confirmaron los efectos de las evaluaciones
externas sobre el curriculum, la gestion y la organizacion del
trabajo pedagdgico de las escuelas. La investigacion evidencié las
repercusiones sobre el trabajo docente colectivo en los espacios y
tiempos de las reuniones pedagdgicas semanales, que se alejaron de
su dimension formativa y articuladora afectando la organizacion
del proyecto de la escuela como posibilidad de fortalecimiento de
la identidad y autonomia docente.

Para las autoras del articulo antes mencionado, el esfuerzo de
construccion de un trabajo colectivo dejé de tener sentido por la
presion externa ejercida por politicas de evaluacion a gran escala
que poco retrataban la calidad efectiva del trabajo desarrollado en
la escuela. La forma como los profesores reflejaban sus practicas a
partir del trabajo colectivo no era contemplada por los mecanismos
de evaluacién, que tampoco tenian en cuenta las experiencias
innovadoras, ni los aprendizajes de contenidos no presentes en la
matriz curricular.

Cunha et. al., (2015) fueron categéricos al afirmar que el
trabajo colectivo y el proyecto de la escuela, banderas presentes en
el movimiento de lucha por la democracia, fueron apropiados por
las medidas de las reformas que desconocieron los complejos y
multiples dinamicas del trabajo, puesto que éstas estratégicamente
desorganizaron el colectivo, volviendo fragil y fragmentada la
profesion docente. Al establecer metas por escuelas y por niveles
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de escolaridad', la Secretaria de Educacion del Estado contribuy6
a romper el sentimiento de clases, desestimulando las posibilidades
de realizacion de un trabajo docente colectivo (Cunha et al., 2015).
Las nuevas formas de control del trabajo docente llevaron a
cultivar juicios ambiguos en las instituciones escolares, en la
medida en que el trabajo pasé a subordinar las relaciones
contradictorias de cooperacion/competencia, en las cuales los
profesores, al mismo tiempo que necesitaban de los demas,
también competian unos con los otros (Fernandes, 2010).

Las avaluaciones externas y el pago de bonos por desempefio
por nivel educativo, fueron medidas reformistas eficientes que
facilitaron el seguimiento del Estado y el control a distancia
(Fernandes, 2010). Juntas provocaron cambios en el
comportamiento del profesorado y en la organizacion del trabajo en
las escuelas que pasé a darse en funcion de calculos y de resultados
esperados. El trabajo llego a ser, por lo tanto, pragmaético y
utilitarista, frente al cual la necesidad de las condiciones del
presente fueron sacrificadas en funcion de un futuro incierto de la
productividad presentada por los estudiantes. Frente a las
exigencias impuestas, el trabajo docente en las instituciones
escolares pasO a ser casi exclusivamente una responsabilidad
individual, ya que el bono paso a ser el pago a cada profesor a
partir de los resultados de su clase sin considerar la totalidad de la
escuela. Las relaciones de trabajo se volvieron fragiles y distantes
del colectivo y de la solidaridad. De acuerdo con Ball (2002, p. 5-
6) “los profesores son representados y alentados para reflexionar
sobre si mismos como individuos, que hacen calculos sobre si
mismos, ‘afiaden valor’ a si mismos, aumentan su productividad,
viven una existencia basada en calculos”.

% En muchos casos las escuelas paulistas tienen diferentes niveles educativos en
un mismo centro. Asi, en ocasiones hay juntas clases de ensefianza primaria y
secundaria.
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3.2. Sueldosy jornada de trabajo

Ademas de los indicadores de prescripcion y alteracion de las
practicas pedagogicas, las investigaciones seleccionadas analizaron
las consecuencias de las reformas educativas en las condiciones del
trabajo docente; especialmente en lo que se refiere a los sueldos y
jornada de trabajo (Barbosa, 2011). La autora apuntd que, a pesar
de que el estado de S&o Paulo sea considerado el mas rico de
Brasil, los sueldos pagados a los profesores son considerados bajos
hace ya algun tiempo, sobre todo teniendo en cuenta el elevado
costo de vida en la region. La investigacion también corrobord
datos de Lapo y Bueno (2003), que reflejaban el abandono de la
docencia por parte de los profesores motivados, en gran parte, por
los bajos salarios, lo que se intensifico en el contexto de las
reformas actuales.

Como estrategia para elevar el sueldo y compensar su
insuficiencia para la supervivencia, los profesores paulistas han
aumentado significativamente sus horas de trabajo. Barbosa y
Aguiar (2016), en una investigacion con 464 profesores del nivel
secundario de una Direccion Regional de Ensefianza del estado,
destacaron que el nimero de docentes que habian asumido una
jornada de trabajo superior a 40 horas semanales fue superior al
20% de los sujetos investigados, los cuales tenian clases en mas de
una escuela en la red publica y la red privada.

Fernandes y Barbosa (2014) también destacaron la
inadecuacion de las jornadas de trabajo del profesorado, sobre todo
si se consideraba la Ley Federal N°. 11.738 de 2008, que establecio
el Piso Salarial Profesional Nacional. Los datos recogidos en esta
investigacion evidenciaron que las formas en las que las jornadas
docentes estaban configuradas en el estado de S&o Paulo hacian
que los profesores llevaran muchas tareas para casa sin ser
remuneradas. Ese analisis fue reforzado posteriormente por
Barbosa y Fernandes (2016) al indicar que la politica del pago de
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bonos individual a los docentes conectada a los indicadores
escolares, fue en estas reformas mas relevante que la politica de
mejora de los sueldos pagados a todos los docentes. Para las
autoras, el cumplimiento de la Ley del Piso fue una medida
importante para la revalorizacion docente de la mayoria de los
profesores de Brasil. Entretanto, al no garantizar un minimo de
remuneracion legalmente establecido, el estado de Séo Paulo, que
tenia la mayor recaudacion de impuestos y el mayor PIB del pais,
sometia a los profesores a un grave proceso de desvalorizacién y
deterioro del trabajo docente, con efectos negativos sobre la calidad
de la educacion, especialmente por contribuir a reducir la atraccion
a la profesion e influir en el abandono de la docencia.

3.3. Formas de contratacion

Las reformas educativas impactaron también en las formas de
contratacion docente. Estudios realizados por Venco (2016)
indicaron que el momento en el cual la NGP se inicia en Brasil,
coincide con la reorganizacion mundial de la economia, en el cual
ocurrieron avances en los procesos de flexibilizacion del trabajo,
que no fueron acompafiados de procesos de proteccion de la clase
trabajadora (Antunes, 1999). En este sentido, de manera general, la
busqueda de la competitividad y los resultados, movidos por la
dindmica globalizadora del capitalismo, supuso en Brasil
significativos cambios en las relaciones del trabajo, con una gran
pérdida de derechos que afectaron también categoria los docentes.
Asi, se observé en el estado de Sdo Paulo una reduccion de las
barreras del sector publico en favor del mercado, con la expansion
de la actuacién de la iniciativa privada en la educacion y por la
racionalidad economica, visiblemente sostenida sobre la base de la
precariedad de las relaciones del trabajo.

Segun Venco (2016), al analizar los datos provenientes de la
serie historica de contratacion de profesores de 2000 a 2017, se
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constatdé un elevado porcentaje de docentes en ejercicio en el
estado de Sdo Paulo que no habian sido aprobados en tests de
ingreso en el magisterio publico. La aprobacion en concurso
publico garantiza a los docentes derechos legalmente reconocidos,
tales como estabilidad en la carrera, vacaciones, licencias-premio y
posibilidades de una carrera docente. Sin embargo, por la
reduccion de gastos, en ocasiones el estado no ha realizado los
concursos publicos y asi las contrataciones del profesorado se han
hecho de forma temporal y flexible. La flexibilidad de las formas
de contratacion resulto, por un lado, en una restriccion de derechos
del trabajador y, por otro lado, permitié que la educacién escolar
fuese conducida por profesionales no sometidos a las pruebas
practicadas en concurso publico, por tanto, sin asegurar las
condiciones minimas de calificacion profesional.

De acuerdo con Venco (2016), los datos revelaron una media
de alrededor de un 50% de contrataciones docentes sin concurso
publico. Los marcos legales respaldaron también la contratacion de
estudiantes universitarios para asumir las actividades docentes. En
este sentido, la estandarizacion de los materiales didacticos con el
Cuaderno del Alumno y del Profesor, con prescripciones de
contenidos y procedimientos, como los mencionados en apartado
anterior, fueran estratégicamente adoptados como soporte a los
profesores-estudiantes que pasaron a dar clases sin estar
debidamente formados y sin haber aprobado los concursos
publicos. El profesor contratado por medio de formas flexibles
tiene eventualmente algunos derechos, dependiendo del tipo de
contrato establecido. Las medidas tomadas en el ambito de las
reformas llegaron a la degradacion de las condiciones del trabajo
de la red publica.
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4. CONSIDERACIONES FINALES

Las investigaciones que abordaron el caso del Estado de Sao
Paulo fueron fundamentales para comprender que la implantacion
de los principios de NGP tuvo consecuencias significativas para el
trabajo docente a lo largo del periodo de 1996 a 2018. Con
sucesivas y variadas medidas de reforma sustentadas por nuevos
marcos legales, hubo tentativas de prescripcion del trabajo docente
por medio del curriculum estandarizado y de las evaluaciones
externas, ampliandose el control de las actividades realizadas por
las escuelas, coronandose con el sistema de pago por desempefio.
Tales elementos alteraron la naturaleza y la especificidad del
trabajo docente, con repercusiones en la calidad de la educacion.

Con relacion a las condiciones de trabajo docente, la NGP
profundizo problemas estructurales histéricamente vivenciados por
el profesorado, tales como los bajos salarios y la intensa jornada de
trabajo. Al ser el trabajo tratado como elemento del mercado vy al
no ser tomadas medidas de revalorizacion de la carrera docente, lo
que resultaria en mejores salarios y jornadas, se profundizo la
precarizacion vivida por los profesores, llevando a muchos al
abandono total o parcial de la profesion. Las condiciones de trabajo
fueron marcadas por las sucesivas alteraciones en las formas de
contratacién docente que se volvieron mas flexibles y precarias,
esencialmente con la posibilidad de contratacion de profesores-
estudiantes, en una tentativa de resolver la falta de docentes y el
bajo atractivo.

Las reformas educativas llevadas a cabo en el contexto de la
NGP, desconociendo las mdltiples y complejas dinamicas de las
escuelas y sin alterar las condiciones concretas de trabajo docente
para mejorar los procesos educativos, fueron suficientes para
introducir los mecanismos centrados en la racionalidad econémica,
condicionando las practicas de trabajo y la organizacion escolar a
normas preestablecidas. Las relaciones de trabajo y con el trabajo
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pasaron por cambios significativos. Sin embargo, los resultados
escolares en las evaluaciones de desempefio continuaron por debajo
de lo esperado. De esta manera, las reformas fueron exitosas en lo
que se refiere a la degradacion del trabajo docente, pero tuvieran
efectos negativos en la mejora de la calidad de la educacion publica
en el estado més rico de Brasil.
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Capitulo IX
Conversando sobre educacion
inclusiva desde dos orillas oceanicas

GERARDO ECHEITA?, CYNTHIA DUK®, IGNACIO CALDERON® y
CARLOS SKLIAR™

1. INTRODUCCION

Este texto estd pensado y escrito con un enfoque, hasta cierto
punto, alternativo a lo académico y méas cercano al modo en el que
se desarrolla una conversacion; sin un guion, ni una meta u
objetivos estrictamente prefijados, (salvo los que establecen, de
modo amplio, el sentido de este libro y el propio proyecto en el que
se enmarca); dejando que dicha conversacion tenga tiempo
(espacio para que cada interlocutor se exprese sin constricciones
previas) y fluya con libertad como resultado de la interaccion y las
oportunidades que se abren al seguir alguno de los multiples hilos
posibles con los que se teje toda buena charla amistosa.

Para ello el procedimiento que acordamos fue el de una
escritura colaborativa, apoyandonos en la herramienta del “google
docs”, intentando que la conversacion fluyera por donde nos
quisiera llevar el didlogo franco y honesto que se asienta en una
buena amistad. Todos hemos tenido oportunidades de iniciar temas,
algunos de los cuales no han dado pie a una discusion profunda,
mientras que otros han ocupado mas tiempo y espacio. Sin duda
alguna esta decision tendra ventajas e inconvenientes que cada cual

1 a-Universidad Auténoma de Madrid; b-Universidad Central de Chile; c-

Universidad de Malaga; d-CONICET-FLACSO, Argentina.
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apreciara. Nosotros esperamos que el lector se sienta interesado y
que quiera, en cierto modo, participar en esta conversacion y
extenderla en su propio contexto y consigo mismo.

Eso es lo que el lector tiene ante si; una “conversacion
transocednica” a cuatro voces que se ubican en Latinoamérica y
Europa, aunque nuestra conviccion de ciudadanos y ciudadanas
del mundo, hace de esta distincion geogréfica un asunto
secundario. Honestamente creemos poder afirmar que algo
sabemos de lo que hablamos, “mas por viejos (con la excepcion de
Ignacio, cuyo porvenir tiene un largo recorrido por delante), que
por diablos”. En este sentido no nos pensamos a nosotros mismos
como representantes de nada ni de nadie y, mucho menos, de los
continentes y paises en los que vivimos habitualmente.

En todo caso, nuestros respectivos curriculum vitae hablan de
gentes que, desde distintos puntos de vista, hemos venido pensando
y trabajando en tematicas que bien cabria englobar como relativas a
los dialécticos procesos de equidad/inequidad, inclusién/exclusién,
0 igualdad/desigualdad en la educacion escolar, con una especial
atencion a los modos en los que se construyen y trasladan a las
politicas 'y las practicas escolares las nociones de
igualdad/diferencia/diversidad y como viven y experimentan estos
procesos algunos de los grupos sociales mas vulnerables.

Confiamos en que nuestra propia diversidad de enfoques,
experiencias y trayectorias profesionales, enriquecida con la de
otros y otras colegas de los cinco continentes (Artiles, Kokleski y
Waitoller, 2011) sea, como tantas veces se dice, una riqueza y una
oportunidad para reflexionar -durante el breve lapso en el que se
desarrolle esta conversacion-, sobre algunos de los multiples
vectores o caras de estos complejos, inciertos y dilematicos
procesos.
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2. EDUCACION INCLUSIVA. “EL DESORDEN DE TU
NOMBRE?

Empezamos esta conversacion haciendo explicito que
compartimos el principio de que para nosotros una educacion de
calidad (en sus distintos planos o sistemas, macro, meso, micro), no
es concebible si no es para todos y con todos. Esto es, no
concebimos que la aspiracion para los méximos logros y progresos
educativos sea solo para algunos o que estos convivan con una
calidad empobrecida para otros, condicionada negativamente por
factores personales, socioeconémicos o de cualquier otro tipo. En
definitiva, que sin equidad no cabe hablar de calidad de la
educacion, ni viceversa. Y no hay equidad sin inclusion, esto es,
sin oportunidades para que todas y todos los estudiantes -sin
exclusiones-, y desde el inicio de su escolaridad hasta su
culminacion, se sientan reconocidos y estimados por lo que son y
cémo son, al tiempo que son oidos y participan en los espacios
escolares comunes en los que se deben aprender las competencias
bésicas e imprescindibles para construir una ciudadania con iguales
derechos y oportunidades equiparables.

Que este convencimiento sea una de las razones que nos
mantienen activos en nuestros respectivas tareas y ambitos de
trabajo profesional, no quiere decir que seamos ingenuos a la hora
de reconocer lo lejos que estamos de verlo generalizarse, no solo en
nuestros respectivos paises, sino en la mayoria. De hecho, esta
conversacion tiene en esa constatacion su punto de partida. Para
seguirla utilizaremos las siguientes siglas para identificar a quienes
intervienen: Gerardo Echeita (GE), Cynthia Duk (CD), Ignacio
Calderon (1C) y Carlos Skliar (CSK).

2 «E] desorden de tu nombre” (Alfaguara, 2010) es el titulo de una novela de
Juan José Millas. Nos tomamos la licencia narrativa de usarlo por su fuerza para
ayudar a compartir lo que viene siendo un analisis habitual al respecto de estos temas:
que existe una cierta confusion o “desorden” sobre su significado y alcance y que ello
acarrea perplejidad, confusion, desazon.
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Siempre se ha dicho que las buenas preguntas ante los
problemas o desafios son la parte mas importante (aunque no la
Gnica) de su solucibn o mejora. Hacerse preguntas, saber
“reflexionar con su propio corazéon” como se decia de los Toltecas,
es un buen inicio para tratar de traer algo de luz, al complejo,
poliédrico y desafiante asunto de una educacion de calidad, donde
la equidad no sea un adorno puntual y pasajero sino una cualidad
intrinseca de la misma.

... Y esta conversacion se inicio asi:

CSk. A mi, ultimamente, me estd dando por recuperar
"novedades del pasado” frente a la inclemencia de un futuro donde
la escuela, por estos lados o por todos lados, se vuelve sinénimo de
educar para el mercado... Si esos son los valores en juego, si de lo
que se trata es de asimilar la escuela a una cierta idea de "mundo",
pues tengo ganas de pensar como liberar las instituciones de
semejante monstruosidad. Casi, casi que mi primera pregunta es
cémo queda el panorama de la inclusion en medio de todos estos
ropajes de aceleracién, competitividad, trabajo y mercado v,
también, si ése es el modelo en boga: ¢qué les queda a los sujetos
débiles, fragiles, vulnerables o como quieran llamarles, en este
panorama? Si hasta hace poco tiempo afirmabamos que educar
tenia que ver con salir al mundo y aprender a vivir hoy, me parece,
que la frase queda reducida a: salir al mercado y aprender a ganarse
la vida...

GE. Comparto el desasosiego que aprecio tras tu primera
pregunta Carlos. Me pasa que, en la medida que he ido teniendo
una comprensién mas sistémica y compleja de esta ambicion que
llamamos una “educacion mas inclusiva” -Mel Ainscow y otros
colegas hablan de ello como “ecologia de la equidad”, (Ainscow,
2016; Ainscow, Dyson, West, y Goldrick 2013)-, me cuesta mas
mantenerme animoso y con ganas de seguir haciendo lo poco o
mucho que uno sabe hacer. Pero cuando pienso en ello en los
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términos de tu pregunta “;qué les queda a los sujetos débiles,
fragiles, o vulnerables, en este panorama?” mi respuesta es que, al
menos, les queda saber que no estan solos y que algunos estamos
ahi peleando por ello, y aunque sea a un nivel pequefio, local,
parcial.

CD. La reflexion de Gerardo me hizo recordar ese antiguo
cuento de la tradicién oral Sufi titulado Las Estrellas de Mar, que
nos conecta con otra cara de la realidad y nos devuelve el suefio de
que las cosas pueden ser de otra manera. En resumen, el cuento
relata la historia de un escritor que pasaba temporadas en una playa
virgen, escribiendo y buscando inspiracion para sus libros.

Una mafiana mientras paseaba a orillas del mar vio a un
muchacho que se dedicaba a coger estrellas de mar de la orilla y
lanzarlas otra vez al mar. Al preguntarle qué estaba haciendo, le
contesto:

— ‘Recojo las estrellas de mar que han quedado varadas y las
devuelvo al mar; la marea ha bajado demasiado y en cuanto salga
el sol y empiece a calentar moriran todas’.

Dijo entonces el escritor:

— ‘Pero esto que haces no tiene sentido; primero que todo ese
es su destino, moriran y seran alimento para otros animales; pero es
que ademas hay miles y miles de estrellas por toda la playa; nunca
tendras tiempo de salvarlas a todas’.

El joven cogid una estrella de mar de la arena, la lanzé con
fuerza por encima de las olas mientras exclamaba:

- “;Para esta, si tiene sentido!

El escritor se marcho desconcertado, por la noche no durmid
bien; sofiaba con el joven y las estrellas de mar. A la mafana
siguiente se levantd pronto, salié a la playa, buscé al joven y le
ayudo a salvar estrellas de mar.
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CD. La educacion esta llena de ejemplos de maestros, maestras
y escuelas que hacen la diferencia en la vida de sus estudiantes y
no los dejan sumergidos en la desesperanza y la inanicién frente a
la falta de oportunidades, las bajas expectativas, la indiferencia o
desconfianza del entorno. El estudio de esas escuelas y
experiencias ha incentivado la investigacion en educacion durante
el Ultimo medio siglo (Booth y Ainscow, 2015; Mitchell, 2017).
Muchas de esas experiencias® han sido sefieras en términos de
aportarnos pistas y posibles caminos que transitar para avanzar en
la direccion de sistemas y escuelas mas inclusivas, en nuestros
paises (Bentein, Pérez, Blanco y Duk, 2003). Pero, sin duda
también nos han ensefiado los caminos que no hay que elegir, ni
menos recorrer si queremos, al menos, reducir los efectos nefastos
que para la convivencia democrética y cohesion social ha causado
y sigue causando la segregacion escolar y las practicas de exclusion
de los méas vulnerables, altamente arraigadas en nuestros sistemas
educativos latinoamericanos.

En particular, el problema de la segregacion escolar es muy
complejo y puede ser visto desde distintas aristas. En cualquiera de
ellas que se escarbe (en la segregacion por origen socioeconémico,
por origen cultural o étnico, por capacidad o rendimiento; en la
segregacion residencial, en la segregacion entre escuelas, al interior
de las escuelas y de las aulas), emergen con absoluta nitidez sus
efectos perversos que profundizan las inequidades y la desigualdad
social y educativa que caracteriza a nuestras sociedades y sistemas
educativos latinoamericanos. Mi pais, por mas que me pese decirlo,
ies uno de los mas segregadores del mundo! ;Qué estan haciendo
los paises al respecto? Y, ¢qué estamos haciendo nosotros? En este
escenario, la idea de una escuela inclusiva, -sociocultural y

® La Revista Latinoamérica de Educacién Inclusiva, viene recogiendo y
analizando muchas de esas experiencias desde hace diez afios aproximadamente,
http://www.rinace.net/rlei/
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académicamente més inclusiva-, para mi toma mas fuerza y
sentido.

IC. Quizas sea poco significativo lo que diga, pero lo que
tengo delante no lo veo tanto como un rescate (a veces si, claro;
cuando uno es testigo de un atropello flagrante), sino més bien
como un mundo que no es el que deseo. Lo explicaré con un
ejemplo reciente que vivi en un consejo escolar de una escuela de
Educacion Infantil y Primaria. Se nos convoco a los representantes
de la comunidad para decidir acerca del Plan de Mejora del centro.
El equipo directivo y el claustro habian disefiado algunas acciones
preferentes que debian constituirse en direcciones que seguir,
aunque intuyo que sobre todo eran items que habrian de ser
marcados posteriormente como hitos conseguidos. Es el lenguaje
endiablado de los indicadores de calidad empresariales, ahora
dirigiendo la vida de nifios y nifias desde los tres afios.

Entre las cuestiones destacadas, quise responder a dos de ellas.
La primera decia asi: “Agilizar el diagndstico de la orientadora tras
la realizacion del protocolo NEAE*’. Planteé, que quizas ademas
de la agilidad, habria que replantearse el sentido de las
evaluaciones psicopedagogicas, que son aun de tipo clinico,
individual y orientadas a la justificacion de modalidades
excluyentes. Todo el claustro se me echd encima, porque era
cuestionar lo que se hacia, y porque no era pertinente esta
propuesta. Confirmé entonces que se trataba de una cuestion de
puro tramite, pero que en ningln caso podria implicar un cambio
sustancialmente educativo.

La segunda cuestion que respondi fue a la que proponia
mantener y aumentar los recursos humanos para el alumnado
escolarizado en el aula especifica (de nuevo para alumnado con

4 Acrénimo de la ley educativa vigente en Espafia que se refiere al alumnado con
Necesidades Especificas de Apoyo Educativo: NEAE
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NEAE), que tiene el centro. Propuse la obscenidad,
metaféricamente hablando, de iniciar una reflexion colectiva para
ver la forma de eliminar esa aula, y de asumir que el alumnado alli
excluido pudiera acompariar al resto del alumnado en las aulas
comunes. Eso también estaba completamente fuera de lugar. La
maestra del aula especifica me dijo que ese alumnado no podria
estar en las otras aulas. jQué dolor!

En otra ocasion, y en ese mismo érgano de gobierno, comenté
que tendriamos que pensar qué funcion y sentido tiene lo que
hacemos: la obsesion por los niveles y la excelencia, la
organizacion de la vida del centro respecto a las pruebas
estandarizadas internacionales, la clasificacion del alumnado, la
escasa significatividad de los aprendizajes... Aquello era teoria,
me dijeron. Ese debate no era para aquel lugar, dedicado a lo
practico. Se renuncia entonces a todo aquello que no sea seguir la
dinamica del mercado en el mundo de la infancia. Y abundo en la
pregunta de Cynthia y de Carlos: ;Qué hacemos y qué podemos
hacer para liberar a la escuela -jalgo al menos!- de su sometimiento
al dictado de la economia? (Como llevar de nuevo las grandes
preguntas -sencillas, profundas- a la vida escolar? ;Seré posible
hacer que tenga cabida en el ejercicio del magisterio lo que hoy
estd fuera de lugar? ¢Podremos educar a la infancia sin pisotear la
infancia?

CSk. Creo que lo dicho anteriormente nos permite diferenciar
aquello que llamamos “la vida de las escuelas” (su respiracion, su
cotidianidad, sus propias decisiones e indecisiones), de aquello que
es “el sistema educativo”, confundiendo la vitalidad de la
comunidad escolar con el lenguaje juridico y administrativo. No
existe transparencia ni traduccion directa posible entre uno y otro.
Y es bueno darse cuenta de ello para no perder de vista la
diferencia entre las narrativas que acontecen dentro de las escuelas
y los relatos estructurales y coyunturales que se escriben fuera de
ella.
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La insistencia del mercado ahora se centra, desde mi punto de
vista, en dos territorios:

1) La identificacion entre el conocimiento o saber del “mundo”
(en su sentido amplio, largo, ancho, descomunal, conmovedor,
cognitivo, lector; el salir al mundo como proposito de la educacion)
y el conocimiento o saber del “trabajo” (en su sentido mas
restrictivo, utilitario, provechoso, consumidor y productor; el salir
al mundo del empleo como proposito de una cierta forma de ver y
dominar el mundo). En ese sentido lo que ocurre con la nifiez es
dramaético: a la vida de los nifios y nifias se les sustrae o secuestra
la posibilidad de infancia. Parece extrafia esta definicion, pero
sugiere que nifiez e infancia no son lo mismo aunque puedan
coincidir en su duracion. Lo que quiero decir es que dividiendo la
nifiez con criterios de mercado: abundancia y carencia,
competencia e incompetencia, normalidad y anormalidad, etcétera,
se olvida que el atributo fundamental que las escuelas deberian
ofrecer a la nifiez es darles un tiempo liberado del trabajo o, para
mejor decir, una experiencia de tiempo “aidnica”, es decir, de
intensidad y no duracion, de gozo y no de utilitarismo. En sintesis,
hoy podriamos estar hablando de una nifiez sin infancia, en buena
medida por el efecto que produce ver a los nifios Unicamente como
aquellos que en breve deberan ser adultos y ganarse la vida, sin
aprender a vivirla.

2) La insistencia en una nueva formacion docente, entendida
ahora como aquella profesion de mediacion, de “management”,
muy semejante a la del “personal trainer”. Esta época anula, en
nombre de la voracidad y la aceleracion del tiempo, todo vestigio
de diferencia generacional, de tension entre lo nuevo y lo viejo, y
no permite resguardar el mundo anterior por la preeminencia de la
novedad, lo novedoso y lo nuevo.

Solo quiero dejar planteado el problema, que no es menor, que
es angustiante, que traza la linea divisoria entre dos épocas, que
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nos plantea una cuestiéon todavia mayuscula: ;Como se armoniza
este horizonte pedagogicamente estrecho con el deseo de una
escuela donde se ensefie a cualquiera, es decir, que batalla contra la
idea de la existencia de destinos naturales trazados de antemano?
Esta es mi cuestion més urgente: hacer que la educacion contradiga
a la “naturaleza”, es decir, rechazar a viva voz toda sensacion y
percepcion de que hay nifios y nifias que nacen con “mala suerte” y
que no podremos hacer nada al respecto.

GE. Lo que decimos me recuerda a una de las que Ilaman
“paradojas del conocimiento™: “El hombre busca respuestas a sus
interrogantes y lo que encuentra son mds preguntas”, como las
que todos estamos formulando al hilo de nuestras reflexiones. El
caso es que, paradgjicamente también, creo que hoy tenemos
saberes de todo tipo (conceptuales, practicos, valoricos), normas y
convicciones para poder, como dice Carlos, “ensefar a cualquiera”
con calidad y de forma que puedan disfrutar de su infancia. Sin
embargo, también parece que las resistencias del sistema para que
ello sea posible son mucho mas profundas y poderosas de lo que,
tal vez con cierta ingenuidad, pensdbamos.

A este respecto recientemente he leido un texto muy
interesante (Powell, Edeistein y Blanck, 2015) en el que analizan
estas resistencias desde distintas teorias y en particular de la que ha
venido en llamarse “path dependence” (“dependencia del campo™),
segun la cual esa resistencia se genera a través de cuatro
mecanismos de reproduccion del sistema: “utilitarian, functional,
power based and legitimacy based” (p. 7) (“basados en la utilidad,
la funcionalidad, el poder y la legitimidad™). Para no irme muy
lejos en su andlisis, que lo ponen al servicio de la explicaciéon de
por qué un pais tan poderoso y capaz como Alemania, que ha
ratificado la Convencion de los Derechos de las Personas con
Discapacidad -lo que conlleva el derecho a una educacion
inclusiva de esos nifios “con mala suerte” que menciona Carlos-,
sigue teniendo uno de los sistemas mas segregadores de Europa. Lo
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relevante es que este caso se podria generalizar a otros muchos.
Sus andlisis nos hablan de la articulacion entre el “poder
establecido” de los Centros de Educacion Especial a la hora de
mantener su estatus quo, junto con el del propio sistema educativo
general; la legitimidad de unas leyes elaboradas antes de dicha
Convencidén y que pocos parecen dispuestos a cambiar: la falta de
evidencias “fuertes” sobre los beneficios de una educacion mas
inclusiva para todos en relacion a los costos que tendria el cambio
(utilitarismo), y lo funcional que resulta para el sistema general
tener espacios, grupos, aulas y centros a través de los cuales liberar
la presion que sobre ellos ejerce nuestra comun aspiracion de una
escuela de calidad para todos.

Por lo tanto, me pregunto si la via para intentar hacer algo que
pueda contribuir a la mejora de la equidad y la inclusién de los
sistemas educativos, sera la de generar contra argumentos,
evidencias y acciones en esos mismos planos: mostrar resultados
valiosos, reducir los poderes facticos de algunos operadores
educativos (CEE) y generar nuevas legitimidades acordes con el
derecho a una educacion mas inclusiva.

CSk. Estoy de acuerdo con el tono de las palabras de Gerardo
y, mas aun, con poder darle a la expresion “resistencia” algo mas
de sonoridad y profundidad. Yo me he visto enfrentado a
resistencias inconcebibles incluso dentro de los sistemas politicos
que publicitan de modo desenfrenado la educacién inclusiva, los
espacios inclusivos, la vida inclusiva, pero que se contradicen de
manera flagrante ante cualquier resquicio que amenace la supuesta
legitimidad y normalidad reinante.

Quisiera contarles una breve historia que, quiza, refleje parte
de lo que quisiera decir aqui. Hace un par de afios fui llamado
como “amicus curae” (amigo de la corte) en mi pais, a propésito
de un caso que fue muy mediatizado: Alan, un joven con sindrome
de Down, que habia hecho toda su escolaridad en un centro regular,
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reclamaba junto a sus padres y asociaciones civiles la entrega de su
diploma de conclusion de estudios secundarios, a la par de sus
companfieros de clase de toda la vida. La cuestion es que a la hora
de emitir el titulo se pudo verificar la existencia de una doble
evaluacion del colegio al que asistié de pequefio: una evaluacion
individual “afectuosa”, “estimulante”, realizada por su maestra
responsable del plan pedagdgico individual (y que los padres
recibian con entusiasmo) y otra evaluacion “condenatoria”,
“reprobatoria”, que la escuela enviaba al Ministerio de Educacion.
En esta circunstancia el juez de la causa no pudo decidir nada pues,
de algin modo, “todas las partes tenian razon (juridica)”. Mi
informe a propdsito del llamado de la justicia no contuvo ninguna
apreciacion de Derecho sino de Justicia; es decir, el intento por
narrar una situacion en la que el Derecho no tenia nada mas para
decir o ya lo habia dicho todo, pero que la Justicia (la justicia ética,
se entiende, esa justicia que deviene del peso que el otro tiene en
mi), aln podia expresar. La discusién se abrid, entonces, hacia las
responsabilidades educativas y no hacia las obligaciones
individuales. Dicho de otro modo: ¢por qué se acusaba a Alan de
no haber cumplido con las metas “normales” del aprendizaje si él,
en su singularidad particular, lo habia hecho todo para estudiar,
leer, escribir, aprender, pensar, etcétera? ;Por qué recae otra vez
sobre el individuo toda la presién de la normalidad? ¢Qué mas
hubiera podido hacer Alan, sino todo lo que en efecto hizo?
Después de mucho bregar y con muchos afios de atraso, recién en
estos dias en que escribimos estas lineas, se le entrega el diploma a
Alan, luego de otra acalorada discusion a propdsito de si su
diploma debia, o no, ser igual al de sus comparieros, cinco afos
mas tarde.

Creo haber deslizado aqui algunos de estos contra-argumentos
de los cuales bien habla Gerardo en su parrafo anterior: la
responsabilidad del ensefiar por encima de la responsabilidad por
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aprender, la Justicia antes que el Derecho, la igualdad educativa
desde el principio y hasta el final.

IC. Me interesan vuestros contra-argumentos, como forma de
devolver sentido educativo a una escuela que estd siendo
conquistada por la economia. Me interesa eso de poner la
responsabilidad del ensefiar por encima de la responsabilidad del
aprender, que a menudo se equiparan. Pero, ;como puede ser un
deber el aprender, si se trata de una necesidad y un derecho
humano fundamental? También concuerdo en el hecho de que hay
que poner la justicia por encima del derecho, pero no sé hasta qué
punto la resistencia podria hacerse al margen del derecho. Por
supuesto, la igualdad tiene que acompafar todo el proceso, porque
es la tinica forma de desafiar esos “destinos naturales” de los que
hablais.

De todo esto extraigo algo tremendamente simple pero
contundente: que educar no es lo mismo que incluir, y que al haber
hecho hincapié en eso que hemos llamado inclusién, hemos dado la
razén a quienes se han ido apropiando de la educacion, que son los
otros, quienes no necesitan ser cobijados bajo ese paraguas. Lo
peor es que esos otros privilegiados somos nosotros.

De lo que hablamos, en realidad, es de hacer democréticas las
escuelas. Y de entender que, dada la importancia de la institucién y
de la fragilidad de las personas a las que atiende, este proyecto ha
de constituirse en algo asi como un oasis de democracia. De
democracia radical: de deliberacion continua, de relacion entre toda
la ciudadania, de vida y de construccion comunitaria, de
reconocimiento de cada colectivo y persona. Para que eso ocurra
necesitamos pensar bien esos contra-argumentos, que sean
resistentes, para no alimentar las desigualdades a las que pretenden
responder, y que sean Utiles para desmontarlas.

También yo he estado haciendo recientemente algunas
argumentaciones para defender en el juzgado el derecho de un nifio
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a permanecer en la escuela ordinaria. Es deprimente que haya que
argumentar esto, y hago este inciso para acentuar que familias
como esta y la de Alan tienen que recurrir a los juzgados para
defenderse del sistema educativo. En este caso, asenté la
disertacion en cinco ideas bésicas: 1) la (dis)capacidad® es una
construccion social; 2) la construccion de la identidad dentro de la
categoria de la (dis)capacidad es un proceso irreversible; 3) eso que
se ha llamado educacion inclusiva no puede descargarse en las
personas, sino enfocarse en la transformacion del sistema; 4)
educarse juntos es beneficioso para todo el alumnado; 5) educarse
juntos es algo posible. Es decir, traté de cuestionar los supuestos
hegemdnicos con los conocimientos cientificos de que disponemos,
y de asentar en ellos y en la ética, la posibilidad de construir una
educacion que atienda a todas las personas. En este caso, el
conocimiento pedagdgico se ponia al servicio de responder a lo que
Gerardo denunciaba: la carencia de “evidencias fuertes” sobre los
beneficios de la inclusion. Porque es falso que no las haya, pero
ademas, es simplemente de justicia educarse junto a los demas.

CD. Concuerdo con que a estas alturas nos sobran evidencias y
argumentos sobre los beneficios de la educacién inclusiva. Como
no, si tenemos a nuestro haber varias decadas de acumulacion de
experiencias y conocimientos. El problema es como las hacemos
visibles, convincentes para quienes no las quieren ver, o no las
pueden ver porque chocan con sus valores, creencias, expectativas.
No deja de ser dramatico, que relatos como el que nos acaba de
narrar Ignacio, sigan siendo pan de cada dia en todos nuestros
paises.

® Ponemos entre paréntesis “dis” para tratar de resaltar nuestra posicion critica
con una etiqueta que resalta algunas limitaciones de unas personas que, sin embargo,
también tienen, como todas, multiples capacidades. Es también un intento de llamar la
atencion sobre el hecho de que la (dis)capacidad es, como sefialamos en el texto, una
construccion social.
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IC. Por lo mismo, pienso que los contradiscursos tienen que
continuar elaborandose, y han de hacerlo sobre lo que ocurre en las
escuelas, lo que piensa, siente y experimenta la gente en ellas. Es
decir, los nifios y las nifias, sus familias y las comunidades junto al
profesorado. Sélo desde ellos podemos crear esas narrativas
escolares que diferenciaba Carlos del relato estructural, pero que en
realidad no sélo se diferencian, sino que se contraponen. Porque
esas narraciones y lenguajes cotidianos de gente comin pueden
cuestionar y desplazar el sentido de una escuela dirigida por el
mercado, y devolvernos de una vez a eso de educar, que era de lo
que se trataba. Y esto no se hace (solo) en los juzgados, sino
fundamentalmente en las escuelas, que es el lugar que destinamos a
educarnos.

GE. Si no os parece mal me gustaria abrir otro hilo para esta
conversacion y al que se me ocurre ponerle la siguiente etiqueta:
“ces inclusivo el término de inclusion?”. Lo hago para traer a la
palestra el asunto que esta en las discusiones de muchos colegas (y
en todo caso en mi cabeza también), relativo a: ;de quién hablamos
cuando hablamos de inclusion? Al analizar como solemos
responder a esa pregunta creo que los cuatro compartimos una
tension entre decir que hablamos del “todos” (de todo el alumnado,
sin mas eufemismos) pero también de “algunos” en particular (los
mas vulnerables). Por otra parte, cuando pensamos por razones de
equidad y justicia (como decia Carlos) en estos Gltimos, parece que
sobre todo hablamos del alumnado en situacion de (dis)capacidad
¢Este enfoque no estara contribuyendo a mantener esa mirada
dicotomica ante la diversidad (“nosotros” y “los otros”) que tanto
hemos criticado?

Ademas, es constatable que pocas veces se usa el téermino de
inclusion cuando se analiza, por ejemplo, las situaciones de
exclusién, inequidad, y discriminacion de los grupos originarios en
Latinoamérica o, sin ir mas lejos, la de las nifias. Aunque el
concepto de una educacion inclusiva tenga toda la sustancia tedrica
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y practica que queramos darle, lo cierto es que me pregunto si no
estaremos condenados a que se convierta simplemente en un
término postmoderno para referirnos a la vieja educacion especial.

En una visita reciente a Madrid de nuestro amigo y colega Mel
Ainscow compartia con nosotros que, por razones estratégicas y
para que otros no le sitlen, precisamente, en este espacio
tradicional que sigue siendo la educacién del alumnado con
necesidades educativas especiales o como queramos llamarle, su
discurso se organizaba cada vez menos en términos de inclusion y
cada vez mas alrededor del término equidad y, ciertamente, sus
ualtimos trabajos asi lo ponen de manifiesto (Ainscow, 2016).

A Ignacio como a mi nos gustan los refranes y metaforas y hay
uno que siempre me ha llevado de cabeza: “el camino del infierno
estd empedrado de buenas intenciones”. (Nuestras buenas
intenciones a favor de una educacion mas inclusiva, serén, a la
larga un camino circular?

CD. Esta ultima reflexion a la que nos invita Gerardo
evidencia la naturaleza compleja y polisémica del concepto de
educacion inclusiva, de su caracter multidimensional y fuerte
interconexion con el contexto social y educativo que la condiciona.

En este sentido, los distintos enfoques y énfasis que estan en la
base de las definiciones y comprensiones de la nocién de inclusion
y como desde ellos son concebidos conceptos asociados, como
integracion, diversidad, diferencia, necesidades educativas
especiales, vulnerabilidad, interculturalidad, igualdad, equidad, sin
duda complejizan la posibilidad de construir un marco conceptual
compartido, un lenguaje comdn que facilite el entendimiento y
permita a su vez la construccion de una definicion operativa que
ayude a la toma de decisiones. A méas de alguno nos ha pasado, en
el intento de proponer o ponerse de acuerdo para la puesta en
marcha alguna iniciativa bajo una orientacion inclusiva, darnos
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cuenta que estamos entendiendo cosas bastante distintas e incluso a
veces radicalmente diferentes.

Contar con una definiciobn compartida, sobre todo con una
comprension comudn respecto de sus sentidos, es quizas mas
importante hoy que nunca, teniendo en consideracion que, para
bien o para mal, segin como se mire, la inclusion ha irrumpido
impregnando el discurso educativo, desde la politica a la préctica.
De tal forma ha calado en el lenguaje educativo, que hemos
comenzado a hablar no solo de sistemas y escuelas inclusivas, sino
también de curriculum inclusivo, de politicas y practicas inclusivas,
incluso de profesor inclusivo, convirtiéndose en una especie de
valor agregado, que ha llevado inclusive a definir perfiles y rasgos
distintivos de lo que se denomina como inclusivo/a. Mi temor es
que el uso generalizado del término sin suficiente fundamento
termine como otra etiqueta mas.

No es el caso entrar en un analisis de fondo al respecto, pero si
escudrifiamos un poco mas en la conceptualizacion de la inclusion
educativa, es posible identificar algunas tendencias de como esta es
interpretada. Las mas nitidas a mi parecer son dos, y no siempre
complementarias. La primera perspectiva adscribe a un enfoque
amplio que incluye a todos y busca que todos tengan cabida,
participen y estén representados a partir del reconocimiento de sus
diferencias en un contexto dado. La segunda, mas reducida, pone el
foco en la inclusion del colectivo de alumnos considerados con
necesidades educativas especiales, vinculadas a distintas
situaciones de (dis)capacidad y, por tanto, asociada a la educacion
especial. Una perspectiva en la que la responsabilidad de la
educacion de estos alumnos suele recaer, mayoritariamente, en el
profesorado considerado especialista. Con las consecuencias
sabidas para la mirada mas global y, por cierto, mas ambiciosa y
transformadora, que compartimos.
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Lo anterior, nos conecta con un concepto nuclear de la
educacion inclusiva; el de “diversidad”. Entendida en términos
simples, como un atributo propio de la naturaleza humana que
segun el prisma que se mire, puede ser concebido como un
problema o como una oportunidad que enriquece el aprendizaje y
desarrollo de todos los integrantes de la comunidad educativa. El
reconocimiento y abordaje de la diversidad en y desde la educacién
se constituye asi, en el eje articulador de la inclusion, que busca
superar las practicas homogeneizantes sustentadas en modelos
basados en una supuesta normalidad. Esta nocién recurrente en las
definiciones de inclusion, de limites difusos en tanto alude a todo
tipo de diferencias, nos lleva nuevamente a pensar que la inclusion
tiene que ver con “todos”. De hecho, en un texto, recientemente
publicado por la UNESCO (2017, p.7), en el marco del Objetivo
del Desarrollo Sostenible (ODS) N° 4, la diversidad es definida
como: “Diferencias entre las personas, que pueden ser en funcion
de la raza, etnia, género, orientacion sexual, idioma, cultura,
religion, capacidad mental y fisica, clase y situacion migratoria”. Y
podriamos seguir agregando diferencias...

Cabe preguntarnos entonces, ;quiénes son los “no” diferentes?
La respuesta a esta cuestion sélo es posible resolverla desde el
andlisis de como se conforma la diversidad de estudiantes en un
grupo situado en un contexto determinado.

Desde perspectivas més criticas, nos alertan del riesgo de que
la inclusion se convierta en un nuevo discurso hegemdnico que no
logre romper las ataduras del modelo educativo imperante.
Aparecen voces que nos advierten sobre el hecho de que
“conceptos tales como diversidad, interculturalidad, integracion,
inclusion, han pasado a formar parte de un Iéxico con aspiracion
democratizante, pero que en la materializacion de las politicas
educativas, al final del dia, estdn definiendo sujetos en relacion al
patrén de normalidad que ha regido a los sistemas escolares
durante décadas” (Rojas y Armijo, 2016, p. 7), prevaleciendo la



Conversando sobre educacién inclusiva desde dos orillas oceanicas 218

tendencia a considerar la diferencia como aquello que se desvia de
la mayoria, de lo frecuente 0 no encaja en los prototipos
dominantes, persistiendo las I6gicas compensatorias y focalizadas
para abordarlas. En tal sentido, estas autoras plantean que las
politicas de inclusion contribuirian a legitimar entre otras, las
nociones de necesidades educativas especiales y vulnerabilidad,
como conceptos diferenciadores del resto de la infancia que no
tienen estas condiciones, lo que conduciria a nuevas formas de
estigmatizacion (los alumnos de integracion, los migrantes...),
prejuicios y segregaciones al interior de las escuelas.

Por su parte, desde el reconocimiento del valor de la
diversidad, se esgrimen argumentos que respaldan la idea de que en
la medida que la diversidad sea concebida como lo normal, lo
natural entre los seres humanos, estaremos mas cerca de dirigir las
acciones politicas y préacticas de manera mas coherente con la
perspectiva inclusiva. Es el cambio de paradigma del que se habla.

Un cambio que debe conjugar el valor de lo comun con el
valor de la diversidad. Esto me trae a la memoria un texto
elaborado con algunos colegas, donde citando a Moss (2005) y a
Myers (2006), sefialamos al respecto lo siguiente, que me parece
iluminador para el debate de la inclusion:

Lo comun se refiere al conjunto de creencias,
significados, principios, propositos y valores
compartidos entre diferentes grupos de personas que
hacen posible el sentido de una identidad compartida
y la accion colectiva. El valor de lo comin, radica en
su contribucién a la igualdad y la interdependencia
entre los seres humanos, pero si sélo representa los
intereses, perspectivas, valores y expectativas de
ciertos grupos sociales generara desigualdad e
injusticia. Por su parte, el valor de la diversidad
radica en el reconocimiento y la acogida de la
alteridad que permite crear un espacio para la
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construccién de identidades, saberes y valores
individuales, grupales y locales. Sin embargo, un
énfasis excesivo en las diferencias puede conducir al
individualismo, limitando el encuentro entre distintos
grupos, las relaciones de responsabilidad hacia los
demas y la pérdida del sentido del bien comin
(Blanco et. al., 2016, p. 15).

Al tenor de este analisis y para concluir, quiero referirme a uno
de los mayores desafios que enfrenta la inclusién. La distancia
entre la teoria, las declaraciones y la perspectiva practica de la
misma. Una constante que se observa en todos los niveles de los
sistemas latinoamericanos, especialmente en el ambito de la
practica educativa, plagada de presiones contrapuestas como
consecuencia de los modelos educativos de cuasi mercado que,
como hemos comentado, han ido ganando terreno en nuestra
region. Definitivamente pareciera que los docentes y sus directivos
no se sienten con las competencias ni las condiciones necesarias
para asumir la tarea de trabajar con grupos heterogéneos, de educar
a todos y todas en contextos inclusivos. Es prioritario aprender a
ensefiar en la diversidad y para la diversidad, de lo contrario
dificilmente se podrad acortar la distancia entre el discurso y la
practica para una verdadera inclusion social y educativa.

Podriamos afirmar entonces, que, en efecto, el camino a la
inclusion esta empedrado de buenas intenciones, y que no sabemos
a donde finalmente nos van llevar...

3. CONCLUSIONES. PROCESOS Y ESPERANZA

La educacion inclusiva no es un estado o una meta prefijada
sino un proceso y una esperanza. Para los sistemas educativos es
(jdeberia ser!), el proceso mediante el cual se articularian todos sus
componentes (curriculo, evaluacion, ordenacion, financiacion,
etc.), para que los centros escolares pudieran llevar a cabo una
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profunda transformacién y mejora dirigida por la ambicion de
buscar mayor coherencia entre los principios de igual dignidad y
derechos de todos sus estudiantes y sus politicas. Para el
profesorado es (jdeberia ser!) el proceso que les permitiria sostener
una continua disposicion reflexiva -que diria Perrenoud (2004)-
sobre como esos mismos valores y principios se encarnan (0 no) en
unas practicas que, por ello, quieren ser inclusivas.

Lo que a nosotros nos mueve a pensar sobre estos procesos no
es el convencimiento de que la meta esta a nuestro alcance, sino la
esperanza de que merece la pena trabajar por ello. Una actitud que
queda bien reflejada en las palabras que nos trasmitia
recientemente Daniel Innerarity en El Pais (02/01/18):

Aunque no podamos cambiar todo lo que
quisiéramos, ni en la medida que nos parece
deseable, si estd en nuestras manos trabajar para
que en el futuro suceda eso improbable que no esta a
nuestro alcance como sujetos aislados... Como
nunca sabremos del todo si nos quedaremos solos o
seremos el comienzo de un cambio, hagamos bien lo
que tenemos que hacer por si acaso alguien culmina
lo que empezamos.

En este sentido, en este capitulo hemos intentado hacer bien lo
que en estos afios hemos aprendido a hacer; compartir con nuestros
lectores las muchas dudas y las pocas certidumbres que sobre este
proceso hacia una educacion mas inclusiva tenemos. Y con esta
esperanza y empefio ponemos punto final una conversacion que, en
todo caso, no termina aqui. Gracias.
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