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PRESENTACION

El presente trabgjo contiene un andlisis organizacional de la Administracion Nacional de
Educacién Publica (ANEP). Lo que importa aqui no es la accidn educativa propiamente
dicha ni los resultados que se estan obteniendo en ella, sino la estructura politico-
administrativa que hace posible que cada mafiana se abran las puertas de los ingtitutos de
ensefianza. Naturalmente, este andlisis es pertinente en la medida en que el mejor o peor
funcionamiento de esta estructura tenga consecuencias sobre € disefio y aplicacion de las
politicas educativas.

Si bien parte de lo que se dice en estas paginas puede aplicarse a la ANEP en su
conjunto, el propdsito del estudio es concentrarse en la ensefianza primaria 'y secundaria.
A medida que se avance en cuestiones de detale, sdlo serd tenida en cuenta la
informacion concerniente a estas dos ramas. Esto no se debe, por cierto, a que se le
asigne poca importancia a la educacion técnico-profesional. El problema es més bien que
esta tercera rama constituye una realidad muy especifica, con dificultades y desafios que
le son propios y que son muy diferentes de los que enfrentan las otras dos. S se ha
degjado fuera a la ensefianza técnico-profesional no es porque se la considere poco
importante, sino porgque se la considera suficientemente importante y compleja como
para merecer un estudio especifico.

I. Introduccidén

El material empleado en la elaboracion de este informe se obtuvo en dos tipos de fuentes.
En primer lugar, la lectura sistemética de una serie de documentos que incluyen
anteriores diagndsticos del sistema educativo, los resultados de diversas investigaciones
realizadas por organismos internacionales, los datos generados en varios estudios
encargados por ANEP, las leyes, reglamentos y estatutos vigentes. En segundo lugar,
una serie de entrevistas a informantes calificados entre los que se cuentan maestros,
profesores, directores, inspectores, responsables de diferentes servicios administrativos,
antiguas y actuales autoridades de la ensefianza, legisladores, etc.

Todas las entrevistas mencionadas en segundo lugar fueron readlizadas bao un
compromiso de confidencialidad. Por razones que no nos corresponde explicar, este
compromiso era ineludible para obtener € testimonio de la mayor parte de las personas
que fueron contactadas. Eso explica por qué en ningin momento se identifica a los
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informantes, asi como justifica la relativa (y deliberada) imprecisién con la que se
presentan |0s estudios de caso.

Llegado el momento de definir un modo de presentacién de los resultados, tomamos dos
decisiones metodol 6gicas que conviene explicitar.

En primer lugar, optamos por producir un documento relativamente breve que solo
contuviera los datos necesarios para sostener aquello que queremos decir. Por una parte,
el pais cuenta con varios informes recientes que diagnostican en detalle los distintos
aspectos de la vida educativa. Dado que esos materiales estéan disponibles, hemos
preferido no repetir e esfuerzo. Por otro lado, la calidad de un diagnoéstico no depende
tanto de la cantidad de datos que contenga como de las preguntas que se hayan
formulado quienes recabaron la informacién. Existen diagnésticos muy completos que
son al mismo tiempo poco Utiles y extremadamente aburridos. Y existen diagnésticos
gue ocupan un menor nimero de paginas pero que nos orientan rgpidamente hacialo que
es importante saber. Nuestro proposito fue € de no abrumar a lector con més material
del necesario para llevar adelante una discusion. En educacion como en cuaquier otro
dominio, la reflexiéon se bloquea cuando no se cuenta con informacion suficiente, pero
también se bloquea cuando se cae en € cultivo obsesivo de los organigramas y de las
estadisticas.

L a segunda opcién metodol 6gica consistio en elegir un procedimiento de exposicién que
combinara la presentacion de datos empiricos "duros' (estadisticas, resultados de
encuestas, transcripcion de normas legales y reglamentarias) con la presentacion de
testimonios personales y la descripcion de situaciones especificas. En los Ultimos afios las
ciencias sociales han redescubierto € vaor de lo narrativo como vehiculo privilegiado
para la comprension. El andlisis de problemas relativamente abstractos como la
burocratizacion o la centralizacion se hace més eficaz cuando va acompafiado de la
descripcion de una situacion especifica. Y 1os costos que tienen esos fendmenos sobre la
vida de cada uno de nosotros se hacen mas pal pables cuando su descripcion nos llega por
boca de quienes los sufren mas directamente. Por cierto, e relato de una peripecia
individual es simple anécdota si no va acompafiado de un marco general de informaciony
de andlisis. Pero puede ocurrir que ese marco general no nos diga gran cosa a menos que
lo vinculemos de manera directa con nuestra experiencia vital. En este texto intentamos
construir un puente que permita vincular ambos extremos.
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Queda todavia una Ultima observacion relativa a la orientacién general del texto. Si bien,
como se dijo, la tarea de redaccion fue precedida de un largo esfuerzo de acopio de
informacion, e objetivo de estas paginas no es aportar un conjunto de datos que hasta
ahora fuesen ignorados, sino presentar bajo una perspectiva diferente 1o que, a menos en
cierta medida, es ampliamente conocido. Nuestro propésito no fue buscar algo que
estuviera méds 0 menos oculto, sino confirmar y actualizar 1o que era relativamente
sabido.

Esta opcion se funda en 1o que a nuestro juicio es uno de los rasgos més llamativos de la
educacion uruguaya: para descubrir 1o que anda ma no hace fata ponerse a buscar
secretos en algin rincon oscuro, Sino ser capaces de ver con nuevos 0jos una serie de
situaciones que nos hemos acostumbrado a considerar como normales. Si tenemos éxito
en esta operacion, entonces descubriremos que los problemas verdaderamente
importantes estan ala vista de todos.

Lo que puede haber de origina en este informe no es entonces aquello que se mira sino
el modo de mirar. Por eso vale la pena advertir que, a menos en algunos casos, aun los
datos mas conocidos pueden ser presentados desde una perspectiva poco habitual. No le
pedimos a lector que acepte desde €l inicio ese punto de vista pero si le pedimos que, a
menos como hipotesis, admita la posibilidad de que las cosas merezcan ser miradas de
esa manera. Tal vez consiga ver algunos de |os viegjos temas bajo una luz diferente. Y ta
vez |legue con sus propios razonamientos a la misma conclusién a la que nosotros hemos
llegado: que & sistema educativo uruguayo esta necesitando una reforma en profundidad
como no se intenta desde hace un siglo. Tenemos que darnos la libertad de pensarlo todo
desde @ principio para poder ofrecerle una mejor educacion alas nuevas generaciones de
uruguayos.

1. Los 6rganos de gobierno de la ensefianza

El gobierno de la ensefianza primaria, secundaria 'y técnico-profesional estéa en manos de
un ente auténomo Ilamado Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP)2. La
ANEP es directamente responsable de la educacién que se impate a los
aproximadamente 650 mil alumnos de la ensefianza publica, y tiene también a su cargo €

2 LA ANEP fue creada por la Ley de Emergencia para la Ensefianza (N° 15.739), del 28 de marzo de
1985.
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control de la educacion que reciben los poco més de 100 mil alumnos de la ensefianza
privada. Para desempefiar su tarea cuenta con unos 40 mil funcionarios docentes, unos 9
mil funcionarios no docentes y un presupuesto que recientemente superd los 600
millones de ddlares anuales.

Tanto por los recursos de que dispone como por la cantidad de funcionarios, la ANEP es
la reparticion de méas peso individua dentro de la administracion estatal. Su presupuesto
representa el 2,1% del PBI, contra un 1.8% de Defensa Nacional, un 1.5% de Salud
Publica, un 0.7% de la Universidad de la Republicay un 0.3% de todo € Poder Judicial.
De cada 100 ddlares que gasta & Estado central, algo mas de 10 son destinados a ANEP.
Este porcentaje solo es superado por las transferencias de la Seguridad Social, que
congtituyen e rubro mas pesado del presupuesto. En cuanto a la cantidad de
funcionarios, los casi 50 mil que revistan en ANEP superan ampliamente a los poco més
de 33 mil del Ministerio de Defensa, los 25 mil del Ministerio del Interior y los 16 mil del
Ministerio de Salud Publica. Cerca de uno de cada cuatro funcionarios estatales es
empleado de la Administracion Nacional de Educacion Pablica

Estos datos explican por qué el modo en que es gestionado este organismo constituye un
problema de primera magnitud. No solo buena parte de nuestros impuestos tienen ese
destino, sino que la educacion de centenares de miles de muchachos (incluidos nuestros
propios hijos) depende directamente de las decisiones que tomen sus responsables.
Ahora bien, un examen atento revela que e modo en que esta constituida la ANEP y la
forma en que procesa sus decisiones son extremadamente peculiares. Vistas las cosas
desde una perspectiva comparada, la "solucion uruguaya' para € gobierno de la
ensefianza formal no universitaria tiene pocos equivalentes en e mundo. Esto se debe a
tres caracteristicas principales que son: (a) e modo en que la ANEP se vincula con las
instituciones politicas, (b) la ata concentracion del poder de decision, y (¢) la ausencia
cas total de mecanismos de descentralizacion territorial.

(a) El vinculo con las instituciones politicas

La Situacion més frecuente en los paises democrdticos consiste en colocar €
funcionamiento de los servicios educativos bajo e control del Ministerio de Educacion.
Las formas en que se gerce este control varian de un pais a otro, abarcando desde la
administracion directa de los servicios hasta un control indirecto de quienes asumen la
tarea. Pero, cuaquiera sea la formula por la que se opte, en general corresponde a
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Ministerio de Educacién la labor de dictar normas y orientaciones, controlar €
funcionamiento del sistema, evaluar resultados y cumplir con lafuncién de acreditacion.

En Uruguay existe un Ministerio de Educacion y Cultura, pero sus potestades sobre la
ensefianza no universitaria son extremadamente reducidas. En esencia se limita a
intervenir en e proceso de legalizacién de titulos extranjeros, a reunir estadisticas
educativas y a convocar la Comision Coordinadora de la Educacién (un organismo de
participacion voluntaria y sin capacidad vinculante, que hasta ahora ha desempefiado
funciones de escasa relevancia)3. Todas las demés responsabilidades corresponden a la
Administracion Naciona de Educacion Plblica, hasta € punto de que en medios
educativos suele decirse que € verdadero Ministro de Educacién del Uruguay es
presidente de ANEP#. Como dato ilustrativo: mientras el presidente de ANEP administra
el 10.4% del presupuesto nacional, a Ministro de Educacion le corresponde e 1.8%, es
decir, cas diez veces menos.

Esta situacion excepcional suele justificarse diciendo que asi se salvaguarda la autonomia
técnica de los 6rganos responsables de la ensefianza. La vida educativa —dice d
argumento— debe estar en manos de técnicos, no de politicos. Sélo de este modo puede
asegurarse la necesaria independencia para e gercicio de la funcion docente, d tiempo
gue se coloca e disefio de las estrategias educativas fuera del acance de las
negociaciones partidarias.

Este argumento goza de prestigio dentro y fuera de los dmbitos docentes, pero es
dudoso que sea suficiente para justificar la excepcionalidad del caso uruguayo. Hay al
menos tres motivos para pensar que este algamiento de la norma prevaleciente en los
paises democréticos mereceria ser sometida a examen.

En primer lugar, la autonomia técnica de la funcién docente puede garantizarse aun
cuando € gobierno de la ensefianza quede bajo la drbita del Ministerio de Educacion.
Para ello alcanza con establecer un sistema de reclutamiento y de promociones que

3 Las potestades del MEC son establecidas por el Decreto 407/985, del 31 de julio de 1985. La Comision
Coordinadora de |a Educacion fue creada por la Ley 15.739 en marzo de ese mismo afio. Para una descripcion mas
detallada ver Ministerio de Educacion y Cultura Desarrollo en Educacion. Informe Nacional de Uruguay.
Montevideo, 1996, p. 19ss.

4 E| informe redlizado por la Cooperacion Técnica OPP/BID en 1994 daba cuenta de esta situacion en términos
muy sobrios. Hablando del Ministerio de Educacion y Cultura decia: "su organizacion y funciones son relativamente
atipicas cuando se las compara con €l rol que juegan tradicionalmente los Ministerios de Educacion en otros paises.
(...) Pese a congtituir la instancia jerarquica superior, no tiene atribuciones jerarquicas directas sobre los
organismos publicos encargados de administrar e impartir la ensefilanza’ (Programa de Inversién Socid:
Diagnéstico Sectorial Educacién, Tomo |, Montevideo, Presidencia de la RepUblica, 1994, p. 27).
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asegure que la provision de los puestos de docencia, direccion e inspeccion se haga en
base a una evaluacién independiente de méritos y no en funcion de decisiones politicas
discrecionales. Que e gobierno de la ensefianza quede en manos del Ministerio de
Educacién no equivale a darle una capacidad de decision absoluta a quien ocupe esa
cartera. Tanto en e mundo en general como en los paises vecinos existe abundante
experiencia sobre la creacion de 6rganos con autonomia técnica que dependen del
Ministerio de Educacion®.

En segundo lugar, € efecto real de la"solucién uruguaya' no es una despolitizacion de la
vida educativa sino una pérdida de control por parte de la ciudadania. Los miembros del
Consgjo Directivo Central de ANEP (conocido como CODICEN) son designados por €l
Poder Ejecutivo con lavenia de los tres quintos de la Camara de Senadores. Esto implica
que lalista de cinco miembros es objeto de negociacion politica, y que los efectos de esa
negociacion se tradadan a la distribucién de aquellos cargos que son provistos desde el
CODICEN. El gue las autoridades de ANEP deban tener una reconocida trayectoria en
la educacion publical reduce @ universo de individuos elegibles pero no impide la
politizacién de la decision. Simplemente, los partidos que participan del acuerdo
seleccionan entre sus cuadros docentes a las personas que ocuparan |os cargos.

Pero s este sistema no consigue impedir la politizacién, si entorpece el control por parte
de la ciudadania. Ni e Presidente del CODICEN ni ninguno de los otros cuatro
miembros tienen responsabilidad politica. Tampoco pueden ser sustituidos con facilidad,
ni siquiera a iniciativa del Poder Ejecutivo’. El presidente del CODICEN tiene
potestades similares a las de un ministro (y de uno con una cartera particularmente
importante) pero, a diferencia de lo que ocurre con los ministros, no puede ser llamado al
Parlamento para dar cuenta de sus decisiones ni puede ser censurado.

Latercera razén que hace dudar de las virtudes de la "solucién uruguaya' es que implica
un riesgo de corporativismo. El argumento que dice que los profesionaes de la
enseflanza son los mejor colocados para tomar decisiones educativas podria ser

S por gemplo, el CAPES en Brasil o laCONEAU en Argentina.
6 Ley N° 15.739, articulos 8 y 10.

7 | os articulos 205 y 198 de la Constitucion de 1966, de aplicacidn en este caso, establecen que los miembros de
organismos como e CODICEN solo pueden ser destituidos por € Poder Ejecutivo, con venia de la Camara de
Senadores, "en caso de ineptitud, omisién o delito en €l gercicio del cargo, de la comision de actos que afecten su
buen nombre o € prestigio de la institucién a que pertenezcan”. La reforma constitucional de 1996 establecio la
solidaridad politica entre los miembros del Gabinete y los directores de Entes Auténomos, pero esto no pone en
cuestion lo que se viene afirmando aqui: es précticamente imposible destituir alos miembros del CODICEN (y solo
adllos) por discrepancias de politica educativa.
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extendido a otros &mbitos como la seguridad interna 'y la defensa nacional. También en
estos casos los problemas tienen un fuerte componente técnico. En consecuencia, €
mismo razonamiento deberia llevarnos a sacar la seguridad interna de la orbita del
Ministerio del Interior para ponerla en manos de un organismo auténomo gobernado por
policias, 0 a sacar la defensa nacional de la 6rbita del Ministerio de Defensa para ponerla
en manos de un organismo gue fuera directamente controlado por las Fuerzas Armadas.

Estas propuestas son obviamente inaceptables, y |0 son por una razén muy légica. La
seguridad interna y la defensa naciona plantean problemas técnicos complejos, pero
también plantean problemas politicos. La aplicacion de la pena de muerte puede ser una
respuesta a aumento de la criminalidad, pero en ninglin caso es una decisién que deba
guedar en manos de los técnicos. El servicio militar obligatorio puede ser una solucién al
problema de la defensa nacional, pero en ninglin caso su existencia podria ser decidida
exclusivamente por los militares.

La gestion de los servicios educativos nos enfrenta a la misma situacion. Muchos de los
problemas que plantea pueden ser resueltos por los técnicos, pero muchos otros son
materia de discusion ciudadana. ¢Debemos concentrar nuestros recursos en fortalecer la
ensefianza primaria, por la que pasan casi todos los uruguayos, o debemos invertirlos en
la construccion de una ensefianza universitaria de elite, por la que pasara una pequefia
minoria llamada a ocupar lugares claves en la sociedad? ¢Debemos aumentar la
participacion de los padres en la gestion de los institutos educativos o debemos mantener
esta responsabilidad exclusivamente en manos de los docentes? ¢Debemos considerar
obligatoria toda la ensefianza primaria y € ciclo basico de la media, 0 seria mejor
distinguir entre algunos componentes que deben ser considerados obligatorios y otros
gue pueden ser considerados opcionales?

Las preguntas de esta clase exigen que tomemos posicion sobre e tipo de educacion que
gueremos brindar a las nuevas generaciones y sobre € tipo de sacrificio que estamos
dispuestos a hacer para lograrlo. Pero aqui no hay respuestas univocas que puedan ser
identificadas por los expertos. S6lo hay mejores y peores opciones entre las que debemos
elegir. Y los ciudadanos, que somos quienes financiamos e sistema educativo y quienes
sufrimos las consecuencias de su buen o mal funcionamiento, tenemos derecho a hacerlo.

La peculiaridad de la "solucion uruguaya', consistente en la marginacion del Ministerio
de Educacidén y en la existencia de un ente autonomo con fuerte presencia del
componente docente, merece entonces ser incluida en la agenda de discusion. Esta

10
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férmula procura asegurar la autonomia técnica por un camino potencialmente peligroso,
al tiempo que debilita e control ciudadano sobre las decisiones paliticas. Probablemente
esto explique por qué un organismo como la ANEP tiene tan pocos equivalentes en
mundo democratico.

Por cierto, lo anterior no significa que la autonomiatécnica o € control de la politizacion
no sean objetivos importantes para la vida educativa. Ciertamente o son, como es
generamente aceptado en todos los paises democréticos. Pero de lo que se trata es de
encontrar formas de asegurar estos objetivos que no tengan costos elevados en otros
terrenos. Y la solucién uruguaya no parece salir muy bien parada cuando se la evalla
desde esta perspectiva.

(b) Una estructura interna vertical y centralizada

La estructura del ente puede ser definida como piramidal y centralizada. En la cUspide de
la pirdmide se ubica € Consgo Directivo Central de la ANEP (CODICEN), que es €
organo que concentra € mayor poder de decisién dentro del sistemaB. El CODICEN
esté integrado por un presidente, un vicepresidente y tres vocales. El presidente recibe el
titulo de Director Naciona de Educacion Plblica y acumula importantes potestades
giecutivas y de representacion. Tal como se dijo previamente, quien ocupa este cargo
desempefia € grueso de las funciones que en otros paises son potestad del Ministro de
Educacion. En la base de la piramide se ubican tres Consgjos Desconcentrados, cada uno
de los cuales se ocupa de una de las ramas de la ensefianza formal no universitaria
(primaria, secundaria y técnico-profesional). Estos 6rganos estén integrados por tres
personas que (al igua que los miembros del CODICEN) deben tener un minimo de diez
afios de actividad en la ensefianza publica

8 Todo lo gue sigue se basa en las disposiciones de la Ley 15.739.

11
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ORGANIGRAMA GENERAL DE ANEP

CUADRO 1

Consejo Directivo
Central (CODICEN)

1.376 docentes
691 funcionarios no

docentes

Formacion y
Perfeccionamient
o

Docente

28 ingtitutos
11.181 estudiantes
1.511 docentes
206 funcionarios no

docentes

Consejo de Educacion
Primaria

2.380 escuelas
372.364 alumnos
16.813 docentes
3.961 funcionarios no

docentes

DATOS A DICIEMBRE DE 1997

Consejo de Educacion
Secundaria

262 liceos
192.300 alumnos
19.186 docentes
2.289 funcionarios no

docentes

Consejo de Educacion
Técnico-Profesional
101 escuelas
58.246 alumnos
4.607 docentes
1.687 funcionarios no

docentes

12
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La distribucion de responsabilidades entre los dos niveles de la pirdmide es muy desigud.
El Unico espacio en € que los Consegjos Desconcentrados tienen verdadera autonomia de
decisién es en la designacion de persona para ocupar cargos docentes (aunque €l
nimero y €l tipo de cargos a proveer es decidido por e CODICEN). Nominamente
también tienen la potestad de aprobar los programas de las diferentes materias en €l
marco de los planes de estudio aprobados por el CODICEN, pero € gercicio de esta
potestad depende del modo en que los miembros del CODICEN entiendan la expresion
"plan de estudios'. Por gemplo, la actual administracién ha entendido que la elaboracion
del llamado Plan Piloto para € Ciclo Bésico incluye la definicion de programas. En
consecuencia, € Consgjo de Educacion Secundaria no tuvo ninguna participacion en este
asunto, lo que significa que tampoco intervino en la crucial decision de pasar del
tradicional esquema de asignaturas a un esquema de educacion por areas. Algo similar
ocurrio con € Consgjo de Educacion Primaria a propdsito de la educacion inicial.

Salvo en estas dos materias especificas (la designacion de docentes y la aprobacién de
programas dentro de los limites establecidos por el CODICEN), la decision Ultima reside
siempre en € nivel més ato de la pirdmide. A los Consgjos Desconcentrados les quedan
basicamente funciones gecutivas y propositivas. Para visualizar con més claridad €
grado de centralizacion con e que opera € sistema es interesante repasar algunas de las
atribuciones que laley otorgaa CODICEN. Entre ellas se cuentan: designar y destituir a
los integrantes de los Consgjos Desconcentrados; establecer la orientacion general de los
planesy programas a ser aplicados en |as diferentes ramas de la ensefianza (con un grado
de especificidad que, como se dijo, es definido por e propio CODICEN); aprobar los
planes de estudio para cada una de las ramas; designar a todo & personal no docente
(administrativo 'y de servicio), incluyendo aquellos funcionarios que responden
funcionalmente a los Consglos Desconcentrados; destituir a todo e personal docente y
no docente, incluyendo aquellos que dependen funcionamente de los Consgos
Desconcentrados; elaborar 1os proyectos de presupuesto y de rendicién de cuentas para
el conjunto de los servicios dependientes de ANEP; dictar reglamentos y estatutos para
todo el personal del ente; organizar laformaciéon y e perfeccionamiento docente en todo
el pais; habilitar y fiscalizar alos ingtitutos habilitados (privados) de educacion primaria,
secundaria, técnico-profesiona y de formacién docente.

13
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b.1. Relaciones entre d CODICEN vy los Consejos Desconcentrados

Como acaba de verse, la mayor parte de las atribuciones que la ley asigna a ANEP
(similares a las que en otros paises poseen los Ministerios de Educacién) se concentran
en la clspide de la pirdmide. Esto significa que los miembros de los Consgos
Desconcentrados no tienen capacidad de decision sobre muchas materias que son vitales
para e funcionamiento de sus propios servicios. Por giemplo, no pueden determinar la
cantidad de cargos docentes de los que van a disponer (aunque si pueden decidir quiénes
van a ocuparlos); no pueden decidir cuantos empleados administrativos o de servicio
darén apoyo a la labor educativa (ni tampoco quiénes ocuparan esos cargos); no pueden
decidir s hay que congtruir o reformar edificios, ni tomar ninguna otra resolucién en
materia de inversiones;, no pueden modificar los planes de estudio y sdlo pueden
modificar los programas en la medida en que |o permitan las decisiones del CODICEN.

¢A qué se dedican entonces los miembros de los Consgjos Desconcentrados? La
respuesta es que dedican buena parte de su tiempo a votar licencias especiaes; o bien
atienden solicitudes de traslado de parte del personal administrativo; o bien aprueban
revaidas de estudio; o bien reciben solicitudes para rendir examenes fuera de fecha; o
bien se ocupan del mantenimiento de la flota de vehiculos; o bien deben decidir donde se
compra € aimento para los animales que se crian en los establecimientos rurales; o bien
atienden los reclamos de funcionarios que se sienten perjudicados por decisiones
anteriores. Y luego pasan mucho tiempo tratando de conseguir que el CODICEN tome
las decisiones que ellos no pueden tomar pero que son esenciales para el funcionamiento
del servicio: que se liberen las partidas necesarias para poder comprar materiales o
equipamiento; que en los llamados a licitacion se incluyan los bienes y servicios que
necesitan y no otros parecidos, que se designen funcionarios administrativos o de
servicio; que se construyan locales de estudio alli donde saben que hay superpoblacién de
alumnos. El tiempo dedicado a los asuntos técnico-pedagdgicos es aquel que queda libre
luego de haber resuelto todos estos problemas.

Esta descripcion puede parecer extrema pero en realidad et lgjos de serlo. Una prueba
de éllo se encuentra al analizar € "orden del did" (es decir, la lista de temas a tratar) de
cuaquier sesion de los Consgos Desconcentrados. Tomemos solamente un gemplo: la
sesion del Consgjo de Educacidon Secundaria correspondiente a martes 23 de junio de
1998 (una sesion como tantas otras, tomada a azar entre las mas recientes en €
momento de redlizarse el estudio).

14
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Entre muchas otras cosas, ese dia el CES aprobd 26 reconocimientos de actividad
docente, es decir, 26 expedientes en los que se reconoce que una persona cumple o
cumplié funciones como docente en la ensefianza secundaria publica. También aprobo 42
solicitudes de revdlida presentadas por estudiantes y tuvo que tomar decisiones sobre €l
pago de haberes a 16 profesores. Ademéas aprobd un viatico adimenticio para tres
funcionarios que habian hecho un trabgjo el sdbado 30 de mayo; asigné una funcionaria a
la secretaria del liceo de Fraile Muerto; llamoé a aspirantes para ocupar € puesto de
casero en e liceo de Nueva Helvecia; decidié contratar varias empresas unipersonaes
para que se ocupen de lalimpieza de los liceos de Colonia Vadense, Rincon de la Bolsa
y Playa Pascual; aprob6 el pago de un servicio de barométrica; consider6 un planteo del
liceo N°51 sobre aguas residuales; estudio los presupuestos de dos empresas para la
impermeabilizacion de una azotea en € liceo N°13 y considerd varios reclamos de
funcionarios relativos a horas extras, viéticos y pago de diferencias de grado.

¢Esto fue todo? Por cierto que no. Estos son apenas los problemas administrativos.
Ademas & Consgjo consider otros puntos que tienen que ver con la accién propiamente
educativa. Por gemplo, consideré una solicitud de apoyo econémico enviada por un
liceo de Canelones para participar en un encuentro coral en Necochea; aprobd la
creacion de un grupo de inglés en € liceo de Carmelo y de varios grupos més en €l liceo
nocturno de Rivera; analiz6 un informe de inspeccion sobre e liceo de Shangrila y
recibi6 una solicitud de computadoras por parte de la Inspeccién de Quimica.

Basta esta répida enumeracion para percibir que varias cosas estan andando muy mal.

En primer lugar, es humanamente imposible que los miembros del Consgjo de Educacién
Secundaria hayan analizado cada uno de estos temas con la profundidad requerida para
poder decidir con pleno conocimiento de causa. Obviamente esto no es responsabilidad
suya, sino de la supervivencia de un conjunto de normas que tenian sentido cuando poca
gente hacia estudios secundarios pero que se han vuelto insostenibles en un contexto de
masificacion. La idea original que justificaba la intervencion del Consgio en los asuntos
administrativos mas rutinarios era la de asegurar un control efectivo sobre las decisiones.
Pero € problema es que hoy ocurre exactamente lo contrario.
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CUADRO 2

EL LARGO VIAJE DE UNA LICENCIA ESPECIAL EN PRIMARIA

La Sra. Juana, limpiadora de la
Escuela X, tiene que ocuparse de su
hijo enfermo durante tres semanas

N 4

La Sra. Juana solicita un certificado a
un médico certificador

D

La Sra. Juana presenta al Director de
su escuela una solicitud de licencia
acompafada del certificado

Se comunica la

resolucion a

la Sra. Juana

El Director eleva la solicitud
al Inspector de Zona

N 4

El Inspector de Zona eleva la
solicitud al Inspector Deptal.

o

El Inspector Deptal. deja
constancia en el legajo de la
Sra. Juanay...

Si el

solicitud

urgente, eleva la

Direccién General

tramite es Si el tramite es
normal, eleva la
a la solicitud a la
Inspeccion
Técnica

D

N 4

homologa

El Consejo de
Ed. Primaria

El Consejo de
Ed. Primaria
resuelve




Cuando un consglero recibe una solicitud de licencia especial, escucha por primera vez
en su vida & nombre del funcionario que la solicita'y tiene que hacer confianza ciega en
un certificado médico que ha recorrido un largo camino burocrético. En la mayor parte
de los casos la aprobacion por parte del Consgo no agrega ni quita nada al
procedimiento de decision. Si hubo un control real, ese control se hizo antesy estuvo a
cargo de otras personas. Si no lo hubo, los consgjeros ni siquiera estan en condiciones de
advertirlo. El centralismo del proceso opera en contray no afavor de la transparencia de
las decisiones. Uno de |os resultados mas notables de esta situacion es que €l persona de
servicio de ANEP tiene una tasa extremadamente elevada de funcionarios con
enfermedades inhabilitantes para el desempefio de una parte de sus tareas®.

Ademés de no funcionar como una verdadera instancia de control, la intervencion del
Consgjo en los asuntos administrativos es enormemente ineficiente. Tomemos & caso de
las solicitudes de reconocimiento de la labor docente. Esta es una solicitud muy
frecuente, dado que hay muchas razones por las cuales alguien puede necesitar un
documento de este tipo. Es ademas una solicitud que no plantea problemas operativos,
ya que la actividad de cada profesor y maestro esta debidamente documentada. Seria
perfectamente factible que la administracion de estos reconocimientos estuviera a cargo
de un funcionario de jerarquia cuya labor fuera auditada regularmente. Con esto no
cambiariamos mucho € procedimiento actual (hoy no son los consgjeros quienes
estudian los antecedentes), a tiempo que estariamos estableciendo un vinculo entre €
control real y la responsabilidad forma. Simultaneamente estariamos liberando a los
consgjeros (es decir a las tres personas més encumbradas de cada rama educacional) de
una tarea que no tiene ninguna significacion para € disefio y la gecucién de politicas
educativas.

Un dltimo aspecto que llama la atencidén es € siguiente: cuando los miembros del
Consgjo se vuelven findmente a la consideracion de asuntos estrictamente educativos, se
ven requeridos por problemas que muy bien podrian ser resueltos a nivel de cada centro
0 a menos por las autoridades regionales. ¢Tiene sentido que los tres miembros del
Consgjo de Ensefianza Secundaria, encerrados en sus oficinas de Montevideo, decidan
cuantos grupos de inglés debe haber en € Liceo de Carmelo o cuantos grupos de
ingenieria debe haber en € nocturno de Rivera? ¢es sensato que se ocupen del
financiamiento de un vige a Necochea por parte de un coro de Canelones? La
consideracion de este tipo de cuestiones les quita tiempo para discutir problemas mas

9 Méas adelante se hablara sobre este punto (ver nota 33).
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globales e importantes, como la solicitud de computadoras para los laboratorios por
parte de la Inspeccion de Quimica.

—c¢Le ha ocurrido de pensar: "espero que alguien haya

controlado seriamente lo que estoy votando"?

—Muchas veces.

(De una entrevista con un miembro de un Consejo

Desconcentrado)

La situacion de los Consgjos Desconcentrados puede resumirse en pocas palabras. por
una parte estan limitados desde arriba, dado que el CODICEN se reserva la potestad de
definir las grandes directrices educativas y la politica general de distribucion de recursos;
por otra parte estéan presionados desde abgjo, dado que una enorme cantidad de
decisiones administrativas y de gestién tienden a concentrarse en este ambito. El
resultado de esta combinacion de verticalidad y centralismo es que los miembros de los
Consgjos Desconcentrados (que son personas que estan culminando un largo historial
docente) funcionan la mayor parte del tiempo como responsables administrativos y
apenas disponen de tiempo para desarrollar politicas educativas en sentido estricto.

Una Ultima curiosidad es la siguiente: esta carga de decisiones administrativas es vista
como un lastre por cas cuaquier persona gque integre o haya integrado un Consgo
Desconcentrado. Cuando se habla en privado, las quejas a este respecto son cas
unanimes. ¢Por qué, entonces, no se buscan més intensamente salidas a la situacion?
¢Por qué se avanza tan lentamente en la puesta en marcha de mecanismos més agiles y
eficientes?

Parte de la respuesta tiene que ver con las dificultades formales que hay que enfrentar
(por gemplo, en muchos casos habria que realizar reformas legidativas). Pero a menos
parte de la explicacion se debe a una l4gica perversa que fue agudamente descrita por
una antigua autoridad de la ensefianza: "Dado que el CODICEN se reserva las decisiones
més importantes, s los Consgos Desconcentrados derivaran muchos asuntos
administrativos se quedarian con muy poca cosa entre manos y podrian debilitarse”. La
dindmica ded sistema lleva a que los Consgos Desconcentrados actien como
reproductores de su propiaineficiencia.
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b.2. Lalabor del CODICEN

La concentracién de decisiones administrativas a nivel de los Consgjos Desconcentrados
puede hacer pensar que el CODICEN esté libre de esta pesada carga'y que, por lo tanto,
puede dedicarse de lleno a disefio y aplicacion de politicas educativas. Pero laredidad es
diferente. Una proporcién importante del tiempo de sesion del mayor 6rgano de gobierno
de la ensefianza tambi én se dedica a cuestiones de tramite. Tanto es asi que, de acuerdo a
multiples testimonios recogidos, € actua presidente del CODICEN prefiere no asistir a
buena parte de €ellas.

Esta recarga administrativa se debe a varias causas, algunas inevitables y otras
modificables.

Entre las causas inevitables se cuenta la necesidad de tomar decision sobre los recursos
jerérquicos que son presentados por funcionarios del ente. Al ser e CODICEN la
instancia jerarquica superior de los tres Consejos Desconcentrados, debe considerar 1os
reclamos que se presenten contra las decisiones administrativas de cualquiera de ellos.
Esta es una tarea delicada que, entre otras cosas, 10 obliga a contar con un importante
apoyo de asesoriajuridica.

Entre las causas que podrian ser modificables se cuentan varias. En primer lugar, €
CODICEN se ocupa de administrar la totalidad de las inversiones del ente (incluidas
todas las decisiones en materia edilicia), y cuenta con un servicio de mantenimiento que
no solo atiende sus propios locales sino también las necesidades de todos los centros de
formacion docente, asi como de muchas escuelas y liceos. Todo esto lo obliga a
intervenir permanentemente en licitaciones, pedidos de precios y contratos de servicios.
En segundo lugar, hay una serie de decisiones administrativas (relativas, por gemplo, a
algunos procedimientos de revdlida o a ciertas licencias especiaes) que sblo pueden ser
tomadas por e maximo érgano de ANEP. En tercer lugar, el CODICEN debe aprobar la
destitucion de cualquier miembro del personal del ente y debe refrendar todas las normas
estatutarias que sean elaboradas por los Consgjos Desconcentrados. Por dltimo, el
CODICEN se encarga directamente de la gestion de los servicios de formacion y
perfeccionamiento docente, 10 que implica que debe aprobar |os planes y programas,
realizar las designaciones docentes y operar en general como € Consgjo de Educacion
Primaria lo hace respecto de las escuelas 0 el Consgjo de Educacién Secundaria lo hace
respecto de los liceos.
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Esta forma de funcionamiento tiene al menos tres consecuencias negativas.

La primera es la multiplicacion de la ineficiencia. S ya era ineficiente que los miembros
de los Consgos Desconcentrados tuvieran que dedicar una gran parte de su tiempo a
tomar decisiones administrativas sumamente especificas, mas lo es que lo mismo deban
hacer los miembros de! CODICEN. Como observaba e informe sobre educacion
elaborado por € PRIS: "las acciones gecutivas que deben aplicarse en la base, deben
recorrer un camino de ida y vuelta para obtener directivas, autorizaciones e iniciativas
gue deben ser adoptadas 0 aprobadas en e nivel més ato de la organizacion. Todo esto,
sujeto alas normas que rigen € proceso administrativo y a las reglamentaciones internas,
se traduce en un cimulo de reiteraciones de conceptos y en una cantidad considerable de
tiempo"10,

L a segunda consecuencia negativa es un agravamiento de la fractura entre control formal
y control rea de las decisiones. Recordemos |0 que ocurria a nivel de los Consgjos
Desconcentrados: muy frecuentemente, |os consejeros deben tomar decisiones acerca de
funcionarios que no conocen, apoyandose en informes y certificaciones cuya exactitud no
estdn en condiciones de controlar. Este problema no hace més que agravarse cuando
trasladamos ese mismo tipo de decision a punto més elevado de la pirdmide, es decir, a
punto mas distante del lugar donde realmente ocurren las cosas. Tal como afirmaba el
informe del PRIS ya citado: "existen trdmites 0 asuntos que podrian ser resueltos a
niveles inferiores de la organizacion, para los cuales se requiere resolucion expresa del
Consglo, tanto anivel central como anivel de los subsistemas. Ejemplo de ello son, en su
mayoria, los referidos a la administracion de personal, como la concesiéon de licencias
especiales, cambios de funciones, traslados, etc. Estos y otros tramites llegan a
resolucion del Consgjo con todos los informes técnicos y juridicos que € caso requiere,
por lo que & mismo esta obligado a resolver en el sentido aconsgjado, 1o cua convierte a
la resolucion en meramente formal" 11,

La Ultima consecuencia negativa no es mas que la repeticion de un problema que ya
habiamos mencionado a propdsito de los Consegjos Desconcentrados: la necesidad de
tomar decison sobre una gran cantidad de asuntos administrativos reduce
significativamente e tiempo que puede dedicarse a la consideracion de cuestiones
estrictamente educativas. El disefio y evaluacion de politicas es aguello que se trata de

10 pRIS, Tomo 1, p. 60 (seccion 11.2.1)
11 ipig.
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hacer a pesar de la presion gercida por los asuntos de tramite: "las sesiones de los
Consgjos se encuentran superpobladas de asuntos a tratar (entre 100 y 200 por sesion,
las que ocurren 2 veces por semana) Yy, en los hechos, el Consegjo se encuentra abocado a
la resolucion de asuntos de indole particular, en lugar de dictar resoluciones de caracter
genera que fijen laforma de proceder a los niveles inferiores y sean éstos los encargados
de resolver en particular"12.

En conclusén, muchos de los problemas que se detectan en los Consgos
Desconcentrados vuelven a encontrarse en e CODICEN. Pero hay una diferencia
importante entre estos dos niveles. EIl CODICEN tiene una gran libertad para modificar
su propio funcionamiento. Puede que esta libertad no haya sido convenientemente
aprovechada durante algunos periodos, pero e hecho es que existe y que actua mente
estd siendo gercida. Por giemplo, recientemente el CODICEN ha decidido darse una
estructura apoyada en siete gerencias a las que procura trasladar buena parte del trabajo
administrativo. Estas gerencias son: planificacion y evaluacion econdmica, gestion
financiera, servicios generales, recursos humanos, administracion, inversiones vy
programas especiales.

Puede haber mas de una opinion sobre lo acertado de esta estrategia. Si bien es cierto
gue el CODICEN esta consiguiendo agilitar su gestion, también dalaimpresion de que la
estructura de gerencias tendera a aumentar € centralismo del sistema. Por gemplo, la
Gerencia de Inversiones tiene més capacidad de influencia sobre la orientacion de las
politicas educativas que cualquiera de los Consgjos Desconcentrados. Pero, sea cua sea
el juicio sobre este punto, el hecho es que el CODICEN tiene la posibilidad de modificar
su propia forma de funcionamiento, mientras que los Consgjos Desconcentrados no
cuentan con esa libertad.

(c) La centralizacién territorial

La distribucién de funciones entre el CODICEN y los Consgos Desconcentrados es
vertica y concentradora de la decision. Pero e centralismo no sdlo es funcional sino
también territorial. Desde estos cuatro Organos instalados en Montevideo se toman
précticamente todas las medidas que cuentan en € mundo de la ensefianza. No existen
ambitos de decisién auténoma a nivel de los establecimientos, a nivel de las ciudades, a
nivel de los departamentos ni anivel de las grandes regiones.

12 ipig.
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La Unica excepcion a esta regla son las Comisiones Departamentales3. Estos
organismos incluyen representantes de las distintas ramas de la ensefianza y tienen cierta
capacidad para tomar decisiones en materia edilicia, al tiempo que administran algunos
fondos enviados por e CODICEN. Su creacion, relativamente reciente, ha permitido
eliminar algunas de las formas més extremas que habia adoptado la centralizacion. Por
gjemplo, desde que existen tales comisiones es posible que una escuela de una ciudad del
interior le preste bancos a liceo, en el caso de que ala primerale sobren'y a segundo le
faten. La decisén se toma en € ambito de la Comision y queda debidamente
documentada. Hace apenas unos afios, hubiera habido que elegir entre recurrir a
préstamo de hecho (lo que era una irregularidad forma y consiguientemente un riesgo
para los implicados) o bien abrir un expediente que recorreria un largo camino hasta las
oficinas de Montevideo, para volver probablemente cuando € afio lectivo estuviera
terminandol4.

La creaciéon de las Comisiones Departamentales ha permitido terminar con agunos
sinsentidos como el que se acaba de describir. Puede pensarse que se trata de progresos
infimos, pero no lo son cuando se los mira desde los propios centros de ensefianza. No
obstante, las Comisiones Departamentales son extremadamente débiles en relacion a las
estructuras centrales del gobierno educativo, fundamentalmente a causa de dos razones.

En primer lugar, se trata de o6rganos a los que e CODICEN o los Consgos
Desconcentrados delegan parte de su propia capacidad de decision, pero las potestades
gue se delegan son elegidas unilateramente y en cualquier momento pueden ser
eliminadas. Esto hace que € peso de las Comisiones varie a lo largo del tiempo segiin
cud sea la voluntad de las autoridades. Inicidmente las Comisiones Departamentales
s0lo se ocupaban del mantenimiento de |os edificios escolares. Luego, durante la segunda
administracion democrética, se procuré darles una mayor capacidad de propuesta 'y de
decision (por gemplo, se les dio potestades para introducir modificaciones en el
calendario escolar). Pero, de acuerdo a varios testimonios recogidos, en la actual
administracion se ha tendido nuevamente a debilitarlas. El problema no consiste en que

13 Tambien podria mencionarse como excepcion las salas departamentales de directores que desde hace algin
tiempo funcionan en Secundaria. Pero esta experiencia, aunque valiosa como instancia descentralizada de
deliberacion, no es un gjemplo de descentralizacion de la decision. Ver a este respecto la circular 2176 del Consegjo
de Educacion Secundaria, aprobada € 16 de agosto de 1994 (Reglamento de Funcionamiento de Salas
Departamentales de Directores de Educacion Secundaria).

14 g rigor existen dos tipos de Comisiones Departamentales; las Comisiones Departamentales de Edificacion
Escolar (integradas exclusivamente por funcionarios de ANEP) y las Comisiones Departamentales tout court, que
incorporan personas ajenas a organismo. En los hechos, ambas comisiones tienen en comin la mayor parte de sus
miembros, por o cua setiende a hablar de ellas como si fueran una sola.
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se produzcan variaciones alo largo del tiempo, sino en su imprevisibilidad. Dado que no
existe ninguna norma minimamente estable que fije sus atribuciones, un trabajo de afios
para fortalecer una Comision Departamental puede desaparecer en un momento a causa
de un cambio de orientacion en la clspide del sistema.

El segundo problema de las Comisiones Departamentales es que, aun en las épocas en
que se les otorgdb una mayor capacidad de accion, nunca pasaron de ser Organos
administradores con finalidades muy especificas. Nunca tuvieron, ni esta previsto que
tengan, la menor capacidad de decisién en cuestiones estrictamente educativas (por
giemplo, no pueden introducir variantes locales en los planes y programas vigentes).
Tampoco pueden realizar designaciones de personal docente o no docente, ni pueden
darle orientaciones a directores, profesores y maestros. Todo esto significa que, desde el
punto de vista educativo, su pape nunca dejé de ser margina. En lo esencia sigue
siendo cierto que € conjunto del sistema se manegja desde una pocas oficinas instaladas
en Montevideo, asi como sigue siendo cierto que las variantes regionales en materia
educativa son préacticamente inexistentes.

Hay, con todo, un segundo dato que parece poner en cuestion este diagnéstico: e ato
grado de centralismo territorial parece tener un contrapeso en la estructura de
inspecciones, que desde siempre estuvo regionalizada en Primaria 'y que aparentemente
empezara a estarlo en Secundaria. ¢NO es esta una via por la que se logra una efectiva
descentralizacién en |o técnico-docente?

A primera vista la respuesta parece ser positiva. Sobre todo en Educacién Primaria,
existe una estructura que parece privilegiar la toma de decisiones a nivel local. Como
este es @ caso donde la "territoridizacion" resulta més clara, nos ocuparemos de é
dgjando de lado lo que ocurre (o lo podria ocurrir en e futuro) en Ensefianza
Secundarial®.

En & nivel més bgo de la estructura de inspecciones de Primaria se ubican los
Inspectores de Zona, que son los encargados de visitar las escuelas. Durante las visitas se
atiende tanto a los aspectos administrativos como a los técnico-docentes. En e primer
caso €l inspeccionado es e director y en e segundo es e maestro. Tradicionalmente se

15 Actualmente existe un proyecto de creacion de regionales para €l control de los institutos que imparten el Ciclo
Bésico en el interior. Estas regionales (las primeras funcionarian en Salto, Riveray Maldonado) contarian con un
equipo de supervision integrado por inspectores que tendrian la capacidad de evauar y orientar proyectos
educativos. El disefio de esta nueva estructura no esté a cargo del Consegjo de Secundaria sino del CODICEN.
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aspira a que cada docente reciba al menos dos visitas por afio. Para cumplir con este
objetivo, sdlo en Montevideo existen casi cuarenta I nspectores de Zona.

En e escalén inmediatamente superior se ubica e Inspector Departamental, que es €
cargo clave en la estructura. Los Inspectores Departamentales no sdlo se ocupan de
supervisar a los Inspectores de Zona sino que pueden modificar sus juicios en base a
control que gercen sobre la Junta Calificatoria, que es € organismo encargado de
establecer € puntaje definitivo que recibira cada docentel6. Ademés de cumplir esta
tarea, los Inspectores Departamentales tienen un enorme peso desde el punto de vista
administrativo. Por una parte se encargan de distribuir (fundamentalmente fuera de
Montevideo) los materiales que se envian para asegurar € funcionamiento de las escuelas
(papdl, tizas, Utiles, tunicas, calzado, etc.). Por otra parte pueden facilitar o dificultar la
satisfaccion de muchas demandas que provienen de los maestros y directores, tales como
traslados, aplicacion de sanciones, acceso a fondos para reparacion de locales, etc.

Por encima de los Inspectores Departamentales se ubican los Inspectores Regionales.
Tradicionalmente € pais estuvo dividido en cinco regiones, cada una de las cuaes
abarcaba entre dos y cinco Departamentos. A la cabeza de cada una de esas regiones
figuraba un Inspector Regional, encargado de actuar como enlace administrativo entre
las Inspecciones Departamentales y €l aparato burocrético de Primaria. Pero esta figura
se estéd debilitando y es probable que desaparezca en € futuro.

Finamente, en la clspide de la estructura de inspecciones se encuentra e Inspector
Técnico, que es € més ato cargo de Ensefianza Primaria en lo técnico-pedagdgico. El
Inspector Técnico debe efectuar una labor de enlace entre € Consgjo de Primariay €
cuerpo docente. En una direccién, debe actuar como el principal asesor del Consgjo en
cuestiones tales como la elaboracién de programas o la definicion de grandes lineas
educativas. En la otra direccion, debe encargarse de convertir las decisiones del Consgjo
en orientaciones técnicas alas que deba ajustarse la labor pedagdgical’.

16 s adelante se explicara en detalle € funcionamiento de este érgano.

17 | a estructura tradicional de Secundaria disti ngue entre los Inspectores de Asignatura (actualmente unos 76,
responsables de las visitas de aula a los profesores), los Inspectores de Institutos y Liceos (actualmente 21,
encargados de supervisar administrativamente a los directores), los Inspectores Técnicos (actuamente 2,
encargados de estudiar revélidas, sanciones, apelaciones a fallos, etc.) y e Inspector Jefe (equivalente a Inspector
Técnico de Primaria). Toda esta estructura esta fuertemente centralizada en Montevideo. Por eiemplo, el Inspector
de Filosofia debe visitar a todos los profesores de esa asignatura en Montevideo y en €l interior. Para todo esto ver
la circular 2094 (Reglamento de Funcionamiento de la Division Inspeccion Docente) aprobada por el Consgjo de
Educacion Secundaria el 15 de octubre de 1992.

24



Estudios N° 6 — 1998

¢No tenemos aqui una estructura fuertemente territorializada y con una gran capacidad
de incidencia sobre la vida de las escuelas? ¢No es esta una prueba de que la acusacion
de centralismo territorial es al menos excesiva?

La respuesta a ambas preguntas es negativa. Si bien la estructura de inspecciones parece
tener una l6gica descentralizadora, en los hechos opera de una manera muy diferente.

En primer lugar, la territoridizacion es bastante menor de lo que sugieren los
organigramas. Un dato interesante a este respecto es que los Inspectores Regionales de
Primaria no residen en la regién de la que se ocupan sino en Montevideo. Desde su
oficina en la capital siguen los expedientes administrativos vinculados a su region, pero
solo la visitan esporadicamente. Lo mismo ocurre con e Inspector Técnico, que
desempefia su funcién en e mismo edificio donde funciona € Consegjo. Quiere decir que,
de esta complegja estructura, solo los dos primeros niveles (los Inspectores de Zonay los
Departamental es) estén efectivamente territorializados.

En segundo lugar, la estructura de inspecciones tiene en los hechos muy poca incidencia
sobre la elaboracion y gecucion de politicas educativas. Desde hace muchos afios su
funcionamiento se ha orientado hacia lo administrativo, y esta tendencia se reflegja en
todos los niveles de la escala. Las visitas de los Inspectores de Zona suelen estar mas
centradas en e examen de la documentacién generada en cada escuela que en una labor
de orientacion sobre € trabajo de |os docentes. Como observaba €l informe del PRIS, "l
excesivo numero de formularios y relevamientos de informacion aplicados en forma
directa 0 mediante consultas telefonicas dificulta la transmision por parte del cuerpo
inspectivo a cuerpo docente del bagaje de conocimientos y experiencias que aquellos
han acumulado. (...) Las consultas relativas a los procedimientos pedagdgicos empleados
son escasas..."18. En € otro extremo de la escala, la Inspeccion Técnica "dedica gran
parte de su tiempo a la consideracién de aspectos administrativos, en detrimento de los
técnico-docentes, siendo éstos Ultimos los que dieron origen y otorgan sentido a la
division"19.

18 pRIS, vol.Il, pp. 15-16.
19 pRIS, val.Il, p. 7.
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"Hoy tuve que ir por tercera vez a llevarle un tramite a la Inspectora
Departamental. Estamos organizando un campamento con el apoyo de una
organizacion no gubernamental muy conocida. Ni los nifios ni la escuela tienen
gue pagar nada, salvo el émnibus. Solicité la autorizacién a la Inspeccion
Departamental y la primera vez me la rechazaron porque el acta de la Comision
de Fomento no decia si el viaje habia sido aprobado por unanimidad o por
mayoria. Necesitar una autorizacion de la Inspeccién es ponerse a luchar contra

trabas administrativas".

(De una entrevista con una directora de escuela).

La estructura de inspecciones opera fundamentalmente como cadena de transmision de
las decisiones que se toman en Montevideo. Las tareas tipicas del inspector (aparte de la
calificacion de los docentes, de la que hablaremos més adelante) consisten en administrar
directivas que son tomadas por otros érganos, gjecutar decisiones, recoger informacion y
recibir demandas que son trasladadas a otras instancias de decision.

Pero esto no significa que la estructura inspectiva carezca de relevancia. Los Inspectores
Departamentales, en particular, tienen una gran capacidad de influencia por via de las
decisiones administrativas que estan autorizados a adoptar. Si bien no tienen la potestad
de desarrollar iniciativas educativas auténomas, pueden favorecer o perjudicar a mucha
gente mediante sus decisiones burocréticas. Un maestro o un director pueden verse en
una situacion muy dificil si tienen al Inspector Departamental en contra.

En resumen, la l4gica de funcionamiento no exige que los Inspectores Departamental es
rindan cuentas en lo estrictamente educativo (por gemplo, no son responsables de los
resultados que se obtienen en su jurisdiccion), pero al mismo tiempo les da una gran
capacidad de incidencia en lo administrativo. Este desequilibrio implica € riesgo
sistémico de una "feudaizacién" del poder: a menos potenciamente, € Inspector
Departamental puede convertirse en una figura todopoderosa a nivel local e incontrolable
por parte de quienes se ven afectados por sus decisiones. De este modo, la estructura
inspectiva no favorece una verdadera descentralizacion territorial pero si contribuye a
desprestigiar laidea.
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(d) Conclusiones preliminares: los costos del actual esquema de funcionamiento

La combinacion de bajo control ciudadano, alta concentracion de la capacidad de
decisiéon y centralizacion territoria tiene algunos costos importantes sobre € conjunto
del sistema.

En primer lugar, esta combinacion obstaculiza € desarrollo de una discusion publica
responsable sobre cuestiones educativas. Por lo general, los dirigentes politicos no se
sienten concernidos por e funcionamiento del sistema més alla de la responsabilidad
inicial que les compete en la designacion de autoridades (0 s6lo se sienten concernidos en
la medida en que la vida educativa pueda ser fuente de problemas politicos, como ocurre
cuando se vota el Presupuesto). Los docentes, los padres y |os ciudadanos perciben alos
centros de decision educativa como lgjanos y relativamente insensibles a sus demandas.
Como resultado, las grandes opciones educativas raramente constituyen un tema de
discusion ciudadana. El Uruguay acaba de tomar importantes decisiones de politica
educativa (por gjemplo, la universalizacion de la educacion pre-escolar) sin que e tema
haya llegado a ocupar un lugar central en la agenda de discusion. Esto no solo tiene
COMO consecuencia unainnecesaria "tecnocratizacion” de las decisiones sino que, cuando
finaAlmente se discute publicamente sobre educacion, hace que € debate se procese con
unabgjaracionaidad y, frecuentemente, desde perspectivas estrechamente politizadas.

En segundo lugar, esta combinacién de elementos conduce a un predominio de la légica
corporativa en los procesos de decision. La concentracion de potestad decisoria en un
anico érgano autdnomo no sdlo debilita la capacidad de incidencia de los representantes
de la ciudadania, sino que favorece la consolidacién de grandes actores corporativos que
en muchos aspectos poseen capacidad de veto. En consecuencia, ante cualquier decision
potencial, la evaluaciéon de pérdidas y ganancias corporativas tiende a prevalecer sobre
las consideraciones de racionalidad organizativa o propiamente educativas. Dicho de
otro modo: en & esquema actual, los intereses de |as propias autoridades educativas y de
los grandes gremios de la ensefianza estén mucho mejor defendidos que los intereses de
los alumnos y de sus padres.

En tercer lugar, € actual esquema es poco sensible a las demandas no generalizables que
puedan provenir de sectores sociales o de zonas geogréficas especificas. Quienes estan
en contacto directo con la poblacién tienen poca capacidad de dar respuestas de fondo a
tales demandas, y quienes estan en condiciones de hacerlo se encuentran a mucha
distancia de los lugares donde éstas se generan. Esto tiene un efecto perverso, que es la
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multiplicacion de los intentos por llegar a las méximas autoridades del sistema mediante
vias aternativas a los canales formales. Por gemplo, varios testimonios coinciden en
describir las visitas a ingtitutos barriales o del interior como oportunidades en las que se
establece un contacto directo entre quienes son portadores de demandas especificas y
quienes tienen la posibilidad real de satisfacerlas. Pero este sistema es en e mejor de los
casos aleatorio y, en € peor, tiende a favorecer sisteméticamente a quienes, por diversas
razones, tienen més posibilidades de estar en € lugar oportuno en el momento oportuno.

"Cada vez que saliamos a recorrer el pais tratabamos de
enterarnos de los problemas que no nos llegaban a través de
los expedientes. Y la gente aprovechaba esas ocasiones para
contarnos lo que andaba mal y para pedirnos una enorme
cantidad de cosas. De cada gira nos volviamos con los

bolsillos llenos de papelitos".

(De una entrevista con un antiguo jerarca de ANEP).

En cuarto lugar, e dispositivo institucional sobre el que descansa € gobierno de la
enseflanza tiende a burocratizar la accion de quienes deberian ocuparse de lo
estrictamente educativo. Dado que € poder de decision reside en otra parte, y dado que
la posibilidad de impulsar iniciativas "desde abgjo" es muy reducida, e conjunto de los
organos subordinados tiende, en diferentes grados, a asumir € rol de gecutor
administrativo. Los Consgjos Desconcentrados dedican mas tiempo a atender asuntos de
gestion que a discutir sobre programas, metodologias y estrategias educativas. Y o
mismo tiende a ocurrir con la estructura de inspecciones, particularmente alli donde esta
mejor organizada. Esto se ve con particular claridad cuando se atiende a los niveles més
altos de esta estructura. Los roles de Inspector Técnico de Primariay de Inspector Jefe
de Secundaria, que deberian ser instancias de elaboracion y de orientacidn técnico-
docente, han derivado hacia e desempefio de complejas labores administrativas. Algo
parecido ocurre, aungque a otra escala, con los inspectores que estan en contacto més
directo con los docentes.

Por ultimo, € disefio ingtitucional vigente tiene € efecto de saturar a los Grganos con
mayor poder de decisién, de manera que ni siquiera ellos disponen de las mejores
condiciones para ocuparse de los problemas sustantivos. El tiempo de sesién dedicado a
asuntos de trdmite sigue siendo extremadamente elevado aun cuando se llega al nivel mas
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alto de la piramide. Ademas, y dado que no se dispone de mecanismos administrativos
suficientemente eficientes, quienes ocupan los puestos de maxima responsabilidad estéan
constantemente sometidos a las demandas y presiones de docentes, funcionarios
administrativos y de servicio, miembros de comisiones de fomento o simples padres que,
apelando a conexiones personales o paliticas, recurren directamente a ellos para resolver
problemas que no consiguen solucionar por otras vias. En estas condiciones no solo es
dificil disefiar y aplicar politicas educativas de cierto alcance, sino que se corre € riesgo
de desarrollar diferentes formas de clientelismo.

I11. ;Como funcionan nuestras escuelas y liceos?

Para que una escuela o un liceo puedan abrir sus puertas cada mafana, hace falta que
haya ocurrido previamente una larga serie de sucesos. Por gjemplo, tiene que haber sido
designado un director para €l instituto, asi como los docentes necesarios para hacerse
cargo de los cursos. Alguien tiene que haber decidido qué estudiantes van a asistir a ese
establecimiento y no a otro, y alguien tiene que haberse ocupado de que en € edificio
haya una cantidad suficiente de bancos, bafios en buen estado, tizas, papel y materiales
de laboratorio. Ademas hace falta mantener e edificio en condiciones de higiene
razonables, hay que reparar 10 que se rompe y reponer |o que se acaba. Todo esto se
puede hacer de muchas maneras. (Cud es la que se ha elegido en nuestra ensefianza
publica?

(@) Como llegan los docentes a un instituto

A mediados de 1998, una integrante del Consgjo Directivo Central de ANEP escribié la
siguiente frase en un articulo publicado en la prensa: "las escuelas o liceos no eligen los
docentes, son los docentes los que eligen escuelas o liceos'20. Como descripcion de la
realidad, esta afirmacion esirrefutable. La pregunta que cabe hacerse es s se trata de una
buena o de una mala manera de hacer |as cosas.

Los maestros y profesores de la ensefianza publica son quienes deciden en qué
establecimiento van a desempefiar funciones. Esta eleccion esta caracterizada por dos
rasgos. En primer lugar, se trata de una opcion individual. Quien elige no lo hace como
parte de un equipo ni en funcion de lo que €elijan los otros, sino individualmente y a

20 Carmen Tornaria: "Educaci on, desarrollo y democracia’. Semanario Brecha, 15 de mayo de 1998, p. 20.
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ciegas. Para la légica del sistema, cualquier informacion sobre las preferencias de los
demas docentes o0 sobre quiénes elegiran e mismo establecimiento carece de relevancia.
Por esta razdn solo se podré llegar a ella a través de canales informales. En segundo
lugar, la eleccion se hace en funcién de un orden de precedencias que premia en primer
lugar la antigliedad y luego la excelencia en e desempefio de la tarea. Esto quiere decir
gue, cuantos mas afios de actividad tiene un docente (siendo las demas condiciones las
mismas), mayores aternativas de eleccion tiene a su alcance.

Llevado a lo esencial, € sistema funciona del siguiente modo: cada afio se ponen a
eleccidn los cargos que estan disponibles. A nivel de Educacion Primaria, en todos los
casos se trata de cargos cuyo desempefio implica la permanencia en un mismo
establecimiento durante una jornada escolar completa. Es decir: cuando un maestro elige
trabgjar en una escuela, elige trabgjar alli durante cuatro horas a dia. En € caso de
Educacion Secundaria esto no es necesariamente asi: 1os que ocupan los primeros
lugares de la lista tienen la posibilidad de elegir sus horas de manera de concentrar su
actuacion en uno o dos establecimientos pero, a medida que se desciende en € ranking,
la Unica manera de lograr una dedicacion relativamente importante consiste en "pellizcar"
horas de curso a ser dictadas en institutos diferentes. Esta situacion es particularmente
frecuente entre los docentes que dictan materias con baga carga horaria y muy
especiamente entre los méas jovenes. También es frecuente entre los docentes que deben
tomar suplencias yainiciado € afio lectivo.

Una vez que se conoce € total de cargos entre los que se puede elegir, en cada
departamento del pais se hace la eleccion de horas. (S un docente lo desea, puede
inscribirse en dos departamentos). Las normas vigentes establecen un compleo
mecanismo regido por 1o que se conoce como un "orden de precedencia por grado en
orden decreciente"21. Basicamente, este mecanismo establece gue los docentes efectivos
eligen antes que los interinos y suplentes, los de mayor grado eligen antes que los de
menor grado y, dentro de cada grado, los que tienen més puntge eigen antes que
quienes tienen menos puntaje2,

Ladistribucion final de maestros y profesores en las escuelas 'y liceos del pais depende de
lo que cada uno de ellos haya decidido al tener que optar en estas condiciones. En la

21 ver o Estatuto del Funcionario Docente, particularmente en sus articulos 13 y 14. Este mismo mecanismo se
recoge en los reglamentos de los Consejos Desconcentrados. Por jemplo, para el caso de Educacion Secundaria ver
el articulo 6 de lacircular 2145/93 del CES.

22 También se detallan criterios para el caso de que haya empate en todo lo anterior. El modo en que se establecen
las categorias, grados y puntajes sera discutido mas adelante.
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medida en que cada uno respete las reglas y haga razonablemente bien su trabgjo, nadie
maés tiene capacidad de incidir sobre € resultado. Ni las autoridades, ni los directores ni
los padres tienen gran cosa que deci r23, Lo Unico gue influye en las posibilidades de
eleccién de un docente son las elecciones de los otros docentes 0, més precisamente, las
€l ecciones de aquell os docentes que estdn mejor colocados en € ranking.

Las razones por las que un docente puede preferir ensefiar en cierto establecimiento son
muy variadas. A veces incide € lugar de residencia muchos maestros y profesores
prefieren trabagjar en institutos que queden cerca de sus propias casas. En otros casos, 10
gue cuenta es la localizacién de los centros de estudio: hay escuelas y liceos que son
evitados porgue quedan en zonas por las que no es aconsgjable circular después de las
cinco de la tarde. En otros casos no se atiende a la localizacion sino a alumnado: hay
liceos que no quedan en zonas particularmente desfavorecidas pero que reciben una gran
cantidad de estudiantes provenientes de diferentes barrios (muchos de ellos "dificiles"),
lo que suele tener consecuencias negativas sobre la disciplina. En otros casos, 10 que
decide la eleccion son las relaciones personaes (“tengo amigas que trabgjan ali*) o la
pura costumbre.

En cuaquier caso, lo que estd claro es que las consideraciones pedagbgicas o
metodol 6gicas pesan poco en la eleccion de un establecimiento donde ensefiar. Dado que
los programas son los mismos en todas partes, y dado que las posibilidades de introducir
variantes a nivel de un instituto son reducidas, las razones estrictamente educativas no
cuentan demasiado. Por cierto, entre los docentes circula informacién acercade lo facil o
lo dificil que es trabajar con tal o cua director. Pero estas consideraciones tienen mas
frecuentemente que ver con cuestiones de carécter o con € modo en que se mangjan los
aspectos administrativos que con consideraciones educativas propiamente dichas.

Esta combinacién de reglas y de usos impone una logica facil de entender. S usted es
docente, lo mejor que le puede ocurrir es ser efectivo, tener muchos afios de actividad y
dictar una materia que tenga ata carga horaria. En esas condiciones tendr4 mejores
oportunidades de eleccion que sus colegas. Si usted es director de una escuela o de un
liceo, debera limitarse a esperar a las personas que decidan trabgjar en su ingtituto. Los
factores que determinaran la composicion de su cuerpo docente escaparan totalmente a
su control. Por gemplo, s trabgjar en su escuela o liceo resulta atractivo para los
docentes con més trayectoria, entonces no solo tendra un plantel més experimentado sino

23 Excepto, en €l caso de las autoridades, por laviaindirecta de suprimir, trasladar o crear cargos.
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también méas estable. En cambio, s su escuela o liceo sdlo son elegidos por los més
jévenes, entonces no sdlo tendra docentes con poca experiencia sino también un plantel
inestable, es decir, sometido a una constante rotacion a lo largo del tiempo. Finalmente,
s usted es padre de alumnos, debera contentarse con aceptar a los docentes que tendran
sus hijos sin tener lamenor posibilidad de incidir sobre la situacion.

Hay solo dos excepciones en este panorama general.

La primera tiene que ver con lo que ocurre en los liceos del interior cuando no se
presentan candidatos que se gusten a los mecanismos previstos en la normativa. Si tal
cosa llegara a ocurrir, €l director del liceo puede, después de haber realizado un llamado
a aspiraciones, proponer un nombre que debe ser elevado a Consgo de Educacion
Secundaria2?. Esta es la inica situacion en la que un director de liceo tiene capacidad de
propuesta en relacion a la conformacién de su cuerpo docente, pero hay a menos dos
elementos que le quitan significacion. En primer lugar, esta claro que se trata de un
mecanismo de Ultima instancia, a usar exclusvamente cuando han falado todos los
mecanismos regulares. En segundo lugar, la capacidad de eleccion del director sigue
sendo muy acotada, ya que e CES debe analizar los antecedentes del candidato para
luego aprobar o rechazar |a propuesta.

La segunda excepcidn, més significativa, estd dada por la Experiencia Piloto que se viene
aplicando en e Ciclo Bésico de Educacion Secundaria. En esta experiencia se han
introducido modificaciones que favorecen la concentracion de horas docentes en un
mismo establecimiento, al tiempo que se le ha otorgado a director cierta capacidad de
seleccidn del personal docente: se hacen llamados a aspirantes 'y € director puede elegir a
los profesores que trabajaran en su liceo luego de una entrevista con cada candidato.

Estas innovaciones introducidas en la Experiencia Piloto del Ciclo Basico son sin duda
significativas, pero debe tenerse en cuenta que no son generaizables. Dicho de otro
modo: para que estas iniciativas puedan aplicarse a conjunto de los liceos deberia
modificarse la normativa vigente en muchos aspectos sustancial es.

Mientras tal cosa no ocurra, ¢cuades son los efectos del actual modo de funcionamiento?
L os fundamental es son cuatro, todos ellos negativos.

24 /e @ articulo 86 de la Circular 2145/93 del CES.
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En primer lugar, este sistema de distribucion de cargos impide la formacién de equipos
coherentes, organizados en torno a un mismo proyecto educativo. Supongamos que €l
director de un establecimiento tuviera la potestad de elegir una metodologia de trabajo o
disefiara un proyecto educativo a ser aplicado en su centro. Para poner en marcha esta
iniciativa deberia contar con un conjunto de docentes que compartiera las mismas
orientaciones basicas y que estuviera dispuesto a trabagjar en equipo. Pero e actual
sistema impide que tal cosa ocurra. A esa escuela o liceo llegara un grupo de docentes
gue no tendra nada en comun, salvo € hecho de haber elegido este establecimiento por
razones diferentes en cada caso. Nada asegura que esos docentes tengan coincidencias a
nivel de la metodologia a emplear ni de |os objetivos a proponerse. Y e director no tiene
ninguna autoridad para obligarlos a gjustarse a su propuesta.

Por esta via, e mecanismo de eleccién de cargos atenta sistemédticamente contra la
conformacion de equipos de trabgjo. Si en un ingtituto confluyen varios docentes que
estédn dispuestos a trabgjar en una misma linea, esto ocurrira por pura casualidad, o
porgue esos docentes se comunicaron entre si mediante canales informales 'y tuvieron la
suerte de que ningun otro docente de grado superior prefiriera trabajar en ese sitio. Pero
cualquiera de estas posibilidades tiene en su contra a la propia l6gica del sistema. En
nuestra ensefianza oficial los puestos docentes se distribuyen bajo € supuesto de que
cualquier docente puede trabgjar con cualquier docente y que la conformacion de
equipos de trabgjo es irrelevante para € gercicio de la funcién. Dicho de otro modo: los
cargos docentes se distribuyen en funcién del mismo supuesto que podria emplearse para
ladistribucion del personal de limpieza.

Esta es una consecuencia extremadamente grave, porque la literatura especializada de los
ultimos afios ha mostrado en forma muy consistente que la labor docente es una tarea
que no puede redlizarse a solas. El éxito escolar aparece sisteméticamente asociado a la
existencia de comunidades educativas coherentes, estructuradas en torno a un proyecto
educativo claramente formulado, con un cuerpo docente consustanciado con ese
proyecto y autoridades a nivel del instituto que puedan gjercer una clara capacidad de
liderazgo?. Pero esto es justamente lo que se vuelve imposible con € actual sistema de
eleccion de cargos.

El primer efecto negativo es, entonces, la cas imposhbilidad de que en un mismo
establecimiento confluyan docentes con orientaciones educativas y con propuestas
metodolégicas similares. El segundo efecto, estrechamente ligado a anterior, es una

25 para todo esto ver Pablo da Silveira: La segunda reforma. Por qué necesitamos una ensefianza post-vareliana y
coémo podemos ponerla en marcha. Montevideo, CLAEH/Fundacion Banco de Boston, 1995, p. 92ss.
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intensa rotacién de los docentes y los directores entre los distintos establecimientos.
Dado que es imposible conformar grupos de trabajo minimamente estables, y dado que
las razones estrictamente pedagdgicas tienen poca importancia en la eleccion, los
docentes estan permanentemente tratando de mejorar su situacion en funcion de sus
criterios personales, |0 que hace que las escuelas y liceos tengan muchas dificultades para
tener un personal minimamente estable.

Los resultados de un estudio realizado a nivel de Educacion Primaria en 1996 son muy
elocuentes al respecto: del total de maestros que en ese momento estaba dando clases en
las escuelas de Montevideo (y nada indica que las cosas hayan cambiado desde entonces)
algo més de la mitad llevaba menos de dos afios en la escuela donde ensefiaba y apenas
un tercio llevaba cinco 0 mas afios. Como punto de referencia téngase en cuenta que,
segln esa misma investigacion, solamente e 19% de los maestros del sector privado
(también de Montevideo) Ilevaba menos de dos afios en laescuelay € 63% llevaba cinco
afos 0 més. Las cosas no eran mucho mejores en las escuelas del interior, aun cuando en
este caso las posibilidades de rotacién son menores.
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CUADRO 3

ROTACION DE DOCENTES EN LAS ESCUELAS DE MONTEVIDEO (ANO 1996)

INDICADORES

Escuelas publicas

Escuelas privadas

TOTAL

Contexto
favorable

Contexto
desfavor.

TOTAL

Contexto
favorable

Porcentaje de escuelas con
mas de la mitad de maestros
nuevos (menos de 2 afios en
la escuela)

56,7

51,3

59

5,6

Porcentgje  promedio  de
maestros nuevos en la escuela
(hasta 2 afios en ella)

50,6

48,1

53,3

19,0

19,2

Porcentgje de escuelas con
mas de la mitad de maestros
estables (5 0 mas afios en la
escuela)

21,9

9,5

83,2

83,2

Porcentgje  promedio  de
maestros estables (5 0 més
afos en la escuel )

33,1

40,0

26,8

63,1

63,3

Fuente: ANEP/Programa MECAEP/UMRE

En cuanto alos directores, € 77% de los que se desempefiaban en escuelas publicas de
Montevideo llevaba menos de dos afios en € establecimiento, contra un 15% en las
privadas. Dicho de otro modo: tres de cada cuatro escuelas publicas de Montevideo
cambiaron de director en los dos afios previos a octubre de 1996, contra una cada ocho
(siendo generosos) en e sector privado. El 56% de las escuelas publicas montevideanas
3tuvo cuatro o més directores entre 1990 y 1996, contra menos de un 2% de las
privadas. Asi no hay manera de construir comunidades educativas minimamente

estables?6.

26 cr, Proyecto MECAEP, ANEP/BIRF: Evaluacion nacional de aprendizajes en lengua materna y matematica,
6to. afio Ensefianza Primaria, Tercer informe de difusion pablica de resultados. Montevideo, octubre de 1997, p.

12ss.
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CUADRO 4

ROTACION DE DIRECTORES EN LAS ESCUELAS DE MONTEVIDEO

(1990-1996)

Escuelas publicas Escuelas privadas
CANTIDAD DE
DIRECTORES EN EL TOTAL Contexto Contexto TOTAL Contexto
PERIODO 1990-1996 favorable desfavor. favorable
Uno 10,6 52 12,8 54,8 58,9
Dos 13,7 11,7 17,0 31,0 30,4
Tres 19,0 20,8 20,2 12,7 8,9
Cuatro o més 56,0 62,4 50,0 1,6 1,8
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: ANEP/Programa MECAEP/UMRE

Los dos primeros efectos del sistema de eleccion de cargos son, entonces, la
imposibilidad de congtituir grupos de trabajo coherentes y la alta rotatitivad del personal
docente. El tercer efecto es la fragmentacidn de la presencia docente, es decir, € hecho
de que una buena parte de los docentes circule entre varios institutos sin estar demasiado
tiempo en ninguno de ellos. Esta es una consecuencia que solo se produce a nivel de
Educacion Secundaria, pero es suficientemente grave como para prestarle atencion.

El problema es relativamente conocido y hasta forma parte del folklore: un buena parte
de los profesores de Educacion Secundaria responden a la figura del "profesor taxi" o
"profesor golondrina’, es decir, aguel docente que se deja ver un par de veces por
semana en € liceo donde ensefia, da clases durante un tiempo relativamente corto y
luego desaparece hastala proxima visita

También es relativamente sabido que este esquema de funcionamiento esté lejos de ser €
ideal. Un docente que visita el liceo apenas un par de veces por semana no tiene cas
interaccion con los demas docentes del instituto, a veces es casi un desconocido para €l
propio director y no genera ningln lazo minimamente estable con los estudiantes. Su

labor se parece a la de un practicante que llega a administrar un tratamiento médicoy se 36
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retira inmediatamente después de hacerlo. Pero la labor de un docente no es o mismo
que la labor de un practicante. La calidad del tratamiento administrado por este Ultimo
no se resiente, 0 se resiente poco, si sOlo hace visitas breves a sus pacientes. En cambio,
la eficacia de la labor docente esta directamente asociada a su integracion en una
comunidad educativa. Y e problema es que & "profesor golondrina" no tiene ninguna
posibilidad de integracion porque permanentemente circula entre varios institutos.

Pero s e problema es relativamente conocido, y también lo son sus efectos negativos
sobre la ensefianza, 10 que se tiene menos en cuenta es que esta situacion se ve
especialmente agravada por la légica del sistema de eleccidn de cargos docentes.

Suponga que usted es un profesor que se encuentra en los inicios de la carrera. Suponga
ademés que su situacion econdémica lo obliga a elegir no menos de 20 horas de clase por
semana. Como usted tiene un grado relativamente bajo, solo le tocara elegir luego de que
lo haya hecho una gran cantidad de colegas. Por gemplo, un docente con mayor
antigliedad que la suya pero con peores informes de inspeccién tendrd e derecho de
elegir antes.

Muchos de esos docentes que |o preceden van a elegir grandes paguetes de horas en un
unico establecimiento. Puede ser que no €elijan todas las horas disponibles, pero entonces
solo dejaran restos que suponen una baja presencia en e lugar. Otros profesores que o
preceden tienen una baja dedicacion a la docencia. Hace muchos afios que ensefian, pero
para ellos se trata de una segunda actividad laboral y silo les interesa conservar unas
pocas horas. Esos docentes elegiran, por gemplo, la mitad de las horas disponibles en
instituto que prefieren. El resultado es que, cuando le toque elegir a usted, sblo podra
[legar alas 20 horas que necesita por la via de sumar pequefios paquetes. debera elegir 4
horas en un ingtituto y 5 en otro hasta llegar a la cantidad que necesita. Sin habérselo
propuesto, se habra convertido en un "profesor taxi".

Hasta cierto punto esta es una situacion dificil de modificar. Parte del problema se debe a
gue una cantidad importante de profesores de secundaria dedican muy poco tiempo a
esta actividad?’. En otro casos, € dictado de materias de baja carga horaria en liceos de
pequefio tamario hace inevitable que la presencia de ciertos docentes sea reducida. Pero

27 E| censo realizado en octubre de 1995 a los docentes de ensefianza secundaria revel que casi una quinta parte
de ellos ensefia menos de 10 horas por semana, en tanto el 26% ensefia entre 11 y 20 horas. Sobre esto consultar e
documento editado por MESYFOD/CODICEN: A un afio del censo de octubre de 1995. Montevideo, 1996,
especialmente p. 10.
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estos elementos no son suficientes para explicar 1o que ocurre. La fragmentaciéon de
horas se debe parcialmente a los problemas mencionados, pero en buena medida se debe
a gue e sistema de eleccion no premia de ninglin modo la concentracion de horas en un
anico ingtituto. Los datos relativos a promedio de horas de clase dictadas semana mente
por los docentes sugieren que, S se aplicara un sistema de incentivos adecuado, se podria
lograr que a menos una parte significativa de los docentes pasara media jornada en un
anico centro de estudios.
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CUADRO 5
PROMEDIO DE HORAS DE CLASE SEMANALES POR ASIGNATURA EN
ENSENANZA SECUNDARIA

Total Total horas Promedio

ASIGNATURA docentes de clase/sem | horas por
docente

Mateméticas 1.669 31.681 18,9
Ciencias Fisicas 1.199 18.182 15,2
| diomas extranjeros 1.396 23.301 16,7
Dibujo 526 8.798 16,7
Ciencias Biologicas 1.087 17.277 15,9
| dioma Espariol 715 11.959 17,7
Quimica 762 10.917 14,3
Geografia 661 9.626 14,5
Ed. Civica, Derecho 563 7.470 13,3
Historia 1.119 17.785 15,9
Filosofia 490 7.966 16,2
Literatura 655 10.984 16,8
MuUsica 362 sd sd
TOTAL 11.204 175.946 16,2

Fuente: ANEP/Programa MESyFOD, en base a datos de 1995

Por dltimo, e actual mecanismo de eleccion de horas docentes tiene e efecto de
perjudicar a quienes tienen mas necesidad de apoyo. Las escuelas y liceos de las zonas
carenciadas suelen ser poco atractivos para la mayor parte de los docentes. estén
ubicados en barrios poco seguros, atienden a poblaciones problematicas, frecuentemente
tienen problemas de infraestructura 'y no pueden contar con € auxilio de los padres para
resolver las dificultades més urgentes. El resultado es que los maestros y profesores
mejor colocados en €l orden de eleccidn cas nunca eligen esos centros. Si se tiene la
posibilidad de elegir entre una escuela publica de Pocitos y una de un barrio periférico, la
gran mayoria no vacilara en elegir la primera.
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La consecuencia de la aplicacion de esta l6gica es la existencia de una "carrera informal
del cuerpo docente"28 gue consiste en comenzar por las escuelas y liceos periféricos
para ir tradadandose progresivamente a los establecimientos de los barrios favorecidos.
Los institutos que deben enfrentar mas dificultades reciben a los maestros y profesores
con menos experiencia, al tiempo que estdn condenados a tener cuerpos docentes muy
poco estables. Las escudlas y liceos que enfrentan condiciones mas favorables reciben a
los docentes més fogueados y pueden tener planteles estables.

28| 4 expresion aparece en Rama, German: ;Qué aprenden y quiénes aprenden en las escuelas del Uruguay? Los
contextos sociales e institucionales de éxitos y fracasos. Informe a Consgo Directivo Centra de ANEP.
Montevideo, CODICEN/CEPAL, 1991, p. 57. 40
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CUADRO 6
ANTIGUEDAD EN LA DOCENCIA DE LOS MAESTROS DE LAS ESCUELAS
MONTEVIDEANAS (ANO 1996)

Escuelas publicas Escuelas privadas
TOTAL Contexto Contexto TOTAL | Contexto
INDICADORES favorable desfavor. favorable

Porcentaje de escue-las con

mas de un tercio de maestros
recientes (hasta 5 afios de 27,1 91 39,6 12,7 11,3
experiencia docente)

Porcentaje promedio de
maestros recientes 22,2 14,7 28,1 14,0 13,3

Porcentgje de escue-las con
maés de dos tercios de

maestros experientes (10 48.4 85.7 14.6 64.4 65.1
afios y mas de experiencia

docente)

Porcentaje promedio de

maestros experientes 63,2 78,8 48,9 70,1 71,1

Fuente: ANEP/Programa MECAEP/UMRE

Un estudio realizado por ANEP en 1996 confirmd plenamente este fendmeno para €
caso de la Educacion Primaria. De acuerdo a esa investigacion, € 28% de los maestros
del sector publico que trabajan en zonas desfavorecidas de Montevideo tiene menos de 6
anos de experiencia docente. Esto sélo ocurre con el 15% de |os maestros del sector que
trabajan en las zonas favorecidas de la ciudad. Como contrapartida, mientras el 79% de
los maestros que actlian en contextos favorables tiene 10 o mas afios de actividad, en €
caso de quienes deben enfrentar contextos socioecondmicos adversos esta cifra cae al
49%. Los resultados de esta distribucion son exactamente inversos a lo que cabria
desear: €l 86% de las escuelas publicas ubicadas en zonas favorecidas de Montevideo
cuentan con mas de dos tercios de maestros experientes, pero apenas € 15% de las
localizadas en zonas desfavorecidas se encuentra en la misma situacion?®. Lejos de

29 cr, Proyecto MECAEP, ANEP/BIRF: Evaluacion nacional de aprendizajes en lengua materna y matematica,
6to. afio Ensefianza Primaria, Tercer informe de difusion publica de resultados. Montevideo, octubre de 1997, pp.
11-12. 41
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favorecer la equidad y laigualdad de oportunidades, el sistema educativo esta trabajando
en contrade ellas.

En resumen, € procedimiento de distribucion de cargos docentes impide la conformacion
de comunidades educativas eficaces, castiga a quienes se inician en la profesion y
favorece las desigualdades sociales. Estos efectos negativos son reconocidos por mucha
gente cuando se habla en privado, pero casi nadie se atreve a admitirlos en publico. ¢Por
qué? Porque quien afirme abiertamente la necesidad de cambiar € sistema de eleccion
corre €l riesgo de tener un serio conflicto con los gremios docentes. Puede que €l sistema
sea malo, pero mucha gente sabe como actuar dentro de é y, como toda normativa que
se aplica durante suficiente tiempo, ha terminado por generar un sistema de expectativas.
Desmontar ese sistema seguramente generaria resistencias. Y en una estructura
centralizada y corporativizada como la que tenemos, un intento de esta naturaleza puede
generar muchos dolores de cabeza.

Se trata, entonces, de un buen giemplo de algo que se afirmo en € capitulo anterior: €
actual esgquema de gobierno de la ensefianza protege mas eficazmente los intereses de las
grandes corporaciones y de las autoridades en gjercicio que los intereses de los alumnos,
de los docentes menos establecidos (es decir, quienes recién se integran a sistema) y de
los propios padres. La excepcién que representa la Experiencia Piloto del Ciclo Basico es
significativa como intento de buscar un modelo aternativo, pero sélo tendra un efecto de
gran alcance s se introducen modificaciones normativas que permitan generalizarla

b) Cémo llegan los alumnos a un instituto

Los docentes de nuestra ensefianza publica pueden elegir la escuela o € liceo donde van
a trabgjar. Pero los alumnos no tienen casi ninguna posibilidad de elegir una escuela o
liceo especifico, ni tampoco los padres pueden hacerlo en lugar de €ellos. Las cosas
ocurren de manera ligeramente diferente en Primariay en Secundaria, de modo que cada
caso va a ser analizado por separado.

En Educacién Primaria, cada escuela tiene un érea de influencia a la que se llama "radio
escolar”. El hecho de que una familia resida dentro de ese radio significa en principio que
sus hijos deberian estudiar ali. Dicho de otro modo: o que determina la distribucién de
los alumnos entre las diferentes escuelas publicas es € lugar de residencia de la familia
La idea que hay detras de este criterio es que Educacion Primaria debe ofrecerle a cada
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nifio un lugar de estudio en una escuela proxima al lugar donde vive (una exigencia que,
COmo veremos, no se aplica con e mismo rigor en Secundaria).

Este criterio genera ha sido aplicado con razonable éxito, con la sola excepcién de lo
gue ocurre en algunas zonas rurales. (En tales casos hay problemas de dificil solucién,
pero la poblacién involucrada es muy reducida). En las zonas urbanas, Primaria solo
enfrenta dificultades serias cuando debe responder a desplazamientos significativos de la
demanda. Hay barrios que aumentan su poblacion y hay barrios que la pierden, en tanto
hay otros que cambian significativamente su estructura demogréfica. El centro de
Montevideo, por gemplo, fue en una éoca una zona de escuelas muy pobladas y hoy es
una zona de escuel as semivacias.

Cuando un director percibe que esta recibiendo mas solicitudes de inscripcién de las que
puede atender, debe comunicarselo inmediatamente a Inspector de Zona. Este transmite
la informacién a Inspector Departamental y éste al Regional, hasta que finamente €
mensgje llega a Inspector Técnico, que es quien debe comunicarselo a Consgo de
Educacién Primaria. A su vez, el CEP debe trasladar € problemaa CODICEN, para que
eventualmente los servicios de arquitectura controlados por este Ultimo decidan la
construccién de nuevas aulas o de un nuevo local escolar.

Como este procedimiento puede llevar demasiado tiempo, es frecuente que los directores
opten por comunicarse telefonicamente y "mandarse” los dumnos que no estan en
condiciones de atender. El resultado de este segundo mecanismo es que los nifios
involucrados terminan asistiendo a una escuela relativamente proxima al lugar donde
viven (aunque no alamas proxima), en funcion del acuerdo logrado entre los directores.

Los procedimientos mencionados constituyen los canales normales por los cuaes €
sistema educativo asigna un lugar a cada escolar. Pero, ¢qué ocurre s una familia
prefiere mandar a sus hijos a una escuela publica distinta de la que queda cerca de su
casa 0 de la que surge del acuerdo entre dos directores? La pregunta puede parecer banal
pero estd lgjos de serlo. Hay muchas razones legitimas por las que una familia puede
tener preferencias de este tipo. Por ejemplo, puede ocurrir que a los padres no les guste
el ambiente, 0 €l estado del local, 0 € estilo del director de la escuela que tienen cerca de
su casa. O bhien puede ocurrir que prefieran inscribir a sus hijos en otro sitio por
problemas puramente practicos. Por g emplo, una madre sola puede preferir que su hijo
estudie cerca del lugar donde €ella trabgja (y no cerca del lugar donde viven) porque eso
le permite armonizar mejor lallegada ala escuela con su propia entrada a trabajo.
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El sistema de distribucion de plazas no impide que estas situaciones sean contempladas,
pero les asigna una prioridad muy bagja. Al menos en teoria, un padre o una madre
pueden intentar inscribir a su hijo en una escuela diferente de la que le corresponde segun
el criterio geogréfico. Pero esta opcidn solo sera tenida en cuenta una vez que hayan sido
satisfechas las demandas de quienes viven en e radio escolar. Los que se gustan al
criterio genera tienen preferencia. Los demas pueden, en el mejor de los casos, ocupar
los lugares que quedan libres. Por eso mismo las excepciones no pueden ser demasiado
NnUMerosas.

En Educacién Secundaria también rige €l principio de proximidad geografica pero, dado
que la cantidad de liceos es menor y la proporcion de grandes locales es mas alta, se
aplica de manera menos rigurosa

En Montevideo30, la distribucion es redlizada por la Oficina Reguladora. Este servicio
distribuye cada afio en todos los grupos de sexto de escuela publica un formulario que
debe ser completado por la maestra, en base a la informacién que comunican los padres.
El formulario recoge la direccion en la que reside € aumno y ofrece la posibilidad de
formular tres preferencias respecto a liceo donde quisiera estudiar a afio siguiente.
Quedan fuera del proceso de distribucién quienes optan por UTU o se trasladan a sector
privado.

La Oficina Reguladora centraliza los formularios completos y construye a partir de ellos
una gran base de datos. Luego, un sofisticado programa de computacion procesa la
informacion y termina por asignar un liceo especifico a cada uno de |os aproximadamente
15.000 muchachos que cada afio inician la secundaria publica. El primer criterio de
distribucién es € lugar de residencia. Al igua que en € caso de Primaria, € ided a que
Se apunta es que cada alumno estudie en un instituto que quede cerca de su casa. Pero
como esto no siempre es posible, el programa tiene en cuenta los trayectos de las
diferentes lineas de 6mnibus. Cuando a un alumno no se le puede asignar un liceo que le
guede cerca, a menos se le asigna uno que le resulte de facil acceso.

El procedimiento de distribucion que aplica la Oficina Reguladora es sofisticado y ha
mejorado notablemente a lo largo de los afos. Pero, s los criterios que se tienen en
cuenta son € lugar de residencia y la disponibilidad de medios de transporte, ¢para qué

30 como es obvio, este tipo de problemas sdlo se plantea en Montevideo, en las capitales departamentales y en
unas pocas ciudades més. En €l resto del pais no hay una variedad de institutos publicos entre los que distribuir ala
poblacioén estudiantil.
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se solicita a los padres que indiquen tres preferencias respecto a dénde quisieran que
estudien sus hijos?

El programa de computacion realiza una primera distribucion en funcién de los dos
criterios mencionados (lugar de residenciay acceso a lineas de dmnibus). Luego rediza
un relevamiento de los liceos que siguen teniendo plazas libres. Una vez realizado este
computo, pasa a considerar las preferencias que no coinciden con € lugar de residencia.
S agunas de estas preferencias son en favor de liceos en los que queda lugar, las
preferencias se contemplan. Si no, se prioriza € lugar de residenciay e acceso a los
medios de transporte.

Al igua que ocurria en Educacién Primaria, € programa premia a quienes optan por €
liceo de su barrio (o por uno con e que estén bien conectados) y castiga a quienes hacen
otra opcion. Y, a igua que ocurria en Educacion Primaria, € problema es que la
proximidad geografica no es € Unico criterio ad que pueden atender los padres. Hay
quienes prefieren un liceo Igjano del domicilio pero proximo a lugar de trabajo, porque
asi pueden compartir € trayecto en émnibus con su hijo. Hay otros que prefieren
determinado liceo porque han escuchado que tiene buen nivel o que funciona
ordenadamente. Y hay sobre todo muchos padres que no quieren que su hijo vaya a
determinado liceo porque saben que dli hay problemas de violencia, que €
funcionamiento es cadtico, o que hay muchos profesores malos.

Alguien puede suponer que quienes piensan de esta manera son una pequefia minoria y
gue, en consecuencia, no es sensato magnificar el problema. La mayor parte de los
padres estan de acuerdo con € criterio de proximidad geogréfica y eso alcanza para
justificar globalmente & sistema. Pero hay un dato que sugiere que los padres no se
sienten tan a gusto: el mayor problema que ha tenido Educacién Secundaria para hacer
funcionar su sistema de distribucién de alumnos es que la gente miente. Muchos padres
dan una direccion falsa para conseguir que sus hijos asistan a liceo de su preferencia
Esta préctica alcanzo6 tal magnitud que recientemente la Oficina Reguladora adoptd un
cambio de criterio: en lugar de tener en cuenta la direccién que figura en los formularios,
se ha pasado a tener en cuenta la direccién que figura en la secretaria de la escuela, es
decir, la direccion a la que la escuela enviaba sus propios comunicados cuando queria
comunicarse con los padres.

Este episodio aparentemente anecddtico tiene en realidad un profundo significado. En
primer lugar, sugiere que muchos padres se dan perfecta cuenta de como funciona el
sistema y, en particular, de lo poco sensible que es a sus propias preferencias. En
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segundo lugar, muestra que los padres dan suficiente importancia a esas preferencias
como para haber ideado una estrategia de resistencia. En tercer lugar, dgja en claro que
el desgjuste entre las preferencias de los padres y los criterios de Secundaria afectan a un
nimero de gente suficientemente grande como para que € gercicio individua de la
mentira haya terminado por introducir modificaciones en e sistema.

La mentira generalizada por parte de los padres no es una manifestacion de irracionalidad
ni un acto de pura malicia. No se trata de una anomalia de comportamiento que deba ser
combatida (como estan haciendo las autoridades al cambiar la fuente de informacion
respecto a lugar de residencia) sino una sefial que hay que interpretar. El problema no es
gue los padres sean mentirosos compulsivos, sino que e sistema de distribucién no les
dgja otra salida porque desdefia sus opiniones acerca de donde quieren (0 no quieren)
gue estudien sus hijos. S muchas personas optan por este procedimiento non sancto, es
porgue se enfrentan a una gran burocracia que no las tiene en cuenta'y que es mucho més
poderosa que ellas.

Estainsensibilidad del sistema de distribucién de alumnos a las preferencias de |los padres
plantea un problema de principios (las limitaciones a la libertad de eleccion son siempre
preocupantes) pero tiene ademas consecuencias practicas nada desdefiables. Entre ellas,
tal vez la mas importante sea que € sistema centralizado de plazas escolares opera como
un desestimulo a nivel de los esfuerzos por mejorar las practicas educativas.

En efecto, los responsables de cualquier escuela o liceo oficial saben que tienen un
publico cautivo congtituido por todos aguellos que no pueden pagarse un instituto
privado y viven en las cercanias del establecimiento (0 @ menos en zonas razonablemente
bien conectadas por los medios de transporte). Cualquiera sea la calidad de |a ensefianza
gue brinden, no corren ningun riesgo de quedarse sin alumnos. Las reglas de juego
garantizan que la eventua disconformidad de los padres no se va a poder traducir en una
salidamasiva de laescuela

Los responsables de las escuelas y liceos publicos estén asi respecto de los padres en la
posicion de un proveedor quasi-monopdlico: no tienen nada que temer de elosy, en
consecuencia, no tienen por qué preocuparse de su mayor 0 menor insatisfaccion con la
educacion que estan recibiendo sus hijos. Esto tiende a deteriorar la calidad de las
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propuestas educativas porque, como se sabe desde Hirschman, cuando no se puede
gjercer laamenaza de salida es précticamente imposible forzar medidas correctivas3l.

(c) Como llega el personal administrativo y de servicio a un instituto

Hasta aqui hemos analizado |os mecanismos que determinan quiénes son los docentes
gue ensefiardn en un instituto y quiénes son los aumnos que estudiaran en €. Ambos
mecanismos tienen en comun € hecho de estar fuera del control de los directores de
escuelas y liceos. Dicho de otro modo: e director de un establecimiento publico no tiene
ninguna potestad para decidir quiénes seran los docentes que trabajaran con é ni quiénes
seran los aumnos. Unos y otros van a llegar a su centro de estudios mediante
procedimientos centralizados que no puede controlar. En estas dos materias, 1o Unico
gue puede hacer es esperar.

Exactamente o mismo ocurre en e caso del personal administrativo y de servicio, es
decir, con los secretarios, € personal de mantenimiento (por gemplo, jardineros) y e
persona de limpieza. Los directores no pueden seleccionar a estos colaboradores, no
pueden sancionarlos auténomamente ni pueden sustituirlos. Su capacidad de incidencia
es minima: cada afio, e secretario de la escuela o dd liceo debe calificar a los
funcionarios no docentes con el visto bueno del director. La calificacion juega cierto rol
en los ascensos. Pero e puntaje que sale del establecimiento es solamente una sugerencia
que serd posteriormente andizada (y eventuamente modificada) por las juntas
calificatorias que crea cada Consejo32.

Los directores tampoco pueden decidir cuantos funcionarios no docentes necesita su
establecimiento. Toda solicitud de incorporar un nuevo funcionario o de trasladar uno
excedente deberd ser tomado por e Consgjo Desconcentrado que corresponda. Y aun
los Consgjos Desconcentrados tienen potestades limitadas a este respecto. No son ellos,
sino e CODICEN, quien determina la cantidad total de cargos no docentes de los que
dispondra cada rama de la ensefianza. EI CODICEN tiene la potestad de quitarle
funcionarios administrativos o de servicio a un Consgjo (por gemplo, a de Primaria) y
pasarselos a otro (por gemplo, a de Secundaria). Pero los Consegjos Desconcentrados no

31 Ver Hirshman, Albert: Salida, voz y lealtad. México, FCE, 1970.

32 Ver a este respecto la circular 1984 del Consgjo Directivo Central de ANEP (Estatuto del Funcionario No
Docente de la Administracion Nacional de Educacion Publica), actualizado a setiembre de 1997.
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pueden tradadar cargos por si mismos, ni siquiera en e caso de que haya comudn
acuerdo.

El resultado de esta hipercentralizacion de |as decisiones es negativo en varios sentidos.

En primer lugar, € sistema es poco sensible a las necesidades de las escuelas y liceos.
Como quienes toman las decisiones estdn muy lejos de quienes sienten las necesidades, y
como los procedimientos son extremadamente rigidos y costosos, la tendencia historica
ha sido la de incorporar menos personal administrativo y de servicio del que hubiera
exigido el aumento del nimero de alumnos. La consecuencia de este proceso es que,
desde hace muchos afios, existe un déficit de cargos no docentes en relacion a lo que
requeriria un buen funcionamiento de los servicios. A titulo de gemplo, téngase en
cuenta que, segun cifras de la propia ANEP, en las escuelas publicas de Montevideo
existe actualmente un funcionario de servicio cada 275 alumnos, contra un funcionario
cada 108 alumnos en las escuelas privadas de la capital 33.

CUADRO 7
PERSONAL DE SERVICIO EN LAS ESCUELAS MONTEVIDEANAS (ANO 1996)

Escuelas publicas Escuelas privadas
Total de funciona-
rios de servicio en TOTAL Contexto Contexto TOTAL Contexto
la escuela favorable desfavor. favorable
Ninguno 6,3 7,5 5,8 1,6 1,7
Uno 36,1 35,0 35,0 10,9 10,4
Dos 37,0 425 33,0 18,6 17,4
Tres 13,4 15,0 12,6 17,1 17,4
Cuatro o més 7,1 0,0 13,6 51,9 53,0
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Promedio de alumnos por
funcionario de servicio 274 286 269 108 108

Fuente: ANEP/Programa MECAEP/UMRE

33 ¢, Proyecto MECAEP, ANEP/BIRF: Evaluacion nacional de aprendizajes en lengua materna y matematica,
6to. afio Ensefianza Primaria, Tercer informe de difusion pablica de resultados. Montevideo, octubre de 1997, p.
23.
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En segundo lugar, e sistema es incapaz de gercer control sobre € desempefio del
personal no docente. Por un lado, quienes tienen trato cotidiano con los funcionarios
administrativos y de servicio (es decir, los directores) no tienen potestades para gercer
una supervision efectiva. Por otro lado, quienes tienen la capacidad de hacerlo estan
demasiado lejos de los centros de estudio. El resultado es una situacion de cas
impunidad para buena parte de estos funcionarios. Todo intento de gercer control sobre
latarea puede significar més preocupaciones para el director que intenta hacerlo que para
el funcionario involucrado.

Por Ultimo, una gestiéon de personal extremadamente burocrética'y anénima ha permitido
la proliferacion de una serie de précticas que afectan la calidad de las prestaciones. Por
giemplo, algunos datos recientemente difundidos por ANEP sugieren que la tasa de
funcionarios de limpieza que cuentan con “tareas aliviadas’ (es decir, con certificaciones
médicas que los eximen de desempefiar ciertas tareas como levantar pesos o lavar
vidrios) es varias veces superior en la ensefianza primaria publica que en la privada34. En
cierta medida, la frecuencia con la que se da esta situacion se debe a que el promedio de
edad del personal es relativamente alto. Pero muchos testimonios coinciden en sefidar
gue parte del problema es causado por la ausencia de controles reales generada por la
alta burocratizacion.

La insuficiencia y la falta de productividad del persona de servicio son |lo bastante
[lamativas como para que se hayan intentado algunas estrategias de respuesta. Una de
elas, impulsada con especiad énfasis por la actual administracion, consiste en la
tercerizacion de los servicios de limpieza. Muchas escuelas y liceos reciben una o dos
veces por semana la visita de una empresa de limpieza. Esta medida parece haber
implicado una mejora real en términos de eficiencia, pero todavia esta lgjos de ser
suficiente. Una o dos visitas semanales son demasiado poco para una ingtitucién que
recibe centenares de alumnos en cada jornada, y en muchos casos € personal estable no
es suficiente para hacer una tarea de mantenimiento de la higiene.

34 Ega situacion afecta a 13% de las escuelas publicas de Montevideo y € 16% de las escuelas publicas del
interior urbano. Estos porcentajes no son muy diferentes de los que se registran en el sector privado, pero seria
engafioso comparar ambas situaciones. Cuando una escuela publica tiene un funcionario con “tareas diviadas’,
probablemente se trata del (inico funcionario con el que cuenta o de uno sobre dos (el 79% de |as escuelas publicas
de la capital no tiene més de dos funcionarios de servicio). Cuando esto ocurre en una escuela privada,
probablemente se trata de un miembro de un equipo relativamente numeroso (el 69% de las escuelas privadas de
Montevideo tiene més de dos funcionarios de servicio, y €l 52% tiene cuatro o mas). Dicho de otro modo: si bien la
tasa de escuelas con personal con “tareas aliviadas’ es similar en ambos sectores (asumiendo que se los define del
mismo modo), la tasa sobre € total de funcionarios es mucho mayor en el sector publico que en € privado. Ver
Proyecto MECAEP, ANEP/BIRF: Evaluacion nacional de aprendizajes en lengua materna y matematica, 6to. afio
Ensefianza Primaria, Tercer informe de difusion pablica de resultados. Montevideo, octubre de 1997, p. 23.
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La segunda estrategia no ha corrido por cuenta de las autoridades sino de los padres.
Una gran cantidad de Comisiones de Fomento Escolar y de Asociaciones de Padres del
Liceo recaudan regularmente dinero y lo emplean para contratar auxiliares de servicio.
No existen cifras actualizadas sobre la cantidad de personas que son contratadas en este
régimen, pero muchos testimonios coinciden en sefidar que la higiene de los locales de
estudio colapsaria si no se contara con este apoyo.

El modo en que funcionan estas organizaciones sera analizado mas adelante, pero aqui
importa sefidar la manera en que se redizan las contrataciones. Las Comisiones de
Fomento y las APALes tienen mecanismos de recaudacion que les permiten mangjar un
presupuesto anual. Por gemplo, cobran cuotas voluntarias, realizan rifas u organizan
festivales. La normativa vigente las autoriza a usar parte de ese dinero en la contratacion
de personal de servicio, al tiempo que las exime del pago de aportes patronales al BPS3,

Las organizaciones de padres se sirven de esta potestad para contratar personas o
empresas que se ocupan de la limpieza de los locales. En agunos casos |o hacen
gjustandose estrictamente a la normativa vigente. En otros casos, pareceria que se
procede de un modo menos ortodoxo. Si bien las organizaciones de padres estén exentas
de los aportes patronales, los trabajadores contratados por ellas deben realizar su propio
aporte. Y como en general la retribucion se negocia en términos de ingreso liquido, este
es un costo que se traslada a empleador. Pero muchas organizaciones de padres
consideran que no estan en condiciones econdmicas de hacer frente a esta obligacion, 1o
gue llevaria a cierto numero de ellas ainclinarse por una contratacion "en negro”.

La situacion a la que se estaria llegando por esta via es por |0 menos paraddjica. La
ineficienciay rigidez de la gestion del persona no docente por parte de ANEP funciona
como un estimulo para que muchas organizaciones de padres contraten personal por su
cuenta. Pero como e Unico dinero del que disponen es e que ellas mismas recaudan,
frecuentemente se ven enfrentadas a la escasez de recursos y en muchos casos estarian
optando por contrataciones irregulares. El resultado es que |a ensefianza publica estaria
fomentando (de modo indirecto y ciertamente involuntario) laevasion fiscal.

Durante la anterior administracion se intent6 dar solucion a este problema por la via de
incorporar a los planteles no docentes de ANEP a aquellas personas que venian
trabajando en forma mas o menos regular para las organizaciones de padres. Lainiciativa
tuvo € apoyo inmediato de los implicados pero termind generando resultados no

35 Articulo 449 de laley N 16.226.
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esperados. las personas que hasta ese momento se habian desempefiado de manera
satisfactoria incorporaban répidamente los habitos de los antiguos funcionarios, 1o que
conducia a una estrepitosa caida de la productividad. La conclusion a extraer es que la
rigidez y & burocratismo no sdlo fomentan la blsgueda de soluciones irregulares, sino
que entorpecen los intentos de regul arizaci6n36.

"Las contrataciones irregulares preocupan mucho a los
directores. Durante nuestra gestion intentamos eliminarlas por
la via de designar al personal que venia trabajando como
contratado. Pero las limpiadoras que trabajaban muy bien para
las comisiones de fomento, se enfermaban de la columna en

cuanto pasaban a ser funcionarias de ANEP".

(De una entrevista con un antiguo jerarca de ANEP).

(d) Como se distribuyen los materiales necesarios para el funcionamiento

Una escuela o un liceo no son solamente un local, un conjunto de alumnos, un plantel
docente y cierta cantidad de funcionarios no docentes. Ademés hace falta disponer de
una serie de el ementos de trabajo que incluyen desde material de secretaria hasta libros y
productos quimicos. A esto se agrega que nuestras escuelas publicas proporcionan a
muchos de sus alumnos una serie de articulos de primera necesidad tales como tunicas,
calzado e impermeables. ¢De qué modo se organiza ANEP para que cada uno cuente con
lo que necesita?

La respuesta es que lo hace de un modo muy similar a como lo hacia la antigua Union
Soviética, es decir, mediante canales burocréticos controlados centralmente y muy poco
sensibles a las demandas provenientes de donde realmente se sienten las necesidades.
Pero las cosas son un poco diferentes en Primaria y Secundaria, de modo que vale la
pena describirlas por separado.

i) Las compras en Primaria

36 Durante la anterior administracion también se aplicéd otra solucidn, consistente en entregar recursos a las
organizaciones de padres para que éstas lo emplearan en la contratacion de funcionarios de servicio. Si bien €
sistema lleg6 a aplicarse con buenos resultados en varios cientos de establecimientos, fue abandonado por la actual
administracion.
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En Educacion Primaria las compras y la distribucion estan fuertemente centralizadas.
Practicamente todas las necesidades de las escuelas son atendidas desde lo que suele
[lamarse "Proveeduria’, que es en realidad la conjuncion del Departamento de Comprasy
Licitacionesy e Departamento de Almacenes y Distribucion.

Estas unidades son relativamente pequefias. En e momento de realizarse la presente
investigacion, e Departamento de Compras y Licitaciones contaba con sete
funcionarios, incluido el Director. Tres de ellos eran contratados y uno era un pasante. El
Departamento de Almacenes y Distribucidn tenia seis personas en administracion, un
capataz, siete peones (dos de ellos minusvdidos), tres choferes y dos funcionarios
administrativos de depdsito. Los amacenes propiamente dichos funcionan en tres
grandes depositos. uno, de tres pisos, esta ubicado en la calle Nueva York; otro esta
ubicado en lacale Marcelino Sosay € tercero en la calle Nicaragua.

Estas unidades administrativas compran y luego distribuyen practicamente todo lo que
necesitan las escuelas y las oficinas administrativas de Primaria en todo e pais3”:
cuadernos, hojas, 1dpices, crayolas, tizas, boligrafos, juegos de geometria, papeles de
distintos tipo (garbanzo, celofan, glacé, crepé, etc.), goma, plasticing, tierra de colores,
dactilopinturas, tunicas, zapatos, mesas, sillas, estanterias, computadoras, impresoras,
heladeras, ventiladores, autos, émnibus y un largo etcétera dificil de precisar. En la
memoria del servicio queda € recuerdo de haber distribuido arboles a ser plantados en
las escuelas.

Este largo catdlogo es la contracara de un principio sobre € que opera la |6gica de todo
el sistema. Este principio dice que una escuela publica no deberia comprar absolutamente
nada (ni unatiza, ni un papel) para poder funcionar normamente. Trétese de una escuela
de Montevideo o de Acegua, todo debe serle suministrado por 1os servicios centrales de
Educacién Primaria. Las necesidades de cada establecimiento se calculan en base a una
estimacion del consumo promedio por nifio para los diferentes tipos de escuelas
(comunes, rurales, especiaes, etc). En base a este célculo se hace una entrega al
comienzo de cada afio con la que, d menos en teoria, quedarian cubiertas todas las
necesidades hasta la finalizacion de los cursos.

37 Como s esto no alcanzara, ademas se ocupan de asegurar |os servicios de agote de pozos y limpieza de tanques
de las escuelas de Montevideo, asi como lalimpieza de las escuelas y de los edificios administrativos del CEP.
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Como es razonable suponer, la aplicacion de este principio tiene sus complejidades. Por
lo pronto, abastecer a 2.500 escuelas de todo aquello que necesitan para funcionar
implica mangiar stocks sencillamente enormes. A titulo de gemplo, entre € inicio de
1998 y e momento en que se redizaron las entrevistas para esta investigacion,
Ensefianza Primaria |l evaba distribuidos 180.000 tdnicas y 68.000 pares de zapatos3S.

Un primer problema que plantea € gran tamafio de los stocks consiste en como
amacenarlos. Es muy dificil controlar una cantidad tan grande de mercaderia y
asegurarse de gque no tenga destinos diferentes de los previstos. Como es natural, se ha
desarrollado con esta finalidad una serie de procedimientos administrativos: cada articulo
gue se carga en un camién tiene una boleta que es firmada por € funcionario que lo
prepara, luego por e que lo carga, luego por e que lo entregay, por Ultimo, por quien lo
recibe en € lugar de destino. Pero este procedimiento no resuelve e problema de los
articulos que puedan salir de los depdsitos sin boleta. La impresion subjetiva de los
responsables es que las desapariciones de material son escasas, pero es dificil confirmarlo
porque se hacen pocos inventarios.

En segundo lugar, e tamafio de los stocks plantea la cuestion de como distribuirlos. Para
hacerse una idea de la magnitud de esta dificultad alcanza con considerar los datos
siguientes. en e mes de marzo de 1998 habia en los almacenes de Educacion Primaria
160 toneladas de material a ser distribuido entre 2.500 escuelas de todo e pais. Para
hacer frente a esta tarea, el servicio dispone de apenas cuatro vehiculos. Y ladistribucion
no puede iniciarse mucho antes del comienzo de las clases (por gemplo, durante las
vacaciones de verano) porgue la experiencia ha mostrado que las escuelas desiertas y
bien abastecidas son objeto de saqueos. El problema de cdmo hacer llegar en pocas
semanas 160 toneladas de material a 2.500 puntos de destino cuando sblo se cuenta con
cuatro vehiculos es un desafio aun parala més eficiente de las organizaciones.

Pero los problemas asociados al amacenamiento y distribucion del stock son apenas una
parte del asunto. Una gran cantidad de dificultades, demoras y rigideces provienen de los
procedimientos que hay que cumplir para poder comprar todo o que posteriormente sera
almacenado y distribuido. Esto se debe a que la mayor parte de las compras que hace
Educacion Primaria superan largamente los limites establecidos para realizar compras

38 posteriormente las autoridades anunciaron la compra de 20.000 capas impermeables y 20.000 pares de botas
destinados a alumnos de primer afio de escuela. Para una informacion mas completa sobre la cantidad de materiales
a distribuir (incluyendo libros y material didactico) ver Rama, Germén: La reforma educativa en Uruguay.
Montevideo, ANEP, 1998.
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directas39 y licitaciones abreviadas®0, de modo que es inevitable hacer llamados a
licitacion publica. Para entender como funciona este procedimiento, es ilustrativo seguir
los pasos que deben cumplirse para que una escuela publica reciba un paquete de tlnicas
acomienzos del afio.

El inicio del proceso esta en manos del Departamento de Compras'y Licitaciones, que es
el encargado de elaborar los pliegos. Para ello cuenta con € apoyo de una comision de
personas idéneas que son las encargadas de establecer las condiciones a cumplir por
quienes decidan presentarse a la licitacion. Los pliegos deben especificar, por gemplo, la
cantidad de tunicas a entregar, €l grosor y €l materia en e que debe estar confeccionada
la tela, los lugares en los que debe haber doble costura, € modo en que deben pegarse
los botones, si las tlnicas deben o no tener bolsillos (y en caso afirmativo, cuantos y
dénde), si deben diferenciarse seglin sexo, si debe o no haber cinturén, etc.

Una vez gue los pliegos han sido redactados en todos sus detalles, el Departamento de
Comprasy Licitaciones los eleva a Consgjo de Educacion Primaria. Este 6rgano hace un
estudio de su contenido y luego consulta a la Division Hacienda para confirmar que se
cuenta con rubros. Si hay acuerdo en torno a contenido y s la respuesta de Hacienda es
positiva, entonces € Consgo aprueba e llamado a licitacién. S no es asi, habra
correcciones y demoras. En €l mejor de los casos, esta primera etapa del proceso habra
durado un mes.

Una vez que recibe la autorizacion del Consgjo, € Departamento de Compras hace €
[lamado a licitacién mediante anuncios en e Diario Oficia y en un diario de circulacion
nacional. El Departamento recibe las propuestas y, cuando se cumple € plazo
establecido, hace la apertura de propuestas. Alli entra en accion la Comision Asesora de
Adjudicaciones, integrada por €l Director del Departamento de Compras, un abogado,
un arquitecto, una inspectora 'y un contador. La Comision hace un cuadro comparativo
de las ofertas y recomienda la adjudicacion. El trabajo de la Comision puede llevar entre
unas horas y varias semanas, seglin € tamafio y la complgjidad de la licitacion. A esto
hay que agregar €l plazo que tienen los oferentes para el aborar sus propuestas.

Una vez hecha la recomendacion por parte de la Comisién Asesora de Adjudicaciones, se
da vista a los oferentes. Estos tienen diez dias de plazo para presentar observaciones. S

39 En e momento de redlizarse estudio, 43.000 pesos.
40 £n o momento de redlizarse e estudio, 856.000 pesos.
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las hay, se vuelve a convocar a la Comisién, que puede hacer un nuevo llamado o bien
puede eliminar €l rengldn para no detener € proceso. Una vez concluida esta etapa, la
Comision transmite su recomendacion al Consgjo de Educacion Primariay éste eleva su
decisién a Tribunal de Cuentas. Si € Tribunal no plantea objeciones, € Departamento de
Compras se encargara de hacer la notificacién definitiva de la licitacion.

Si todo anda muy bien y no aparecen dificultades, €l proceso habra llevado no menos de
tres meses. Pero esto no significa € fin de la historia, porque los articulos licitados
todavia no estan en manos de las escuelas. Aun debe correr € plazo con € que cuentan
los oferentes para entregar la mercaderia (por gemplo, sesenta dias), luego hay que
amacenar los articulos en los depdsitos de Primaria y finalmente hay que iniciar la
distribucion a todo €l pais. Si a cabo de todo este proceso las tunicas llegan a las
escuelas un mes después del inicio de clases, entonces se trata de un buen afio.

Uno de los resultados més llamativos que arrojo la serie de entrevistas redizadas es la
contraposicion de opiniones acerca del funcionamiento de este mecanismo. El juicio
predominante entre las autoridades y 1os responsables administrativos del ente es que €
sistema de compras funciona muy bien. La opinion de muchos maestros y directores
consultados (principalmente en € interior) es que e sistema deja mucho que desear.

La aparente contradiccion es en redidad fécil de entender. Los encargados de hacer
funcionar € sistema realizan grandes esfuerzos para adquirir, almacenar y distribuir una
enorme cantidad de articulos, siguiendo procedimientos sumamente rigidos y
enfrentando dificultades enormes. En primer lugar, no cuentan con informacién de
primera mano sobre 1o que necesitan las escuelas, Sino con una estimacion de lo que se
supone que necesitan en funcion del nimero de alumnos. En segundo lugar, € ritmo y €
monto de las licitaciones no les permite satisfacer cada afio la totalidad de las
necesidades estimadas, 10 que los obliga a hacer elecciones dificiles (el criterio usual
consiste en tratar de llegar a cien por ciento de las escuelas, aunque no se satisfaga el
cien por ciento de las necesidades de cada una). En tercer lugar, cuentan con una
infraestructura insuficiente para cumplir los objetivos que se proponen dentro de los
plazos de que disponen. Vistas todas estas dificultades, s la totalidad de las escuelas ha
recibido a menos una parte de o que necesita para principios del mes de mayo, los
responsables de la tarea pueden darse por satisfechos.

El problema es que las cosas se ven muy diferentes cuando se las mira desde las escuelas.
En primer lugar, las clases empiezan en marzo, no en abril ni en mayo. Si los materiales
gue se necesitan llegan un mes 'y medio tarde, esto representa un grave perjuicio paralos
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maestros y para los alumnos. Los esfuerzos realizados por los encargados de la
distribucién se vuelven irrelevantes cuando se los mira desde este punto de vista.

En segundo lugar, las estimaciones hechas por e Departamento de Compras no siempre
coinciden con lo que las escuelas necesitan. Esto se debe en parte a que € céalculo de
necesidades por alumno es solo aproximativo, y en parte a que nada asegura que dos
escuelas con € mismo nimero de alumnos tengan los mismos requerimientos. S a esto
agregamos que € Departamento de Almacenes y Distribucion no siempre consigue
satisfacer la totalidad de las necesidades estimadas, € resultado es que muchas escuelas
se quedan sin materiales antes de que termine € afio. Pero € sistema de distribucién no
prevé ningln mecanismo que permita responder a esta situacion.

Por ultimo, estén los inevitables errores que se cometen cuando se administra de manera
burocrética un stock tan voluminoso. A veces llega a una escuela la cantidad adecuada de
zapatos, pero los nimeros no se gjustan a los tamafios de los pies de los nifios. A veces
las tunicas que se reciben son de un Unico talle. A veces la escuela recibe solo una parte
de la carga que se le asigné en Montevideo porque hubo algin cambio de rumbo en
alguna de las escalas (los camiones de Primaria hacen sus entregas en las Inspecciones
Departamentales y éstas se encargan de hacer llegar € material a cada escuela mediante
procedimientos que varian de un sitio a otro).

"El envio de materiales fungibles (papel, crayolas, etc.) se
hace una vez al afio en base a la estimacion del consumo por
alumno. No esté prevista una segunda entrega para el caso de
qgue esos materiales no alcancen. Eso sélo se hace si hay
robos o cuando se abren escuelas nuevas. En todos los demas
casos, las escuelas se tienen que administrar"

(De una entrevista con un responsable de la estructura de
compras de Primaria).

El resultado natural de esta suma de carencias de informacion, errores y trabas
burocréticas deberia ser un estado de permanente penuria en los centros de estudio. Si
todo dependiera de los canaes oficiaes de distribucion, nuestras escuelas deberian verse
constantemente en problemas para desempefiar sus funciones mas cotidianas. Sin
embargo, no es esto lo que ocurre. A pesar de las mltiples carencias y dificultades, las
escuelas consiguen funcionar con relativa normalidad. ¢COmo se explica este fenébmeno?
Principalmente en funcién de algunos mecanismos correctivos que no estan previstos en
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los organigramas, o que juegan en los hechos un rol mucho més decisivo del que estaba
previsto en € disefio original del sistema.

Algunos de estos mecanismos permiten agilizar la distribucién de materiales. En muchos
casos, para hacer llegar los envios a interior del pais no se emplean los vehiculos de
Educacion Primaria sino otros aportados por las intendencias departamentales o las
Fuerzas Armadas. Algunas de estas soluciones son buscadas por las propias autoridades
de Primaria o por las Inspecciones Departamental es. Otras veces la iniciativa proviene de
los directores, que aprovechan € vigie de un camion del Regimiento més préximo para
resolver €l problema de su propia escuela. Por cualquiera de estos caminos se consigue
evitar las largas esperas que supondria depender de |os camiones de Primaria.

Otros mecanismos de correccion no apuntan solamente a solucionar los problemas de
distribucién sino que permiten comprar més materiales de los que son entregados por
Primaria. En este terreno, las Comisiones de Fomento hacen nuevamente un aporte
esencial. Parte del dinero que se recauda mediante cuotas voluntarias de los padres,
festivales 0 kermesses se destina a comprar todo aquello que la escuela necesita 'y que
Primaria no esta en condiciones de (0 no estima necesario) proveer. Esto puede incluir
desde materiales de secretaria hasta diferentes elementos requeridos para € desarrollo de
los cursos, pasando por aparatos de video, computadoras y microscopios. Aunque la
situacion varia de una escuela a otra, €l hecho es que una proporcion importante de los
elementos de los que disponen los maestros no son proporcionados por la estructura
central de Educacién Primaria sino por |os propios padres.

ii) Las compras en Secundaria

La situacion de Educacion Secundaria es similar en muchos aspectos a la que se acaba de
describir. También en este caso existe un Departamento de Proveeduria que se encarga
de comprar centralmente y de distribuir en todo €l pais articulos tan disimiles como
bancos, computadoras, papel de diversos tipos, materiales de secretaria, microscopios,
camionetas, tizas y reactivos quimicos para los laboratorios. Los procedimientos que se
emplean para realizar estas compras son |os mismos que se aplican en Primariay en toda
la administracion pablica. Al igual que en Primaria, también existe una Comision de
Adjudicaciones integrada por €l jefe de Proveeduria, un abogado, un contador, un
escribano y, actualmente, un director de liceo que es a mismo tiempo ingeniero. Por
ultimo, los medios de que dispone Educacion Secundaria para llegar a todos los liceos
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dd pais son tan insuficientes como los de Primaria (dos camiones y una camioneta), de
modo que son iguamente frecuentes los mecanismos informales para acelerar la
distribucion. Los camiones del Ejército y los correos privados son dos canaes
relativamente habituales, pero en Montevideo también es usual que una directora se haga
acompariar por su esposo para retirar materiales en su auto particular.

Pese a estas similitudes, en Educacion Secundaria se han dado algunos pasos hacia una
descentralizacion del sistema de compras. Los articulos de limpieza ya no se adquieren
centralmente (como se hizo durante afios) Sino que se entrega a cada liceo una partida
calculada en funcién del nimero de alumnos. Lo mismo ocurre con los materiales de
laboratorio, excepto en aquellos liceos ubicados en zonas donde no existe un proveedor
local. Los directores mangjan una "cgja chica' que permite solventar estosy otros gastos,
y pueden servirse de los proventos de cantina para comprar materiales didacticos (por
gemplo, libros y materidles de laboratorio), asi como para atender necesidades
imperiosas de | os estudiantes en materia de alimentacion y vestimenta?l.

Todo esto suena razonable y parece actuar en favor de una mayor flexibilidad del
sistema, pero € problema es que los montos que se manejan por estas diferentes vias son
poco méas que simbdlicos. La totalidad de los directores entrevistados coincidieron en
afirmar que la "cga chica' de la que disponen permite responder a una minima
proporcién de los gastos que se generan en sus establecimientos. En varios de los casos
analizados, € director recibia € equivalente a 350 délares cada dos meses, con los que
debia enfrentar |as necesidades de un liceo a que asistian varios cientos de alumnos. Los
proventos de cantina se reparten entre los diferentes turnos y apenas acanzan para
algunas compras esporadicas de libros o material didéactico.

En los hechos, entonces, las diferencias entre Primaria y Secundaria son menores de o
que podria parecer. En ambos casos, € grueso de lo que recibe oficiamente cada
establecimiento proviene de una estructura fuertemente centralizada, poco sensible a las
necesidades especificas y con grandes dificultades de distribucion. En ambos casos
también, lo que se recibe de este modo es insuficiente, de modo que hace fata buscar
mecanismos alternativos.

41 Egos proventos, sin embargo, no pueden ser usados para pagar retribuciones personales ni viéticos. Ver la
Circular 2314 (Reglamento para el Funcionamiento de las Cantinas Liceales) aprobada por € CES el 23 de
diciembre de 1997.
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A nivel de Secundaria se detectaron dos mecanismos que parecen jugar roles
sgnificativos. El primero y més decisivo es € aporte de las Asociaciones de Padres,
equivalente a de las Comisiones de Fomento en Primaria. El segundo, mucho menos
perceptible y de dimensiones dificiles de determinar, consiste en la generacion de fuentes
de ingresos alternativas dentro de los propios liceos.

Las APALes son un fenébmeno menos estructurado y menos estable que las Comisiones
de Fomento Escolar. Esto se debe a que, a medida que los alumnos crecen, la
participacion de los padres en su educacién se va haciendo més distanciada. La mayor
parte de las escuelas cuentan con una Comisién de Fomento razonablemente activa, pero
esto es poco comun a nivel del Bachillerato. Pese a esto, en muchos liceos las APALes
juegan un rol importante, y parte de ese rol consiste en recaudar recursos que permitan
dar respuesta a las necesidades econdmicas del establecimiento. La mayoria de los
directores consultados declard recurrir a la APAL cuando se queda sin recursos para
reponer materiales de laboratorio, para comprar material de secretaria 0 para reponer las
bombitas de luz que se queman.

El segundo mecanismo complementario que permite a muchos liceos proveerse de los
materiales que necesitan consistiria en la generacion de fuentes de ingresos aternativas y
non sanctas. Dado su caracter irregular, este es un mecanismo del que se habla poco y
solo luego de haber obtenido ciertas garantias de confidencialidad. Pero la serie de
entrevistas realizadas permite formarse una idea general del modo en que estarian
operando.

De acuerdo a numerosos testimonios recabados, en muchos liceos exigtiria una "caja
negra’ en la que se vierten fondos recaudados mediante procedimientos no permitidos o
explicitamente prohibidos por las autoridades de Secundaria. EI més frecuente de estos
procedimientos consistiria en la venta de fotocopias realizadas en la propia secretaria del
liceo. Los repartidos de quimica, por gjemplo, se reproducirian en la fotocopiadora del
instituto y se venderian a un precio ligeramente superior a costo (0 a precio de mercado,
pero utilizando papel suministrado por Proveeduria, es decir, papel que a liceo le sale
gratis). Con €l dinero obtenido por esta via se comprarian materiales a ser usados, por
giemplo, en e laboratorio de quimica. De acuerdo a los testimonios recogidos, € sistema
estaria tan ingtitucionalizado que algunos directores exigirian la participacién de otros
docentes en el control de la"cagjanegra’, de manera de quedar libres de toda sospecha de
estar actuando en beneficio propio.
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Dicho de otro modo: en algunos liceos se estarian empleando procedimientos claramente
irregulares, no con la finalidad de lograr un beneficio personal sino con € propésito de
asegurar algunas condiciones de funcionamiento que no se consiguen por las vias
regulares. Esto seria una consecuencia de la combinacion de la ineficiencia del servicio
de Proveeduria y la exiglidad de los recursos que Secundaria pone directamente en
manos de |os directores.

(e) Como se realizan las reparaciones

Las escuelas y liceos no s6lo necesitan de una serie de materiales que deben ser
repuestos a medida que se agotan. Ademéas deben hacer frente a los problemas de
mantenimiento de los edificios donde funcionan. Hay vidrios que se rompen, bafios que
Se anegan, azoteas que tienen filtraciones, pintura que se descascara. Resolver esta clase
de dificultades es un componente esencial de la gestion de todo centro educativo, ya que
las condiciones en las que se encuentra e local tienen un impacto significativo sobre €
comportamiento de los aumnos. Un loca acogedor y en buen estado invita a
incorporarse a la comunidad educativay tiende a generar conductas respetuosas hacia el
entorno fisico. Un local desagradable y deteriorado dificulta la integracion y fomenta los
actos vanddlicos. ¢Cudl es el modo en que ANEP enfrenta este problema?

i) El mantenimiento de las escudlas

En Educacion Primaria la apuesta sigue siendo a la centralizacion. Si en una escuela de
Montevideo se rompe un vidrio 0 una cafieria, hay que solicitar la intervencién de la
Unidad de Taleres y Mantenimiento, dependiente de Servicios Generales de Primaria.
Esta unidad cuenta con aproximadamente medio centenar de funcionarios que se
distribuyen en un pequefio nicleo de administrativos y un conjunto de operarios
especializados en adbafileria, carpinteria, pintura, sanitaria, vidrieria, herreria y
electricidad. Con este contingente se responde a las demandas provenientes de los 247
locales escolares existentes en la capital.

La Unidad de Tdleres y Mantenimiento se ocupa de un amplio rango de problemas:
desagota azoteas, repara instalaciones eléctricas, arregla y modifica aberturas, cumple
tareas de abafiileria, hace pintura de interiores y de exteriores. En materia de sanitaria se
ocupa de roturas de cafios y de cisternas, de obstruccionesy de pérdidas, sempre que la
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resolucion del problema implique picar paredes o levantar pisos. Para la solucion de
problemas sanitarios "a la vista' existe un servicio tercerizado que es controlado por €
CODICEN.

Los procedimientos a seguir son lentos'y compleos. Supongamos que una escuela sufre
la ruptura de un vidrio. Para conseguir la intervencién de la Unidad de Tdleres y
Mantenimiento, el director debe empezar por comunicarse con Servicios Generales para
que desde alli se verifique que e desperfecto efectivamente existe. Luego se encarga €l
vidrio a Almacenes y Distribucién, que es la unidad encargada de cortarlo. Una vez que
esta operacion se ha cumplido, € vidrio llega a la Unidad de Talleres y Mantenimiento.
Esta se ocupara de llevarlo a la escuela cuando se cuente con € tiempo necesario y con
un vehiculo paratrasladarlo.

Todo esto lleva como minimo una semana y puede prolongarse mucho més. En €
momento de redlizarse e estudio, Mantenimiento contaba con un solo vehiculo que debia
compartir con Almacenes. Para la fecha en que se visitd € servicio habia una gran
cantidad de vidrios cortados a la espera de ser llevados a diferentes escuelas y no habia
previsiones claras acerca de cuando eso podia ocurrir.

Las cosas no hacen sino complicarse cuando ya no se trata de algo tan simple como
cambiar un vidrio sino, por giemplo, de una obra de abafiileria. Una queja frecuente de
los directores es que un trabgjo de esta naturaleza puede prolongarse més ala de todo
plazo razonable: se sabe cuando se inicia pero es virtuamente imposible estimar una
fecha de finalizacion. Esto implica una fuerte distorsién del funcionamiento de las
escuelas y, aunque los directores no lo incluyan en sus queas, implica también un
encarecimiento innecesario de las obras.

Parte de las dificultades tienen que ver con la gestion de personal de mantenimiento.
Cuando se inicia un trabajo en una escuela, se designa cierta cantidad de operarios que
deberian presentarse diariamente hasta haberla concluido. Pero nadie gerce un control
real sobre € punto y las faltas sin aviso son extremadamente frecuentes. El director de la
escuela no tiene ninguna posibilidad de influir sobre la situacion porque carece de toda
autoridad sobre los operarios: no los ha elegido, no le corresponde evaluarlos y no puede
sustituirlos. Los responsables de la Unidad de Mantenimiento no disponen de medios
suficientes para controlar 1o que ocurre en cada una de sus obras y se enfrentan a las
dificultades propias de trabajar con persona inamovible. A esto se suma una cultura
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ingtitucional que justifica @ ausentismo relaciondndolo con los problemas de
remuneracion: un oficial abafil de Primaria es pagado como un auxiliar de limpieza.

Las demoras y e encarecimiento de las obras se deben también a problemas
organizativos. La Unidad de Talleres y Mantenimiento depende del Departamento de
Almacenes y Distribucién para recibir todos los materiales que necesita para trabgjar.
Anualmente debe hacer un pedido, y eventualmente puede agregar otros en el transcurso
del afio. Pero nada de eso le asegura que cuente con |o necesario en el momento preciso.
Puede ocurrir que la Unidad de Mantenimiento no haya solicitado algo que luego resulto
necesario, 0 puede ocurrir que e departamento de Almacenes haya demorado en
comprar lo que se precisa con urgencia. Ademas existen problemas de gestion de stock
gue introducen divergencias entre |o que aparece en los listados de materiales disponibles
y lo que se encuentra en |os depdsitos. Para peor, no hay mecanismos de salida previstos
para estas situaciones. La unidad de Mantenimiento no dispone de "cgja chica’, de
manera que muchas obras se demoran interminablemente por falta de tornillos o de
clavos.

Las demoras y la pérdida de dinero generadas por la centralizacion administrativa no se
detienen aqui. Los directores de escuela no disponen de los planos del local que
supuestamente controlan. Toda la documentacion relativa a los edificios escolares esta
amacenada en la Divisién Arquitectura del CODICEN vy, de acuerdo a multiples
testimonios, € mango del archivo esta lgos de ser eficiente. La consecuencia es que
muchas obras deben redlizarse a ciegas. Por ggemplo, |as roturas de las cafierias deben ser
resueltas sin poder consultar los planos sanitarios, es decir, sin saber exactamente por
donde corren los diferentes ramales. Eso hace que muchas veces sea preferible hacer una
instalacion nueva que, a su vez, no figurara en los planos. Como resultado, no sdlo se
habrd hecho un gasto mucho mayor de materiales y de horas de trabajo, sino que
frecuentemente se llega a soluciones inadecuadas que terminan por generar nuevos
problemas.

El resultado de la aplicacion de este sistema centralizado y burocrético ha sido un déficit
endémico en materia de mantenimiento. Una encuesta a directores realizada por ANEP
en 1996 revel6 que en un 54% de las escuelas publicas de Montevideo y un 41% de las
escuelas publicas del interior urbano habia problemas de humedad o filtraciones. En €
51% de las escuelas publicas de la capital habia dificultades con la instalacion sanitariay
en e 22% habia aulas que se inundaban cuando llueve. El 56% de las escuelas estatales
de Montevideo y & 38% de las del interior urbano tenia més de la mitad de las aulas con
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bancos insuficientes o0 en mal estado. La cuarta parte de las de la capital tenia mas de la
mitad de las aulas con € pizarron en mal estado?2.

CUADRO 8
PROBLEMAS DE MANTENIMIENTO EN LAS ESCUELAS MONTEVIDEANAS
(ANO 1996)
Escuelas publicas Escuelas privadas
PORCENTAJE DE TOTAL Contexto Contexto TOTAL Contexto
ESCUELAS DONDE... favorable desfavor. favorable
Menos de la mitad de las aulas 133 10,0 21,2 0.0 00
tiene buenailuminacién
Menos de la mitad de las aulas
tiene ventilacién suficiente 12,1 50 20,2 0,0 0,0
Menos de lamitad de las aulas
tiene pizarrén en buen estado 24,6 15,0 33,7 0,8 0,0
Menos de la mitad de las aulas
tiene bancos en buen estado 55,8 36,3 72,1 1,6 0.9

Fuente: ANEP/Programa MECAEP/UMRE

Todos estos problemas son suficientemente evidentes como para que se haya intentado
aplicar algunos paliativos. En particular, para trabajos cuyo costo sea inferior a 15.000
pesos se esta aplicando un procedimiento que permite tercerizar las obras luego de la
presentacion de tres presupuestos 'y bajo e control estricto del Consgjo de Primaria. En
el interior del pais esta responsabilidad se traslada a las Inspecciones Departamental es,
aungue es el Consgjo quien establece la cantidad de dinero de la que éstas disponen.

Estos procedimientos alternativos representan una mejora real respecto a la situacion
anterior, pero no significan todavia un verdadero cambio de sistema. Las partidas no
sempre estén disponibles y las autorizaciones pueden hacerse esperar més de lo
razonable. El resultado es que, en un gran nimero de casos, los directores de las escuelas
siguen apelando a las Comisiones de Fomento. Dado que € cambio de un vidrio por los

42 cyy, Proyecto MECAEP, ANEP/BIRF: Evaluacién nacional de aprendizajes en lengua materna y matematica,
6to. afio Ensefianza Primaria, Tercer informe de difusion pablica de resultados. Montevideo, octubre de 1997, p.
27.
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canales regulares puede requerir varias semanas, la solucién mas comdn consiste en que
el director contrate a un vidriero de la zona y le pague con recursos de la Comisién.
Cuando € vidrio aportado por Primaria finalmente llega a la escuela, 1o habitual es que se
guarde y se lo emplee en la proxima reparacion. Las Comisiones de Fomento también
intervienen en obras de mayor envergadura, sea por la via de aportar dinero
complementario a una partida de 15.000 pesos aportada por Primaria, sea por la via de
establecer convenios con el Ministerio de Transporte y Obras Publicas.

La intervencion de las Comisiones de Fomento permite, una vez més, paiar las
ineficiencias del sistema de mantenimiento de Educacion Primaria. Pero esto sblo
beneficia a aquellas unidades que cuentan con este tipo de apoyo, es decir, alas escuelas.
L as restantes reparticiones del ente no cuentan con esta ventgja 'y eventual mente pueden
pagar las consecuencias. En el momento de realizarse este estudio, el Departamento de
Estadistica de Educacion Primaria llevaba ocho meses trabajando con una Unica
computadora debido a un problema eléctrico que habia inutilizado la mayor parte de sus
instalaciones. Pese a las demandas de sus responsables, la dificultad demoraba en ser
solucionada. Como consecuencia, € procesamiento de datos estaba practicamente
paralizado y eraimposible obtener informacion de ese servicio.
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ii) El mantenimiento de los liceos

Las tareas de mantenimiento en Educacion Secundaria siguen procedimientos algo
diferentes alos de Primaria. En general se acude con mayor frecuencia a la tercerizacion
de servicios, aunque la decision sigue residiendo en el aparato burocratico y no en los
establecimientos. Mas alla de estos rasgos generales, las respuestas del sistema pueden
ser muy diferentes segiin se trate de la rotura de un vidrio, de la reparacién de un
conjunto de bancos o de una obra de abafiileria

En algunos casos, los problemas de mantenimiento se resuelven apelando a persona
propio en un estilo muy similar a de Primaria. Un gemplo frecuentemente mencionado
por los directores es € servicio de carpinteria, que se encarga de responder ante el
desgaste y las roturas de los pupitres. De acuerdo a los testimonios recogidos, este
servicio funciona con extrema lentitud y sélo puede realizar reparaciones sencillas debido
a sus propias carencias de infraestructura. Por ejemplo, no puede reparar pupitres que
tengan partes metdlicas. Dado que & apoyo de este servicio es notoriamente insuficiente,
en los ultimos tiempos se ha intentado recurrir a otras soluciones como los convenios
con organizaciones que trabajan con presidiarios.

En otros casos, como la reparacion de equipos de oficina, los mecanismos de solucion
requieren laintervencion del Departamento de Proveeduria. Esto le quita a los directores
toda posibilidad de elegir sus propios proveedores y suele generar demoras que, vistas
desde e punto de vista de |os responsables de los centros de estudio, resultan imposibles
de prever y de controlar.

"Hace un tiempo se rompi6 la fotocopiadora del liceo. Llamé a Proveeduria y me
dijeron que no podia llevarla directamente al service. Tuve que mandar la
fotocopiadora a Proveeduria junto con un oficio. Al mes llamé por teléfono y me
dijeron que estaba lista en el service pero que no podia ir a buscarla yo mismo.
Pasaron quince dias y me llamaron de Proveeduria para decirme que ya la tenian.
Cuando lleg6 la fotocopiadora al liceo descubrimos que estaba tan rota como la
mandamos. Asi que otra vez hubo que llamar a Proveeduria y hace un mes que la

estamos esperando".

(De una entrevista con un director de liceo)
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Pero en muchos otros casos Educacion Secundaria esté optando por mecanismos mas
&giles que, aunque funcionan de manera imperfecta y en € marco de restricciones
presupuestales, apuntan en la direccion de aiviar la carga burocrética. El actor decisivo
en estos casos es la Unidad de Programacién y Supervisién de Obras, dependiente del
Consgjo de Secundaria.

Cuando se trata de arreglos pequefios, los directores de Secundaria pueden disponer de
fondos de hasta 5.000 pesos. Ellos tienen lainiciativa en la identificacion del problemay
en la busgueda de soluciones. Pero para poder redizar € gasto hace fata la previa
autorizacion de un arquitecto del ente, 1o que exige unavisitaal liceo que puede demorar
el proceso en varias semanas. Cuando € gasto es de mayor envergadura, € contrato de
servicios externos debe gjustarse a las exigencias de una compra directa 0 de una
licitacion abreviada. En €l caso de una compra directa (que requiere la solicitud de tres
presupuestos y la eleccion de uno de ellos) € proceso de decisién puede insumir entre
uno y varios meses. En e caso de una licitacion abreviada los plazos pueden ser mucho
mayores. Es frecuente que, cuando se trata de erogaciones importantes, intervenga la
propia Division Arquitectura del CODICEN.

En todos estos casos, |as soluciones puestas en practica por Educacion Secundaria estan
amedio camino entre las empleadas en Primariay una auténtica descentralizacion de las
responsabilidades relativas a mantenimiento. Por una parte, hay una clara tendencia a
tercerizar servicios en lugar de mantener planteles propios de técnicos y de operarios.
Pero, por otro lado, la autorizacion del gasto sigue estando centralizada, y esta tendencia
se fortalece a medida que se detectan insuficiencias presupuestales. Varios testimonios
coinciden en sefidlar que los miembros del Consegjo de Secundaria dedican buena parte de
su tiempo a atender y evaluar reclamos de esta naturaleza.

La lentitud de los procesos de decision y € fuerte componente de negociacién que éstos
requieren hacen que, pese a la existencia de mecanismos de tercerizacion, muchos
directores prefieran recurrir directamente a apoyo de las APALes. De acuerdo a los
testimonios de varios directores entrevistados, la reaccion més frecuente ante la rotura de
un vidrio o de una cerradura consiste en recurrir a los fondos que fueron recaudados por
los padres. En el otro extremo, varias autoridades y responsables administrativos
consultados coincidieron en sefialar que muchos directores recurren a la APAL porque
desconocen los mecanismos que estén a su acance. Es probable que esta afirmacion
contenga una cuota de verdad, pero aun en ese caso la responsabilidad no deberia
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atribuirse a los directores sino a un sistema que estimula muy poco la responsabilizacion
anivel de quienes deberian gestionar 1os establecimientos*3.
(f) Conclusiones preliminares

Este repaso del modo en que llegan a un instituto los alumnos, |os docentes, €l personal
administrativo y de servicio, los materiales necesarios para asegurar e funcionamiento
diario y los servicios de mantenimiento confirma algunos rasgos de nuestra ensefianza
publica que ya habian sido anadizados en e capitulo anterior: su centralismo, su
ineficiencia, su burocratizacion. En un pais que se moderniza en muchos aspectos, €
sustento ingtitucional de la vida educativa conserva una ldgica que no ha sufrido
modificaciones sustanciaes durante més de un siglo.

Esta rigidez y este burocratismo implican costos econémicos que rara vez se tienen en
cuenta. Al precio unitario que Educacion Primaria paga por una partida de cuadernos o
de tUnicas deberia agregarse la cuota correspondiente de los salarios y cargas sociaes
gue se paga a los funcionarios que preparan la licitacion; los costos de papeleo y
secretaria; € pago de los avisos en la prensa; € sdario y las cargas sociaes de los
funcionarios que reciben, controlan y amacenan la mercaderia; la amortizacion y €l
mantenimiento de las oficinas, depdsitos, computadoras, montacargas y vehiculos que se
emplean en € amacenamiento y distribucion; los costos de trasado, incluyendo €
combustible, los vidticos y las horas extra del personal movilizado; los costos de
oportunidad de mantener grandes predios ocupados en la zona céntrica de Montevideo y
muchos otros que seria excesivo enumerar.

Con todo, estos costos econdémicos ocultos estan lejos de ser e centro del problema. Si
el actua sistema mostrara resultados positivos en otros aspectos, € hecho de que
resultara més caro de lo que suele creerse tendria una importancia apenas relativa. Lo
decisivo no esta dli, sino en que este sistema impide de manera sistemética que nuestras
escuelas y liceos funcionen como comunidades educativas. Una escuela o un liceo
publicos del Uruguay es un lugar a que los alumnos llegan sin haberlo querido, donde se
encuentran con docentes que han convergido por razones fortuitas, en € que trabgja un
personal administrativo y de servicio que no fue elegido ni puede ser sustituido por los
responsables del establecimiento, donde es preciso trabgjar con materiales que otros
envian en base a una lgana estimacion de necesidades y cuyas condiciones de
funcionamiento dependen de personas a las que es imposible controlar desd

43| 4 Gnica excepcion a este respecto es un método que se aplicaen €l interior, segin €l cual los directores de liceo
reciben partidas anuales que deben administrar ellos mismos.
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e el propio instituto.

En estas condiciones es dificil que los directores, los docentes, los aumnos y los
funcionarios puedan llegar a sentir a su escuela o liceo como algo propio. Y sentir ala
escuela o a liceo como algo propio es una condicion fundamental para que se cree €
clima que hace posible transmitir conocimiento alos alumnos.

La literatura més reciente sobre desempefio educativo coincide en sefialar laimportancia
de la dimensién institucional en e logro de buenos aprendizajes. Son las "buenas
escuelas’, 0 "escuelas eficaces’, las que consiguen que los docentes efectivamente
ensefien y los alumnos efectivamente aprendan. Estas escuelas estan centradas en
proyectos educativos claros, cuentan con autoridades dotadas de capacidad de liderazgo,
son fuertemente sensibles a las demandas de los padres y favorecen la generacion de
sentimientos de pertenencia por parte de los alumnos**. Cuando todo esto ocurre, se
crean las condiciones para que sea posible ensefiar y aprender. Pero nuestra ensefianza
publica se ha organizado de modo en que hubiera debido hacerlo s alguien se hubiera
propuesto obstaculizar sisteméticamente la consolidacién de estas condiciones.

Pero la descripcion realizada no sélo permite sustentar esta conclusion general. Ademés
pone en evidencia la importancia de algunos temas que hasta ahora han recibido una
atencion relativamente escasa pese a que merecerian convertirse en verdaderos nucleos
del debate educativo. Entre estos temas decisivos pero relativamente desatendidos
quisiéramos resaltar dos. El primero es la extrema debilidad de la figura del director en
nuestros centros de ensefianza. El segundo es la presencia de las organizaciones de
padres como una estructura semi-oculta sobre la que descansa buena parte del
funcionamiento cotidiano de nuestras escuelas y liceos.

La debilidad de la figura del director surge con claridad de lo dicho hasta ahora pero,
para cdibrar todo su acance, es necesario incorporar alguna informacion que sera
presentada a hablar de la carrera docente. Por esa razdn, la consideracion detallada de
este tema acompafiara las Conclusiones Preliminares del proximo capitulo. En cambio, 1o
dicho hasta aqui es suficiente para poder analizar con cierto detenimiento € papel que
juegan las organizaciones de padres en € funcionamiento de la ensefianza publica. Dado

44 para todo esto ver, entre otros. da Silveira, Pablo, La segunda reforma (ya citado), p. 92ss.; Hanushek, Eric:
Making Schools Work, Washington DC, Brookings Intitution, 1994; Hill, Paul et a.: Reinventing Public Education,
Chicago, The University of Chigago Press, 1997; Wood, George: Schools That Work, New Y ork, Plume, 1992.
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gue € tema merece una consideracion detenida, se presentara como un suplemento de
estas Conclusiones Preliminares.
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SUPLEMENTO A LAS CONCLUSIONES PRELIMINARES DEL CAPITULO Il
EL PAPEL DE LAS COMISIONES DE PADRES

A lo largo de este capitulo ha aparecido con insistencia un dato significativo: cuando los
directores se enfrentan a un problema de insuficiencia de recursos humanos, a la escasez
de materidles de trabgo 0 a la necesidad de redizar gastos de mantenimiento,
frecuentemente recurren a las organizaciones de padres como una fuente de apoyo més
sensible a sus demandas (y mas eficiente en sus respuestas) que la estructura burocrética
de ANEP. Si esto es asi, entonces las organi zaciones de padres estédn jugando un rol vital
para € funcionamiento cotidiano de las escuelas y liceos publicos. La ausencia de su
aporte podria conducir, como minimo, a un serio deterioro de los servicios que reciben
cotidianamente centenares de miles de alumnos.

Sin embargo, llama la atencion lo poco que se habla de estas organizaciones y la escasa
atencion que se les presta en los estudios sobre la realidad educativa. Es relativamente
raro escuchar alusiones a las Comisiones de Fomento o a las APALes en e discurso
publico de las autoridades de la ensefianza (por €jemplo, cuando realizan intervenciones
en e Parlamento o cuando realizan conferencias de prensa). Y es igualmente raro
encontrar referencias a estas organizaciones en la literatura que se ocupa de describir la
realidad educativa, salvo en agunos casos en los que se tiende a minimizar su
importancia?®.

Esta aparente inconsistencia entre lo que sugieren los testimonios de los directores 'y €
modo en que se suele hablar a nivel publico de las organizaciones de padres requiere
alguna explicacién. Para intentar aproximarnos a €ella procederemos del siguiente modo:
primero presentaremos una descripcion de la manera en que funcionan estas
organizaciones; luego resumiremos los resultados de tres andlisis de caso realizados con
el objeto de percibir su impacto sobre el funcionamiento cotidiano de los centros de
estudio; por ultimo, presentaremos una hipétesis acerca de la poca relevancia que se les
asigna en € debate publico.

45 Ver, por gemplo, Rama. Germéan: Qué aprenden y quiénes aprenden en las escuelas del Uruguay. Informe al
Consejo Directivo Central de la Administracion Nacional de Educacion Publica. Montevideo,
CEPAL/BID/FONADEP, 1991, p. 164. 70
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i) El funcionamiento de las organizaciones de padres

Las organizaciones de padres se dividen en Comisiones de Fomento Escolar, que se
ocupan de brindar apoyo a las escuelas, y Asociaciones de Padres del Liceo (0 APALes)
gue se encargan de prestar apoyo a los liceos. Dado que hay algunas diferencias entre
unasy otras, |las describiremos separadamente.

i.1) Las Comisiones de Fomento Escolar

De acuerdo a la normativa vigente en Educacion Primaria, todo director tiene la
obligacion de crear una Comision de Fomento para su escuela a principio de cada afio
lectivo?®. Con este fin debera convocar alos padres y vecinos, solicitar que se presenten
candidatos y organizar un acto eleccionario en el que se pueden votar individuos o listas
mediante voto secreto?’. Cada Comision esta integrada por diez miembros (seis en las
escuelas rurales) més sus respectivos suplentes. A elos se suma como miembro nato €
director de la escuela, que debe actuar como tesorero. Cada Comisién dura un afio en
funciones y sus miembros pueden ser reelectos?S,

Cada Comisién debe tener una sesion ordinaria por mes, dos sesiones extraordinarias
obligatorias (una en junio y otra a fin de afo) y todas las extraordinarias que se crean
pertinentes. En las reuniones no solo participan las personas electas a principios del afio
sino también (aunque sin derecho a voto) todos los padres y vecinos que quieran
hacerl 09,

Las Comisiones estan autorizadas a recaudar y administrar dinero®0. Con este fin deben
abrir una cuenta en el Banco Republica u otro banco estatal, ala orden del presidente de
la Comisién y del tesorero (es decir, e director de la escueld). En cada sesion de la
Comision, e director tiene que mostrar e libro de caja y poner los comprobantes a
disposicion de los demas miembros. Al findizar € afio, las Comisiones tienen que dar

46 Articulos 1 y 2 del Reglamento de Comisiones de Fomento Escolar, cuya actual version data de diciembre de
1993.

47 Articulo 4 de la misma norma.
48 Articulos 3, 6y 11 de lamisma norma.
49 Articulos 4 y 8.

50 »gip perjuicio de propender a logro de los recursos oficiales necesarios para €l buen funcionamiento de los
establecimientos docentes, las Comisiones de Fomento podran: Organizar rifas, kermeses, colectas, bailes o actos
de indole similar con la finalidad de obtener recursos para proporcionar alimentos, ropa, calzado o Utiles a los
alumnos que lo necesiten o para la ampliacion o mejoramiento del local escolar u otro fin beneficioso para la
Escuela’ (Articulo 27).
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cuenta a la Inspeccion de los fondos percibidos y de los donativos en especie recibidos,
asi como del destino que se dio aunosy otros®l. Esta informacion se acumula afio a afio
en las oficinas dependientes del Consegjo de Educacion Primaria, pero como no es objeto
de ninglin procesamiento no se conocen las cifras globales que son recaudadas por esta
via

Las Comisiones también estan autorizadas a realizar contrataciones de personal auxiliar®?
y "Profesores Especiales para € mejor desarrollo de los programas escolares'3, En
todos estos casos estdn exentas del pago del aporte patronal a BPS, aunque son
responsables de la inscripcién del propio empleado y deben retener mensualmente sus
aportes™.

“La Comisién de Fomento de mi escuela recauda unos 15.000
pesos por mes. Hay mucho entusiasmo en sus integrantes. A
las reuniones no sélo vienen los titulares sino también los
suplentes. Hay padres de nifios que terminaron sexto hace tres
o cuatro afios y sin embargo siguen participando. Creo que los
padres han comprendido que la Comisién de Fomento es lo

Unico que asegura que la escuela funcione".

(De una entrevista con un director de escuela).

Pese a esta relativa amplitud de movimientos, la normativa se encarga de dejar muy en
claro que hay dos cosas que las Comisiones de Fomento no pueden hacer.

En primer lugar, se les niega toda capacidad de influenciay decision en lo estrictamente
educativo. Su tarea consiste en apoyar al director y a los maestros en una serie de
aspectos que tienen que ver con e buen funcionamiento de la escuela, pero no pueden
participar en la definicion de orientaciones educativas propiamente dichas. Ta como lo
indica el Reglamento que rige su actividad, "las Comisiones de Fomento Escolar tienen
como Unica findidad la colaboracién armoénica con las Autoridades Escolares, en

S1 Articulos 13, 17 y 20.
52 Articulo 26.
53 Articulo 28.
54 Articulo 21.
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beneficio de la Ensefianza Primaria Publica, quedandoles expresamente prohibido
intervenir en las actividades docentes y demas funciones que especificamente estan a
cargo del personal docente de la Escuela'®. Este es un punto esencial que diferencia a
las Comisiones de Fomento de los School Boards existentes en otras partes del mundo.

En segundo lugar, a las Comisiones de Fomento no se les permite tener patrimonio.
Todo lo que consigan comprar 0 se les done no sera propiedad de €ellas sino del Consgjo
de Educacion Primaria. Hasta tal punto esto es asi que € Consgo puede decidir
apropiarse de algo comprado por una Comisién para darle un destino diferente. La
normativa vigente no deja dudas a respecto: "Los muebles o inmuebles adquiridos con
fondos aportados por la Comision de Fomento, asi como los Utiles en genera obtenidos
por igual medio, pasan a integrar € patrimonio escolar. EI Consgo de Educacion
Primaria puede darles un destino mas conveniente cuando juzgue que no tiene aplicacion
préctica en la Escuela donde se encuentren o que los hubiera adquirido”. Este criterio se
aplica aun en € caso de que & bien comprado por la Comision sea un inmueble (por
glemplo, un edificio escolar). La misma norma establece que "se excluira de la escritura
publica que se extienda en e caso toda clausula que limite las facultades del Consgjo, de
poder vender o permutar & inmueble cuando razones de interés pliblico lo aconsgjen'>6.

Dicho de otro modo, las Comisiones de Fomento cuentan con |as atribuciones necesarias
para brindar un apoyo sostenido a los responsables de la escuela, pero son vistas en todo
momento como un organismo exterior a ella. Pueden recaudar, canalizar donativos,
comprar articulos que la escuela necesitay contratar personal. Pero no estan autorizadas
aincidir sobre las orientaciones educativas ni a disefiar politicas de desarrollo e inversion.

Alguien podria pensar que esta Ultima restriccidn tiene como unico fin e evitar que se
produzcan diferencias crecientes entre las escuelas que cuentan con comisiones de
fomento capaces de generar recursos y aguellas que, debido a las carencias de la
poblacion que atienden, carecen de ese apoyo. Pero s este fuera el Unico motivo, no
haria falta generar una situacion de permanente inestabilidad patrimonial. Bastaria, por
giemplo, con aceptar que las escuelas con Comisiones de Fomento fuertes llevaran
adelante sus propios planes de desarrollo, en tanto los recursos administrados
centralmente se volcaran prioritariamente a las escuelas que no contaran con esta
ventgja.

55 Articulo 22.
56 Articulo 31.
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La razon por la que se establecen limites tan claros a la actividad de las Comisiones de
Fomento no es, entonces, una preocupacion por evitar € crecimiento de las
desigualdades dentro del sistema, sino € temor a la descentralizacion: las Comisiones de
Fomento son Utiles porque permiten paliar buena parte de las ineficiencias del sistema,
pero son una amenaza potencia en e sentido de que llevan dentro suyo una légica
descentralizadoray desburocratizadora®’.

Un dato que confirma esta impresion es e siguiente: € mayor o menor grado de
actividad por parte de la Comisién de Fomento depende en buena medida de la
capacidad que tenga €l director de establecer una buena relacién con los padres. Los
directores con disposicion a didlogo y con capacidad de liderazgo suelen obtener muy
buenas respuestas, mientras que los directores que fallan en estos aspectos suelen
generar menos entusiasmo 0 aln pueden tener un efecto desalentador. Sin embargo, los
directores de escuela no son evaluados en este aspecto especifico. El punto no esta
previsto en los formularios que completan los inspectores. El sistema educativo requiere
del apoyo de las Comisiones para lograr un mejor funcionamiento de sus servicios, pero
manifiesta una total indiferencia respecto a la capacidad que tengan los directores para
generarlo.

Pese a trato relativamente poco amigable que reciben, las Comisiones de Fomento
Escolar son un fendmeno mucho més que marginal. En primer lugar, involucran aun ato
nimero de personas interesadas en la problemética educativa. Dado que hay 2.500
escuelas en todo e pais y la gran mayoria de las escuelas tienen comisiones de diez
miembros, se puede estimar que hay unas 25.000 personas participando en ellas. (La
existencia de Comisiones de seis miembros y de Comisiones que no consiguen reunir a
todos sus integrantes tiende gruesamente a compensarse con la existencia de Comisiones
gue movilizan a més personas de las que establece la norma).

En segundo lugar, muchos datos sugieren que las Comisiones de Fomento estan jugando
un papel esencial en algunos aspectos de la vida escolar como, por giemplo, la higiene de
los locadles. Si mafiana las Comisiones dgjaran de existir, probablemente Educacion
Primaria se veria enfrentada a un serio problema en este punto especifico. A esto se

57 Es interesante observar que originamente las Comisiones estaban destinadas a jugar un papel mas activo en la
vida escolar. Por gjemplo, todavia rige la norma de que, cuando un nifio abandona la escuela (y sus padres dejan de
cumplir con € imperativo de obligacion escolar), € director de la escuela debe realizar una visita a hogar
acompafiado por €l presidente de la Comisién. Pero estos son vestigios de una manera de concebir el papdl de las
Comisiones que en lo esencial ha desaparecido.
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suman los multiples aportes que estan realizando en materia de Utiles y equipamiento, asi
como en la contratacion de docentes especiales. Por g emplo, un relevamiento realizado
por ANEP en 1996 revel 6 que un 89% de las escuelas publicas de Montevideo y un 86%
de las ddl interior urbano cuentan con televisor y video, en tanto un 75 y un 79%
respectivamente disponen de equipo de musica. Es altamente probable que en un
importante nimero de casos estos equipos hayan sido aportados por las organizaciones
de padres8.

Lamentablemente, e propio sistema educativo nunca se ha ocupado de evaluar la
importancia de estos aportes. La informacion sobre € dinero recaudado por las
Comisiones se archiva sin ser procesada, y la informacion relativa a los donativos y al
trabajo benévolo aportado por los padres ni siquiera se registra adecuadamente a nivel de
las propias escuelas. Pero, como veremos mas adelante, basta realizar algunos estudios
de caso para percibir que estamos ante un fendmeno que merece mucha més atencién de
la que harecibido hasta ahora

i.2) Las Asociaciones de Padres del Liceo

En Secundaria, @ funcionamiento de las Asociaciones de Padres se rige por €
Reglamento para las relaciones entre Educacion Secundaria y las Asociaciones de
Padres de Alumnos Liceales (Circular 1764/85, aprobada por e CES en junio de 1985y
luego modificada parcialmente por lacircular 1782/86, del 9 de junio del afio siguiente).

Las reglas generales gque se establecen en esta norma son similares a las que rigen en
Primaria. Los directores de todos los liceos publicos estdn obligados a convocar a los
padres a principios del afio para conformar una APALSS. Los miembros de la Comision
Directiva debe ser elegidos por voto secretof0. A diferencia de lo que ocurre en
Primaria, e Director no integra la Comisién Directiva de la APAL®L, aunque, tal como
ocurre en Primaria, es co-titular de la cuenta bancariab?.

La normativa vigente en Secundaria establece también las dos limitaciones fundamentales
que fueron mencionadas en € caso de las Comisiones de Fomento.

S8 cr, Proyecto MECAEP, ANEP/BIRF: Evaluacion nacional de aprendizajes en lengua materna y matematica,
6to. afio Ensefianza Primaria, Tercer informe de difusion pablica de resultados. Montevideo, octubre de 1997, p.
29.

59 Articulo 1 de la norma mencionada.
60 Articulo 9.

61 Articulo 10.

62 Articulo 5.
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En primer lugar, las APALes tienen vedada toda forma de incidencia sobre las
orientaciones educativas del liceo. El reglamento les asigna explicitamente tres cometidos
especificos. "colaborar en la gestion licea, en lo que se refiere a los aspectos de
extension cultural"; "cooperar en la ampliacién y conservacion del edificio, sujeto a las
normas y fiscalizacién de Educacion Secundaria'; y "acrecentar €l materia didactico y €
acervo bibliogréfico, bajo la supervision de la Inspeccion Docente sin cuyo dictamen
favorable no podré incorporarse ningin elemento bibliografico a Liceo"63. Para dejar
claro e acance de esta enumeracion, e articulo siguiente establece que: "la APAL
observara una total y absoluta prescindencia en todo lo relativo a los aspectos de labor
técnica, educacional y administrativa del Liceo"64.

En segundo lugar, la APAL también tiene vedada |a posibilidad de generar un patrimonio
propio. El Reglamento establece que "todos los bienes que adquiera la APAL seran
patrimonio exclusivo del Consgjo de Educacion Secundaria'6®. Esto significa que, a
igual que ocurre en Primaria, el Consgo tiene la potestad de apropiarse de un bien
adquirido por la APAL de un liceo y darle otro destino. Las entrevistas realizadas
revelaron que esto ocurre ocasionamente y que la memoria de estos hechos perdura
largamente entre |os padres y |0s responsables de |os liceos.

"Hace algunos afos, la Asociacion de Padres del IAVA compré
dos aparatos de video. En esa época eran algo mas novedoso
y sobre todo mucho mas caro que ahora. Fue un esfuerzo
grande. Pero el Consejo de Secundaria decidio que dos videos
eran demasiado para el IAVA y se llevé uno para otro liceo.
Eso fue muy desestimulante para los padres".

(De una entrevista con un director de liceo).

A estas dos restricciones ya conocidas, las APALes suman otra que no estaba presente
en el caso de las Comisiones de Fomento: las normas vigentes establecen que "no podran
integrar la APAL quienes no tengan uno o mas hijos cursando estudios en dicho
Liceo"86. Esto no ocurre en € caso de Primaria, donde las Comisiones de Fomento
pueden integrar (y de hecho integran con frecuencia) a padres de ex-alumnos o a simples
VeCinos.

63 Articulo 3.

64 Articulo 4.

65 Articulo 5, modificado en 1986.

66 Articulo 11 def reglamento de 1985.
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Esta diferencia puede parecer de detale pero en redidad esta lgjos de serlo. La
posibilidad de integrar personas que no son padres de alumnos pero que tienen algin
vinculo con € liceo (por egemplo, de proximidad geogréfica) es una condicion
fundamental parafortalecer los lazos entre &l centro de estudios y la comunidad. Un liceo
estd mas integrado a la comunidad local si es reconocido como "nuestro liceo" no sblo
por los dumnos y los padres de |os alumnos sino también por [os vecinos, comerciantes,
empresarios y profesionales de la zona.

Esta integracion con la comunidad es especiamente importante en el caso de los liceos
por una razén que ya fue mencionada. En la ensefianza primaria los padres tienen una
relacion muy directa con los estudios de sus hijos: frecuentemente los ayudan a hacer los
deberes y tienden a tener un contacto persona con la maestra. Pero, a medida que los
alumnos crecen, los padres van tomando distancia. Los alumnos se vuelven mas
autonomos y € vinculo entre padres y docentes tiende a hacerse més Igjano. Por esta
razén, es mucho mas dificil involucrar a los padres en € funcionamiento de una APAL
que en e funcionamiento de una Comision de Fomento. La tarea todavia es
relativamente sencilla en los ingtitutos que imparten € Ciclo Bésico, pero se vuelve
compleja en un liceo que sdlo tiene bachillerato o, peor todavia, en un nocturno.

De este modo, los directores de liceo que intentan hacer funcionar una APAL se ven
enfrentados a una doble dificultad. Por un lado, los padres estan en principio menos
inclinados a hacerlo que los padres de los escolares. En segundo lugar, la normativa
vigente les impide incorporar a otras personas que, pese a no tener hijos en e liceo,
forman parte de la misma comunidad local. Esta doble dificultad permite entender por
qué, en términos generales, las APALes constituyen un fendmeno menos vigoroso que
las Comisiones de Fomento.

ii) Tres estudios de caso

Dada la ausencia de informacién general sobre las organizaciones de padres, durante €
estudio se intent6 abordar algunos casos especificos que permitieran percibir € impacto
de fendmeno sobre e funcionamiento real de ciertos establecimientos. Como siempre
ocurre en los estudios de caso, la informacion que se generd por esta via no es
generaizable en términos estadisticos, pero a menos permite confirmar la plausibilidad
de la hipétesis sobre la que se viene trabajando: las organizaciones de padres tienen un
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impacto sobre e funcionamiento de los servicios educativos que mereceria mucha mas
atencion de la que ha recibido hasta ahora.

Durante €l estudio se analizaron tres casos montevideanos tomados al azar en € marco
de dos criterios restrictivos: los institutos a seleccionar (i) no debian estar emplazados en
zonas especiamente favorecidas, es decir, debian ubicarse fuera de la faja costera de la
ciudad, y (ii) debian ser de tamafio intermedio, es decir, ni extremadamente pequefios ni
macro-institutos aluvionales.

En & marco de estos criterios se retuvieron finalmente tres casos. Dado e compromiso
de confidenciaidad que se establecié con los directores (asi como con todas las demas
personas entrevistadas a lo largo de este trabajo) no sera posible identificarlos ni dar
demasiados datos concretos a propdsito de ellos. Pero a los efectos de lo que se quiere
mostrar alcanza con describirlos del siguiente modo:

Caso 1: escuela ubicada en un barrio de nivel socioecondmico medio, en lazona de Villa
Mufioz-La Blanqueada-Union. Cantidad aproximada de alumnos: 450 nifios®7,

Caso 2: escuela de un barrio de nivel socioecondmico medio y medio-bgjo, en la zona
Cerro-La Teja-Belvedere. Cantidad aproximada de alumnos: 440 nifiosS8.

Caso 3. liceo de tamaio algo superior a promedio, con estudiantes de nivel
socioeconémico medio y bajo, ubicado en la zona en torno a centro geografico
delaciudad.

Caso 1

Existe una Comision de Fomento activa y con buen relacionamiento con € director. Los
métodos de recaudacion més estables consisten en el cobro de una cuota mensua alos
padres (que oscila entre 20 y 80 pesos), la organizacion de una venta mensual de tortas
hechas por un grupo de madres y la organizacion periddica de rifas. Ademés se reciben
donativos y apoyos especiales.

Los aportes que la Comision realizaba a la escuela en  momento de redizarse € estudio
eran los siguientes:

67 De acuerdo a datos publicados por ANEP, € 3% de las escuelas publicas de Montevideo tiene menos de 150
alumnos, € 43% tiene entre 150 y 349, € 45% tiene entre 350 y 549, y €l 9% tiene 550 y méas alumnos (ver:
Proyecto MECAEP, ANEP/BIRF: Evaluacion nacional de aprendizajes en lengua materna y matematica, 6to. afio
Ensefianza Primaria, Tercer informe de difusion puablica de resultados. Montevideo, octubre de 1997, p. 3.

68 Ver nota precedente.
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a) Compra de materiales de funcionamiento

Se compran regularmente tizas, Gtiles, libros, mapas y articulos de limpieza (los envios
realizados por e Consgo de Educacion Primaria son considerados insuficientes para
asegurar un nivel minimo de funcionamiento).

b) Contratacién de personal

1) La Comisién contratd hace varios afios a un auxiliar de servicio a que se le paga €
sueldo, seguro y aportes a BPS (la escuela cuenta con un Unico auxiliar pagado por
Primaria, mas el apoyo de una empresa de limpieza contratada por ANEP que pasa una
VEZ por semana).

Ademas, la Comision se hace cargo regularmente de la remuneracion de:

2) un profesor de Educacion Fisica para los preescolares (hay un profesor enviado por la
Comisién Nacional de Educacion Fisica, pero solo se ocupa de los alumnos de cuarto en

adelante);

3) un profesor de Educacién Fisica para |os nifios de primero, segundo y tercer afio (por
lamisma razén mencionada en € caso anterior);

4) profesores de inglés para | os nifios de cuarto, quinto y sexto afio;

5) una psicéloga que asiste a la escuela dos veces por semana, fundamentalmente para
detectar problemas de aprendizaje en los nifios de jardineray primero. (En € momento
derealizarse € estudio también se estaban organizando talleres para nifios de sexto afio);
6) un profesor de Expresion Plastica para los nifios de primero, segundo y tercero;

7) una pianista que ensefiamusicay organiza el coro.

8) unaactriz profesional que organiza un taller de teatro.
c) Aportes al mantenimiento del edificio e infraestructura en los Gltimos afios
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1) Recientemente se pintd toda la escuela gracias a un convenio con e MTOP. Esto
significo parala Comisiéon una erogacion de varios miles de délares.

2) Se financi6 laimpermesabilizacion de la azotea.

3) Se viene megjorando progresivamente e interior de |os salones de clase.

4) Se compré una fotocopiadora, ala que sele paga el servicey €l seguro.

5) Se obtuvo una computadora por donacion y un padre desarroll6 un programa que
permitié informatizar |a secretaria de la escuela antes de que lo hicierael CODICEN.

6) Se estd montando una biblioteca para padres.

d) Otros aportes

La Comision le paga a los maestros de la escuela la mitad del costo de los cursos de
perfeccionamiento que quieran hacer.

Caso 2

La escuela cuenta con una Comisién de Fomento activa y con un muy buen nivel de
relacionamiento entre el director y los padres, pero la poblacion ala que se atiende es de
menor nivel adquisitivo. Los ingresos de la Comision provienen de una cuota mensual
voluntaria, rifas periodicas, donaciones y festivales.

Los aportes que la Comisién realizaba a la escuela en € momento de redizarse € estudio
eran los siguientes:

a) Compra de materiales de funcionamiento

1) La Comision compra regularmente Utiles, mapas, tizas, material de secretaria,
elementos de primeros auxilios para el botiquin de la escuela (los envios realizados por €
Consgo de Educacion Primaria son considerados insuficientes para asegurar un nivel
minimo de funcionamiento).

2) Paga mensuamente la cuenta de teléfono de la escuela.
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b) Contratacién de personal

1) La Comisién se ocupa de la remuneracion mensua de una profesora de educacion
fisica que atiende a los nifios desde jardinera hasta tercero.

2) Durante 1997 se contraté a una pianistay a una profesora de educacion musical para
organizar €l coro. Estos contratos estaban suspendidos en e momento de readlizarse €
estudio, pero se aspiraba a retomarlos.

3) Varias veces a afio, la Comision contrata animadores y narradores para organizar
diferentes talleres con los alumnos.

c) Aportes al mantenimiento del edificio e infraestructura en los Gltimos afios

1) La Comisién ha comprado u obtenido en donacién diferentes equipos entre los que se
cuentan: una fotocopiadora, varios microscopios, un equipo de masica, un televisor color
con video, una computadora, estufas, artefactos de iluminacion y papeleras.

2) La Comisién se ocupa (mediante trabajo benévolo de sus propios integrantes o pago
de servicios) del mantenimiento de muebles, cerraduras, pizarrones, paredes y equipos
electrénicos.

3) La Comision compra regularmente libros para la biblioteca del maestro
(fundamenta mente sobre temas pedagdgicos) y para la biblioteca de los alumnos.

d) Otros aportes

1) Desde hace algunos afios la Comision tiene un convenio con una academia de
computacion, mediante e que obtiene un precio bonificado para los aumnos de la
escuela. Ademés paga las cuotas de los alumnos que estan interesados en asistir a esos
CUrsos pero cuyos padres no estén en condiciones de realizar e desembolso.

2) Recientemente |la experiencia se ha extendido a un gimnasio y a una academia de artes
marciales.
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3) La Comisién paga los cursos de perfeccionamiento que deseen hacer |os maestros.
Caso 3

El liceo cuenta con una APAL activa, a pesar de que atiende a una poblacion
geogréaficamente dispersay de modestos recursos. Hay un buen nivel de relacionamiento

entre los miembros de la APAL y € director.

Los aportes que la APAL realizaba & liceo en e momento de redlizarse el estudio eran
los siguientes:

a) Compra de materiales de funcionamiento

La APAL compra regularmente articulos de limpieza, materiales eléctricos y materiales
de mantenimiento.

b) Contratacién de personal

LaAPAL se hace cargo regularmente de la remuneracion de:

1) un psicdlogo y un asistente social que se ocupan de atender los casos dificiles y
colaboran con las autoridades del liceo en la blsqueda de soluciones a los problemas de
violencia e indiscipling;

2) una bibliotecaria que atiende la biblioteca del liceo;

3) un funcionario de servicio que se encarga del mantenimiento y limpieza del jardin del
liceo.

c) Aportes al mantenimiento del edificio e infraestructura en los ultimos afios
1) La APAL asume € costo de la mayor parte de las reparaciones que deben hacerse en
el locd, incluyendo la reparacién de puertas y ventanas, solucién de problemas

eléctricos, cerrgeria, etc.

2) La APAL compra permanentemente vidrios y, con cierta frecuencia, pupitres para
sustituir los que se rompen.
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3) LaAPAL financio laampliacién de la Sala de Profesores.

4) La APAL compra regularmente libros para la biblioteca, en acuerdo con la
bibliotecaria que ella misma contrata.

d) Otros aportes
La APAL paga un servicio de emergencia movil que brinda cobertura a todos los

estudiantes mientras estan en € liceo.

iii) Una hipotesis explicativa

La descripcion anterior es necesariamente somera, a causa del compromiso de
confidencialidad que se asumio con los directores®®. Pese a €llo, resulta claro que estos
tres centros de ensefianza funcionarian sensiblemente peor, y sus aumnos recibirian una
educacion de una calidad muy inferior, s las asociaciones de padres no existieran.

En & primero de los casos analizados, La Comisién de Fomento permite que una escuela
publica de un barrio medio tenga un nivel de funcionamiento superior a de muchos
institutos privados: € edificio esté limpio y muy bien mantenido, se cuenta con una
infraestructura adecuada y con materiales de trabajo relativamente abundantes, hay una
oferta de formacién sumamente amplia (educacion fisica para todos los alumnos, inglés
para cuarto quinto y sexto, expresion pléastica, misica, teatro) y los docentes cuentan con
apoyo psicolégico. Si todo esto desapareciera, tanto los alumnos como los maestros
sufririan una pérdida extremadamente grave.

El segundo caso muestra cOmo aun una escuela que atiende a una poblacion de pocos
recursos puede enriquecer significativamente su propuesta educativa gracias al apoyo de
los padres. Los alumnos de esa escuela pueden redlizar cursos que no estarian a su
alcance s la Comisién no existiera (educacion fisica, computacion, talleres de expresiéon
y narracion, artes marciales). Ademéas tienen a su disposicion libros y diversos equipos
(microscopios, equipo de musica, video, computadora, €tc.) que en otro caso estarian
ausentes de la escuela. Los docentes, por su parte, no contarian con una biblioteca
pedagdgica razonablemente actualizada y tendrian mayores dificultades para acceder a

69 Una informacién més detallada haria rel ativamente sencilla la identificacion del instituto.
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cursos de capacitacion. A esto hay que agregar e buen estado del edificio, logrado
mediante un permanente esfuerzo de mantenimiento.

Por ultimo, & tercer caso muestra como un liceo que atiende a una poblacion poco
favorecida y geogréficamente dispersa consigue mejorar sus prestaciones gracias a
apoyo de una APAL. El edificio esta més limpio y en megior estado de lo que estaria s
esta organizacion no existiera. Los docentes trabajan en mejores condiciones gracias a
apoyo del psicologo y la asistente social, la disponibilidad de una biblioteca bien atendida
y la propia existencia de una Sala de Profesores adecuada a sus necesidades. Los
alumnos, finalmente, reciben apoyos técnicos complementarios, pueden acceder a
bibliografiay estan protegidos desde € punto de vista sanitario.

Es importante remarcar que en la eleccion de estos casos se optd deliberadamente por
institutos que no estan ubicados en las zonas més favorecidas de la ciudad. No se trata de
escuelas de Pocitos, de Mavin ni de Punta Gorda sino, como ya se dijo, de
establecimientos que atienden a una poblacion que oscila entre € nivel medio y € bgjo.
Pese a eso, la capacidad de aportar trabajo benévolo y aun la capacidad de recaudacion
de las organizaciones de padres es muy llamativa. Una de las organizaciones estudiadas
(para ser mas precisos, una de las dos més pobres) habia mangado en 1997 un
presupuesto del orden de los 7.000 dolares.

Pero lo que Ilama la atencion no es tanto la capacidad de recaudacion como la cantidad
de logros que se obtienen en relacion a los presupuestos manejados. Con cantidades de
dinero relativamente pequefias, las organizaciones de padres logran un fuerte impacto
sobre & funcionamiento de los centros de estudio. Esto se debe sin dudas a ato grado
de involucramiento de sus miembros, pero también a una mayor eficiencia de la que se
obtiene cuando intervienen las grandes estructuras burocraticas. El personal contratado
por las organizaciones de padres trabaja mejor que los funcionarios de ANEP y, pese a
gue las compras se hacen en pequefias cantidades, 1os vinculos personales permiten que
se consigan donaciones 'y rebajas.

Parece claro entonces que las organizaciones de padres cumplen una funcién de gran
relevancia en la vida educativa. Si por alguna razén un dia dejaran de actuar, € impacto
sobre € funcionamiento de los centros de estudio seria seguramente muy visible y
generaria serios problemas a las autoridades de ANEP. ¢Como explicar entonces que se
hable tan poco de este fendbmeno? ¢A qué se debe que apenas sean nombradas por 1os
jerarcas de la educacién? ¢Coémo entender que el sistema ni siquiera se ocupe de evaluar
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el alcance de los aportes que recibe por esta via (que de hecho equivale a una ampliacion
presupuestaria)?

Nuestra hipétesis es que esto ocurre por una razén puramente ideolégica. La ensefianza
publica es uno de los reductos donde se mantiene més vigoroso € vigo estatismo
uruguayo. Su funcionamiento y su disefio instituciona se basan en € principio de que €
Estado provee todo |o necesario, mientras que la poblacion es un actor pasivo que se
limitaa beneficiarse.

Ta como ha ocurrido en muchos otros campos, 1os hechos no le han dado larazén a esta
teoria. Ni € Estado es un proveedor €ficiente y desinteresado, ni la poblacion es una
masa incapaz de resolver los problemas por si misma. La enorme burocracia que pesa
sobre ANEP, la ineficiencia y la insensibilidad de su estructura vertical y centralizada,
han llevado a que las organizaciones de padres traten de resolver por si mismas los
problemas que nadie resuelve. De hecho, ellas estdn cargando sobre si una serie de
costos que deberian recaer sobre las autoridades.

Pero esto no puede ser abiertamente reconocido, porque hacerlo implicaria aceptar que
la teoria sobre la que reposa € sistema es falsa. Aungue sea la sociedad la que resuelva
buena parte de los problemas, hay que seguir actuando como s € Estado se bastara por
si solo. No hay més remedio que aceptar € aporte de las organizaciones de padres, pero
hay que actuar como s e Estado no necesitara de ellas. Es ilustrativo observar que las
normas vigentes ponen en manos de las Comisiones de Fomento la redizacion de los
homenajes correspondientes al Dia del Maestro’0, pero no han previsto ningln tipo de
homenaje alas propias organizaciones de padres.

IV. ;Como funciona la carrera docente?

Ta como se observé en e capitulo anterior, los directores de los establecimientos
publicos no tienen ninguna posibilidad de elegir a los docentes que conformardn su
equipo (excepcion hecha de 1o que ocurre en la Experiencia Piloto del Ciclo Bésico), ni
los padres tienen ninguna capacidad de incidir en la eleccion de los docentes que se harén
cargo de sus hijos (excepcidn hecha de aquell os docentes especiaes que son contratados
por |as propias organizaciones de padres).

70 Articulo 26, inciso |11, del Reglamento de Comisiones de Fomento Escolar.
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¢Quién se encarga entonces de seleccionar, evaluar y promover a los docentes? ¢Cémo
se organizala carrera docente alo largo de los afios?

(@) El reclutamiento docente

Las condiciones habilitantes para € gjercicio de la docencia son diferentes en cada uno
de los dos niveles que venimos examinando.

En Educacién Primaria es indispensable contar con € titulo de maestro, otorgado por un
instituto dependiente de la propia ANEP o debidamente reconocido por ella En
Educacién Secundaria (al igua que en la Técnico-Profesional) se requiere “poseer titulo
docente o, en su defecto, probada idoneidad en la especiaidad’ 71, lo que en los hechos
significa que las condiciones minimas para gercer la docencia son haber cumplido 18
afosy tener titulo de Bachiller.

La aplicacion de estos dos criterios ha conducido a situaciones muy diferentes en cada
una de las ramas. En Educacion Primaria, la totalidad de los docentes que estan dando
clase son poseedores de un titulo de maestro. En Secundaria, la situacion es variada. Un
censo realizado por ANEP en octubre de 1995 revel 6 que algo menos de la tercera parte
de los profesores en actividad (30.6%) ha culminado estudios de Profesorado. Un 11.5%
tiene titulo de maestro, un 4.9% tiene un diploma de profesor de educacion fisica o de
ensefianza técnica y un 9.2% tiene un titulo universitario. Esto totaliza un 56.2% de
docentes de Secundaria con estudios terciarios completos. Otro 32.3% tiene estudios
terciarios incompletos, un 9.6% sblo cuenta con educacion media completa (Secundaria
0 UTU) y un 2.8% se encuentra en otras situaciones’2.

La docencia puede ser gercida en carécter efectivo, interino o suplente. Los docentes
efectivos son quienes gercen la titularidad de un cargo. A esta situaciéon se llega por
concurso, una vez que se cumplieron las condiciones previas que permiten concursar.
Los docentes interinos son quienes se desempefian regularmente como docentes sin ser
titulares de un cargo. Esta situaciéon se genera cuando se producen vacantes definitivas
pero no se organizan |0s concursos necesarios para generar situaciones de efectividad.

71 Estatuto del Funcionario Docente, articulo 1, inciso g.

72 para més datos ver e documento A un afio del censo de octubre de 1995, publicado por e CODICEN vy d
Programa MESyFOD en 1996. Para los problemas relativos a la formacién docente ver ANEP/CODICEN: La
educacion uruguaya. Situacion y perspectivas. Montevideo, 1998, p. 72ss.
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Las suplencias se gercen cuando se produce una vacante transitoria durante e afio
lectivo’3,

Una trayectoria tipica en la vida de un docente consiste en empezar haciendo suplencias,
luego acceder a la situacion de interino y finalmente quedar en situacion de efectividad.
Pero en los hechos las cosas pueden ocurrir de manera algo diferente debido a la baja
frecuencia con la que se organizan concursos’4.

(b) Los mecanismos de evaluacion

Las condiciones de ingreso a ejercicio de la docencia establecen ciertas exigencias
minimas, pero no congtituyen en si mismas una garantia de calidad. Por eso € sistema
cuenta con una serie de mecanismos de evauacion que se aplican a los maestros y
profesores todo alo largo de su carrera.

Bésicamente existen dos formas de evaluacion: la que corre por cuenta de los directores
y laque corre por cuenta de |os inspectores.

Los directores estan obligados a realizar anualmente una evaluacién de cada docente que
haya cumplido un minimo de tres meses de actividad en su establecimiento’®. Los
formularios a ser completados requieren informacidn sobre la aptitud y |a preparacion del
docente para € desempefio de su funcion, su iniciativa e inquietudes en favor del
mejoramiento del servicio, su disposicion a trabgo, su asiduidad y puntuaidad
(incluyendo e porcentgje de clases dictadas sobre las que debid dictar), su capacidad
para las relaciones humanas, sus aportes a la comunidad educativa, los trabgjos de
investigacion realizados durante € afio y varios aspectos més’®.

Los ingpectores deben realizar una evaluacion de cada docente en funcion de las visitas al
aula realizadas durante €l afio. En estas visitas debe atenderse a la capacidad técnico-
pedagogica del educador, a la adecuacién entre lo que ensefia y las caracteristicas del
medio, a la planificacion y grado de desarrollo del curso, a clima de trabgjo, a respeto

73 Paratodo esto ver € articulo 5 del Estatuto del Funcionario Docente.

74 | censo a docentes de Educacién Secundaria realizado en 1995 identifico un total de 4.399 efectivos y 6.832
interinos. Ver lap. 11 del documento A un afio del censo de octubre de 1995, ya citado.

75 Articulo 44 del Estatuto del Funcionario Docente. Para el caso de Secundaria, laforma de realizar esta tarea se
especificaen el articulo 9 de la circular 2145/93.

76 Todo esto se especifica en €l articulo 44 de Estatuto del Funcionario Docente y es retomado en documentos
como la Forma 02 de Educacién Secundaria.
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por € alumno y otros aspectos debidamente especificados’’. Las normas vigentes
establecen que "los inspectores deberan intercambiar con e Director del establecimiento
Docente sus impresiones respecto a docente visitado, asentando sus orientaciones y
observaciones en & informe correspondiente" 78,

Los informes de directores e inspectores se elevan a una Junta Calificadora que es la
encargada de redlizar la evaluacion fina y tiene la potestad de modificar los puntgjes
originales. En Primaria, la Junta esta integrada por e Inspector Departamenta y otras
dos personas (en general inspectores), pero no por e Inspector de Zona. En Secundaria
estan integradas por tres inspectores y un subrrogante, o bien por docentes que estén
ocupando cargos de Director o Sub Director, que se desempefien en €l tercer nivel o que
se hayan jubilado con muy buenas calificaciones. S & docente no esta de acuerdo con
alguno de los informes que lo involucran, puede presentar sus descargos. En el caso de
Secundaria, sin € informe observado es e de inspector, éste debe abstenerse de
participar en la evaluacion’®,

La calificacion se establece en base a una escala de 100 puntos, donde 51 es e minimo
requerido. Desde ese limite hasta 70 puntos, la actuacion del docente es considerada
aceptable. Entre 71 y 80 puntos es considerada buena. Entre 81 y 90 es considerada muy
buena, y por encima de 90 es considerada excelente. Si un profesor interino obtiene
menos de 51 puntos, debe degjar € cargo inmediatamente o, como ultimo plazo, a fina

de ano lectivo. Si un profesor efectivo obtiene menos de 51 puntos durante tres afos, se
inicia un proceso que puede concluir en una declaracion de ineptituc®O,

Con d correr de los afos, @ funcionamiento de este mecanismo de evaluacion ha
terminado por consolidar dos fenémenos dignos de atencién.

En primer lugar, €l sistema ha terminado por ser muy poco discriminante, es decir, ha
perdido progresivamente su capacidad de distinguir entre los buenos y los malos
docentes. Tanto en e caso de los informes de inspeccion como en € de los directores,
son absolutamente excepcionales las calificaciones por debao de los 70 puntos. En la
gran mayoria de los casos, un informe con menos de 80 puntos es considerado casi una

77 Articulo 43 del Estatuto.

78 Articulo 43, inciso 2.

79 Articulo 10 de la Circular 2145/93 de Educacion Secundaria.
80 Articulos 37 y 40 del Estatuto.
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agresion. En estas condiciones, € sistema de evaluacion ha perdido su significado y casi
toda su utilidad.

Los motivos que condujeron a este resultado son variados. En lo que respecta a los
directores, evaluar negativamente a un docente equivale a tener un problema personal
con aguien a quien se debe tratar cotidianamente, sin que ello conduzca a ninguna
consecuencia ingtitucional: e director no puede aear a un docente de su instituto v,
COMo veremos en seguida, su opinidn tiene poco peso frente ala del inspector. Por eso,
con € correr del tiempo los informes de direccion se ha vuelto puramente burocréticos.
En genera solo se atiende a la asiduidad del docente y d hecho de que lleve las libretas
con razonable prolijidad.

En cuanto a los inspectores, las razones son un poco més complgjas y probablemente
més dificiles de modificar. Aqui no pesa la perspectiva de un trato cotidiano obligado
(como ocurre en el caso de los directores) sino otros dos factores menos vinculados a la
vida de | os establecimientos.

El primero es de caracter histérico. Durante los afios del régimen militar, la figura del
inspector estuvo asociada a un rol de control casi policial que fue muy mal recibida por
los docentes. Una vez producido € retorno a la democracia, 10s inspectores en gercicio
intentaron alejarse rapidamente de ese modelo, 10 que se tradujo en un relgiamiento de
los criterios de exigencia y, en los hechos, en un desdibujamiento del componente
jerérquico.

Pero este factor no puede explicar por si solo por qué, a quince afios del retorno a la
democracia, la funcién inspectiva sigue sin ser objeto de una redefinicion. Lo que parece
jugar agui no es tanto € peso de la historia, sino las consecuencias que tiene sobre la
tarea del inspector € propio funcionamiento del sistema educativo.

En efecto, la fuerte burocratizacion del sistemay la escasa relevancia ingtituciona de los
aspectos estrictamente educativos presiona sobre e cuerpo de inspectores en € sentido
de degjarlos de la tarea de orientacion docente y aproximarlos a la labor administrativa.
Por una parte, la demanda de acciones burocréticas es enorme (informes a escribir,
formularios a completar, oficios que elevar, etc.). Por otro lado, o que da influencia
dentro del sistema no es la capacidad de orientacion pedagdgica sino € control de
resortes administrativos. En conjunto, ambos fendmenos llevan a que la funcion
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evaluadora se haya reducido a un control de los aspectos burocréticos que rodean a la
labor educativa propiamente dicha.

"Hace ya mucho tiempo que los inspectores dejaron de ser
rigurosos en la evaluacién de los docentes. Nadie quiere tener
problemas personales y nadie quiere ser acusado de
autoritario. De los casi 16.000 profesores que hay en
Secundaria, debe haber 3 que en el (ltimo afio recibieron

calificaciones por debajo de 50 puntos sobre 100".

(De una entrevista con un jerarca de ANEP).

El primer rasgo a destacar del sistema de evaluacidn docente es, entonces, la pérdida de
toda capacidad de distinguir entre quienes hacen las cosas bien y quienes hacen las cosas
mal. Pese a la complgjidad de su funcionamiento (y a lo costoso que resulta en términos
de dinero y horas de trabajo) los informes de inspeccidn y las decisiones de las Juntas
Cadlificadoras no nos aportan ninguna informacion Util acerca de la calidad de los
planteles.

El segundo rasgo que importa destacar es que e sistema de evaluacion docente
contribuye a deprimir la ya deprimida figura del director. Las Juntas Calificadoras deben
tener en cuenta tanto el informe elevado por éste como los informes de inspeccion, pero
laimpresion prevaleciente entre los docentes y las propias autoridades es que la opinién
gue realmente cuenta es esta Gltima.

Estaimpresion generalizada esté |€os de ser erronea. El juicio de las Juntas Cdificadoras
sobre la “aptitud docente” de un maestro o de un profesor se funda efectivamente en los
informes de direccion y de inspeccion8l, pero € juicio de los directores no pesalo mismo
que € de los inspectores. La norma vigente en Educacion Secundaria es la mas explicita
sobre este aspecto82: a determinar el puntaje total por juicios recibidos, la opinién delos
inspectores debe pesar un 70% Yy la de los directores un 30%. Para empeorar las cosas, S
bien la normativa establece que € inspector debe calificar a los docentes en didogo con
el director, en la practica esto no ocurre con frecuencia

81 También cuentan los cursos realizados y los trabajos cientificos, pero su incidencia en € resultado final es
marginal.

82 Articulos 48-49 de lacircular 2145/93 del Consgjo de Educacién Secundaria.
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La situacion que se crea es por 1o menos curiosa: € director es la persona que convive
diariamente con los docentes y € que puede tener una impresion mas directa del modo
en que evoluciona su relacion con los dumnos. Sin embargo, la opinidn que mas pesa a
la hora de evaluar la aptitud docente es la del inspector, que con mucha suerte realiza un
par de visitas anuales a cada educador.

Una consecuencia directa de este estado de cosas es un debilitamiento de la figura del
director en relacién a los inspectores. Aun cuando se trate de la persona con la que los
docentes interacttan diariamente, € director no es la figura determinante sobre el futuro
de sus carreras. Un mal encuentro con un inspector puede tener consecuencias mucho
peores que una relacion distante con e director. Esto, sumado a la extrema limitacién de
sus potestades, hace que € director tenga minimas posibilidades de gercer un auténtico
liderazgo dentro de su propia institucion.

(b) Su majestad la antigiieda

Unade las conclusiones del apartado anterior es que el régimen de evaluacion docente ha
perdido todo poder de discriminacion: al ser evaluados, la gran mayoria de los maestros
y profesores quedan colocados muy cerca del tope de la escala. Pese a esto, la carrera
docente existe: hay una jerarquia funcional compuesta de siete grados y normalmente los
docentes van trasladandose desde |os niveles inferiores a los superiores. La pregunta que
se plantea es. ¢en funcion de qué criterios se producen estos ascensos si hay cientos o
miles de docentes que estén obteniendo € mismo (y elevado) puntagje?

La respuesta a esta pregunta figura en € articulo 38 del Estatuto del Funcionario
Docente, donde se establece para los docentes efectivos o que se llama un régimen de
ascenso por “escalafén abierto”.

Este régimen funciona del siguiente modo: cuando un docente llega a la efectividad,
queda colocado en € primer grado de la escala. A partir de ali podra ascender en la
medida que cumpla con las siguientes exigencias:

a) lapermanenciade un minimo de cuatro afios en cada grado, y

b) laobtencion de un puntaje minimo por antigliedad calificada.
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El concepto de “antigliedad calificada’ es complgjo y resulta de la combinacion de tres
factores. En primer lugar, € juicio de aptitud docente. En segundo lugar, la antigiiedad
propiamente dicha. En tercer lugar, la actividad computada, que es la tasa de clases
efectivamente dadas sobre € total de clases que hubieran debido dictarse en & periodo83.
De estos tres factores, la aptitud docente puede aportar hasta 100 puntos de un total de
140, en tanto los otros dos factores pueden aportar hasta 20 puntos cada uno.

La aplicacion de estos criterios podria dar lugar a serios problemas en un régimen de
ascensos competitivo, ya que, del total de 140 puntos, 100 se fundan en los fallos de esas
Juntas Cadlificadoras que colocan en e tope de la escala a la enorme mayoria de los
docentes. Pero la norma establece que no se trata de un régimen competitivo (es decir,
donde e ascenso de una persona bloguea € ascenso de otra) sino de un régimen de
“escalafon abierto”. Para entender e sentido preciso de esta expresion hay que leer el
articulo 39 del mismo Estatuto84.

Lo que dice ese texto es muy sencillo: una vez que un docente efectivo ha pasado cuatro
afos en un mismo grado, pasara automaticamente a siguiente a menos que haya
obtenido una calificacion inferior a 51 puntos (pero ya sabemos que eso es
absolutamente excepcional) o bien que haya dictado menos de la mitad més una de las
clases que hubiera debido dictar (excepto que invoque aguno de los muchos
justificativos enumerados en € articulo 50). El articulo también menciona la posibilidad
de exigir la aprobacion de algunos cursos que eventuamente se dicten, pero en la
préctica esto no ocurre.

En resumen: una vez que un docente ha llegado a la efectividad, nada impedira que
ascienda de grado cada cuatro afios a menos que sea absolutamente inepto o que
précticamente haga abandono del cargo. Lo Unico que realmente cuenta en el sistema de
ascensos es la antigliedad: si usted dura, entonces usted asciende.

Esta conclusion es llamativa porque en el ambiente educativo se suele hablar del sistema
de grados como s fuera un medidor de excelencia. Frecuentemente se escucha a un
docente decir con orgullo: "soy profesor grado siete”, con lo que esta presentando como
un méito & haber llegado a maximo grado de la escala. También las normas estan

83 Articulos 49 y 52 del Estatuto.

84 « Cumplida la condicién del inciso @) del articulo anterior, todo docente efectivo sera promovido a grado
inmediato superior siempre y cuando haya obtenido en los afios transcurridos en su grado un promedio de puntgje
no inferior ala mitad méas uno en los factores aptitud docente y actividad computada y haya aprobado los cursos a
querefiere el inciso "c" de dicho articulo”.
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redactadas como s ascender de grado fuera un indicador de calidad docente
independiente de |a antigliedads®.

Pero un andlisis detenido muestra que todo esto no es més que retérica. En nuestra
enseflanza publica, 1o Unico que cuenta para progresar en la carrera docente es la
capacidad de durar en e cargo. Haber llegado a maximo grado de la escala no es
ninguna garantia de excelencia. El significado real de la expresion: "soy docente grado
siete”" es. "gerci la docencia efectiva durante a menos 25 afios Sin ser estrepitosamente
malo y sin haber faltado demasiado’. Esto es perfectamente compatible con la
mediocridad y aun con algo peor que la mediocridad. Por cierto, hay docentes grado
siete que son magnificos maestros y profesores. Pero esto se debe a sus cualidades
personalesy no a lugar que les asignd e sistema de ascensos.

¢Por qué, entonces, la escala de grados funciona (al menos retdricamente) como un
indicador de calidad? En parte, porque siguen pesando las inercias del pasado:
aparentemente hubo épocas en las que |os directores e inspectores realmente evaluaban y
en las que obtener altas calificaciones no era algo garantizado de antemano. En parte
también porque es duro aceptar que, en las condiciones actuales, todo € sistema de
evaluacion de nuestra ensefianza publica es un conjunto de apariencias sin sustancia.
Simplemente se limita a premiar la antigiiedadS®.

(d) Conclusiones preliminares

En e capitulo anterior habiamos visto que los docentes de la ensefianza publica no son
efectivamente controlados por los directores ni por los padres. En e presente capitulo
acabamos de ver gque tampoco son controlados a través del sistema de promociones
funcionales, dado que este sistema se limita a premiar la antigliedad. Y la antigliedad esta
lglos de ser un mérito docente, sobre todo en un sistema que desde muchos puntos de
vista esté funcionando mal.

S nuestras escuelas fueran un modelo de organizacion, s la confrontacion entre
corrientes pedagdgicas fuera extremadamente rica y s los aprendizajes de nuestros
alumnos fueran descollantes, entonces una larga permanencia en e sistema podria operar
como una presuncion en favor de la calidad. Una persona razonablemente capaz que

85 Ver, por giemplo, la Circular 1980, aprobada por el CES €l 11 de junio de 1990, que establece las condiciones
para ser director de liceo.

86 | as autoridades educativas actuales han adoptado algunas iniciativas tendientes a modificar € rol del inspector
(particularmente en el Ciclo Bésico). Pero es dificil avanzar en este camino si @ mismo tiempo no se modifica €l
sistemna de promociones.
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hubiera hecho una larga trayectoria en ese contexto deberia acumular experiencias
valiosas y enriquecedoras. Pero la simple duracion en un contexto donde las cosas no
funcionan bien no puede ser tomado como un indicador indirecto de excelencia. El paso
de los afios en esas condiciones puede haber permitido una acumulacién de experiencias
valiosas, pero también puede haber redundado en la incorporacion de una larga serie de
vicios y rutinas poco reflexivas.

El resultado de todo esto es que & sistema educativo es incapaz de informarnos sobre la
calidad de sus propios docentes. Por una parte bloguea los mecanismos de seleccion
competitiva (a cargo de los directores o de |os propios padres) que nos permitirian saber
quiénes son los docentes mas buscados para formar equipos de trabajo o para poner en
sus manos la educacion de nuestros hijos. Por otra parte ha terminado por vaciar de
contenido la estructura de evauaciéon y promociones que € mismo cred. De este modo
nos hemos quedado sin un insumo fundamental para la toma de decisiones en materia
educativa.

El sistema de evaluacion docente tiene ademas otra consecuencia negativa: € modo en
gue esta prevista la participacion de los directores e inspectores termina de debilitar un
cargo esencia en e funcionamiento de las instituciones educativas, como es € cargo de
director. Dado que este es un problema extremadamente importante, y dado que aqui
confluyen varias lineas que atraviesan el presente informe, este punto sera tratado como
un Suplemento de estas Conclusiones Preliminares.
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SUPLEMENTO A LAS CONCLUSIONES PRELIMINARES DEL CAPITULO IV
LA DEBILIDAD DE LA FIGURA DEL DIRECTOR

En la teoria que parece sustentar € disefio de nuestro sistema educativo, € director de
escuela o de liceo es una figura imponente. A solo titulo de giemplo, la descripcion del
cargo aprobada por & Consgo de Secundaria lo describe como el encargado de “dirigir
el centro docente a su cargo en los aspectos docentes, técnico, econdémico, social,
humano y administrativo del proceso de ensefianza-aprendizaje, en una accion
integradora y participativa dentro del marco normativo vigente” 8.

El problema es que & “marco normativo vigente” hace que cas todo lo dicho antes de
esa expresion sea poco més que letra muerta. El director de nuestras escuelas y liceos
carece de cas toda posibilidad de gercer un verdadero liderazgo institucional. EI modo
en que esta configurado su rol précticamente lo inhabilita para gjercer una conduccion
real sobre su centro de estudio.

En primer lugar, los directores no tienen ninguna capacidad de seleccionar alos docentes
que trabajarén en su propio establecimiento, ni pueden "enviar sefiales’ que sean tenidas
en cuenta por quienes estén eligiendo cargos®8. La llegada de un conjunto de docentes a
un establecimiento es e resultado de un mecanismo de eleccion a ciegas, y en esas
condiciones es imposible tener algin control sobre las caracteristicas del grupo que
asumiralalabor pedagogica.

En segundo lugar, una vez que los docentes han |legado a su establecimiento, € director
no tiene casi ninguna capacidad de decision funcional sobre ellos. Todo intento de influir
sobre su comportamiento o sobre su forma de trabajo debe fundarse en la persuasion. En
principio puede imponer agunas sanciones a los docentes (observaciones,
amonestaciones, suspensiones) pero éstas deben ser homologadas en cada caso por €
Consgjo respectivo, con lo que corre permanentemente €l riesgo de ser desautorizado.
Ademas estan fuera de su alcance las suspensiones que superen los quince dias de
duracions®.

87 Articulo 3 dela Circular 1980, aprobada por € CES 11 de junio de 1990.
83 Como s dijo, los liceos donde se aplica la Experiencia Piloto del Ciclo Basico son una excepcion a este punto.
89 Estatuto del Funcionario Docente, articulo 67, inciso 2y articulo 68.
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Esta ausencia de capacidad de decisiéon funciona se ve agravada por un sistema de
evaluacion y de promociones que privilegia la figura del inspector sobre la figura del
director. Aun cuando el inspector sea una figura de paso en cada establecimiento
especifico, su influencia sobre la carrera de cada docente es més intensay mas perdurable
que la del director con el que se esté trabagjando mas 0 menos circunstancialmente. Esto
hace que los docentes no tengan muchas maés razones que su eventua buena voluntad
paratener en cuenta las orientaciones que provienen de la direccion.

Como resultado de todo lo anterior, los directores no tienen casi hinguna capacidad de
poner en marcha un proyecto educativo ni aun de imprimir una linea propia en algunos
aspectos importantes de la tarea. Esto sélo podria ocurrir en € caso de que su ingtituto
sea elegido exclusivamente por docentes que, por caminos informales, estén a tanto de
sus ideas (pero, ¢como evitar que eijan e mismo destino otros docentes mejor ubicados
en e ranking?), o bien porque, contra todas las leyes de |a probabilidad, se dé unasimple
coincidencia. En e caso de que ninguna de estas cosas ocurra (como es normal que
suceda) la capacidad de influencia del director se va a ver radica mente disminuida®.

Por cierto, las cosas no son exactamente iguales en Primaria y en Secundaria. En las
escuelas € peso del director es algo mas importante, no sélo porque comparte con sus
maestros cuatro horas de trabajo al dia sino porque todos tienen una misma formacion de
base. Pero en Secundaria no se cumple ninguna de estas condiciones. En primer lugar,
muchos directores apenas tienen la oportunidad de conocer a sus docentes, porque una
parte de ellos se limita a dictar tres o cuatro horas de clase por semana. En segundo
lugar, los directores de liceo tienen serios problemas de legitimidad para evaluar a sus
docentes: s un director fue anteriormente profesor de historia, no se le reconoce ninguna
autoridad para emitir juicio sobre los profesores de mateméticas o de fisica. Esta
debilidad esta directamente asociada a hecho de concebir la direccién como una funcién
individual y no colectiva, 1o que constituye un axioma que mereceria discusion9L.

Pero las dificultades asociadas d rol de director no terminan aqui. A la ausencia de
liderazgo en lo pedagdgico se suma la fata de autoridad sobre los funcionarios no

90 Ega dificultad muestra la insuficiencia de las iniciativas consistentes en favorecer la formulacion de "proyectos
de centro", cuando éstas no van acompariadas de un aumento de las potestades de la direccién en materia de
reclutamiento docente. Para una descripcion de este tipo de experiencia en la actualidad ver ANEP/CODICEN: La
educacion uruguaya. Situacién y perspectivas. Montevideo, 1998, p. 18y p. 41.

91 Una de los innovaciones més interesantes que introdujo la reforma educativa de Minas Gerais (aplicada con
singular éxito desde 1991) consistio en acompafiar la descentralizacion de las decisiones pedagdgicas,
administrativas y financieras con la creacién de un “colegiado escolar” presidido por € director, que es €
responsable de la administracion de los recursos que recibe la escuela. Sobre este punto ver, por gemplo, Banco
Interamericano de Desarrollo: Progreso Econémico y Social en América Latina, Informe 1996. Cémo organizar
con éxito los servicios sociales. Washington, noviembre 1996, p. 308.
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docentes (administrativos y de servicio). Todo intento de sancidn en este campo puede
volverse répidamente en su contra. De hecho, € director ni siquiera tiene la posibilidad
de librarse de la presencia de un funcionario no docente con € que esté insatisfecho. Lo
mas que puede hacer es solicitar su trasdado a Consgjo respectivo, 1o que implica €
riesgo de verse en la enojosa situacion de recibir una negativa. S no quiere llegar a este
extremo, las Unicas armas con las que cuenta para obtener un mayor apoyo de sus
colaboradores son su capacidad para las relaciones publicas y sus dotes de persuasion.
Naturalmente, nadie lo ha entrenado para desarrollarlas profesional mente.

Por ultimo, € director no puede tomar casi ninguna decisién que tenga que ver con €
mantenimiento del edificio o con &l desarrollo de lainfraestructura educativa. O, s quiere
hacerlo, debera apelar a los recursos obtenidos por la organizacién de padres bgjo el
riesgo de que un dia le sea incautada una parte de los bienes que ha comprado de este
modo. Vistas las cosas desde este punto de vista, €l rol del director se parece més bien a
de un intendente o responsable de mantenimiento cuya funcion consiste en detectar las
fallas que van apareciendo y mover |os hilos necesarios para que sean solucionados.

Esta debilidad estructural del rol pone en marcha un circulo vicioso del que no es sencillo
escapar. Por una parte, aspirar a un puesto de direccion significa aspirar a una tarea mal

remunerada, cargada de problemas engorrosos y con escasas posibilidades de realizacion
personal. Esto tiene un efecto de seleccidén negativa, es decir, hace que € sistema
educativo tenga grandes dificultades para vincular recursos humanos de primer nivel ala
funcion directriz92. Por otra parte, cuando se habla de la necesidad de fortalecer € rol

por la via de otorgarle més atribuciones, los responsables de la politica educativa suelen
defenderse diciendo que tal cosa es imposible dada la escasa preparacion de buena parte
de las personas que ocupan esta clase de puestos.

Si bien no debe minimizarse la dificultad del problema, es esencia comprender que buena
parte de los comportamientos que generan inseguridad o desconfianza en las autoridades
son inducidos por la propia l6gica con la que funciona € sistema educativo. Un giemplo
ilustrativo a este respecto es el de laincapacidad para establecer prioridades.

Algunas autoridades educativas se quejan de que muchos directores reclamen apoyo con
igual intensidad cuando enfrentan una dificultad grave (por gemplo, un problema

92 Ego ciertamente no impide que haya personas extremadamente valiosas gjerciendo |a tarea directriz. Pero lo
gue importa sefidar es que la existencia de estas personas no es un logro del sino sistema, algo que se produce a
pesar de laldgica que rige la vida de | os establecimientos.
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eléctrico que implica un riesgo para los estudiantes) o cuando se enfrentan un detale
insignificante (por gjemplo, € ligero deterioro de algunos pizarrones). La conclusion que
suelen sacar de aqui es que los directores “no saben” establecer prioridades y que las
autoridades deben hacerlo en su lugar.

Pero vistas las cosas desde el angulo de los directores, todo se ve de otra manera. Su
objetivo es lograr que €l establecimiento esté en las mejores condiciones posibles, y para
eso tienen basicamente dos opciones. utilizar 1os recursos trabajosamente conseguidos
por la organizacion de padres (cuyo esfuerzo conocen personalmente), o bien trasladar €
problema a una estructura burocrética andénima que esta en condiciones de absorber los
costos. En este contexto, la mejor opcién a ojos de los directores consiste en golpear
todas |as puertas antes de recurrir alos escasos recursos reunidos por |os padres.

Es inadecuado deducir de esta experiencia que los directores sean incapaces de
establecer prioridades. Para saber si son 0 no capaces de hacerlo se deberia, por g emplo,
entregarles una partida anual para gastos de mantenimiento e informarles que deberan
administrarla sin acudir a la estructura central salvo en casos excepcionaes. Seria
extremadamente sorprendente que en estas condiciones no fueran capaces de distinguir
entre laimportancia de un problema eléctrico grave y un leve deterioro de los pizarrones.

S se pretende atender a una de las principales conclusiones a las que han llegado los
estudios educativos de la Ultima década, entonces la educacion publica uruguaya deberia
avanzar hacia un fortalecimiento de la funcién directriz (sea manteniendo su actual
carécter individual, sea colectivizandola). Pero s se pretende hacer tal cosa es
indispensable romper € circulo vicioso que se ha establecido entre el mal reclutamiento 'y
la desconfianza respecto a las capacidades de quienes gjercen los cargos. La capacitacion
de directores es un elemento que puede colaborar en este sentido. Pero debe tenerse
claro que no se dara ningin paso decisivo hasta que no se rompa con una légica que
tiende a fomentar justamente aquellos comportamientos que se procura superar. La
iniciativa esta claramente del lado de quienes tienen en sus manos la conduccién del
sistema educativo®3,

93 “Cuando a los administradores se les otorga autoridad de decision sobre un presupuesto fungible, pueden
comenzar aasignar en forma mas eficiente los recursos entre los distintos insumos. Una limitacién tipica es su nivel
de capacitacién en administracion de presupuestos, pero una vez que se amplia € alcance de su poder de decision,
la demanda de dicho adiestramiento o de la seleccién de administradores mas capaces crea una tension positiva en
el sistema. Por el contrario, una reforma que se inicie simplemente capacitando a los administradores en mejores
précticas gerenciales, sin darles un mayor dmbito de accién, probablemente fracase, porque quienes estdn mejor
capacitados estaran en mejores condiciones para aplicar sus habilidades fuera del sector. Una reforma de este tipo
no logra crear una demanda o un grupo de presién interesado en establecer y extender la nueva estructura’ (Banco 98
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V. Conclusién

En estas péginas hemos hecho un largo recorrido por e sistema educativo estatal. Como
se dijo a principio, lo que importaba agqui no es lo que pasa dentro de los salones de
clase, sino lo que debe ocurrir para que cada dia pueda producirse en las aulas €
encuentro entre los docentes y los alumnos. Como se dijo también, o que se pretendia
no era encontrar datos escondidos en alguna parte, sino mostrar bgjo otra luz lo que es
bien conocido desde hace tiempo.

La conclusion principal de este informe es que € modo en que esta organizada la
ensefianza publica atenta contra un uso eficiente de los recursos, contra la libertad de
elecciéon de los padres y contra las condiciones institucionales que, de acuerdo a los
conocimientos més recientes, hacen posible € éxito de la ensefianza y del aprendizaje
(incluidas aguellas condiciones que dignifican la propia funcién docente).

Esta conclusion no tiene en realidad nada de sorprendente. Las reglas de juego que
determinan € funcionamiento de nuestra ensefianza publica no han sido modificadas
sustanciamente desde hace més de un siglo. En ese lapso, la sociedad uruguaya, €
mundo y las concepciones educativas han cambiado de manera radical. Seria un
verdadero milagro que, en estas condiciones, e modo en que esta organizado € sistema
educativo se adaptara sin esfuerzo a nuestras necesidades actuales.

Lo que resulta més preocupante es descubrir que hasta ahora no hemos hecho intentos
consistentes por cambiar este estado de cosas. Los responsables de la politica educativa
se estan esforzando por ampliar la cobertura del sistema tradicional (basicamente por la
via de universalizar la educacion pre-escolar), han propuesto algunos cambios en lo
pedagogico (por gemplo, e pasge de la ensefianza por asignaturas a la ensefianza por
areas), pero han introducido pocas innovaciones en lo estrictamente organizativo. Mas
aun, mientras algunas de las iniciativas que han tomado en este terreno apuntan hacia el
fortalecimiento de los establecimientos (por gemplo, la concentracion de horas docentes
en los ingtitutos de Ciclo Bésico que aplican la Experiencia Piloto), otras iniciativas
parecen tender a aumentar el peso de la estructura burocréatica centralizada (por ejemplo,
el disefio de las nuevas gerencias del CODICEN).

Interamericano de Desarrollo: Progreso Econémico y Social en América Latina, Informe 1996. Cémo organizar
con éxito los servicios sociales. Washington, noviembre 1996, p. 284).
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En este contexto, quisiéramos cerrar e presente documento con una sugerencia. Los
uruguayos estamos acostumbrados a emplear la expresion “reforma educativa’ para
referirnos a lo que en realidad son reformas pedagdgicas. Por giemplo, nos servimos de
esa formula para audir a cambios en los planes y los programas. También tenemos
tendencia a aplicar la expresion “reforma educativa’ a nuestros esfuerzos por expandir 1o
gue ya tenemos. Un gemplo en este sentido es la recién mencionada universalizacién de
la educacion inicial, enormemente importante desde muchos puntos de vista pero no
particularmente novedosa en cuanto al modo en que se organizan |0s servicios.

Pero los uruguayos tenemos ciertas dificultades para asociar la expresion “reforma
educativa’ con los cambios en €l dominio de la administraciéon y de la gestion. De modo
mas 0 menos explicito, tendemos a ver estos asuntos como ajenos 0 Como previos a la
accion educativa propiamente dicha. La manera en que llegan los docentes a un
establecimiento o € modo en que se decide la compra de materiales didacticos no son
normalmente vistos como parte de aquello que merece ser revisado cuando nos
proponemos renovar la educacion.

Puede que esta sea una tendencia muy antigua entre nosotros, pero es también una
tendencia equivocada y potencialmente peligrosa. Toda la literatura reciente y buena
parte de las experiencias mas interesantes que se han podido analizar en los Ultimos afios
coinciden en sefidar alos aspectos administrativos y de gestién como € terreno donde se
juega buena parte del futuro de la ensefianza.

Nuestra demora en percibir laimportancia de esta dimensién se ha traducido en un atraso
igualmente importante a nivel de las decisiones. En las Ultimas décadas hemos
modificado muy poco las reglas de juego que determinan & funcionamiento de nuestras
escuelas y liceos. Aun hoy, cuando estdn en marcha algunas iniciativas que apuntan en
este sentido, 10 que estamos haciendo es poco por comparacion a lo que se podria (y
probablemente a lo que se deberia) estar haciendo.

Nuestra sugerencia tiene que ver entonces con € modo en que pensamos y hablamos
sobre educacion: es hora de acostumbrarnos a incorporar la administracion y la gestion
de los centros de ensefianza como un componente esencial de la vida educativa. Es hora
de incorporar esta dimension a nuestras reflexiones sobre las necesidades de reforma. Y,
fundamentalmente, es hora de empezar a evaluar toda propuesta de reforma en funcién
de lo que tiene para aportar en este terreno. No se trata de o Unico importante, pero si
se trata de una de |as pocas cosas que realmente importan.
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