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Prologo a esta edicion

La tragedia de toda escritura (y también de toda lectura) es la tension entre su
inacabamiento y la necesidad de un punto final (la obra acabada y la tiltima
interpretacion posible). Esta es también la tragedia del conocimiento y del
aprendizaje moderno.

Edgar Morin et al (2003) Educar en la era planetaria.

Este libro es la version revisada del estudio de caso sobre la reforma educativa
boliviana publicado en inglés por el Banco Mundial a fines de 2003. Fue tradu-
cido al castellano y lo publicamos hoy en Bolivia como un aporte al debate edu-
cativo actual, en puertas del Segundo Congreso Nacional de Educacion.

Volver a publicar este estudio, escrito a mediados de 2003, nos abri6 la tenta-
dora posibilidad de revisarlo a fondo para actualizarlo. Decidimos no seguir es-
te camino por limitaciones personales de tiempo pero también para tomar dis-
tancia de eventos todavia muy recientes.

Sin embargo, si aprovechamos la oportunidad para revisar el texto en tres as-
pectos especificos. Primero, corregir errores factuales y de forma. Segundo,
agregar nueva bibliografia y, a través de ella, ilustrar mejor o profundizar mas
ciertos aspectos del libro. Tercero, reevaluar los énfasis y matices originales tan-
to por nuestras nuevas reflexiones como porque la actual edicion esta dirigida
a un publico disitinto. La actual version esta menos orientada a politicas educa-
tivas comparativas. Cabe aclarar que, salvo la introduccion al contexto socioe-
condomico y politico boliviano que ya no es pertinente, no hemos eliminado
ninguna otra seccion de la version original en inglés. S6lo hemos agregado tex-
to, notas de pie de pagina, cuadros y recuadros.
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Las lecturas criticas del libro publicado en inglés de Aurolyn Luykx de la Uni-
versidad de Miami, Wendy Hunter de la Universidad de Texas en Austin, Juan
Carlos Navarro del BID y Fernando Reimers de la Universidad de Harvard han
contribuido a nuestra revision del texto original. Sus agudas reflexiones, co-
mentarios y sugerencias ahora nos permiten presentar al lector boliviano un
mejor libro. Enrique Ipina, como actor del proceso descrito, también contribu-
y6 a este libro al compartir con nosotros sus observaciones al texto en inglés y
respondiendo a nuestras interrogantes. Mariana Villareal, Orlando R. Murillo y
Marco Salazar nos proveyeron informacion adicional oportunamente. La tra-
duccion del texto original al castellano fue realizada por Consuelo Cardozo S. y
editada por Rubén Vargas. Tanto la traduccion e impresion del presente libro
fueron generosamente financiadas por la cooperacion sueca, ASDI. El Progra-
ma de Investigacion Estratégica en Bolivia (PIEB) nos ofrecio su apoyo logisti-
co a la edicion e impresion del libro. A todos ellos les agradecemos por su ge-
nerosidad y compromiso con la reforma educativa boliviana. Sin embargo, no-
sotros asumimos plena responsabilidad por la version final.

Queremos enfatizar que el trabajo que tienen en sus manos es un esfuerzo de
sintesis de un complejo proceso atin en curso. Busca proporcionar al lector una
vision general de los principales aspectos de la reforma educativa boliviana en
un contexto historico y comparativo. Como tal, no es un analisis exhaustivo de
ninguno de los aspectos que se tocan. Se ha intentado presentar un resumen de
cada uno de ellos sobre la base de la bibliografia y estudios existentes. Reco-
nocemos que ciertos temas (por ejemplo, la educacion intercultural y bilingtie)
tienen mucho mas desarrollo investigativo y bibliografico que otros (como el fi-
nanciamiento o el fortalecimiento institucional). En aras de presentar un texto
breve y balanceado hemos intentado tratar cada tema con aproximadamente
igual extension. Esta decision necesariamente implica que hayamos resumido
unos temas mas que otros. Para aquellos temas afectados, eperamos que las pis-
tas bibliograficas que dejamos sean utiles para los lectores y lectoras que quie-
ran profundizarlos.

Por ultimo, en vista a las decisiones educativas que el pais tendra que tomar y
en un sincero espiritu de contribuir a un vigoroso debate educativo, ofrecemos
este texto para que tanto los especialistas en educacion publica como los me-
nos conocedores del tema cuenten con un insumo que contribuya a su mayor
y mejor participacion en el didlogo sobre la reforma educativa. No es otro nues-
tro humilde propésito.

Washington, D.C. y La Paz, marzo de 2004
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Presentacion

XAVIER ALBO

La reforma educativa boliviana, aprobada en 1994, caus6 mucha expectativa
dentro y fuera del pais. Manuel E. Contreras y Maria Luisa Talavera nos han he-
cho el gran servicio de sentarse a mirar en retrospectiva el camino recorrido a
los diez anos de haberse iniciado este proceso (con ETARE 1991-1992) y seis de
su inicio en el aula (1996). En pocas paginas nos brindan una buena panorami-
ca sintética para con ello mirar hacia adelante.

La expectativa dentro de Bolivia surgia de la conciencia compartida por practi-
camente todos los sectores de que el pais necesitaba una transformacion a fon-
do de su sistema educativo. A partir de la Revolucion Nacional de 1952, la edu-
cacion publica logrd un gran crecimiento a lo largo y ancho del pais, particu-
larmente en el sector rural mayoritario. Pero esta expansion cuantitativa no fue
acompanada de adecuadas mejoras cualitativas, carencia patente ante todo en
el mismo sector rural que, pese a los indudables avances en la redistribucion de
tierras promovida por aquella revolucion, seguia siendo la mas pobre y margi-
nada por parte del Estado.

El anuncio de que se realizaria una reforma educativa fue por tanto recibido con
una amplia aceptacion sobre todo por parte de los usuarios del sistema. Los
sondeos de opinion coincidieron entonces y en los afnos siguientes en dar altos
indices de aceptacion de esta reforma, superiores incluso a los de otra impor-
tante innovacion de la época, la Ley de Participacion Popular.

Mas lenta y dificil ha sido la aceptacion por parte del magisterio —un actor fun-
damental de toda reforma educativa— sobre todo en su sector urbano y en mu-
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chos dirigentes. Mas alla de su susceptibilidad ideologica por el enfoque “neo-
liberal” de los bancos internacionales que la apoyaban y de la natural incerti-
dumbre que siempre provoca un cambio radical de enfoque, estaba siempre la-
tente la preocupacion de los docentes por su propia seguridad laboral. Un apor-
te importante del presente trabajo es mostrar como aquella tension inicial se ha
ido superando gracias a una continuada politica de mejora salarial y otros in-
centivos (ver, por ejemplo, el Cuadro 13).

Mas alla del pais se gener6 también mucha expectativa. Son comunes los co-
mentarios favorables a la audacia de los planteamientos de la Ley de Reforma
Educativa aprobada en 1994. En este libro se mencionan varios testimonios de
expertos internacionales que la consideran la propuesta mas avanzada y revo-
lucionaria en toda América Latina y a ellos podria anadir otros muchos. El mas
reciente lo he escuchado hace apenas unos dias de labios de un especialista en
educacion del Banco Mundial que comparaba favorablemente la reforma boli-
viana con las de otras partes incluso en otros continentes. Por eso muchos pai-
ses y las principales instancias internacionales de cooperacion han puesto los
ojos en lo que empezaba a ocurrir en Bolivia y han apostado a nuestra reforma
educativa con su apoyo.

La reforma boliviana presenta muchos elementos comunes a las de otros paises
en vias de desarrollo. Uno de ellos es la decision —en mi opinion, muy opor-
tuna— de otorgar una alta prioridad a mejorar la educacion primaria pablica y
masiva. Comparte también la preferencia por nuevos métodos pedagogicos
que estimulen mas la creatividad del alumnado —expresados hoy mayormen-
te por el enfoque constructivista— y, por tanto, la necesidad también de un
nuevo estilo de formacion docente. Gracias a aspectos como €éstos, por prime-
ra vez en la historia boliviana, la educacion publica ha desarrollado instrumen-
tos innovativos deseados también por la educacion privada.

Como en otras reformas apoyadas por las grandes instancias de cooperacion in-
ternacional, se busca también una mayor eficiencia promoviendo, por ejemplo,
estimulos al mejor desempeno y a las iniciativas locales descentralizadas e in-
cluso privadas. Sin negar la necesidad de una mayor eficiencia, si este punto no
se balancea con una discriminacion positiva a favor de los més necesitados se
podria degenerar en una creciente desigualdad a favor de los lugares y sectores
con mayores posibilidades. El ejemplo de Chile, mencionado por los autores,
ilustra este riesgo que alli exigi6 la ulterior aplicacion de correctivos.

Pero hay también algunos rasgos singulares del caso boliviano que han des-
pertado un particular atractivo para los observadores y cooperadores de otros
paises. Mencionaré dos rasgos intimamente relacionados entre si, que han pa-
sado a ser como los dos pilares fundamentales del enfoque boliviano. Uno es
haber incorporado la interculturalidad e incluso el bilingtiismo no ya como un
régimen especial s6lo para determinadas regiones indigenas marginadas hasta
que se “integren” a la sociedad nacional dominante sino como un perfil de to-
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do el sistema educativo. El otro, es haber resaltado como una fortaleza local el
potencial organizativo de la poblacion para desarrollar mecanismos de partici-
pacion popular dentro del sistema educativo. Ademas de mecanismos de parti-
cipacion popular comunes a otros paises —como las juntas escolares y los lla-
mados “proyectos educativos”—, la reforma ha incentivado, por ejemplo, la
creacion de los Consejos Educativos de Pueblos Originarios (CEPO), con unos
margenes de autonomia y un potencial de interlocucion con el Estado poco vis-
tos en otras latitudes (ver el Recuadro 5).

Incorporar la interculturalidad y participacion popular como dos pilares de la
reforma fue una innovacion sugerida por el equipo boliviano, a partir del ana-
lisis de su propia realidad local. Pero convencer de su relevancia a las principa-
les agencias internacionales de cooperacion no fue tarea facil, como recuerda
el Recuadro 1 del texto. Se logré y ahora esta tematica ha pasado a ser una de
las que mas suscitan el interés y apoyo de otros paises. Es incluso recomenda-
da por esas mismas agencias que al principio se resistian para que la adopten
otros paises. Un alto funcionario del Ministerio de Educacion, poco después de
haber asumido su cargo, me coment6 su sorpresa:

Les ha caido muwy bien la estrategia boliviana a la cooperacion
internacional. Ciertamente para muchas de estas financiadoras. ..
la mejor reforma es la boliviana. De lo que han hecho en Africa,
Asia, en distintos paises, valoran mds a la boliviana... En EIB, en
los PEI" quieren cooperar lo que jamds esperaba.

En conjunto el balance de Contreras y Talavera es muy positivo y a la vez rea-
lista. Quienquiera que haya conocido la educacion publica boliviana antes de
la reforma no puede sino alegrarse al ver los cambios introducidos en aquellos
lugares en que realmente ha llegado a implementarse. Este cambio es mas visi-
ble precisamente en el campo, donde las deficiencias eran mayores y donde
eran también mayores los desafios, por tratarse en gran medida de nifios indi-
genas con una lengua y cultura propia distinta de la que hasta entonces habia
adoptado el sistema escolar, tema que ya hemos desarrollado en detalle en otro
estudio reciente.?

Dentro de las lecciones aprendidas, mencionadas en el texto, quiero subrayar
la primera, a saber: la continuidad de la reforma como politica de Estado y tam-
bién en su liderazgo a lo largo de cuatro gobiernos. No es un logro facil ni co-
mun, sobre todo porque debe bregarse una y otra vez con los intereses politi-
cos inmediatos cuando ocurren cambios de gobierno o incluso de ministro o

1. EIB: Educacion Intercultural Bilingtie. PEI: Proyecto Educativo Indigena.

2. Xavier Alb6 y Amalia Anaya, Nirios alegres, libres, expresivos: la audacia de la educacion intercultural bilingiie en Bolivia
(La Paz, UNICEF y CIPCA, 2003). UNICEF tiene también en prensa un volumen con testimonios de docentes y especialistas,
recogidos en diciembre de 2002. El Programa EIB Andes [PROEIB] de la GTZ para todos los paises andinos, con sede en
Cochabamba, estd también concluyendo una evaluacion mis detallada de este mismo componente.
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prefecto. Mas atn, desde que los autores concluyeron su manuscrito ocurrid un
nuevo e imprevisto cambio de gobierno, en octubre de 2003, del que la refor-
ma ha salido incluso mas reforzada, tras haber superado exitosamente su ma-
yor crisis desde que se inici6 el proceso en 1992.

Los autores reconocen que, por el momento, no es todavia posible completar
los indudables avances cuantitativos con otros datos mas cualitativos, salvo
unos pocos de SIMECAL limitados a resultados cognoscitivos en lenguaje y ma-
tematica en tercero de primaria. El texto nos advierte ya sobre el caracter preli-
minar de estos resultados, puesto que los efectos de una reforma como ésta so6-
lo se perciben después de dos o mas décadas. Cabe anadir que los resultados
mas significativos no deben buscarse tanto en el campo académico cognosciti-
vo, por importante que éste sea, sino ante todo en otros ambitos mas vincula-
dos con la esfera de valores y actitudes personales y grupales. Pienso, por ejem-
plo, en el sentido de equipo, en la capacidad de relacionarse de forma positiva
con los otros “distintos” —por su cultura, género o modo de pensar— o en la
creatividad y capacidad de adaptacion ante nuevas situaciones, valores con al-
ta incidencia tanto para la convivencia social y participacion ciudadana como
incluso para una mejor insercion laboral.

Este libro llega en un momento muy oportuno. La reforma educativa boliviana
sigue siendo un referente fundamental para las de otros paises con dificultades
semejantes y también para Bolivia, para que sigamos construyendo sobre lo ya
emprendido y comprendido. Tenemos sin duda nuevos desafios, como la ex-
pansion del nuevo enfoque también al nivel secundario y su acople a lo que se
esté haciendo en niveles superiores. Pero al mismo tiempo una de las ensenan-
zas es que sigue siendo fundamental consolidar lo iniciado ya en primaria sin
darlo ya por concluido ni mucho menos. En nuestra realidad tal vez no basta-
ran siquiera las dos décadas mencionadas mds arriba. Este texto se convierte
por tanto en un indispensable companero de ruta —un verdadero vade mecum,
‘ven conmigo— de quienes sigan compartiendo este desafio de mejorar per-
manentemente nuestro sistema educativo.

Qurpa, 1 de marzo 2004.
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ABREVIACIONES

ADN

APG
CEBIAE
CEPAL
CEPO
CIDOB
COB
CONED
CONMERB
CSTUCB

CTEUB

LRE
ETARE

Accion Democratica Nacionalista

Asamblea del Pueblo Guarani

Centro Boliviano de Investigacidn y Accion Educativas
Comisién Econdmica para América Latina

Consejo Educativo de Pueblo Originario
Confederacién de Indigenas del Oriente Boliviano
Central Obrera de Bolivia

Consejo Nacional de Educacion

Confederacion de Maestros Rurales de Bolivia

Confederacién Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de
Bolivia

Confederacién de Trabajadores de Educacién Urbana de
Bolivia

Ley de Reforma Educativa de 1994

Equipo Técnico de Apoyo a la Reforma Educativa

FUNDESCOLA Fondo de Fortalecimiento de la Escuela

PIB
PNB
GTZ

BID
FMI
INDES
INS
INS-EIB

MEC
MIR
MNR

Producto Interno Bruto

Producto Nacional Bruto

Gessellschaft fiir Technische Zusammenarbeit
(Agencia alemana de cooperacién técnica)

Banco Interamericano de Desarrollo

Fondo Monetario Internacional

Instituto Interamericano para el Desarrollo Social
Instituto Normal Superior

Instituto Normal Superior de Educacion Intercultural
Bilingie

Ministerio de Educacién y Cultura

Movimiento de Izquierda Revolucionaria

Movimiento Nacionalista Revolucionario
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NPE
PASE

PEI

PEIB
PEN

PER
PINS-EIB

PISA
PROME
RAFUE

REDUC

SEDUCA
SIMECAL

TGN
TIMS
UDAPSO
UMSA
UNAS
PNUD
UNESCO

UNICEF

Nueva Politica Econémica

Programa de Apoyo Solidario Escolar

Proyecto Educativo Indigena

Proyecto Educativo Intercultural y Bilingtie

Proyecto Educativo de Niicleo

Proyecto Educativo de Red

Proyecto de Institutos Normales Superiores de Educacion
Intercultural Bilingtie

Programa de Evaluacién Internacional de Estudiantes
Programa Municipal de Educacién

Reglamento de Administracion y Funcionamiento de
Unidades

Educativas

Red Latinoamericana de Informacion y Documentacion
Educativas

Servicio Departamental de Educacion

Sistema de Medicion y Evaluacién de la Calidad de la
Educacién

Tesoro General de la Nacién

Tercer Estudio Internacional de Matemdticas y Ciencias
Unidad de Andlisis de Politicas Sociales

Universidad Mayor de San Andrés

Unidad de Apoyo y Seguimiento a la Reforma Educativa
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura

Fondo de las Naciones Unidas para la Nifiez
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Resumen ejecutivo

Este libro sobre la reforma educativa boliviana resume la primera década del
proceso de su diseno e implementacion, de 1992 a 2002. Sintetiza informes re-
ciente inéditos y los entrelaza con estudios parciales que se han producido den-
tro y fuera de Bolivia.

El estudio presenta un trasfondo general de la situacion socioeconémica y edu-
cativa de Bolivia. Revisa los antecedentes de la reforma, su proceso de formu-
lacion y las principales propuestas que plantea la Ley de la Reforma Educativa
de 1994 (LRE). Incluye, ademas, un analisis de su implementacion, resaltando
los cambios fundamentales que se han dado en los siguientes aspectos: forma-
cion de maestros, desarrollo curricular, implementacion curricular y pedagogi-
ca, educacion intercultural y bilingtie, fortalecimiento institucional del Ministe-
rio de Educacion (MEC), maestros, sindicatos y remuneraciones, descentraliza-
cion, evaluaciones de niveles de logro (SIMECAL) y financiamiento. También
realiza una evaluacion cuantitativa y cualitativa de los resultados de la reforma
educativa y reflexiona sobre sus limitaciones y nuevos desafios.

Antes de la reforma, el conductismo dominaba la ensefianza, que se centraba
en el maestro y se basaba en el aprendizaje memoristico; es mas, la cultura de
la ensenanza no estaba abierta a la experimentacion ni al aprendizaje. La refor-
ma introdujo un enfoque constructivista centrado en el alumno y basado en el
aprendizaje activo. El MEC produjo guias de aprendizaje para los alumnos y li-
neamientos didacticos para los maestros; dot6 a las escuelas de bibliotecas, tan-
to para estudiantes como para docentes. En forma simultanea, la reforma intro-
dujo la educacion intercultural bilinglie en todo el sistema educativo. Por pri-
mera vez a escala nacional, a nifas y nifos aimaras, quechuas y guaranies se les
enseno en su propia lengua, usando textos y materiales que el MEC produjo en

21

EXAMEN PARCIAL



los tres idiomas. El MEC transformo a las normales e invito a las universidades
publicas y privadas a administrarlas. También por primera vez, los maestros
fueron capacitados en educacion intercultural bilingte.

La Ley de Participacion Popular de 1994 inici6 la descentralizacion y la partici-
pacion ciudadana. Se logro involucrar a padres y madres de familia al promo-
ver y fortalecer las juntas escolares formadas por padres y autoridades escola-
res en las 12.000 escuelas del sistema. Las juntas escolares recuperaron el papel
de los padres y madres en las escuelas, sin embargo, al mismo tiempo, no deja-
ron de causar tensiones entre ellos y los maestros. Los consejos de educacion
participativa se establecieron en los ambitos municipal y departamental, asi co-
mo entre los pueblos indigenas. El gobierno descentralizo hacia los municipios
la responsabilidad de la infraestructura educativa y del abastecimiento de ma-
terial escolar.

La actual reforma educativa fue concebida por un equipo de trabajo que no de-
pendia del MEC. El Ministerio de Planificacion establecio6 el Equipo Técnico de
Apoyo a la Reforma Educativa (ETARE). No obstante, debido a que la reforma
fue disenada desde arriba, no ha podido incorporar a cabalidad a los sindicatos
de maestros. En un inicio la oposicion del magisterio a la reforma educativa fue
tenaz. En gran parte, debido a que fue asociada con la privatizacion de la edu-
cacion en el contexto de las reformas neoliberales de los anos noventa. En 2003,
la respuesta sindical a la reforma fluctuaba entre la radicalidad del sindicato ur-
bano de maestros, opuesto a todas sus propuestas, y la reaccion moderada del
sindicato rural, dispuesto a colaborar. Los maestros de base, sin embargo, se es-
tan apropiando de las propuestas de la reforma a pesar de que sus dirigentes los
convocan a oponerse a ella sin ofrecerles una propuesta pedagogica alternati-
va. Durante la década en cuestion, se incremento el salario docente en términos
reales 'y en 2000 el MEC introdujo un sistema de incentivos salariales a los maes-
tros y a las escuelas. A través de los incentivos se logro incrementar el nimero
de maestros en areas rurales.

Contrariamente a lo que suponia la critica en Bolivia y fuera de ella, la reforma
fortalecio la educacion pablica. El gobierno central no abandoné a la educacion
ni la dejo desamparada en manos de los gobiernos municipales. Los gastos de
la educacion no disminuyeron para satisfacer los requerimientos que imponia
la austeridad fiscal; al contrario, la inversion en la educacion aument6. Se llegd
a duplicar el gasto educativo como porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB).
A pesar de ello, el gasto anual por estudiante en primaria en Bolivia sigue sien-
do el mas bajo de América Latina. La modernizacion del MEC, la elaboracion y
distribucion de libros y material escolar y la participacion de padres y madres
de familia fortalecieron el sistema educativo publico.

El rol de los bancos multilaterales y donantes bilaterales fue muy importante en

proporcionar recursos financieros y cooperacion técnica en areas en las que no
habia capacidad local. Al mismo tiempo, el liderazgo boliviano fue constante y
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para 2002 el grado de apropiacion local fue suficiente para aminorar la percep-
cion de que los bancos multilaterales y los donantes habian impuesto la reforma.

Como ocurre con otras reformas en Latinoamérica, no hay atn evidencia feha-
ciente de que la reforma haya mejorado el aprendizaje, en la medida en la que
este aprendizaje puede ser estimado por evaluaciones de logro, pero lo que si
ha cambiado significativamente es el ambiente de aprendizaje en las escuelas.
De acuerdo a un especialista extranjero:

Los docentes en las escuelas de la reforma estan abiertos al didlo-
go... el ambiente de aprendizaje en la clase es mejor, es un ambien-
te relajado; la ensenanza en grupos y el aprendizaje por medio de
proyectos ha estimulado la interaccion entre maestros y estudiantes,
la alfabetizacion autodidacta esta proliferando entre los estudian-
tes, bay un impacto positivo en las familias; las relaciones de género
se estan haciendo mas democrdticas tanto entre maestros como
entre estudiantes; los maestros respetan mds a los padres y madres
de familia y a los deseos de la comunidad en materia de educacion;
ba crecido el estatus de los idiomas indigenas al ser usados en la
educacion escolar, pese a cierta resistencia que es normal en condi-
ciones similares; hay mejores relaciones con la comunidad.

La reforma ha mejorado la eficiencia interna de las escuelas primarias puablicas
y ha reducido los diferenciales de acceso que se daban entre areas rurales y ur-
banas. Se ha incrementado la tasa de cobertura bruta y neta; se ha reducido el
abandono escolar y se ha incrementado la tasa de término de octavo de prima-
ria de 55,4% en 1992 a 71,5% en 2001. La reforma educativa ha logrado colocar
firmemente a la educacion en la agenda publica y ha generado investigacion,
analisis y debate educativo.

LAS LECCIONES APRENDIDAS

La continuidad en la politica y el liderazgo es crucial para obtener resul-
tados duraderos. Esto es importante porque los cambios en la educacion se
dan a lo largo de extensos periodos de tiempo y, por ello, es esencial desarro-
llar la capacidad institucional. En Bolivia, cuatro gobiernos incluyeron la refor-
ma educativa en sus plataformas politicas y, lo que es igualmente importante,
dieron continuidad al equipo que disefio la reforma en el ETARE y que luego la
implemento6 en el MEC. En esto, la experiencia boliviana se asemeja a las de
Chile y Brasil. En todos los casos, las reformas fueron procesos que se constru-
yeron y no planes rigidos preestablecidos.

Se precisa un abastecimiento basico de recursos pedagogicos en todas
las escuelas para que las innovaciones se arraiguen. La reforma educativa
boliviana proporciona libros, una gran variedad de material escolar, asesores
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pedagogicos, juntas escolares y, en menor grado, mejoras a la infraestructura;
asimismo, busca cambiar aspectos curriculares y pedagdgicos. Esto mismo se
percibe con mayor claridad en los casos de las reformas de Brasil y Chile, don-
de se dieron “estindares minimos de operacion” (infraestructura adecuada,
maestros con un minimo de capacitacion, equipos basicos de material, el com-
promiso de padres y madres de familia y un sistema de apoyo).

Se precisa, ademas, asegurar que los ministerios de educacion desarro-
llen capacidades institucionales basicas. Un sistema de informacion, capa-
cidades para el desarrollo curricular y mecanismos para la planificacion y el
control del sistema educativo proporcionan una plataforma minima, a partir de
la cual se puede desarrollar e implementar la reforma educativa. Bolivia fue ca-
paz de desarrollar un sistema de informacion y una capacidad de elaboracion
curricular, pero esta en proceso de generar mecanismos de planificacion y atn
no ha comenzado a desarrollar un sistema de control y monitoreo. En el caso
de Brasil, la centralizacion y el desarrollo de la informacion educativa estuvie-
ron entre las primeras acciones que llevo a cabo el ministro Renato Souza.

Todos los niveles de los sistemas educativos juegan roles complementa-
rios en la reforma. La alineacion vertical y la articulacion entre objetivos
y métodos, ademas del desarrollo de capacidades locales, son también
importantes para generar una capacidad local calificada. Para una refor-
ma integral que abarque todo el sistema educativo, como es el caso boliviano,
se necesita una profunda transformacion en cada aula y en cada escuela. Esto
requiere trabajar en varios niveles:

1. El nivel macro o de sistema que establece direcciones, realiza la inversion,
controla la calidad y asegura la equidad;

2. El nivel intermedio:

a. La escuela, porque es el sitio del aprendizaje y el lugar donde se intersec-
tan e integran las dimensiones micro y macro, y

b. El nivel municipal/distrital que usualmente proporciona apoyo; y

3. El nivel micro o del aula (el enfoque constructivista y otros enfoques peda-
g06gicos).

Si los gobiernos y los operadores de la reforma trabajan Gnicamente en el am-
bito del aula (o de abajo hacia arriba), los sistemas de educacion pueden llegar
a tener “mil puntos de luz” pero el cambio no crecera a escala. Si los operado-
res solo trabajan a nivel macro (o de arriba hacia abajo), es probable que no lle-
guen al aula con la profunda transformacion cultural que se requiere para la
sostenibilidad. Como se observa en el caso boliviano, ha habido mas desarrollo
sistemdtico a nivel macro, aunque también se han dado intervenciones en el ni-
vel micro y algunas en el nivel intermedio. Lo que queda pendiente es enlazar
los distintos niveles.
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Crecer a escala requiere crear una organizacion de aprendizaje que se
caracterice por procesos integradores, redes profesionales y un nuevo
estilo de liderazgo. Practicamente todas las reformas sufren de fragmentacion
y de sobrecarga en algin punto, y la reforma boliviana no es la excepcion. Los
maestros fueron rebasados por los cambios, por un curriculo y una pedagogia
nuevos y mas exigentes. La incorporacion de la educacion bilingtie e intercul-
tural anadioé ain mayor presion y puso en cuestion supuestos y valores vigen-
tes durante mucho tiempo. La realizacion de proyectos educativos de unidades
puede servir como proceso integrador, puesto que a través de ellos el personal
revisa colectivamente, entre otros aspectos, todos los procesos, politicas, pro-
gramas y la organizacion de la escuela a la luz de sus objetivos. Asi, todo lo que
es Util se conserva y refuerza y se descarta lo que no pasa la prueba; asi, a la vez,
se reduce el aislamiento del personal y se promueve la apropiacion y la priori-
zacion. Estas practicas de trabajo colectivo incrementan la capacidad institucio-
nal para resolver problemas y son, por otro lado, una forma de desarrollo pro-
fesional. En Bolivia se realizan proyectos de escuelas y proyectos de niacleos
que buscan establecer redes de trabajo entre los maestros.

El aprendizaje requiere oportunidades para reflexionar sobre la prac-
tica. Los maestros bolivianos trabajan de manera aislada; por ello, un desafio
clave es el desarrollo de circulos de aprendizajes significativos con un propo-
sito claro. Es preciso escuchar a los maestros. La capacitacion en la practica es
la que hace sostenible la formacion inicial. El principal reto para “los maestros
es convertirse en profesionales que sean, simultanea e integramente, diestros,
reflexivos, colaboradores y con una clara inclinacion hacia la investigacion”
(Fullan, 2000: 326).

El sistema de educacion publica, para convertirse en una organizacion de
aprendizaje, debe responder a ciertas preguntas: ;Como lo estamos haciendo?
¢En qué tenemos que mejorar y como podemos hacerlo? Estas interrogantes son
cruciales para controlar la calidad y la responsabilidad de la educacion. Por ello,
la cuestion central es determinar si el sistema educativo tiene instrumentos pa-
ra mejorar ain mas los resultados cognoscitivos de los alumnos, tomando en
cuenta que es mas facil mejorar los indicadores cuantitativos que los cualitati-
vos. De no ser asi, jcudles deberian ser esos instrumentos y cudn lejos pueden
llevar al sistema en términos de aprendizaje escolar? ;En qué medida es el mo-
delo boliviano una alternativa latinoamericana al modelo de estindares y eva-
luacion?

No hay una disyuntiva entre reformas que se basan en la pedagogia y aquellas
que se basan en estindares y evaluacion; ambas son, mas bien, necesarias, Has-
ta el momento, la reforma boliviana se ha fundamentado en la pedagogia y, en
nuestra opinion, tendra que buscar un complemento en los estdndares de en-
seflanza y aprendizaje, y en los mecanismos para medirlos. Asi proporcionara
un apoyo adecuado y una presion suficiente (en ése orden) a todos los niveles
del sistema educativo para mejorar el aprendizaje escolar.
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Introduccion

La reforma educativa, cuyo analisis y evaluacion presentamos en este libro, es
parte de las reformas estatales que se hicieron en Bolivia en el primer gobierno
de Sanchez de Lozada, que continu6 el modelo de libre mercado iniciado por
Paz Estenssoro en 1985.

Este origen marco a la reforma, no sé6lo por su vinculacion con los cambios
neoliberales sino también por ser financiada por el Banco Mundial y el Ban-
co Interamericano de Desarrollo. La reforma también encontrd resistencia por
la forma como se gener6 el proyecto, que fue disenado por un equipo técni-
co externo al Ministerio de Educacion (MEC) e implementado por un grupo al
que se ha percibido como poco abierto al didlogo con actores externos al mis-
mo. Pero, sobre todo, fue resistida porque cambi6 las reglas de la carrera do-
cente; la direccion sindical del magisterio y algunos de sus seguidores que has-
ta ahora la ven como una imposicion externa, un designio de los organismos
internacionales. Esta percepcion explica muchos de los problemas que ha en-
frentado y enfrenta esta ambiciosa reforma, cuyo caracter no es solo adminis-
trativo sino sobre todo curricular.

Este trabajo resume la primera década del proceso de disefio e implementacion
de la reforma educativa boliviana, de 1992 a 2002. Sintetiza informes recientes
inéditos y los entreteje con estudios realizados dentro y fuera de Bolivia.’ Para
complementar esta perspectiva, los autores entrevistaron a actores y observa-
dores de la reforma y organizaron grupos focales con padres de familia, profe-
sores y directores de escuelas urbanas en La Paz.

3. La busqueda bibliogrifica se restringio a fuentes en espanol e inglés.
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El estudio busca sistematizar la complejidad de un proceso largo y dificil, resal-
tando sus caracteristicas fundamentales y comparandolo con otros esfuerzos de
reforma educativa en América Latina.

El libro se compone de seis secciones. La primera presenta el contexto de la re-
forma. En la segunda se hace una revision critica de anteriores intentos de re-
formar la educacion y se traza el proceso de formulacion y las principales pro-
puestas de la reforma actual. La tercera seccion esta dedicada al analisis de la
implementacion de la reforma y resalta los principales cambios que se dieron
en los siguientes aspectos:

- Formacion de maestros,

- Desarrollo curricular,

- Implementacion curricular y pedagogica,

- Educacion intercultural bilingtie,

- Fortalecimiento institucional del MEC,

- Maestros, sindicatos y compensacion salarial,
- Descentralizacion,

- Pruebas de logro (SIMECAL) y

- Financiamiento.

La cuarta seccion evalaa la reforma educativa desde una perspectiva cuantitati-
vay cualitativa y la compara con la de otros paises de la region; analiza sus prin-
cipales influencias y las estrategias de sus conductores. La quinta seccion pre-
senta las principales conclusiones del estudio y la Gltima seccion destila las lec-
ciones que se han aprendido de la experiencia boliviana y que pueden ser Gti-
les para otros paises en desarrollo.
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Contexito






En Bolivia, la década de los noventa fue un periodo de lento crecimiento eco-
noémico, profundas reformas y fortalecimiento democratico. El Producto In-
terno Bruto (PIB) creci6 a un promedio anual de 3,8%; entre 1990 y 1998 su cre-
cimiento fue mas acelerado: fluctu6é alrededor del 4,5% (con excepcion de
1992).En contraste, los dos Gltimos afios de la década estuvieron marcados por
la crisis econdmica, consecuencia de las crisis externas. La tasa de crecimiento
del PIB decreci6 a 0, 43% en 1999 y a 2,28% en 2000, y se incrementaron los ni-
veles de desempleo formal e informal.

Durante el gobierno de Victor Paz Estenssoro, entre 1985y 1989, se logro la es-
tabilizacion economica y se instaurd la Nueva Politica Econémica (NPE). Mas
adelante, en los noventa, el énfasis estuvo puesto en las llamadas reformas de
segunda generacion, destinadas a realizar cambios estructurales en la econo-
mia. Al igual que en el resto de América Latina, en Bolivia la tendencia de estos
cambios fue a fortalecer la economia de mercado y abrir la economia. Entre las
principales reformas que se implementaron estan la Participacion Popular, la
Capitalizacion, la Reforma de Pensiones y la Reforma Educativa. Estas reformas
fueron acompanadas por importantes medidas institucionales, como la Ley
SAFCO (1990), la Ley General de Bancos e Instituciones Financieras (1993) y la
Ley del Banco Central (1995) que buscaban el fortalecimiento de tres entidades
independientes y el desarrollo de la capacidad de regulacion del Estado, en la
medida que éste se retird del sector productivo dejandolo en manos de la em-
presa privada (Morales y Pacheco, 1999).

El sistema democratico, por su parte, permitio la realizacion de elecciones na-
cionales y municipales con regularidad y transparencia. En el ambito nacional,
se sucedieron democriticamente tres gestiones de gobierno: Jaime Paz Zamo-
ra (1989-1993), Gonzalo Sanchez de Lozada (1993-1997) y Hugo Banzer-Jorge
Quiroga (1997-2002). En esta tltima, Banzer renuncio en 2001 y asumio el man-
do del pais su vicepresidente, Jorge Quiroga, para completar el periodo 2001-
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2002. En al ambito municipal, en 1985 se realizo la primera eleccion desde 1948.
De ahi en adelante se realizaron varias elecciones municipales con la regulari-
dad establecida por las leyes.

Si en lo econémico las reformas de segunda generacion buscaron reducir el ta-
mano del Estado y fortalecer el mercado, en lo social hicieron hincapié en la ne-
cesidad de desarrollar el capital humano. La educacion fue concebida por in-
vestigadores, responsables de la formulacion de politicas y organismos interna-
cionales como un medio para mejorar la productividad, generar crecimiento
economico, reducir la pobreza y mejorar la equidad.

Como resultado de lo anterior, el Estado hizo un esfuerzo sostenido para incre-
mentar el gasto y la inversion en el sector social. Asi, entre 1990 y 2000, la inver-
sion social se incrementd de $us 57 millones a $us 285 millones. Como porcen-
taje del total de la inversion publica, la inversion social se increment6 del 18%
al 49% (Grafico 1) y el gasto social del 12,4% del PIB en 1995 al 19% en 2002
(UDAPE, 2004). Asimismo, la importancia de la inversion en educacion dentro
del sector social se incremento significativamente, como se observa en el Gra-
fico 1. La educacion paso del 0,3% del total de la inversion social en 1990 al 29%
en 2000, sobrepasando la inversion en salud y urbanismo y vivienda. A partir de
2001, la inversion puablica en educacion super6 lo invertido en saneamiento ba-
sico'y paso a ser el rubro de mayor inversion en el sector social.

Grafico 1
INVERSION PUBLICA EJECUTADA: TOTAL Y SOCIAL 1990-2002
(En $us miles corrientes)
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Fuente: Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes (2001a).
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El crecimiento econdémico y los mayores niveles de inversion social lograron, en
parte, reducir la pobreza, como ilustra el Cuadro 1. La reduccion fue mayor en
el sector urbano que en el rural; a pesar de ello, hubo una mayor concentracion
del ingreso y de la desigualdad. Segun cifras de CEPAL, citadas por Stiglitz
(2003: 9), en Bolivia, la relacion entre el 20% mas rico y el 20% mas pobre se in-
crement6 de 21,4 en 1989 a 34,6 en 1997, llegando a 48,1 en 1999.

Cuadro 1
POBLACION EN SITUACION DE POBREZA BAJO METODOLOGIA NBI

Area 1992 2001 Diferencia
Rural 95,3% 90,8% - 4,5%
Urbana 53,1% 39,0% - 14,1%
Total 70,9% 58,6% - 12,3%

Fuente: Ministerio de Educacion (2004a).

En este contexto de cambio, en el que se modificaron las relaciones entre el Es-
tado y la sociedad civil, se llevo a cabo la reforma educativa. Esas modificacio-
nes fueron producto no sélo de los procesos de descentralizacion y de la crea-
cion de nuevos 6rganos de participacion popular, sino también del mayor pro-
tagonismo del magisterio en el movimiento sindical del pais, como consecuen-
cia, a su vez, del debilitamiento del sindicalismo minero por la reduccion de la
presencia del Estado en el sector productivo. La reforma educativa, en la medi-
da en que fue asociada con las reformas neoliberales, en especial con la Capi-
talizacion, perdié apoyo, como ocurrioé con la mayor parte de las reformas en
América Latina. Efectivamente, se ha argumentado que la region sufre de una
“fatiga de reformas”. En la primera mitad de los noventa, el contexto era de apo-
yo a las reformas y de esperanza en que éstas cumplirian sus promesas, en par-
ticular el crecimiento econémico. A fines de los noventa y a inicios del siglo
XXI, en tanto esas promesas no fueron cumplidas, el contexto es muy diferen-
te. La opinion publica, los responsables de la formulacion de politicas, los lide-
res de opinién, connotados economistas (J. Stiglitz, J. Sachs y D. Rodrick, entre
otros) y la comunidad internacional son, ahora, escépticos con relacion a las re-
formas (Lora, Panizza y Quispe, 2004).

Por otra parte, el reconocimiento de la diferencia cultural de la mayoria de los
bolivianos propuesto por la Ley de Reforma Educativa (LRE) de 1994 fue un
gran avance en la legislacion educativa, que sent6 las bases para un mejor en-
tendimiento entre los diversos sectores que componen el pais y para el desarro-

4. Necesidades Basicas Insatisfechas. Define como pobre a la poblacion que no satisface los niveles minimos asociados a
caracteristicas de vivienda, disponibilidad de servicios de agua y saneamiento, insumos energéticos, nivel educativo y
acceso a servicios de salud.
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llo econémico. Pero llevar a la practica este principio curricular es todavia un
desafio, mucho mas urgente si se toman en serio las estadisticas sobre lengua
materna’ en las que se expresan las diferentes culturas del pais.

La educacion actual busca adaptarse a una realidad que es desconocida cotidia-
namente, que es negada a pesar del reconocimiento legal de la diversidad cul-
tural, reflejada en los 35 pueblos indigenas que ocupan el territorio nacional.
Sin embargo, su normatividad trata de formar ciudadanos que vivan su contem-
poraneidad con plenitud. El enfoque intercultural implica el reconocimiento de
derechos y de acceso equitativo a los bienes. Este es el desafio para la educa-
cion de hoy, que asi podria contribuir a que no se repitan las explosiones socia-
les de febrero y octubre de 2003.

El pais fue, desde siempre, mayoritariamente indigena, pero ni las leyes ni la
educacion reconocian esta realidad. La reforma educativa, cuyo proceso de di-
seno e implementacion inicial se intenta reconstruir en este libro, tuvo que en-
frentar el enorme desafio de abordar la ensenanza y el aprendizaje teniendo en
cuenta una realidad que el Estado habia ignorado en las dos principales refor-
mas educativas del siglo XX.

Avanzar en una perspectiva de convivencia intercultural exige la incorporacion
activa de los maestros, quienes, para hacerlo, necesitan actualizarse en los li-
neamientos curriculares de la reforma. Sin embargo, no s6lo los maestros tienen
una tarea pendiente, sino también, y sobre todo, el MEC. Esta instancia esta lla-
mada a hacer el seguimiento al uso de los recursos que ha proporcionado a las
escuelas —bibliotecas de aula, bibliotecas para los maestros, modulos, guias,
laminas— asi como a promover el uso de los nuevos enfoques curriculares di-
namizando los proyectos educativos de redes y nacleos. Los maestros necesi-
tan un apoyo cercano para ahondar las huellas que ya tiene la reforma en las es-
cuelas.

EDUCACION

En el periodo 1992-2001, la matricula en el nivel inicial crecid en 59,9%, 34,5%
en primaria y 94,8% en secundaria, superando las tasas de crecimiento pobla-
cionales de los grupos de edad correspondientes (Ministerio de Educacion,
2004a).Como resultado de este crecimiento, en parte, se redujeron las tasas de
analfabetismo y se increment6 el nimero de anos de educacion de la pobla-
cion.

Las brechas en los niveles de pobreza entre la poblacion urbana y rural anota-
das también se reflejan en el sistema educativo, tal como ilustran las tasas de

5. Segtn el Censo de 2001, el 20,8% de la poblacion indica el quechua como idioma materno; el 13,6%, el aimara; el 0,6%,
el guarani; y el 0,4%, otro idioma nativo. Solo el 63,5% declara el espanol como idioma materno. Ministerio de Educacion
(2004a).
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analfabetismo del Cuadro 2. Hay, ademas, diferencias significativas en términos
de género: mientras en 2001 la tasa de analfabetismo para los varones urbanos
era del 2,5%, para las mujeres urbanas era cuatro veces mayor (10%) y 15 veces
mayor para las mujeres rurales (37,9%).

Cuadro 2
TASA DE ANALFABETISMO DE LA POBLACION DE 15 ANOS O MAS POR SEXO
Y SEGUN AREA GEOGRAFICA, 1992-2001

Area Censo 1992 Censo 2001

Masculino Femenino  Total Masculino Femenino Total

Rural 23,1 49,9 36,5 14,4 37,9 25,8
Urbana 38 13,5 8,9 2,5 10,0 6,4
Total 11,8 27,7 20,0 6,9 19,4 13,3

Fuente: Ministerio de Educacion (2004a), sobre la base de informacion del INE.

En los noventa, también se incremento el nimero de afios promedio de educa-
cion de la poblacién mayor de 19 afios, de 6,1 afios en 1992 a 7,4 afios en 2001
(Cuadro 3). Como se puede observar, en el drea urbana la poblacion tiene mas
de dos veces el nimero de anos de educacion que en el area rural y la brecha
se ha incrementado.

Cuadro 3
PROMEDIO DE ANOS DE ESTUDIO DE LA POBLACION DE 19 ANOS POR SEXO
Y AREA GEOGRAFICA, 1992-2001

Area Censo 1992 Censo 2001

Masculino Femenino Total Masculino Femenino Total

Rural 4,3 2,4 34 5,2 3,1 42
Urbana 8,9 7,1 7,9 10,1 8,5 9,2
Total 7,0 52 6,1 8,2 6,7 7,4
Relacion urbano/rural 2,07 2,96 2,32 1,94 2,74 2,19

Fuente: Ministerio de Educacion (2004a).

También hay brechas en los resultados de logro académico entre las escuelas
urbanas y las rurales. De acuerdo a las pruebas nacionales de 1998 sobre logro
académico en escuelas que no estaban en reforma, conforme los estudiantes
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pasaban del tercer grado al octavo, su logro era consistentemente mayor en las
escuelas urbanas que en las rurales (Cuadro 4).

Cuadro 4
COMPARACION DE ESTUDIANTES QUE HAN ALCANZADO
NIVELES SATISFACTORIOS EN ESCUELAS URBANAS Y RURALES
(EN PORCENTAJES)

Grado Urbano Rural

3 37,8 25,9
6 19 9,8
8 38,6 15,8

Fuente: World Bank (1999).

En cuanto a la diferenciacion entre el sector privado y puablico, en 1996 la ma-
tricula del nivel de educacion primaria en escuelas privadas representaba el
9,6% del total de la matricula, cuando el promedio para América Latina era de
13%, con un minimo de 5% en Costa Rica y Honduras y un maximo de 22,7% en
Ecuador (Wolff y Gurria, 2003: 113). Para 1998, Reimers (2000) reporta una re-
duccion a 8% del total de la matricula en la escuela primaria. A juzgar por el me-
nor nivel en sus tasas de abandono y de repeticion, y por los resultados de lo-
gro académico que muestran las pruebas nacionales, las escuelas privadas pro-
porcionan educacion de mayor calidad (Psacharopoulos, Arrieria y Mattison,
1997). Mientras que en las escuelas privadas el 11% de los ninos en tercer y sex-
to grado muestran un logro académico que se define por la expresion “en ries-
g0”, casi la mitad de los nifios en las escuelas puablicas responden a esta defini-
cion. El1 60% de los nifios en escuelas privadas logran un nivel satisfactorio en
contraste con s6lo un 20% de los nifios en escuelas publicas (World Bank,
1999). Debido a estas marcadas diferencias, las encuestas de hogares de 1990 y
1992, antes de la reforma, revelan “una notable disposicion de los hogares en
Bolivia por solventar educacion privada para sus hijos” (Psacharopoulos, Arrie-
ria y Mattison, 1997: 395). La educacion publica era considerada un bien infe-
rior, tan pronto los padres disponian de suficientes recursos cambiaban a sus hi-
jos de la escuela publica a la privada.®

Como se muestra en el Anexo 1, en Bolivia, la tasa de alfabetizacion, la tasa
bruta de escolarizacion primaria y la tasa neta de inscripcion estan rezagadas
en comparacion con las mismas tasas de otros paises latinoamericanos y cari-
befos.

6. Para un mayor andlisis sobre la efectividad de la educacion privada en Bolivia ver Vera (2001).
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i la crisis ni la necesidad de reformar la educacion boliviana son nuevas.

Desde la década de los anos setenta, varios estudios y esfuerzos parciales
buscaron superar los principales problemas del sector; ninguno, sin embargo,
abarco la totalidad del sistema y en todos los casos el éxito fue limitado. En tres
décadas, no hubo una entidad que hiciera propuestas viables y que tuviera la
fuerza politica suficiente para llevar a cabo las reformas necesarias. La incapa-
cidad para tratar los principales problemas estructurales se revelaba en un MEC
notoriamente débil, un curriculo anticuado y niveles muy bajos de aptitud y for-
macion de los maestros; tampoco hubo la eficacia necesaria para enfrentar a sus
sindicatos.

La década de los anos setenta y los primeros anos de los ochenta se caracteriza-
ron por intervenciones educativas sin coordinacion central ni planes a largo pla-
zo (Berry, 1971). Esta apreciacion coincide con las de Subirats (1992) e Ipina
(1990), quienes afirman que las propuestas de cambio tuvieron un caracter pen-
dular. Las criticas a la educacion publica de entonces apuntaban a su caracter
homogeneizante, a su falta de orientacion practica hacia el trabajo (Comision
Episcopal de Educacion, 1979) y a que estaba exclusivamente al servicio de la
minoria dominante.

En 1973, el gobierno, con la cooperacion de la UNESCO, realizd una extensa
evaluacion del sector. Las principales recomendaciones de esta evaluacion fue-
ron: desarrollar planes de largo plazo que incluyan la descentralizacion admi-
nistrativa e integrar la educacion urbana y rural. Como no era posible incremen-
tar el 3,16% del Producto Interno Bruto (PIB) que se asignaba a la educacion,
los responsables del diseno de politicas se abocaron a distribuir mejor los recur-
sos disponibles.

El Banco Mundial (World Bank, 1983: 39) resumi6 de la siguiente forma el tra-
gico estado de la educacion en Bolivia:
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A pesar de que a la educacion se le asigna un presupuesto considerable, no se
han dado mejoras significativas en el acceso o en la calidad. Las siguientes son
algunas de las razones que explican la baja productividad de los gastos realiza-
dos:

a) Hasta hace poco coexistieron dos subsistemas, uno para la educacion rural y
otro para la urbana, ambos administrados en forma ineficiente y centraliza-
dos exageradamente en La Paz.

b) Las tasas de abandono y de repeticion son altas porque a los nifos se les en-
sena en castellano y no en su idioma nativo, estan desnutridos, pocas veces
pueden caminar las grandes distancias que los separan de sus escuelas y se
les ensena un curriculo irrelevante y exageradamente académico que tiene
muy poca relacion con un futuro empleo.

¢) La mayor parte del presupuesto se emplea en pagar salarios a maestros que
no estan capacitados; se destinan pocos recursos a ampliar el sistema y me-
jorar la calidad, por ejemplo, de la distribucion de los materiales de aprendi-
zaje o de la supervision a los maestros.

Para subsanar esta situacion en parte, a fines de la década de los anos setenta,
el gobierno boliviano y el Banco Mundial desarrollaron un proyecto educativo.
El proyecto tenia componentes de educacion primaria y comunitaria y compo-
nentes vocacionales y de formacion. Estaba destinado a la region aimara y bus-
caba (a) aumentar el acceso a la educacion ampliando y mejorando las escue-
las basicas e intermedias; (b) desarrollar un curriculo pertinente, materiales de
aprendizaje apropiados y programas favorables para capacitar a los maestros; y
(o) disenar un proyecto de educacion comunitaria para la poblacién fuera de
edad escolar. El proyecto buscaba, igualmente, hacer un mejor uso de las insta-
laciones primarias y del trabajo de los maestros y reorganizar y supervisar la ad-
ministracion de la escuela primaria (World Bank, 1977).

Al cabo de diez anos, después de desembolsar solo $us 10,6 de los $us 15 mi-
llones del préstamo, el Banco Mundial concluy6 el proyecto. El Gnico objetivo
logrado fue la ampliacion y fortalecimiento de la educacion basica a través de
la implementacion de sus componentes de infraestructura. Sin embargo, el lo-
gro de este objetivo precis6 de nueve afos y medio en lugar de los cuatro pla-
nificados, pues tuvo que enfrentar la “falta de experiencia” y los continuos cam-
bios del personal administrativo.”La crisis econémica y politica de mediados de
la década de los anos ochenta obstaculizo el desarrollo del proyecto al afectar
la continuidad profesional del sector publico y limito la capacidad del gobierno
para cumplir con los requerimientos del financiamiento de la contraparte. El
proyecto no tuvo éxito en lograr sus objetivos de desarrollo curricular y de for-

7. Durante el proyecto se sucedieron 13 ministros de Educacion y 18 directores de unidad que estaban a cargo de
implementarlo.
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macion de maestros; en opinion de los evaluadores, sus logros fueron “decep-
cionantemente limitados” (World Bank, 1988: 26).

El sector educativo no tenia la capacidad institucional para desarrollar politicas
e implementar proyectos. Debido a los frecuentes cambios del personal, la ad-
ministracion del MEC era altamente centralizada y estaba casi exclusivamente
bajo la direccion de los maestros. El gobierno en ejercicio s6lo nombraba al mi-
nistro y a los subsecretarios; la designacion de los demas cargos ejecutivos, co-
mo el de director general de educacion, dependia del consentimiento de la di-
rigencia sindical del magisterio. Los sindicatos restringian enormemente las op-
ciones de politicas educativas porque limitaban cualquier esfuerzo de reforma
que estuviese refiido con su agenda.

En 1988, el gobierno de Victor Paz Estenssoro present6 al Congreso una pro-
puesta de descentralizacion de los sectores de educacion y salud como parte de
la Ley del Presupuesto General de la Nacion. Los sindicatos de maestros, las or-
ganizaciones populares y la Iglesia Catélica se opusieron a la propuesta argu-
mentando que lo que se intentaba era privatizar la educacion a través de la des-
centralizacion (Ipina, comunicacion personal). El gobierno capituld, abandon6
su propuesta y enfoco sus esfuerzos en la estabilizacion macroeconémica.
Cuando el gobierno del Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR) con-
cluy6 su mandato, Enrique Ipina ya habia presentado al MEC dos propuestas
principales de reforma educativa (el Libro Blancoy el Libro Rosado). Estas pro-
puestas incluian la unificacion de la educacion rural y urbana, la descentraliza-
cion de la educacion y la introduccion de cambios curriculares para formar ciu-
dadanos criticos y reflexivos. En general, los sindicatos de maestros y el movi-
miento laboral interpretaron estos esfuerzos como un desafio a las conquistas
que habian obtenido con el Codigo de Educacion de 1955 y como una forma
expedita de adaptar el sector educativo a la nueva politica econémica del go-
bierno (Martinez, 1988).

En la década de los anos noventa, el Banco Mundial (World Bank, 1993: v) re-
sumio6 los problemas subyacentes a la educacion boliviana de la siguiente for-
ma:

La poca cobertura y la baja calidad responden parcialmente a
que durante varias décadas se han dado niveles relativamente
bajos de inversion en la educacion global (entre 1986 y 1991 el
promedio fue del 2,7% del PIB)? Varios otros factores también son
importantes para explicar sus falencias: (a) la alienacion y exclu-
sion de sus principales beneficiarios —Ios nirios, sus padres y la
sociedad en su conjunto— del proceso de toma de decisiones y del
derecho a examinar sus operaciones y resultados; (b) la debilidad

8. Esto se debio, en gran medida, al ajuste estructural que redujo drasticamente el gasto gubernamental.
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para administrar el sistema; (c) el manejo inapropiado e inefi-
ciente del financiamiento del sector y la asignacion de recursos
insuficientes a la educacion primaria; (d) varias barreras al ac-
ceso a la educacion y obstdculos a su logro, incluyendo la falta
de materiales, formacion inadecuada de maestros, falta de aten-
cion a las necesidades de los pobladores que no hablan castellano
e infraestructura deficiente; todo lo cual afecta en particular a las
ninas y a las poblaciones rurales.

Fue en estas condiciones que se disend e implement6 la actual reforma edu-
cativa.

ORIGENES DE LA LEY DE REFORMA EDUCATIVA DE 1994

La actual reforma educativa boliviana tiene algunas caracteristicas Gnicas. Una
de ellas es que fue concebida por un grupo de trabajo que no formaba parte del
Ministerio de Educacion.

En 1990, los Ministerios de Educacion y Planificacion solicitaron al Banco Mun-
dial un préstamo para desarrollar un proyecto de educacion que proporciona-
se recursos para infraestructura y material escolar. La mision de identificacion
del Banco Mundial hall6 inviable el proyecto propuesto por el MEC debido a
que, considerando los problemas estructurales del sector, se precisaba un enfo-
que integral.

Entonces, el MEC acord6 la conformacion de un grupo de estudio para desarro-
llar una propuesta de reforma del sector educativo. El Banco Mundial respon-
di6 asignando financiamiento al proyecto en espera de que se conformase di-
cho grupo. En un principio, el proyecto se vio amenazado por la ambivalencia
ministerial para convocar a este grupo de estudio, pero en 1991 el Ministerio de
Planificacion intervino para establecerlo —el Equipo Técnico de Apoyo a la Re-
forma Educativa (ETARE)— en sus propias instalaciones (Anaya, 1996 y entre-
vista a Corbett, 2003).

En un comienzo, el ETARE fue dirigido por Luis Ramiro Beltran, un periodista
ampliamente reconocido pero que no tenia experiencia en educacion y ape-
nas poseia conocimientos sobre reformas educativas. Este director trabajo asu-
miendo que la funcion del ETARE era producir estudios de diagnostico y cier-
tas propuestas de cardcter general (comunicacion personal, Corbett 2003). Du-
rante esta fase se desarrollo la estrategia inicial de ajuste estructural (véase el
Recuadro 1).

En 1992, con la participacion del nuevo Ministro de Planificacion, Samuel Do-
ria Medina, y de su equipo de la Unidad de Analisis de Politicas Sociales (UDAP-
SO), el ETARE desarroll6 una propuesta de reforma educativa. Doria Medina
eligi6 a Amalia Anaya para encabezar el equipo de trabajo. Anaya, como Sub-
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secretaria de Politica Social del Ministerio de Planificacion, habia llevado a ca-
bo la negociacion inicial para el financiamiento del ETARE por el Banco Mun-
dial.

El ETARE y el Banco Mundial tuvieron varios desacuerdos. La nueva direccion
del equipo técnico queria reenfocar el énfasis de la reforma de los temas admi-
nistrativos e institucionales a los cambios curriculares y pedagbgicos. Este es-
fuerzo, como se vera mas adelante, se plasmo en el disefio e implementacion
de la reforma. A iniciativa del ETARE, también se discuti6 la pertinencia de in-
troducir la educacion bilingtie y el modo de hacerlo, no sin dificultad, porque
el Banco Mundial era, inicialmente, reticente a este tema (Anaya, 1996; véase el
Recuadro 1).°

RECUADRO 1. UNA MIRADA DESDE LA PERSPECTIVA DE LA GERENTE
DEL PROYECTO DE REFORMA EDUCATIVA DEL BANCO MUNDIAL (1991-1996)

Desarrollo de la propuesta: fue gra-
dual, sigui6é un modelo y fue acumula-
tiva: Habia algunas ideas iniciales sobre
como empezar, pero el proceso fue bas-
tante lento. En 1991 habia muy poco deba-
te publico sobre el tema de la reforma edu-
cativa. Aunque mucha gente reconocia
que la educacion publica estaba en crisis,
expresaba una sensacion de impotencia y
escepticismo de que en verdad pudiera
hacerse algo para corregir los problemas;
asi que en un principio no hubo mucho
eco en la sociedad en general respecto a
las ideas que se iban presentando. En este
contexto, parecia mas realista elaborar un
nuevo marco de politicas que luego le per-
mitiese al sistema regenerarse y reformar-
se a si mismo; mas que e€so, en un inicio,
parecia excesivamente ambicioso. Confor-
me crecia el equipo y se incorporaba gen-
te, aumentaban los aportes —mas varia-
dos y enriquecedores— de ideas mas am-
plias y completas... En Gltima instancia, la
reforma educativa no podia ser ni fue,
afortunadamente, un producto de escrito-

rio. Tenia que surgir de la contribucion de
muchos participantes provenientes de di-
versos campos, con una multiplicidad de
intereses y areas de experiencia... Las ide-
as surgieron de un sinnimero de lugares y
acabaron siendo incorporadas. Al final, la
propuesta que se presentd fue realmente
una amalgama de muchas contribuciones.

La primera estrategia: En un comienzo,
habia mucho escepticismo en el Banco
Mundial de que algo serio pudiera hacerse
en materia educativa en Bolivia; apenas un
reflejo del escepticismo imperante en la
misma Bolivia. En el Banco, este escepti-
cismo surgia de su experiencia con tentati-
vas anteriores que no habian acertado al
apoyar la reforma educativa en Bolivia a
partir de proyectos tradicionales; ademas,
se cuestionaba si el gobierno estaba real-
mente comprometido a tratar problemas
fundamentales subyacentes a la crisis edu-
cativa. Un proyecto tradicional de infraes-
tructura o de “ladrillo y cemento”, de

9. En una de las pocas referencias dedicadas a Bolivia, en un texto de mas de 400 paginas, Rivero (2000: 197) anota: “La
opcion gubernamental por la educacion intercultural y bilingiie en Bolivia pudo mids que los argumentos econémicos sobre
los mayores costos que implicaba la edicion e impresion de textos en quechua y aymara”. Notese la ausencia del guarani,
que la reforma también contempla.
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aquellos que buscan resultados tangibles,
no podria levantar vuelo. Es mas, en gene-
ral, la capacidad administrativa del gobier-
no era débil y, en materia educativa, parti-
cularmente débil. Para lograr apoyo den-
tro del Banco en la fase de preparacion tu-
vimos que proponer un proyecto que tra-
tara con toda seriedad los problemas sub-
yacentes, sin por ello colocar demasiadas
exigencias sobre la limitada capacidad ad-
ministrativa y de implementacion. jEra un
equilibrio muy delicado! Ademas, el Minis-
terio de Planificacion expresé mucho inte-
rés en obtener un financiamiento para
apoyar la reforma educativa parecido a los
Préstamos de Ajuste Estructural (desem-
bolsados por fases contra cotas de accion
acordadas). Desde un principio se consi-
der6 que el compromiso del Ministerio de
Planificacion y su participacion directa en
el proceso de la reforma eran factores fun-
damentales, tanto por ser indicativos del
compromiso general del gobierno como
porque contrarrestaban la debilidad que
parecia adolecer el MEC para actuar segin
se necesitaba. Con todos estos factores en
mente, la propuesta inicial que buscaba el
apoyo del Banco se enfoco en temas estra-
tégicos de politicas de mayor alcance; lo
llamé el Préstamo de Ajuste Estructural pa-
ra la Reforma Educativa.

Educacion bilingiie: ;Hubo escepticis-
mo? Si. Surgié simplemente de la duda de
lo que se queria decir con educacion bi-
lingtie. ;Cudles eran las intervenciones es-
pecificas que se proponian? A mucha gen-
te del Banco Mundial y a otros financiado-
res (Banco Interamericano de Desarrollo
[BID] y donantes bilaterales) les parecia

que la educacion bilingtie obedecia a la

nociéon romantica de que los idiomas nati-
vos debian celebrarse y preservarse. Va-
rios criticos tenian experiencia con la edu-
cacion bilingtie y se habian formado una
opinion al respecto. Yo necesitaba cono-
cer la propuesta con toda claridad, la for-
ma en la que supuestamente funcionaria,
los resultados que se esperaban, si habia
ideas claras y concretas sobre su funcio-
namiento y si existian resultados en algin
lugar. No dirfa que fui dificil de conven-
cer, pero necesitaba ser capaz de defen-
der cada una de las ideas del Programa
dentro del Banco Mundial. jEso si era di-
ficil de hacer! Si, tuve que lograr que la
gente diese cada vez mas argumentos, ésa

fue la razon, necesitaba municiones.

Opiniones y apoyo en el Banco Mun-
dial: Mi jefe de Division mostrd interés,
también el director y el vicepresidente re-
gional para América Latina, pero aun asi
se mostraban muy escépticos. Aunque se
dejaron convencer, estaban corriendo un
riesgo. Todo dependia de que se aproba-
se la LRE, el préstamo no podria presen-
tarse al Directorio si la ley no habia sido
aprobada... ;/Apoyo? Bueno, en el sentido
en que aprobaron darle curso, pero creo
que les quedaron bastantes dudas. Pienso
que Enrique Ipina (Secretario de Desarro-
llo Humano) y el presidente Sinchez de
Lozada les inspiraron confianza... Sor-
prendid, por no decir otra cosa, el hecho
de que el proyecto habia cuajado y que la
ley se habia aprobado; estaban impacta-
dos. Aun asi, fue un gran riesgo porque se
prometia mucho y ellos se estaban arries-
gando ante el Directorio del Banco. Esta-
ban interesados y era un asunto de suma

trascendencia.

Fuente: Entrevista a Corbett (2003). Enfasis en el original.
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El MEC carecia de los recursos humanos para llevar adelante la reforma vy, sim-
ple y llanamente, no estaba interesado en asumir las responsabilidades que ve-
nian con ella porque hacerlo implicaba enfrentar a los sindicatos. Ademas, el
control sindical de los nombramientos en el MEC obstaculizaba cualquier es-
fuerzo de la reforma para capacitar y contratar maestros. Dado este conflicto de
intereses, resultaba claro que el sistema educativo boliviano requeria una revi-
sion general, no solo en términos pedagdgicos sino también en cuanto a la mo-
dernizacion del MEC. El personal del ETARE, multidisciplinario y politicamente
pluralista, compuesto predominantemente por profesionales bolivianos alta-
mente calificados y asesorados por consultores externos, recibio el apoyo fi-
nanciero y la asistencia técnica del Banco Mundial. Desarrollar la propuesta de
la reforma fue un proceso gradual (véase el Recuadro 1).

Pese a que el ETARE trabajaba en estrecha coordinacion con el Ministro de Pla-
nificacion, con frecuencia enfrentaba la oposicion de actores politicos claves.
Las propuestas de reforma a gran escala que planted no recibieron el poyo ple-
no del gobierno de Jaime Paz Zamora (1989-1993). Es mas, mientras el Ministro
de Finanzas apoyaba la propuesta del ETARE, el Ministro de Trabajo no ofrecia
ningtn respaldo para evitar la resistencia que pudiesen presentar los sindicatos
de maestros ni los disturbios que esa resistencia podria acarrear (Berrios Gosal-
vez, 1995). Mas atn, los tres ministros de Educacion que se sucedieron resintie-
ron el hecho de que el ETARE y los fondos que manejaba no estuvieran bajo su
autoridad. Pusieron, a menudo, obstaculos sustanciales en su camino, descali-
ficando sus documentos de trabajo y restringiendo su acceso a informacion
esencial. Para citar un caso, en octubre de 1992, mientras la coordinadora del
ETARE estaba presentando sus propuestas a un grupo de donantes, con el apo-
yo total de los ministros de Planificacion y Finanzas, el MEC puso en accion un
mecanismo paralelo de disefio de reforma: convocé a un Congreso Nacional de
Educacion cuyo mandato era disenar una reforma educativa y establecer una
estrategia para su implementacion. En Bolivia, en las décadas de los anos seten-
ta y ochenta, los congresos educativos —conformados exclusivamente por
maestros y autoridades educativas— habian propuesto amplias estrategias edu-
cativas. A la luz de la Conferencia “Educacion para Todos” de Jomtien en 1990,
el Congreso Nacional de Educacion de 1992 incorpor6 a representantes de otras
organizaciones, como las Fuerzas Armadas, sindicatos y la Iglesia Catolica, pe-
ro la mitad de los 700 participantes pertenecia a los sindicatos de maestros.

Para mediados de 1993, las discrepancias con el Banco Mundial se habian re-
suelto y la propuesta del ETARE para la reforma estaba lista sobre la base de:

- La investigacion de las necesidades de aprendizaje y de las expectativas de
los padres de familia en ocho escenarios sociolinglisticos y regionales del
pais, incluyendo las necesidades de aprendizaje de ninos, adolescentes y tra-
bajadores.
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- La evaluacion de ochos experiencias innovadoras [entre otras]... las desarro-
lladas por el Centro de Multiservicios Educativos (CEMSE), Fe y Alegria, Juan
XXIII, las Yachaywasi, las Escuelas Multigrado y el Proyecto de Educacion In-
tercultural Bilingtie (PEIB).

- Talleres con diversos actores e investigadores sobre otras reformas y... sobre
las expectativas de las organizaciones populares en cuanto a la educacion in-
tercultural y bilingtie (Alb6 y Anaya, 2003: 65).

Entre los principales analisis que apoyaron la propuesta, se llevo a cabo un cen-
so de maestros y escuelas para determinar el tamano real del sector y sus nece-
sidades administrativas para proyectar las reformas propuestas, tanto en sus im-
plicaciones de costo inicial como en las recurrentes. El ETARE inici6 las nego-
ciaciones con el Ministerio de Finanzas para lograr su apoyo en la obtencion de
un compromiso significativo de recursos del Tesoro General de la Nacion
(TGN) que requeria la propuesta global de la reforma. Esta labor complemen-
tabay, a la vez, daba viabilidad a las negociaciones de recursos externos, tanto
en forma de créditos como de donaciones, que el ETARE realizaba con bancos
multilaterales y naciones amigas.

El mandato de la reforma proponia poner la educacion al servicio de los estu-
diantes. Consideraba que al ampliar y mejorar la escolaridad se podia lograr un
mayor desarrollo regional y nacional. A largo plazo, la reforma buscaba cam-
bios en cuatro dreas principales:

- Se incrementaria la cobertura a lo largo y ancho de Bolivia (y no sélo en
ciertas areas privilegiadas).

- La calidad era importante y se expresaba en términos de la relevancia lin-
glistica, cultural y social de la educacion.

- La equidad se referia a la nivelacion de las oportunidades de acceso a la ca-
lidad de educacion tanto para mujeres como para hombres, para areas rura-
les y urbanas, para quienes hablaban castellano y para quienes se comunica-
ban en idiomas nativos.

- Se buscaba eficiencia en el uso de recursos, cuya asignacion deberia guar-
dar directa relacion con las prioridades de desarrollo nacional.

La nueva politica educativa también proponia recuperar “la funcion principal
del sistema educativo que es la de ensenanza y el aprendizaje”, para redefinir la
estructura del sistema educativo a partir del aula y reevaluar “la funcion social
del maestro” (ETARE, 1993a: 35).

En agosto de 1993, Gonzalo Sanchez de Lozada asumio el gobierno después de
una campana colmada de promesas de llevar a cabo reformas de segunda ge-
neracion, incluyendo la privatizacion y la capitalizacion de empresas estatales,
una descentralizacién que aumentase la participacion comunitaria en la gestion
publica y la reforma educativa. Victor Hugo Cardenas, el nuevo vicepresidente,
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educadory ex consultor del ETARE, fue el primer aimara en llegar a una funcion
publica importante.'® Tanto el presidente como el vicepresidente estaban fuer-
temente comprometidos con la implementacion de la propuesta de reforma del
ETARE, varios de cuyos componentes habian sido incorporados a la plataforma
politica del nuevo gobierno.

El presidente asign6 maxima prioridad a la Ley de Participacion Popular, apro-
bada en abril de 1994, que cre6 nuevos municipios y les transfirio el 20% de los
impuestos nacionales sobre la base del nimero de habitantes. La ley transfirio
las escuelas a los nuevos municipios creados, los que, a partir de entonces, se
hacian responsables de su infraestructura, mantenimiento y abastecimiento de
materiales. Se establecieron juntas escolares dirigidas por padres de familia pa-
ra supervisar el desarrollo de las escuelas y la asistencia y desempenio de los
maestros. La contratacion y el pago de maestros, sin embargo, se mantuvieron
bajo responsabilidad del gobierno central.

A fines del gobierno de Paz Zamora, en 1993, en conformidad con la recomen-
dacion del Congreso Nacional de Educacion de 1992, el MEC cre6 el Consejo
Nacional de Educacion (CONED) con una amplia participacion de los sindica-
tos de maestros, padres de familia, la Iglesia Cat6lica y las universidades. El si-
guiente gobierno, encabezado por Sanchez de Lozada, solicité al MEC buscar
consenso con el CONED sobre la propuesta de reforma educativa. Sin embar-
go, las propuestas del Consejo divergian significativamente de las del ETARE
(véase el Cuadro 5). Al recibir las sugerencias del Consejo, el presidente mani-
festo: “Se me pide presentar una Ley de Reforma Educativa que no cambia na-
da”."' Ademas, algunas de las propuestas eran anticonstitucionales y, argumen-
tan miembros del propio equipo de Sanchez de Lozada, faltd voluntad de ne-
gociar (Contreras, 1998a y b). Sea como fuere, el gobierno decidi6 presentar al
Congreso una propuesta en la que incorporaba algunas pequenias modificacio-
nes a la propuesta original del ETARE realizadas por su gabinete. Segln Ipina
(comunicacion personal, 2004): “En realidad, el proyecto de ley que fue al Par-
lamento no quit[6] casi nada del CONED, s6lo anad[i6] lo que el CONED habia
quitado del proyecto del ETARE; por ejemplo: el control social por medio de las
Juntas Escolares, la multidisciplinariedad de los docentes (no s6lo normalistas),
la relativizacion del sindicalismo, etc.”. Los debates congresales sobre la refor-
ma, incluyendo la introducciéon de la educacion intercultural y bilingtie, fueron,
con frecuencia, bastante acalorados. En el Congreso se introdujeron algunos
cambios relativos a la educacion alternativa (ausente del proyecto de ley), se
amplio la seccion sobre educacion superior y se cred una comision mixta com-

10. El nuevo Secretario de Educacion, Enrique Ipina, también fue consultor del ETARE.

11. Segun Enrique Ipina (comunicacion personal, 2004), entonces Secretario de Educacion: “El proyecto consensuado con el
CONED reducia la reforma a un marco general; pero nos dejaba la posibilidad de desarrollarla con la ventaja de ese
consenso, aunque la hiciera mas lenta y complicada. Fue positivo, porque desde entonces no hubo una oposicion
consistente contra la necesidad de la reforma en ningan sector, ni sindicatos, ni universidad, ni Iglesia”.
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puesta por el MEC y el magisterio para elaborar el nuevo escalafon del magis-
terio y el Reglamento de Faltas y Sanciones Disciplinarias. Este altimo punto
probaria ser —en palabras del secretario ejecutivo de la Confederacion de Tra-
bajadores de Educacion Urbana de Bolivia (CTEUB)— “el candado” que permi-
tirfa al magisterio evitar cambios en esta area (Aliaga, entrevista 2003). Gracias
a que el gobierno disfrutaba de una mayoria en el Congreso, la ley se aprob6 el
7 de julio de 1994.

Cuadro 5
COMPARACION ENTRE LAS PROPUESTAS DEL CONED
Y LA LEY DE REFORMA EDUCATIVA

CONGRESO NACIONAL DE EDUCACION

LEY DE REFORMA EDUCATIVA

Raices de la crisis educativa
Penetracion colonialista y etnocentrista.

Ausencia de una pedagogia nacional.

Exposicién de motivos
Ineficiencia del sistema.
Casi total control del sindicato.
Débil administracion del sector.
Débil capacidad local.

Bases
La educacion es un derecho fundamental.
Obligatoria en todo el sistema.
Instrumento que coadyuve al proceso de

liberacion nacional.

Bases
Es universal, gratuita en todos los esta-
blecimientos fiscales y obligatoria en el

nivel primario.

Fines
Construir un Estado democratico, plura-
lista, socialista, nacido en nuestras rai-

ces historicas y culturales.

Fines

Desarrollar capacidades y competencias.

Objetivos
Fortalecer la conciencia integral de clase,
cultura, género y region para la defensa
de la propia identidad y soberania nacio-
nal, la autodeterminacion del pueblo bo-
liviano y los intereses de los sectores ex-

plotados.

Objetivos
Situar a la educacion boliviana a la altura
de las exigencias de los procesos de

cambio en el pais y el mundo.

Propuesta organizativa
El Congreso Nacional de Educacion es la
maxima instancia de deliberacion y reso-
lutiva de la educacion boliviana.

Propuesta organizativa
El Congreso Nacional de Educacion sera
convocado por lo menos cada cinco
anos, sus conclusiones y recomendacio-
nes constituirdn una recomendacion

para el desarrollo de la educacion.

Fuente: Ligeramente adaptado de Barral Zegarra (2002: 219). Enfasis en el original.

EXAMEN PARCIAL



Es importante destacar que la LRE fue concebida como una ley marco. Es decir,
“raya la cancha, define los mecanismos basicos y abre camino a la innovacion
y a toda iniciativa de cambio (Lopez, 1994a). En sus 57 articulos y 10 disposicio-
nes transitorias no pretende normar cada uno de los ambitos educativos como
lo intentaba el Codigo de la Educacion de 1955, con 320 articulos y nueve dis-
posiciones transitorias, al que reemplaza. Entonces, considerar a la LRE como
un nuevo “codigo” ha sido fuente de varias criticas injustificadas.

El paquete global de la reforma a ser implementada en los proximos siete anos
abarcaba:

- Laestructura de los grados: Cambiar el sistema educativo de los grados 1°
a 5° (educacion basica), 6° a 8° (educacion intermedia) y 92 a 12° (educacion
media) a ocho anos obligatorios de escolaridad primaria y cuatro anos de
educacion secundaria. La ley dividia a las escuelas primarias para nifos de
seis a 13 anos en tres ciclos. El primer ciclo (tres anos) se enfocaba en los
aprendizajes basicos; el segundo (tres anos), en el aprendizaje esencial; y el
tercero (dos anos), en el aprendizaje aplicado.

- La profesion docente: Ampliar el acceso a los puestos de ensenianza para
incluir, ademas de normalistas, a todos los profesionales con titulo universi-
tario. Todo candidato a maestro debia aprobar una prueba de aptitud; esto
eliminaba efectivamente el monopolio que historicamente habian manteni-
do los maestros normalistas en la ensefianza de escuelas y colegios publicos.
La LRE también excluia la participacion de los sindicatos de maestros en la
seleccion de autoridades educativas.

- Laformaciéon de maestros: Reformar las 26 normales, muchas de las cua-
les operaban con muy poca eficiencia, con escaso nimero de estudiantes y
un curriculo a menudo irrelevante; y, para la capacitacion en servicio, se es-
tablecio la asesoria pedagogica encargada de introducir las propuestas de la
reforma en las escuelas y capacitar a los maestros en su mismo puesto de tra-
bajo.

- Lapedagogia: Adoptar un enfoque constructivista centrado en el alumno y
enfocado en el aprendizaje interactivo, en claro contraste con el tradicional
énfasis frontal (“dictar y copiar”) y el aprendizaje memoristico que colocaban
a los maestros en la posicion de transmisores de conocimientos y a los estu-
diantes en la de receptores pasivos.

- Elcurriculo: Modernizar todo el curriculo y proporcionar guias para el maes-
tro y nuevos textos para el estudiante; disefar, probar, publicar y distribuir las
guias y los textos escolares. Desarrollar un curriculo comtn para todo el pais
y abrir la posibilidad para que cada region genere su propio curriculo com-
plementario que recoja sus particularidades y necesidades regionales.

- La educacion intercultural bilingiie: Como politica nacional de desarro-
llo y mantenimiento con el propésito, sobre la base de anteriores proyectos
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pilotos, de ensenar a ninos que no hablan castellano a leer y a escribir en su
lengua materna (aimara, quechua y guarani). El castellano se ensenaria co-
mo segunda lengua; capacitar a los maestros en esta metodologia y desarro-
llar nuevos materiales de ensenanza."

- El desarrollo institucional: Redisenar las funciones y estructura adminis-
trativa y organizacional del MEC, profesionalizarlo y hacerlo mas eficiente
con puestos del servicio civil que atraigan y retengan a cientistas sociales y
administradores calificados; desarrollar un sistema de informacion adminis-
trativa y educativa.

- Las pruebas de logro educativo: Desarrollar un centro de pruebas y exa-
menes pertinentes para medir tanto el aprendizaje estudiantil como la capa-
cidad de los maestros y su desarrollo profesional (exdmenes de promocion
y examenes para optar a la direccion de escuelas).

- La participacion ciudadana y la descentralizacion: Lograr una mayor
participacion de los padres de familia, promoviendo y fortaleciendo las jun-
tas escolares en las 12.000 escuelas del sistema. Conformacion de juntas de
nucleo y distritales asi como consejos educativos de pueblos originarios. La
responsabilidad de la infraestructura educativa y el abastecimiento de mate-
rial escolar se descentraliz6 al ambito municipal.

Cuando fue aprobada, la LRE ya contaba con un plan de financiamiento de $us
178,9 millones, que era el costo total estimado del proyecto. De este total, solo
$us 12,9 millones (7,21%) todavia no tenian fuente de financiamiento identifi-
cada. El 93% restante iba a ser financiado con préstamos blandos (10 anos de
gracia y 40 anos de amortizacion a tasas preferenciales) por el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo y donaciones de los gobiernos de Sue-
cia, Paises Bajos y Alemania. Notese que un cuarto de los costos del proyecto
iba a ser cubierto por el TGN (Cuadro 06).

Estos recursos buscaban financiar todas las actividades de la reforma. Tal como
fue disenada, el énfasis estaba en aspectos pedagdgicos que, efectivamente, ab-
sorbian casi dos tercios (63,4%) de los costos del proyecto (véase Cuadro 7). El
rubro “mejoramiento de la calidad pedagodgica” comprendia items como desa-
rrollo de curriculo, equipamiento escolar, formacion docente (inicial y en servi-
cio) e investigacion escolar y proyectos educativos. Se estim6 que mas de la mi-
tad ($us 96,7 millones) serfa en moneda local (es decir para comprar bienes y
servicios en Bolivia) y el restante para bienes y servicios importados.

12. Aun cuando la mayoria de los maestros rurales hablaba idiomas nativos no habia sido capacitada para usarlos en la
ensenanza. Ademds, la gran mayoria tampoco sabia escribir en estos idiomas. EI MEC, al momento de asignarlos a las
diferentes zonas del pais, no tomaba en cuenta el idioma materno de los maestros. Asi, era comin encontrar maestros de
habla aimara en dreas de habla quechua y viceversa.
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Cuadro 6

FINANCIAMIENTO INICIAL DE LA REFORMA EDUCATIVA, 1994

(POR FUENTE DE FINANCIAMIENTO)

Fuente Monto en $us (millones) Porcentaje
Banco Mundial 40,0 22,36%
BID 52,5 29,35%
Alemania 8,5 4,75%
Suecia 14,0 7,83%
Paises Bajos 7,5 4,19%
TGN 435 24,32%
Otros 12,9 7,21%
Total 178,9 100,00%

Fuente: World Bank (1994).

Cuadro 7

ESTRUCTURA PROGRAMATICA DEL FINANCIAMIENTO INICIAL

DE LA REFORMA EDUCATIVA, 1994

Programa o concepto Moneda en $us
(millones)

Local Extranjera  Total Porcentaje
I. Transformacion y
fortalecimiento del sistema 18,5 6,8 25,3 14,21%
II. Mejoramiento de la
calidad pedagogica 51,5 61,4 1129 63,43%
III. Apoyo al proyecto
de reforma 16,1 3,1 19,2 10,79%
IV. Contingencias 10,6 10,0 20,6 11,57%
Costo total del proyecto 96,7 81,3 178,0 100,00%

Fuente: World Bank (1994).

51

ESFUERZOS ANTERIORES Y FORMULACION DE LA ACTUAL REFORMA






Implementacion
de la reforma






La aprobacion de la LRE en julio de 1994 marco el inicio formal del complejo
proceso de su implementacion. Una manera de ver este proceso es a través
de su cronologia. El analisis de Juan Carlos Pimentel, ex Coordinador Nacional
de Educacion de la Central Obrera Boliviana (COB) y Gltimo Secretario de Edu-
cacion del primer gobierno de Sanchez de Lozada, ofrece este enfoque. Pi-
mentel identifica tres momentos claves, entre mediados de 1994, cuando se
aprueba la ley, y 1996, cuando la reforma llega a las aulas:"

1. Incapacidad de concertacion y conflictos (de julio de 1994 a marzo de 1995):
Periodo de inercia operativa mientras se preparaban los decretos reglamen-
tarios y se cumplian todos los requisitos para lograr el desembolso de los cré-
ditos del Banco Mundial y el BID. La oposicion del magisterio a la reforma se
hizo patente, en especial respecto al DS 23968 sobre la Carrera Docente que
intentaba introducir, entre otros aspectos, los examenes de competencia. La
falta de concertacion obligd al gobierno a declarar estado de sitio.

2. Organizacion técnica e incertidumbre (marzo a diciembre de 1995): Perio-
do de confusion e incertidumbre sobre la aplicacion de la reforma en instan-
cias estatales, de la cooperacion internacional y entre los maestros. En nues-
tra opinion, esto se debid en gran parte a la falta de liderazgo de la Secreta-
ria Nacional de Educacion y del equipo encargado de llevar acabo la refor-
ma. A pesar de ello, se inici6 la formacion de los asesores pedagogicos. En
octubre de 1995 se percibia que la implementacion de la reforma estaba es-
tancada.

3. Despegue, realizaciones e insuficiencias (enero de 1996 a junio de 1997): La
reforma llega a las aulas en 350 ntcleos escolares, aproximadamente 1.500
escuelas.

13. En Gamboa (1998).
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Otra manera de enfocar el proceso de implementacion es analizar el desarrollo
de las actividades de la reforma en el tiempo. El Cuadro 8 muestra un panora-
ma general de su implementacion en las areas que pueden ser cuantificadas con
mayor facilidad. La reforma involucrdé una gran variedad de actividades que
avanzaron a su propio paso, pues los recursos humanos eran escasos y el MEC
tenia poca experiencia institucional en areas criticas como el disefio de textos o
la formacion y capacitacion de maestros en nuevas metodologias de aula. So-
bre el ministerio, que ademas se hallaba en plena transformacion, pendian de-
mandas organizacionales extraordinarias que le exigian un gran esfuerzo.

Desde 1995 —un ano después de aprobada la ley— el MEC inici6 la reforma de
las escuelas normales e introdujo cambios en la formacion inicial de los maes-
tros. Sin embargo, estas reformas tomaron mas de cinco anos en completarse.
Por otro lado, en 1998, cuatro anos después de que el Congreso aprobara la
LRE, mas de la mitad de las escuelas primarias del pais habian ingresado al pro-
grama de transformacion. En consecuencia, la formacion inicial de maestros es-
taba desfasada y atn hoy no logra proveer los que se necesitan a pesar del in-
cremento de las postulaciones a los INS y de la mejora de los salarios, como ve-
remos mas adelante. Recién en 2001 se incorpord un esquema formal de in-
centivos econoémicos al magisterio.

La reforma comenzd a implementarse en un ambiente hostil generado por los
sindicatos de maestros y con menos apoyo politico del que tuvo después, en el
periodo de 1998 a 2002. En consecuencia, recién en este segundo periodo au-
mentaron notoriamente los desembolsos, desde un promedio anual de $us 15
millones para el periodo 1995 a 1998 hasta uno de $us 48,7 millones para el pe-
riodo 1999 a 2001.

La reforma fue una “iniciativa compleja sin precedentes en el sector publico bo-
liviano” (Secretaria Nacional de Educacion, 1990), por ello, su ejecucion, que
cubria tanto los aspectos pedagogicos como los administrativos, requirié “habi-
lidades y facultades extraordinarias en lo administrativo” (Schiilz-Heiss, 1996).
En los Gltimos ocho anos el MEC ha logrado conformar un equipo profesional
que fortalece su capacidad institucional a alturas nunca antes vistas. Sin embar-
2o, los instrumentos que se requerian para impulsar la transformacion, como
por ejemplo el diseno curricular y los planes y programas, estuvieron en las es-
cuelas recién a fines de 2003, cuando se capacitd a los directores para orientar
el proceso de implementacion; hasta 2004 atn no llegan a las escuelas los mo-
dulos para el segundo ciclo.
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Cuadro 8
IMPLEMENTACION DE LA REFORMA EDUCATIVA. INDICADORES
CUANTITATIVOS, 1995-2002

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Asesores pedagdgicos
Capacitados 500 314 - 474 - 296
En servicio 491 716 1.022 1578
Estimacion de escuelas
en reforma
(acumulativo) 2.268 5.520 12214 12958
Distribucion de libros Seis millones  Dos millones
en bibliotecas de libros, la  de libros de
escolares mayorfa de autores

autores bolivianos.
extranjeros.
Escuelas normales Autoevaluacidn Siete escuelas Una
(Institutos Normales Institucional.  normales universidad
Superiores) transformadas pedagdgica
en INS. y 16 INS.(1)

Juntas escolares
(acumulativo) 2.100 11.081 11.500
Maestros anualmente 54.000 7.000
transferidos entre
escuelas
Transferencia de Febrero
infraestructura escolar a agosto
a municipios
Prueba SIMECAL Primeras tres
(cantidad de pruebas para basico. 4 9 7 12
que se han tomado)
Dias de clase 139 141 150 200 200 200
Desembolsos
(en $us millones) 15 18 14 13 32 55 59
Esquemas de incentivos
Areas rurales pobres (maestros) 22.000 23.286
Educacién bilingiie (maestros) 4617
Administracion escolar
(escuelas) 1.100
200 dfas escolares trabajados
(maestros y administradores) 104.493

Fuente: Ministerio de Desarrollo Humano (1997); Viceministerio de Educacion Inicial, Primaria y Secundaria (2001; 2000a).

(1) Con un nuevo curriculo comun.
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Las
escuelas
reciben
material

escolar.

Como destaca Anaya (Albo y Anaya, 2003: 88), las dificultades de la implemen-
tacion no se debian exclusivamente a limitaciones del MEC o del sector publi-
co sino del pais en general:

No habia empresas editoriales con experiencia en la elaboracion
de materiales escolares, no habia siquiera una imprenta en todo
el pais que tuviera la capacidad de imprimir los materiales en los
voltimenes requeridos para aproximadamente 2 millones de
alummnos y 80.000 maestros de primaria. No habia suficientes
curriculistas y especialistas para la elaboracion de materiales
diddcticos, ni profesionales de otras disciplinas como estadistica,
sistemas de informacion, economia y administracion especializa-
dos en educacion y menos en educacion bilingtie. No habia (ni
hay) caminos y medios de transporte para llegar regularmente a
todas las escuelas, electricidad ni comunicacion telefonica en la
mayor parte del darea rural.

Las siguientes secciones examinan nueve dreas fundamentales de la reforma.

FORMACION DE MAESTROS

Hasta la aprobacion de la LRE en 1994, las instituciones de formacion de maes-
tros, conocidas como escuelas normales, sobrellevaban una profunda crisis. Se
considera la época de oro de la educacion boliviana al periodo 1930-1947, por-
que en €l se hizo un genuino esfuerzo para liberar a la educacion de toda in-
fluencia politica y religiosa y para establecer un sistema escolar publico, laico y
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Gnico." A partir de la década de 1950, sin embargo, la influencia de los partidos
politicos y de los sindicatos de maestros en la politica educativa fue creciendo
notoriamente. Después de 1964, las reformas de las escuelas normales busca-
ron controlar la participacion politica y sindical de maestros y estudiantes, pe-
ro estas reformas no fueron llevadas adelante por los maestros “herederos de la
época de oro”.

La reforma de la formacion de maestros de 1964

La reforma de 1964 fue la primera en ocuparse de las escuelas normales, desde
que éstas se crearon a principios del siglo XX. La reforma educativa de 1955 no
considero la formacion de maestros ni amplio las reformas pedagogicas (Cha-
vez, 1992). Los defensores de la reforma de 1964, por ello, opinaban que las es-
cuelas normales eran anacrénicas y, en consecuencia, buscaron darles relevan-
cia en el contexto de los cambios nacionales.

La reforma, llevada adelante por el MEC con la participacion de los maestros, se
orient6 a “profundizar el proceso educativo y la reforma pedagogica” e incluy6
aspectos como los maestros interinos, las estructuras académicas de la educa-
cion y los planes de estudio de las escuelas normales. Se cre6 el Instituto Supe-
rior de Pedagogia para hacer una compilacion de estadisticas sobre maestros
normalistas, egresados de la normal, maestros de secundaria, interinos y un es-
tudio sobre la evolucién de los titulados de las escuelas normales entre 1960 y

1966.

La reforma, asimismo, cre6 los niveles de educacion preescolar en las escuelas
normales de La Paz, Santa Cruz y el Beni, conform6 un departamento para la
profesionalizacion de los interinos y estableci6 el diploma de bachillerato co-
mo requisito para ingresar a las escuelas normales. Otra de sus medidas fue la
reduccion de algunas materias de humanidades para introducir en su lugar ma-
terias pedagogicas; se buscaba aumentar la carga de estas materias conforme
los estudiantes se acercaban a los tltimos afnos de estudio para prepararlos pa-
ra la practica de la ensenanza.

Las reformas de 1968 y 1975

El golpe de Estado del general René Barrientos, en noviembre de 1964, inte-
rrumpio el proceso democratico y, con ello, impidio la implementacion del plan
de reforma de la formacion de maestros. Durante su gobierno, en 1969, se apro-
b6 una ley que modifico la cantidad de anos de estudio de primaria y secunda-

14. La interferencia de los partidos politicos en el MEC y en los sindicatos de maestros explica muchos de los problemas
del sector. Este tema trasciende el alcance del presente estudio pero precisa de una investigacion mas profunda.
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ria; estos cambios se incorporaron luego a la Ley de Normales de 1975, pro-
mulgada por el general Banzer. La Ley de Normales establecia, ademas, una es-
tructura dual en las escuelas normales, separando las funciones administrativas
de las técnicas, con lo que se distorsiono la vida institucional de esas escuelas.
La nueva estructura posibilitd, como una practica generalizada, la inclusion de
personas ligadas a los partidos politicos en el poder o de dirigentes sindicales
en las planillas de pago de las escuelas.

Por otro lado, las escuelas normales se convirtieron en una de las pocas opor-
tunidades de progreso social para la juventud de las provincias y areas rurales,
que constituian la mayoria de su alumnado (Rojas, 1998 y Luykx, 1999).

Fue en este periodo que se difundio el conductismo en la educacion boliviana
(Pimentel, 1993 y Yapu, 2002). Asi, en el marco de los planes y programas de
1976, los maestros eran formados para formular objetivos de aprendizaje que
divorciaban la educacion de su contexto (Rojas, 1998). Este periodo es también
testigo de la fundacidn de nuevas escuelas normales, basada en criterios politi-
cos sin relacion alguna con las necesidades educativas.’

La crisis de la década de los afios ochenta

Durante la década de los afios ochenta, las escuelas normales se estancaron in-
telectualmente —se habia dejado atrds la herencia del normalismo™ —. Se ha-
cia una clara distincion entre maestros rurales y urbanos y se impedia integrar-
los en un solo sistema. Pese a que la cantidad de escuelas normales habia au-
mentado a 27, el nGmero de maestros interinos no se habia reducido. Por otro
lado, en esos anos se pretendia incorporar la formacion de maestros al sistema
de la educacion superior (las universidades) (Via Reque, 1993), pero esta ini-
ciativa era resistida con denuedo por los dirigentes sindicales porque las nor-
males eran los lugares donde concluian sus propias carreras con una jubilacion
ventajosa. Segun la propia declaracion del sindicato de maestros urbanos
(CTEUB) en 1990:

El curriculo de las escuelas normales, como un todo, ha demos-
trado que no forma agentes capaces de planificar y administrar
la educacion en una sociedad en desarrollo ni puede elaborar los
nuevos métodos y técnicas que se necesitan para renovar la
diddctica de las escuelas bolivianas... Se lo plantea con objetivos
tradicionales, opera rutinariamente y esta dominado por el crite-

15. De 1964 a 1976 se fundaron seis escuelas normales, de las cuales dos llevan el nombre de René Barrientos, una en
Caracollo y otra en Tarata (Rojas, 1998).

16. Esta tradicion se remonta al primer instituto de capacitacion de maestros fundado en Sucre en 1909. Se cimentaba en el
ideal de que los maestros debian ser formados no solo para transmitir conocimientos sino también para ser baluartes de los
grandes valores morales: el culto a la verdad, la defensa de la libertad, el amor al peligro y a la naturaleza. Por lo tanto, un
maestro tenia que ser el modelo de una persona cultivada y de extensa educacion humanista (Yapu, 2002).
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rio de que la labor principal de los maestros es la de transmitir
conocimientos y dictar lecciones. La metodologia se reduce a la
expresion verbal y al dictado, y fuerza a los estudiantes a copiar,
describir, reproducir, memorizar (CTEUB, 1990, citado por
Pimentel, 1993: 29).

La transformacion de las escuelas normales

A pesar de que apenas un mes después de que se aprobara la ley de 1994 la re-
forma dirigi6 sus esfuerzos a las escuelas normales, el cambio fue lento y difi-
cil, precisamente por las caracteristicas de estas escuelas y por su autonomia.
Las escuelas normales habian establecido pricticas que se hallaban muy lejos
de los procesos de ensenanza y aprendizaje y que no se articulaban con los in-
tereses locales y regionales."”

La LRE ubic6 la formacion de maestros en el nivel de educacion superior (Ca-
pitulo IV, Articulo 15), sefialando que las escuelas normales se transformarian
en Institutos Normales Superiores (INS). Los INS podrian asociarse a universi-
dades para que sus egresados, después de tres anos de estudio, obtengan un ti-
tulo académico universitario equivalente al de técnico superior. Esto elevaba el
estatus del titulo de profesor y abria las puertas de la universidad a los maestros
para que continuasen sus estudios con miras a una licenciatura.'®

Transformar las escuelas normales en INS fue un proceso participativo que to-

Modulos y
otros
materiales
entregados a
las escuelas.

17. El divorcio entre las normales y su entorno es desarrollado en forma detallada por Yapu y Torrico (2003).

18. No obstante, los INS no se asociaron formalmente a las universidades hasta 1999. En el interin, varias universidades
privadas ofrecian una variedad de cursos para que los maestros pudiesen obtener su titulo de licenciatura.
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mo cinco afios. El MEC solicito a las escuelas normales que fueran ellas mismas
las que realizaran sus andlisis institucionales y que propusieran la mejor forma
de modernizarse. Durante este proceso, los futuros maestros se formaban bajo
tres diferentes planes curriculares: el plan antiguo de 1991 que se us6 hasta
1996; la primera version del nuevo curriculo elaborado en 1997 sobre la base de
las propuestas de varios talleres realizados entre 1995 y 1996; y el curriculo de-
sarrollado en 1999 y usado hasta marzo de 2000. Este Gltimo reestructura mu-
chos aspectos del curriculo de 1997, cuyo enfoque tedrico era demasiado com-
plejo.

La transformacion se dio en cuatro etapas (Rojas, 1998 y Nucinkis, 2001). En la
primera etapa se intentd convertir a las escuelas normales en INS a partir de au-
toevaluaciones que debian llevar a la preparacion de los Proyectos Académicos
Institucionales. Sin embargo, pese a que el proceso fue participativo, los resul-
tados no tuvieron ninguna utilidad practica porque las debilidades institucio-
nales de las escuelas normales impidieron la transformacion.

En la segunda etapa, el MEC intentd una nueva estrategia. Una de sus comisio-
nes sugirié que 11 de las 23 escuelas normales analizadas se transformaran en
INS, en algunos casos fusionando dos escuelas normales del mismo departa-
mento. La propuesta hallé oposicion y los INS no cumplieron con sus propios
proyectos institucionales y curriculares. En 1997, el MEC, en cooperacion con la
agencia alemana de desarrollo (GTZ), cre6 el Proyecto de Institutos Normales
Superiores de Educacion Intercultural y Bilinglie (PINS-EIB) para ayudar a for-
mar maestros bilinglies en las regiones quechua y aimara, con un enfoque in-
tercultural en los INS."

La tercera etapa comenzo en 1998 con la ampliacion del PINS-EIB a siete INS.
Segilin un diagnostico: (1) atin se carecia de politicas y estrategias nacionales pa-
ra la capacitacion de maestros; (2) no habia normas, reglas o estatutos en co-
mun y (3) faltaba un diagnostico de los INS o de las escuelas normales que per-
mitiese determinar los requerimientos de maestros en el sistema educativo na-
cional.

La cuarta y Gltima etapa cubrio el periodo de 1999 a 2002. A principios de 1999,
el MEC eligi6 a 11 INS para que formaran parte del Sistema Nacional de Forma-
cion de Maestros y convirtié al INS en Sucre, la primera escuela normal funda-
da en 1909, en una universidad pedagogica. La medida fue tomada con el ob-
jetivo de vincular a los INS a las universidades y asi cumplir con el espiritu de la
LRE, pero también porque los otros intentos para transformar la formacion ini-
cial de maestros no habian funcionado. Asi, el MEC invit6 a 16 universidades a
administrar los INS, de las cuales 11 presentaron propuestas. Finalmente, el
MEC eligi6 a ocho (cuatro publicas y cuatro privadas) para asumir la responsa-

19. El proyecto PINS-EIB esta en su segunda fase, que concluye en diciembre de 2004 (comunicacion personal, Luis
Enrique Lopez 2003).
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bilidad de administrar a 11 INS y tomo para si los seis restantes.” Esta medida
acabo con la tradicional autonomia de las escuelas normales e introdujo por pri-
mera vez a las universidades en el ambito de la formacion de maestros. Es mas,
como el ministerio debia administrar seis INS, se veia obligado a cambiar su rol
pasivo por uno activo para el cual no tenia experiencia previa. Los contratos
que vincularon a los INS al sistema universitario buscaban mejorar el estatus de
los maestros y la calidad de su formacion, asi como la eficiencia administrativa
y la racionalizacion de las inscripciones, que debian responder a las necesida-
des regionales y nacionales y a la capacidad de cada institucion.

En 2002 se realizo una evaluacion externa de este proceso y salieron a la luz
cambios positivos e importantes en los INS. Los procesos de ensefianza y apren-
dizaje habian mejorado, no s6lo porque habia mejores maestros sino porque los
estudiantes admitidos estaban mejor preparados. Conforme aumentaban las
postulaciones a los INS, las universidades y el ministerio elevaban los estanda-
res de admision (Concha et al, 2002). El nuevo curriculo —establecido en
1999— era mas pertinente a los planes y programas que se estaban implemen-
tando en las escuelas. Con este curriculo, los primeros maestros totalmente for-
mados bajo los nuevos lineamientos de la reforma se graduaron de los INS en
2002, ocho anos después de la aprobacion de la LRE vy siete anos después de
que la reforma llegase a las aulas. Para entonces, por primera vez en la historia
boliviana, las escuelas normales bilingties (PINS-EIB) habian graduado a mas
de 4.000 maestros aptos para ensefnar bajo las nuevas modalidades bilingties e
interculturales (comunicacion personal, Luis Enrique Lopez 2003).

En este proceso, el diseno curricular fue un aspecto fundamental. Desde 1996,
el ministerio habia promovido la elaboracion participativa del curriculo para la
formacion inicial de maestros mediante talleres dirigidos por consultores inter-
nacionales de alto nivel y en los cuales participaban representantes de los INS.
El resultado fue el disefio curricular de 1997 basado en cuatro dreas principales:
realidad nacional y educacion, pedagogia, desarrollo curricular y administra-
cion educacional. Las dreas transversales incluyen la investigacion, la interac-
cion social, la practica profesional y la administracion de la diversidad.

Rojas (1998) sostiene que, pese al gran esfuerzo econémico, no se implemento
el curriculo basico por varias razones, principalmente porque los maestros no
lo conocian y el ministerio no apoy6 la capacitacion y el seguimiento, pero tam-
bién porque estaban ausentes los componentes institucionales. Los maestros de
las antiguas escuelas normales no podian hacer el cambio por si mismos, asi
que en 1998 se cambio el criterio de admision a los INS tanto para los profeso-
res como para los estudiantes.

20. Las 23 escuelas normales se transformaron en 17 INS. Algunas se fusionaron, otras se convirtieron en institutos de
capacitacion técnica y otras continuaron siendo escuelas normales, como la de Riberalta. Esta medida requirio la
determinacion politica, osada y categorica, del entonces Ministro de Educacion Tito Hoz de Vila.
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El MEC se aboc6 a reestructurar el curriculo de 1997, sobre la base de la expe-
riencia ganada en su implementacion y de las demandas y propuestas de los
INS. Dos anos después, elaboré un nuevo curriculo para la formacion de maes-
tros de la escuela primaria y en 2000 formuld uno para la formacion de maes-
tros de educacion inicial. Entre los principales cambios estaba una mayor can-
tidad de tiempo no estructurado, de modo que los INS determinasen sus pro-
pios contenidos, y la introduccion de la practica en la ensefianza a partir del pri-
mer afo. Igualmente, se fortalecié el componente intercultural al introducirlo
en cada drea y al encaminar a los INS a hacer los ajustes necesarios. También se
logré homogeneizar las orientaciones de la ensefianza para los modulos mo-
nolingties y bilingties. En general, las propuestas de la reforma suponen un cu-
rriculo basico mas estructurado para formar maestros sobre el cual los INS pue-
den elaborar su propia construccion (Nucinkis, 2001).

DESARROLLO CURRICULAR

El desarrollo curricular es un proyecto politico y socialmente condicionado. En
la practica, son multiples los actores que filtran la opcién cultural del curriculo;
pero, en ultima instancia, son los maestros quienes eligen lo que consideran
pertinente entre las opciones y posibilidades que les ofrece el curriculo de
acuerdo a las caracteristicas particulares de sus estudiantes, a las condiciones
institucionales en las que trabajan y a su propia formacion y perspectiva del
mundo (Rockwell y Mercado, 1986; Mercado, 1991 y 2002; Rockwell, 1996; Ta-
lavera, 1992, 1994 y 1999). Un cambio curricular como el que propuso la refor-
ma educativa es un proceso dificil y complejo porque lo que en realidad se es-
ta proponiendo es un cambio cultural que involucra un proceso simultineo de
construccion de conocimientos nuevos y de analisis critico de los antiguos.

El enfoque curricular que imperaba en Bolivia antes de 1994, conocido como
pedagogia por objetivos, tenia una gran influencia del conductismo (esto es,
buscar cambios en el comportamiento estudiantil) (Gimeno, 1995), que era la
metodologia central en la practica de los maestros. Aunque la actual reforma va
desplazando gradualmente esta pedagogia para reemplazarla por una perspec-
tiva constructivista, es evidente que mas de 30 anos de experiencia bajo un mo-
delo conductista han forjado practicas y tradiciones escolares que no cambian
facilmente.

En esta historia, dos periodos son particularmente pertinentes: la reforma de
1968-1969 y la Ley de la Educacion Boliviana de 1973 (Martinez, 1988). Fue en
el periodo de los gobiernos militares que la pedagogia por objetivos ingres6 en
la educacion boliviana.

Los antiguos programas contenian orientaciones sobre los objetivos de la edu-
cacion y una guia general para su aplicacion; hacian, también, explicitos los ob-
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jetivos para cada materia y cada grado y ofrecian planes modelos detallados
que, a su vez, daban forma a la practica de los maestros. Al respecto, algunos
entrevistados declararon que la presentacion en secuencia era uno de sus gran-
des aciertos. Las actividades de ensefianza estaban casi preparadas para apli-
carlas, de tal manera que los maestros s6lo hacian algunos cambios para adap-
tarlas a las caracteristicas de los estudiantes. Asi, los maestros se sentian segu-
ros a la hora de su clase.

En 1988 y 1992, el MEC volvi6 a imprimir los programas de 1976 con algunas
modificaciones. Estos programas hablan de la responsabilidad del maestro en
el aprendizaje del estudiante, indicando en forma explicita que los resultados
de la ensenanza dependen de su personalidad y profesionalismo. Los maestros,
por su parte, estaban acostumbrados a hacer muy pocas modificaciones a los
programas; éstos, por ser tan detallados, requerian muy poco de su iniciativa.
En la actualidad, los maestros deben enfrentarse a orientaciones curriculares
que desafian su ingenio y creatividad (véase el Cuadro 9).

Las propuestas de la reforma de 1994 respondian a las demandas de cambio que
tanto los dirigentes sindicales de los maestros como el MEC habian estado for-
mulando a lo largo de varias décadas (Martinez, 1988). Los congresos pedago-
gicos de 1970y 1973 y los estudios de diagnoéstico del MEC desde la década de
los anos ochenta revelan que la educacion no estaba dando respuestas apro-
piadas. A pesar de ello, ni los sindicatos de maestros ni el MEC pudieron po-
nerse de acuerdo sobre como hacer la reforma. Finalmente, su disefio vendria
de un grupo de especialistas en educacion que crearon, sin la participacion di-
recta y activa de los maestros, una propuesta al margen de los auspicios del
MEC y contra la tradicion establecida.

El ETARE desarrolld los lineamientos curriculares de la reforma educativa, sis-
tematizO propuestas ya elaboradas por los sectores sociales haciéndolas mas
detalladas y precisas, auspicio estudios sobre aspectos particulares que reque-
rian mayor investigacion y sistematizo experiencias innovadoras de una varie-
dad de escuelas bolivianas (entrevista a Nucinkis, 2003).2' Hizo circular los do-
cumentos que habia producido entre especialistas en educacion y se los pre-
sentd a los maestros una vez concluidos. Validar esos documentos implico dis-
tribuir versiones preliminares, recibir comentarios y sugerencias sobre ellos vy,
por ultimo, incorporar esas observaciones a las versiones finales. EIl MEC siguio
un procedimiento similar en 1996 cuando disen6 el curriculo y comenzé el pro-
ceso de implementacion en las primeras escuelas.

21. Véase el detalle de los estudios en la segunda parte.
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Cuadro 9
COMPARACION ENTRE EL ANTIGUO Y NUEVO CURRICULO

Antiguo Nuevo
Contenidos

ASIGNATURAS AISLADAS ASIGNATURAS ORGANIZADAS E
Lenguaje. INTEGRADAS EN AREAS
Matematica. - Matematica.
Ciencias naturales. - Lenguaje y comunicacion.
Ciencias sociales. - Ciencias de la vida.
Educacion fisica. - Tecnologia y conocimiento practico.
Musica. - Expresion y creatividad.
Artes plasticas. - Religion, ética y moral.
Manualidades. - Educacion fisica.

TEMAS TRANSVERSALES INTEGRADOS
EN LAS AREAS CURRICULARES:

- Medio Ambiente.

- Democracia.

- Género.

- Salud y sexualidad.

Enfoques pedagogicos
Conductista. - Constructivismo social.
Monolingtie en castellano. - Dirigido a la satisfaccion de necesidades
Basado en la repeticion y en la basicas de aprendizaje y con atencion a
memorizacion. la diversidad cultural, linglistica e
Transmision de contenidos. individual.
Metodologia frontal. - Modalidades: monolingtie y bilingte.
Proceso centrado en el docente. - Construccion de conocimientos y valores.

Proceso centrado en el alumno.

- Basado en la experiencia directa de los
alumnos, en la interaccion con otros y en
la participacion activa en las clases.

Enfoque cultural

Civilizador y monocultural. - Intercultural.

No se respeta a las identidades - Respeta e incorpora las identidades
culturales ni se toma en cuenta la culturales y lenguas maternas al
lengua materna. proceso educativo.

Busca la asimilacion de todos a una
sola cultura.

Recursos
Primacia de textos escolares que - Recursos didicticos actualizados para
definen contenidos a trabajar en el cada area curricular y tema transversal,
aula. variados y pertinentes a las diferentes
Pocos recursos materiales, y culturas y edades de los ninos:
desactualizados, en las escuelas - Bibliotecas para alumnos y maestros.
(mapas, laminas ilustrativas). - Modulos de aprendizaje para los ninos.

- Laminas, mapas.
- Equipos deportivos.
- Material de audio y video.

Fuente: Basado en fuentes utilizadas para este trabajo y contribuciones de Carmen Urioste y Nicole Nucinkis

(comunicacion personal, 2003).
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No deja de sorprender que en este procedimiento la excepcion fuera el diseno
curricular de los estudios religiosos. En este caso, fue la Iglesia Catdlica la que
propuso los contenidos de la materia y el personal técnico para el area (entre-
vista a Anaya, 2003).%

A pesar del procedimiento senalado, no se realiz6 una consulta en el ambito na-
cional para familiarizar a los maestros y a los padres de familia con las nuevas
propuestas ni se les dio la oportunidad de hacer sugerencias. No se busco de-
batir la reforma en las escuelas, ni en la fase del diseno ni en la etapa de imple-
mentacion. La reforma llegd desde arriba y fue esta actitud cerrada hacia los
maestros y otros actores interesados en la educacion la que generd tensiones
que aln persisten.

El MEC, por el contrario, se esforz6 para informar a los maestros, divulgd am-
pliamente los decretos reglamentarios aprobados por el gobierno en febrero de
1995 e hizo circular el nuevo programa de estudios en agosto. Mas aun, cre6 El
Maestro, una revista para docentes que circul6 irregularmente de 1994 a 2002
en ediciones de 100.000 ejemplares, y una publicacion mas especifica, Jeroatas,
sobre temas pedagogicos, que circuld entre 1996 y 1999. Ambas publicaciones
explicaban el nuevo enfoque curricular de la reforma y los cambios institucio-
nales propuestos.

La propuesta curricular y otros documentos esenciales también circularon en
perioddicos nacionales: los Nuevos Planes Educativos de la Reforma Educativa y
la Organizacion Pedagdégica —que contenian la esencia de la propuesta curri-
cular— fueron ampliamente divulgados en 1995. Simultineamente, la unidad
curricular del MEC publico las guias de maestros para Lenguaje y Comunicacion
(1997), Expresion y Creatividad (1997), Matematica (1998), Ciencias de la Vida,
Tecnologia y Conocimiento Practico (1999), todas destinadas al primer ciclo de
educacion primaria (1° grado al 39). Las guias del segundo ciclo (42 grado al 6°)
se completaron en 1999 y las guias del tercero (7°y 8° grados) estan atn pen-
dientes. También en forma simultinea, esta unidad curricular prepar6 los mo-
dulos de aprendizaje para los alumnos. A través de la prensa escrita, se informo
a los maestros de las innovaciones propuestas por el personal a cargo del dise-
fo curricular y su implementacion. El nuevo diseno reconocia la diversidad cul-
tural y lingtiistica del pais que se habia hecho explicita en la nueva Constitucion
Politica del Estado de agosto de 1994; a partir de un enfoque intercultural y par-
ticipativo, consideraba las necesidades heterogéneas de aprendizaje en el pais.

El diseno curricular consta de un tronco que promueve el desarrollo de com-
petencias comunes® a todos los ninos bolivianos y de ramas diversificadas que

22. Ver Recuadro 8 mis adelante.

23. “Las aptitudes son el conocimiento, las capacidades y habilidades que, integradas, permiten el desempeno social. La
reforma busca lograr un aprendizaje que permite ser, hacer, aprender a vivir juntos y a continuar aprendiendo. Asume el
desafio de aprender a vivir en una sociedad compleja” (Nuevos Programas de Estudio 1995: 8).
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deben incorporar el conocimiento, las habilidades y destrezas relevantes de los
contextos regionales y locales (véase el Cuadro 9). Para definir estas aptitudes,
el ETARE y el MEC auspiciaron nueve estudios de necesidades basicas de
aprendizaje, ya comentados, en diferentes regiones culturales y lingtisticas, los
mismos que fueron realizados por equipos bolivianos de investigacion y cuyos
resultados se publicaron en 2002 y 2003.*

El diseno curricular busca que los maestros ayuden a los nifios a desarrollar
competencias usando los médulos de ensefianza que comenzaron a circular
por primera vez en 1996. La diversificacion del curriculo se dejo a criterio de los
maestros para que la realizaran a la luz de las realidades locales y regionales y,
asi, estimularan las aptitudes que los estudiantes necesitan para valorar sus re-
alidades étnicas, culturales y lingtiisticas (Secretaria Nacional de Educacion,

1995).

En 1998, el equipo técnico que dirigio la reforma cambid la orientacion de sus
politicas institucionales y curriculares. Entre 1998 y 1999, su trabajo se orienta-
ba por un documento titulado Planificacion y Evaluacion del Nivel Primario,
pero, luego, decidié emprender un disefio curricular para todo el nivel de edu-
cacion primaria y otro para cada uno de sus tres ciclos, puesto que los maestros
requerian mas orientacion. El Diserio Curricular, documento hasta entonces
inédito pero que habia circulado entre asesores pedagogicos, maestros y direc-
tores de escuela, proporciona lineamientos guia y una direccion especifica pa-
ra las areas del nivel primario: Lenguaje y Comunicacion (para el primer idioma
y el segundo), Matemadticas, Ciencias de la Vida, Tecnologia y Conocimiento
Practico, Expresion y Creatividad, Educacion Fisica y Educacion Catolica, Etica
y Moral. Los primeros dos ciclos incluyen competencias, indicadores de evalua-
cion y los contenidos y contextos de relevancia social que deben ser trabajados
en cada ciclo. Hasta abril de 2003, el MEC atin no habia publicado las versiones
finales de estos documentos, pero ya los habia hecho circular como documen-
tos de trabajo preliminares (Nogales, 2002).

El desarrollo de materiales y del curriculo significo un constante proceso de
aprendizaje para el equipo de curriculo del ministerio, los maestros de escuelas
publicas y privadas, los pedagogos y otros profesionales que participaron en el
diseno, la elaboracion y la diagramacion de los moédulos de aprendizaje. En un
principio, el MEC produjo los modulos; una vez que hubo completado una can-
tidad significativa para el primer ciclo, decidio licitar la preparacion de modu-
los e invitd a empresas extranjeras y bolivianas a presentar ofertas. A fines de
2002, la produccion de modulos de aprendizaje fue encomendada a dos edito-
riales espanolas que tenian un 80% de personal boliviano (entrevista a Nucin-
kis, 2003). En contraste con muchos paises que cuando buscan adquirir textos
solicitan ofertas, Bolivia prefiridé producirlos totalmente antes que adaptar pro-

24. Para una vision critica general de este proceso en el area guarani, véase Gustafson (2002).
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actividades
en el aula
son mas
creativas y
participativas.

totipos ya existentes” (comunicacion personal, Urioste y Nucinkis 2003; y co-
municacion personal, Lopez 2003). Pero, incluso considerando este avance, la
produccion de materiales de ensenanza sigue siendo una tarea compleja y atin
quedan problemas estructurales importantes por superar.®

El nuevo disefio curricular actualizo los enfoques de ensenanza adoptando teo-
rias modernas sobre el aprendizaje. La asimilacion de una perspectiva construc-
tivista precisa que los maestros aprendan a observar mas a los nifios y que se
concentren en actividades de aprendizaje y no Gnicamente en completar pro-
gramas de ensenanza. El enfoque constructivista los desafia a considerar las ex-
periencias de los niflos para evaluar sus niveles de desarrollo y sus necesidades
basicas de aprendizaje; requiere, asimismo, trabajar con muchos grupos de mo-
do simultdneo en una sola aula y demanda habilidad para trabajar con las no-
vedades del tronco curricular comun y realizar los ajustes que sean necesarios.
En fin, involucra una diversidad de cambios simultaneos que muchos maestros
estian aceptando poco a poco.

El MEC ha producido una vasta cantidad de material nuevo y novedoso duran-
te la primera etapa de la reforma (1994-2002). Un informe oficial da cuenta de
la masiva cantidad de material producido por la reforma curricular: 24 guias di-
décticas impresas en tirajes de 60.000 ejemplares cada una y aproximadamente

25. Tal como lo hicieran México y Per.

26. De acuerdo a una comunicacion personal con Von Gleich (2003): “No se puede esperar que unos cuantos asesores
locales e internacionales que trabajan desde el Ministerio de Educacion puedan hacerle frente a esta labor y concluirla en
unos pocos anos. Producir, revisar y mejorar materiales de ensenanza son tareas permanentes y deben responder a los
respectivos cambios y desafios sociales y econdmicos. Lo que falta en Bolivia es un instituto —independiente y
financieramente bien equipado, de grupos interdisciplinarios de estudio, investigacion y edicion pedagogica— que pueda
seguir produciendo materiales de ensenanza intercultural y bilingtie, tal cual lo ha venido haciendo el excelente trabajo
pionero iniciado al interior del Ministerio de Educacion”.
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ocho millones de modulos de aprendizaje de contenido actualizado y perti-
nente a varios idiomas y culturas (castellano, aimara, quechua y guarani) (co-
municacion personal, Urioste 2003). Para crear estos materiales, el MEC tuvo
que capacitar a un grupo de profesionales que hoy en dia trabaja en otros pro-
yectos educativos.

La propuesta curricular fue creada siguiendo un proceso recurrente: pruebas
piloto, rediseno, implementacion, evaluacion y rediseno. El principal desafio
para el equipo de diseno era, por lo tanto, llevar la propuesta al aula, un pro-
ceso por demds complejo. En retrospectiva, el equipo reconoce que en sus pri-
meros anos la reforma apostaba “a un maestro que no teniamos porque no lo
habiamos formado” (entrevista a Nucinkis, 2003), lo cual ilustra la importancia
fundamental de capacitar maestros en servicio, una tarea que ain sigue pen-
diente.”

La nueva propuesta curricular “puso el mundo de cabeza” para los maestros
porque cambid muchas practicas escolares y conceptos fundamentales estable-
cidos desde hacia muchas décadas. Acostumbrados a integrar la cultura de la
mayoria indigena a la cultura mestiza dominante, las nuevas orientaciones cu-
rriculares causaron un enorme impacto en los maestros. Los aspectos participa-
tivos, interculturales y bilingties de la reforma conmocionaron a actores que es-
taban habituados a debatir s6lo cuestiones salariales; es mas, los maestros no
estaban preparados para tomar decisiones curriculares pues su formacion ini-
cial y su practica profesional los habian orientado Gnicamente a copiar y repe-
tir. No habian desarrollado por completo su habilidad creativa e innovadora.

IMPLEMENTACION CURRICULAR Y PEDAGOGICA

Una de las principales preocupaciones de todos los involucrados fue la capaci-
dad de la reforma para llegar a las aulas y transformarlas. Este es el aspecto que
quizds menos se conoce y entiende. Esta seccion trata de:

- La implementacion curricular y pedagogica,
- Los cambios observados en los estudiantes en las aulas y
- Los cambios observados en maestros, estudiantes y padres de familia.

El ETARE cre6 una estrategia doble para implementar la reforma. Bajo el pro-
grama de mejoramiento, que intentaba resolver problemas a corto plazo, las
12.000 escuelas de los niveles inicial y primario recibirian nuevos libros, guias
del maestro y diversos equipos (por ejemplo, equipo de reproduccion, de me-
canografiado y de biblioteca, tocacintas, etc.). Los objetivos del programa eran

27. Desde 1997 se habian proporcionado algunos lineamientos guia, basicos e iniciales con la asesoria pedagogica, pero en
un contexto de resistencia al cambio y sin todos los instrumentos curriculares que lo apoyaban (Talavera, 1999).
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mejorar las condiciones de aprendizaje en las escuelas que atin no estaban ope-
rando bajo las propuestas curriculares y pedagogicas de la reforma. Por otro la-
do, a través del programa de transformacion, las aulas de algunas escuelas ex-
perimentaron todas las propuestas curriculares y pedagogicas de la reforma.

El programa de transformacion fue implementado gradualmente. En 1996, en
su primer ano, el MEC eligioé unas 2.200 escuelas e inici6 la reforma en el pri-
mer grado. Un ano después, la reforma avanzo al segundo grado en las escue-
las participantes y el MEC eligié un nuevo conjunto de escuelas para iniciar la
reforma en el primer grado. El proceso continu6 ano tras ano, avanzando un
grado cada vez en escuelas que ya estaban bajo transformacion e iniciando la
reforma en los primeros grados de otras escuelas (véase el Cuadro 8). Con es-
te mecanismo se esperaba que en 2002 todas las escuelas estuvieran bajo la re-
forma.

Para llevar la reforma a las escuelas era necesario seleccionar, comprar y distri-
buir nuevos libros para las bibliotecas escolares, lo cual se logroé en gran parte
en 1995 y 1996. Por primera vez en su historia, el MEC revis6 5.000 titulos de
obras de referencia, de literatura y libros para ninos. Un grupo de profesiona-
les escogido para el proposito selecciond aproximadamente 500 de ellos. El
MEC adquiri6 seis millones de ejemplares de estos libros y los distribuy6 en
13.000 bibliotecas. Aproximadamente un millon y medio de los seis millones
eran de autores bolivianos elegidos por concurso. En una segunda ronda de
concursos, en 1997, un jurado independiente seleccioné libros de autores con-
sagrados y nuevos como parte de los dos millones de libros distribuidos ese
ano. Este proceso fue un estimulo para los autores bolivianos, especialmente
para los escritores de libros para niflos que, por primera vez, recibian un apo-
yo estatal de tal magnitud (Leonard, 1998). Estos concursos también fueron un
fomento a la produccion de libros creativos. Por otra parte, el MEC eligio 200
libros adicionales para publicarlos en cuatro idiomas, en ediciones bilingties y
monolingties.

Al mismo tiempo, se preparaba material pedagogico en forma de modulos de
aprendizaje y guias para el maestro. Se contratd a asesores pedagogicos para
que sean la vanguardia de la reforma en la capacitacion de maestros en servicio
y los ayudasen a incorporar las propuestas curriculares y pedagdgicas en su
practica diaria.® En su mayoria, los asesores pedagdgicos eran maestros anti-
guos, elegidos por mérito y capacitados durante cuatro meses. El MEC y una
ONG realizaron los primeros cursos de capacitacion; como se observa en el
Cuadro 8, estos cursos fueron una de las primeras actividades de la reforma y
continuaron durante todo el periodo de su implementacion. Para 2002, se ha-

28. Como consecuencia de negociaciones entre el gobierno y la CSTUCB, en 2001 se retiraron los asesores pedagogicos de
20 provincias del departamento de La Paz. En abril de 2003, el MEC retir6 a todos los asesores pedagogicos de las escuelas
y los traslad6 al Servicio de Educacion Puablica. En enero de 2004, el MEC suprimi6 el cargo de asesor pedagogico. Como el
mismo MEC reconoce, estas decisiones fueron adoptadas por “razones politicas que trascienden el cuestionamiento del
trabajo de los asesores pedagogicos” (Ministerio de Educacion, 2004a).
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bia capacitado a 1.578 asesores pedagogicos. “Los primeros grupos incluian a
maestros de unos 50 anos de edad que llevaban ya una practica muy bien esta-
blecida que ellos mismos no podian cambiar; en el tercer curso la edad maxima
se habia reducido a 45 pero ello atn hablaba de 25 afios de experiencia en au-
la” (entrevista a Villarreal, 2002). La capacitacion cubrid cuatro dreas: manejo
institucional, curriculo y pedagogia, educacion intercultural y bilingtie® y capa-
citacion de maestros. Pese a las modificaciones que se fueron realizando, en ge-
neral hubo insatisfaccion con la forma en la que se emprendio la capacitacion;
muchos maestros argumentaron que fue demasiado tedrica y que podria ha-
berse beneficiado de mayor praxis en la experiencia de aula (Mengoa Panclas
et al, 2002).

Cada asesor pedagogico atendia un nicleo de alrededor de seis escuelas. Los
asesores tuvieron problemas para integrarse a las escuelas, en parte debido a
conflictos en la linea de autoridad. En un principio se determiné que los aseso-
res debian subordinarse a los directores de nicleo, pero como éstos no habian
sido nombrados atin, acabaron respondiendo al MEC vy, por lo tanto, depen-
diendo de él. El ministerio se convirtié en su punto de referencia ya que era la
instancia que los contrataba y, en Gltima instancia, la que los supervisaba. Cuan-
do los asesores llegaban a las aulas del primer grado de las escuelas en reforma,
se encontraban, frecuentemente, con que los directores de las escuelas sabotea-
ban sus esfuerzos porque los veian como una amenaza.

De acuerdo al responsable de la capacitacion de los asesores en servicio, entre
1999 y 2002:

29. Luykx (comunicacion personal, 2004) indica que no habia una propuesta de educacion intercultural y bilingiie en la
primera capacitacion y su desarrollo fue, mas bien, iniciativa de los entes capacitadores. En su caso, la Universidad Mayor
de San Simon.
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Los maestros esperaban que los asesores pedagogicos les ensernia-
ran pero ésa no era la idea, lo que debian bacer era facilitar los
procesos de aprendizaje de los equipos de maestros. No obstante,
como el asesor tenia al director de escuela en contra de él, involu-
crarse en la escuela se le hacia dificil. Mds aiin, los maestros no
tenian tiempo para capacitarse. En su tiempo asignado no bay
un espacio para la capacitacion y una vez que terminan sus cla-
ses se desesperan por irse, ya sea a trabajar a otro lado o a iniciar
el largo camino de vuelta a casa. En todo caso, no les gusto
(entrevista a Villarreal, 2002).

Desde otra perspectiva critica, eran las actitudes de los asesores las inadecua-
das:

Los asesores pedagogicos en un rol similar a “misioneros” no fie-
ron a aprender de las experiencias de las comunidades, fueron a
ensenar las recetas pedagogicas de la [reforma educatival. No fue
su funcion crear un constructo teorico, metodologico, educativo a
partir de la practica, sino llevar la doctrina educativa a las escue-
las que ya babian sido definidas por los consultores nacionales e
internacionales... Muchos cuestionamientos se hicieron a la for-
macion de los asesores, uno de ellos fue que debian aprender,
antes que enseniar (Barral Zegarra, 2002: 238).

Por su parte, los asesores pedagodgicos promovian el cambio en un ambiente
muy tradicional y adverso al riesgo, donde la norma era la pedagogia tradicio-
nal centrada en el maestro como transmisor de conocimientos. En su trabajo, los
asesores observaron que los maestros tendian a trabajar aislados y a mostrarse
temerosos y desconfiados (Mengoa Panclas et al, 2002). La reforma pedia un
aprendizaje basado en actividades y centrado en los estudiantes, cuyo contex-
to geogriafico, étnico y social fuese el punto de partida para construir conoci-
miento. Para ello era necesario reflexionar criticamente sobre las practicas pa-
sadas y aprender y compartir en grupo (esto es, con curiosidad y humildad).*
En retrospectiva, lo que los asesores pedian a los maestros era un cambio enor-
me pero no se daban cuenta de la magnitud de lo que significaba para ellos ese
cambio.

Todo esto se hizo atin mas evidente por la manera en la que la reforma llegaba
a las aulas. La reforma usualmente asumia que estaba empezando de cero —ta-
bula rasa—. La experiencia y el conocimiento que los maestros ya traian consi-
€0 no tenian reconocimiento. Aparentemente, se pasé por alto el llamado de
atencion que hizo la revision anual de 1996 sobre este punto cuando recomen-

30. Sobre la importancia de la cultura de la ensenanza en contraste con la cultura de quien ensena, véase a Stigler y Hiebert
(1999: 103) cuando afirman que “la ensenanza no es una destreza simple sino mas bien una actividad cultural compleja que
es determinada, en gran medida, por las creencias y habitos que operan en parte fuera del ambito de la conciencia”.
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do a los asesores pedagogicos que fuesen “mas flexibles al interpretar las nece-
sidades de los maestros y les ayudasen a pasar con mayor efectividad de lo que
ya saben y practican (‘su tradicion’) a aquello que propone el programa de
transformacion” (Ministerio de Desarrollo Humano, 1996).

Esta situacion se complico por el hecho de que el curriculo —que era bastante
complejo— era un “trabajo en desarrollo”. El disefio completo no estuvo listo
cuando se capacito al primer grupo de asesores pedagogicos, ni al segundo, ni
al tercero. El resultado de esto fue que los asesores recibieron el curriculo frag-
mentariamente, segin se iba desarrollando:

Un ano se les ensené a usar su espejo retrovisor, al ario siguiente
se les dijo como usar la caja de cambios y en el proximo se les
capacito para usar el volante, después de un ano, como usar los
pedales. Sin embargo, se les envio a manejar el auto después de
su primera capacitacion. [No sorprende entonces/ que los asesores
pedagogicos no bayan sido capaces de armar todas las partes del
curriculo (entrevista a Villarreal, 2002).

La asesoria pedagogica fue uno de los tres elementos empleados para introdu-
cir la reforma a las aulas, los otros dos fueron los modulos de aprendizaje y las
guias didacticas del maestro. Idealmente, los tres debian trabajar al unisono y
en estrecha coordinacion para lograr un impacto completo (entrevista a Ar-
mando Godinez, 2003), pero la realidad prob6 ser mds compleja. Como habia
una gran presion para que la reforma llegase rapidamente a las aulas, en 1996
los asesores pedagdgicos se presentaron sin material didactico (entrevista a
Aguilar, 2003); los modulos de aprendizaje llegaron tarde® y lo tltimo que reci-
bieron los maestros fueron las guias didacticas porque hacerlas tom6 mas tiem-
po del que se habia calculado. Para entonces, no fue suficiente distribuir los
modulos de ensefianza a los maestros porque se requerian los modulos de
aprendizaje —que debian reemplazar a los textos tradicionales basados en el
contenido— para complementar el trabajo de la ensenanza con actividades pa-
ra el estudiante. El primer desafio fue ayudar a los maestros a entender la dife-
rencia entre los moédulos de ensenanza y los de aprendizaje y a aprender a usar
estos ultimos en forma efectiva.

La introduccion de los nuevos componentes de la reforma en el sistema escolar
fue gradual y dependi6 de varios factores, incluyendo el apoyo de los directo-
res de escuela, la aptitud y el compromiso personal de los asesores pedagogi-
cos y la buena voluntad de los maestros de exponerse al cambio. Entre 1999 y
2000, el MEC contrato a un equipo de supervisores para evaluar a 85 municipios

31. Uno de los principales problemas al implementar la reforma fue la falencia logistica para distribuir materiales. La
revision anual de 1996 recalco este punto y concluyo: “La distribucion de modulos y guias didacticas es bastante ineficiente
y aparentemente una gran mayoria de las escuelas no ha recibido su material” (Ministerio de Desarrollo Humano, 1996).
Para entender esto en contexto, ver cita textual de Anaya al inicio de esta parte.
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y analizar la implementacion de la reforma en el aula. El Cuadro 10 resume sus
hallazgos respecto a cuatro componentes importantes de la reforma. En mas de
la mitad de los municipios, por encima del 60% de las escuelas del distrito ha-
bia hecho los cambios requeridos. De las cuatro estrategias, la que hallé mas re-
sistencia fue la de trabajar en grupos por niveles.

El Cuadro 11 proporciona una vision en detalle del nivel de utilizacion de las
propuestas pedagogicas y curriculares. Como afirman Talavera (1999) y, mas
recientemente Mengoa Panclas et al (2002) y Yapu y Torrico (2003), los maes-
tros no rompieron de stbito o del todo con su pasado para abrazar todas las
propuestas de la reforma; al contrario, las incorporaron gradualmente para
usarlas en conjuncion con los textos tradicionales y los métodos de ensenanza
a los cuales estaban acostumbrados. El Cuadro 11 estima el alcance y la mane-
ra de usar los modulos: en un extremo, el 2% de las escuelas no usoé los moédu-
los de aprendizaje, en el otro, se los uso de varios modos, 40% de las escuelas
optaron por usar los médulos de aprendizaje junto a textos tradicionales y me-
nos de una escuela de cada cinco (s6lo el 14%) aplico los modulos de aprendi-
zaje tal cual se los planteaba.

Las evaluaciones posteriores de la implementacion de la reforma confirman la
introduccion gradual del uso de los modulos. En un estudio de 24 escuelas en
reforma, Mengoa Panclas et al (2002) senalan que un poco mds de la mitad de
los maestros afirmaba emplear un enfoque constructivista; la otra mitad la con-
formaba quienes usaban un enfoque mixto, un cuarto del total, y quienes decli-
naban especificar, otro cuarto del total. S6lo unos cuantos maestros, una peque-
fa fraccion del total, habia comprendido a cabalidad el uso de los modulos de
aprendizaje; la mayoria los entendié como libros de actividades para desarro-
llar juegos creativos con los niflos —una pérdida de tiempo en potencia—.

Una actividad
significativa.
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Cuadro 10
ENCUESTA EN 85 MUNICIPIOS EN LOS CUALES LAS ESCUELAS HAN
INCORPORADO CAMBIOS REQUERIDOS EN EL AULA, 1999-2000
(PORCENTAJE DE ESCUELAS EN EL DISTRITO)

Menos del 20%  20-40% 40-60%  60-100%

Rincones de lectura 4 22 13 61
Bibliotecas de aula 2 15 24 55
Trabajos de los estudiantes 7 16 18 57

exhibidos en el aula

Trabajos en grupos por niveles 13 15 24 59

Fuente: Viceministerio de Educacion Inicial, Primaria y Secundaria (2000).

Cuadro 11
FRECUENCIA Y MODO DE USO DE LOS MODULOS DE APRENDIZAJE
EN ESCUELAS ENCUESTADAS EN 85 MUNICIPIOS, 1999-2000

Frecuencia de uso de los - 2% no usa.

médulos de aprendizaje - 10% ocasionalmente.
- 21% en combinacion con textos tradicionales.
- 67% en forma permanente y continua,

aunque no exclusiva.

Modo de uso de los - 20% no los usa en forma sistematica,

médulos de aprendizaje solo ocasional. Prevalecen textos tradicionales.
en las escuelas que los - 22% los usa para desarrollar actividades
emplean pero no evalia el aprendizaje.

- 40% los usa en combinacion con otros textos y emplea
la misma cantidad de tiempo para ambos, 50/50.
- 14% los usa conforme a la propuesta de

la reforma educativa.

Fuente: Viceministerio de Educacion Inicial, Primaria y Secundaria (2000).

Para implementar la reforma los maestros no s6lo dependian del trabajo opor-
tuno de asesores pedagogicos bien capacitados y motivados. La historia de
Mercedes narra un caso, entre muchos que se dieron, de directores que lleva-
ron a sus colegas a entender y a apropiarse de la reforma (véase el Recuadro 2).
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RECUADRO 2. LOS MAESTROS DE MERCEDES

Mercedes tiene mas de 30 anos de expe-
riencia en la ensenanza vividos, en su ma-
yor parte, en la escuela puablica de un ba-
rrio obrero en La Paz. Cuando era maestra,
fue una de las fundadoras de la escuela. En
su calidad de directora de la escuela, se
aboc6 a mejorarla, trabajo con los padres
de familia y se enfrent6 a vecinos abusivos
que querian invadir la propiedad de la es-
cuela y tomar posesion de parte del terre-
no. Entre las muchas mejoras que hizo a la
infraestructura de la escuela estan el haber
obtenido apoyo financiero para el prees-
colar. Mercedes es una directora ejemplar
cuyo trabajo ya ha sido documentado en
varios estudios anteriores (Balderrama,
1982; Avalos, 1989 y Talavera, 1999).

Mercedes sostiene que ella comenzo a re-
formar su escuela mucho antes de que se
aprobara la LRE en 1994 y lo hacia guian-
do el trabajo de sus maestros; aun asi, la
reforma le dio una buena excusa para con-
tinuar promoviendo la capacitacion de los
maestros en servicio. Para estimular a los
maestros organizaba reuniones en su casa,
celebraba ocasiones especiales y les otor-
gaba premios que generalmente eran li-
bros que sus amigos escritores le regala-
ban pero, para los maestros, recibir libros
en calidad de premio era un “jcastigo!”.

Las muchas novedades que trajo la refor-
ma obligaron a los maestros a leer mas: lo

hacian individualmente o en grupos y ca-
da maestro presentaba un tema; a veces le-
ian sobre planificacion, de acuerdo a las
propuestas de la reforma, y otras veces so-
bre la evaluacién del aprendizaje. Para
ayudarlos a entender la forma de introdu-
cir los temas transversales y otras noveda-
des de la reforma, Mercedes compr6 mu-
chos libros con un pequeiio fondo que te-
nia la escuela y los fotocopi6. Este material
ayudo a las lecturas. Después de afios de
esfuerzo, sus maestros tienen ahora una
mejor categoria en el escalaféon porque
aprueban con facilidad los exdmenes del
MEC, lo cual les permite ascender de cate-
goria y recibir mejores salarios. Algunos
emplean su medio tiempo libre para capa-
citar a otros maestros porque, a menudo,
otros directores de escuelas privadas soli-

citan sus servicios.

Maestros como los de la escuela de Merce-
des ya no ven la lectura como un castigo,
al contrario, aprecian los beneficios que
ella les trajo, no solo porque les permite
mejorar su ingreso sino, mds importante
atn, porque mejora enormemente la cali-
dad de su trabajo.

Los estudiantes de la escuela hacen ma-
nualidades que venden en Alemania; con
estos recursos, la escuela también ofrece
un programa de guarderia y alimentacion
escolar que funciona todo el dia.

Cambios en los estudiantes

La segunda mision de revision anual de la reforma, enviada por los bancos mul-
tilaterales y las agencias donantes que la financiaban, luego de visitar mas de 30
escuelas en reforma alrededor del pais hall6 que:
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[Lla ensenanza impartida en las escuelas es activa, relevante y
visiblemente interesante para los estudiantes. Los directores y
maestros expresaron sin reservas que los estudiantes se comportan
de forma mads inquisitiva, abierta y creativa... esta metodologia
activa tiene un efecto inductivo en el resto de los cursos —atin no
incluidos en esta primera etapa de la reforma— que intentan asi-
milarla progresivamente... los maestros, directores, autoridades y
padpres de familia notaron cambios palpables en los ninios y en su
nivel de comunicacion, participan mds en el trabajo de clases y se
les ve entusiastas por su escuela. También entre los maestros
observamos entusiasmo por su trabajo y por desarrollar iniciati-
vas diferentes a las que ofrece la reforma, orientadas hacia el
aprendizaje activo y participativo de los ninios (Ministerio de
Desarrollo Humano, 1996).

En miles de aulas bajo la reforma de todo el pais la motivacion ha ido crecien-
do, segin confirman, informe tras informe, quienes las visitan (entrevista a
Newman, 2003; entrevista a Siebes, 2003) y corroboran los reportes de los pro-
pios maestros,* de otros investigadores® y el estudio del grupo focal que se lle-
v6 a cabo para este trabajo.

Cambios en el sistema educativo

Para este estudio, en marzo de 2003, se organizaron grupos focales en la ciudad
de La Paz conformados por directores de escuela, maestros y padres de familia
cuyos ninos asistian a escuelas publicas bajo la reforma (ProActiva, 2003). Sus
resultados revelan que la reforma educativa ha tenido un impacto positivo y sig-
nificativo en las vidas diarias de todos los actores del proceso educativo. La re-
forma promueve el ejercicio de la ciudadania al respaldar los nuevos valores
democraticos y de respeto mutuo que surgen en aulas y escuelas.

Los maestros y los directores de las escuelas reconocen que antes de la reforma
el aprendizaje estaba divorciado de la realidad cotidiana de los nifios. Los maes-
tros eran el centro del proceso educativo y —comentan— solian prestarse de

32. Véase, por ejemplo, el diario cochabambino Opinién del 10 de abril de 1999, en el que el director de la escuela Angel
Salazar informa que su escuela ha estado trabajando segtn la reforma desde 1997 y que los “nifos tienen mds iniciativa y
son mds creativos, mds abiertos y no tan timidos como aquellos que no estin trabajando bajo la reforma”.

33. Utta von Gleich (comunicacion personal, 2003), académica alemana y experta en educacion bilingtie e intercultural da
cuenta de los siguientes resultados cualitativos de la reforma: “Los maestros en las escuelas de la reforma estan abiertos al
didlogo, se sienten mas seguros y orgullosos de ser maestros, el ambiente de aprendizaje ha mejorado la interaccion entre
maestros y estudiantes, la alfabetizacion autogenerada esta creciendo entre los estudiantes, hay un impacto positivo en las
familias, las relaciones de género son mas democrticas tanto entre maestros como entre estudiantes, los maestros respetan
mis a los padres de familia y a los deseos educacionales de la comunidad, ha aumentado el estatus de los idiomas
indigenas debido a su uso como idioma de instruccion —pese a una resistencia normal en condiciones similares— y las
relaciones con la comunidad son mejores”™.
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sus colegas los apuntes para una clase determinada, en cualquiera de los gra-
dos a los cuales estaban asignados, y usarlos para repetir las lecciones ano tras
ano; no tenian necesidad de modificar el contenido ni el proceso, aun tratin-
dose de diferentes grupos de estudiantes o diferentes ambientes. Tanto los
maestros como los directores reconocen ahora que estan preparando a sus es-
tudiantes “para la vida y no solo para el ABC”. Los maestros se han dado cuen-
ta que estan “aprendiendo a aprender y, por lo tanto, a ensenar mejor”. Los mo-
dulos han proporcionado una gran variedad de actividades y la educacion es
mas diversa debido a que trata temas en forma transversal como el género, la
democracia y el medio ambiente.

Las formas de evaluacion, que han dejado de reflejarse en notas cuantitativas y
que ahora se expresan de manera cualitativa, han ayudado a elevar la autoesti-
ma de los estudiantes. De acuerdo a los maestros, los sistemas anteriores estig-
matizaban a los ninos y ellos tendian a limitarse a recompensar el éxito y casti-
gar el fracaso; ahora ayudan a los estudiantes a superar sus dificultades en el
aprendizaje.

Otra 4rea importante de cambio es la disciplina. Antes “la letra entraba con san-
gre” y cundian el castigo corporal y el abuso verbal, pues lo que se buscaba era
mantener el control. Hoy en dia, hay otras estrategias que promueven la “auto-
disciplina” y se goza de mayor libertad en el aula, por lo que los maestros ase-
guran: “Ya no tengo que usar la fuerza y soy mas sensible a los sentimientos de
los ninos” y “ahora los ninos desarrollan sus propias reglas y sanciones”. Por su
parte, los padres de familia ven que sus nifos ya no tienen miedo a los maes-
tros y notan que tienen mas confianza en si mismos.*'

Los cambios anteriores, pero quizas en especial el nuevo sistema de evaluacion,
que al principio los confundia, han acercado mas a los padres de familia a la es-
cuela y los han invitado a participar mas en la experiencia escolar de sus hijos.
La nueva metodologia para ensefiar a leer —que es activa, de acuerdo con las
propuestas constructivistas del aprendizaje—, que toma mas tiempo pero que
permite mejorar la comprension, también ha acercado a los padres a la escue-
la; segin sus propios comentarios, sus nifios van con mas frecuencia a las bi-
bliotecas publicas y usan nuevos materiales (como periddicos) mas a menudo
porque las tareas son diferentes. Se han percatado de una mayor necesidad de
investigacion, lo que con frecuencia requiere que los miembros de la familia
ayuden a los estudiantes y se involucren mas. Las escuelas han establecido pro-
gramas de conferencias para los padres de familia y los maestros.

¢Queé significa todo esto para los ninos? En los grupos focales, los padres de fa-

34. El uso del castigo fisico (y abuso verbal) en la educacion esta bien documentado y hasta es considerado “como algo
natural” (Pérez, 2003: 134). En el drea rural, se considera que es uno de los motivos, pero no el principal, de la inasistencia
de los ninos a la escuela. La prohibicion del castigo fisico, en un inicio, no fue recibida con beneplicito por los padres de
familia, quienes consideraban que “era parte necesaria del proceso de aprendizaje” (Plaza Martinez, 2002: 154).
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milia confirmaron lo que otros observadores ya habian aseverado desde 1996:
los nifilos muestran un mayor grado de confianza en si mismos, son mas expre-
sivos, elocuentes e inquisitivos. Entre otras observaciones, se dijo: “Ahora se
sienten mas libres para hablar sobre sexualidad”, “les gusta trabajar en cosas
que les hacen pensar, que requieren su concentracion y agilidad mental, como
los rompecabezas”, “ya no le temen a materias como las matematicas”, “la for-
ma en que disponen sus asientos, en mesas redondas y ya no en lineas vy filas,
e interactGan en grupo les permite compartir mas con sus amigos” y “son mas
cooperativos”.

La reforma también trajo un cambio notorio en cuanto a género y cultura. De
acuerdo a los padres, los nuevos materiales de la reforma cuestionan profun-
damente el estereotipo clasico de género en los roles del hogar y llevan a que,
por ejemplo, sus hijos disfruten de las clases de cocina y de hornear en casa,
lo cual, incluso, jles ha hecho pensar que podria convertirse en una oportuni-
dad de empleo para sus hijos varones! No falta alguien, sin embargo, a quien
le preocupa que a sus hijos se les ensefie a coser. Aun asi, todos reconocieron
que los ninos son mas sensibles a los roles de género y las madres acotaron
que sus hijos varones muestran mayor interés en ayudar en casa con las tareas
domeésticas, algo que antes era impensable. Muchos dijeron que el nuevo com-
portamiento de los nifios en casa estaba ensenando a los propios padres; y que
éstos, criados en un ambiente distinto, tendrian que ponerse al dia. Algunos
padres solicitaron a las escuelas orientacion para responder a estos nuevos de-
safios; desafortunadamente, las escuelas publicas atin no ofrecen este tipo de
servicios. Otros padres de familia llegaron a decir que les asustaba la extrover-
sion de sus hijos.

Estos resultados son atin mas significativos si se considera que la reforma no lle-
g6 a la mayoria de las escuelas en La Paz hasta el ano 2000 y que, el momento
de la investigacion, tenia un poco mas de dos anos de implementacion. Es ne-
cesario organizar grupos focales con criterios mas cualitativos para recoger las
percepciones de maestros y padres de familia sobre el cambio que ha traido la
reforma, pero no hay razon para creer que la experiencia de La Paz sea una ex-
cepcion. Por el contrario, se esperan cambios similares en las escuelas que han
estado bajo la reforma mas tiempo (como las de las dreas rurales) o las de otras
ciudades o ambientes culturales. Una documentacion sistematica identificaria
los cambios cualitativos significativos que ha traido aparejada la reforma.

De modo similar, el MEC necesita desarrollar un trabajo de seguimiento siste-
matico para evaluar cuanto del nuevo curriculo y de la pedagogia se imple-
menta en realidad en cada escuela. La informacion disponible revela varias ten-
dencias, pero no es lo suficientemente detallada para determinar el grado de
implementacion de las nuevas propuestas en las aulas. Para medir el cambio es
crucial entender que la innovacion es multidimensional y que considera, por lo
menos, tres niveles:
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- Eluso de nuevos materiales (recursos de instruccion como los materiales cu-
rriculares),

- el uso de nuevos enfoques de ensenianza (estrategias o actividades de ense-
fanza) y

- la alteracion de creencias (“asunciones pedagogicas y tedricas subyacentes
a nuevas politicas o programas especificos”) (Fullan, 1991: 37).

Este estudio presenta observaciones so6lo de los dos primeros niveles, pero pa-
ra que el cambio sea sostenible y afecte a los resultados se requieren las tres di-
mensiones.

LA EDUCACION INTERCULTURAL BILINGUE

La reforma dio un paso nuevo y atrevido al introducir la educacion intercultu-
ral y bilingtie en el ambito nacional. Las limitaciones de la ensefianza en caste-
llano en las dreas rurales ya habian sido percibidas desde la década de los anos
sesenta (Comitas, 1968; World Bank, 1983 y 1988). Ademas, muchos actores so-
ciales, incluyendo a la Confederacion Sindical Unica de Trabajadores Campesi-
nos de Bolivia (CSUTCB) a principios de 1980, al sindicato de maestros rurales
en 1984 y a la Central Obrera Boliviana (COB) en 1989, han exigido durante mu-
cho tiempo el reconocimiento del sistema educativo a la diversidad cultural y
lingtistica del pais. Asimismo, el contexto nacional estaba cambiando y con el
retorno de la democracia en los ochenta “la prédica de la interculturalita echo
raices en Bolivia”. En concreto, en el gobierno de la Unidad Democratica Po-
pular ( 1982-1985), a través del Servicio Nacional de Alfabetizacion y Educacion
Popular (SENALEP), “se sentaron las bases de lo que hoy llamamos educacion
intercultural bilingtie” (Lopez, 2003). En 1990, en respuesta a estas demandas,
el MEC con apoyo de UNICEF y financiamiento sueco inici6 el Proyecto de Edu-
cacion Intercultural y Bilingtie (PEIB). Este proyecto se baso en las experiencias
piloto de proyectos financiados por agencias donantes durante las décadas de
los afos setenta y ochenta en Bolivia y en el resto de Latinoamérica. Desde un
inicio, la educacion intercultural y bilingtie conto con la activa participacion de
la CSUTCB, la Confederacion de Indigenas del Oriente Boliviano (CIDOB) y la
Asamblea del Pueblo Guarani (APG) tanto en la planificacion como en la eva-
luacion. Por tanto, en Bolivia “la demanda de educacion intercultural y bilingtie
no ha surgido de intelectuales o centros de estudios sino en el seno de las mis-
mas organizaciones” (D’Emilio, 2002: 36).

El ETARE primero y, mas adelante, los funcionarios del MEC vieron en la edu-
cacion bilinglie una forma de mejorar la eficiencia de la educacion primaria y
de fomentar la equidad del sistema. Sin embargo, es necesario aclarar que la
propuesta de educacion bilingtie de la reforma es de desarrollo y manteni-
miento de la lengua materna y ensefianza del castellano como segunda lengua.
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No es el enfoque utilitarista de transicion, es decir, ensefiar en lengua materna
s6lo como medio para llegar al castellano.

Las evaluaciones del PEIB han mostrado que los estudiantes indigenas que
aprenden en su lengua materna son mas competentes en lenguaje y matemati-
cas, después del segundo grado, que los estudiantes de escuelas de control y,
en menor medida, también en ciencias. Ademas, los estudiantes de las escuelas
del PEIB que estan expuestos a la educacion intercultural y bilinglie poseen una
autoestima significativamente mayor, pese a que el ambiente general de estas
escuelas, en términos socio-afectivos, es mas bajo de lo que se suponia
(Hyltenstam y Quick, 1996). Quienes abogan por este tipo de educacion opinan
que puede jugar “un rol de suma importancia en cambiar aspectos como el ra-
cismo, interiorizado y profundamente enraizado, de esta sociedad estratificada”
(Bienmayr-Janzano, 2001: 141).

Sobre la base de la experiencia del PEIB, la reforma introdujo la educacion inter-
cultural y bilinglie en poblaciones de habla aimara, quechua y guarani. El nacleo
de nuevos profesionales bilinglies e interculturales fue constituido con el perso-
nal técnico del PEIB. Esto significO, sin embargo, que el personal técnico de los
departamentos se traslade a la oficina central en La Paz, dejando las dreas rura-
les sin funcionarios especializados.” Los responsables de la reforma optaron por
implementar el modelo del PEIB tal cual se estaba dando en ese momento; y, en
efecto, crecio a escala pero, dada la lentitud de implementacion del proceso, el
modelo del PEIB no se aplico tal cual es en forma masiva.

La introduccion de la educacion bilingtie representd enormes desafios para la
elaboracion de materiales educativos apropiados y para la formacion de maes-
tros.* En 1996, la falta de maestros capacitados fue identificada como el princi-
pal obstaculo. Los esfuerzos de la reforma necesitaban maestros capaces de in-
corporar a su practica el enfoque intercultural, aptos para ensefar en dos idio-
mas y con suficientes conocimientos para organizar la interaccion entre ambos.
Los asesores pedagdgicos no podian transferir estas destrezas si no recibian una
capacitacion diferente a la que estaban recibiendo (Hyltenstam y Quick, 1996).
A la larga, este conjunto de problemas llegaria a ser uno de los principales tro-
piezos de la reforma, porque esa capacitacion no llegod a darse.

Para superar, en parte, la limitacion de los maestros bilingties, reducir el niime-
ro de interinos y promover a las maestras en las areas rurales, la reforma recu-
pero la experiencia del bachillerato pedagogico (véase el Recuadro 3) que se

35. En 1996, los expertos suecos, que recomendaban enfaticamente que el PEIB se mantuviese como proyecto, criticaron la
decision de hacer crecer este modelo a escala sin antes haberlo evaluado por completo (Hyltenstam y Quick, 1996).

30. Para una discusion mas detallada de la propuesta inicial de la reforma en educacion intercultural y bilingtie, véase
Anaya y Lopez (1993) y Comboni y Judrez (2000). Sobre los origenes de la propuesta, véase Lopez (1994b, 2003); y para
una perspectiva comparativa mds amplia, véase von Gleich (1994, 2001, 2002), Lopez y Kuper (2000), Homberger (2000) y
Benson (2002). Sobre el PEIB, se D’Emilio (2002). Una descripcion y analisis del proceso de introduccion de la
educacion intercultural bilingtie, sus logros y desafios atin pendientes se encuentra en Alb6 y Anaya (2003).
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habia desarrollado en Cochabamba y la extendi6 a otras regiones. En 2001 y
2002 se intentd capacitar a mas de 10.000 educadores (incluyendo a maestros,
asesores pedagogicos y maestros del INS) en lectura y produccion de textos en
idiomas indigenas (comunicacion personal, Lopez 2003). Se espera que este es-
fuerzo, junto a la capacitacion de 4.000 maestros en el proyecto PINS-EIB ya
mencionado, de frutos en el corto plazo.

La implementacion de los programas bilingties trajo problemas pedagdgicos,
debido a que mientras se reforzo la lengua materna de los grupos indigenas (co-
mo primera lengua o L1) no se prest6 igual atencion al proceso de ensefianza
del castellano (como un segundo idioma o L2). Los maestros reconocen que tu-
vieron problemas con los aspectos metodologicos, que se tornan mas comple-
jos cuando se trata de dominar dos metodologias (Bienmayr-Jenzano, 2001:
154).”” De acuerdo a Albo (2002), s6lo desde 2000 se ha prestado verdadera
atencion a la ensenanza del castellano como segundo idioma.

Ademas, este componente de la reforma resultd de dificil implementacion en
ciertas regiones debido a la oposicion de los padres de familia. En muchas es-
cuelas, la educacion bilinglie comenz6 s6lo con textos en aimara, quechua o
guarani porque los libros para ensenar castellano como segundo idioma de-
moraron casi cuatro anos en estar listos. En consecuencia, los estudiantes solo
aprendieron en un idioma (Archondo, 1999). Esto confirma una sospecha de
los padres: que a sus hijos no se les iba a ensenar en castellano y que, por tan-
to, se les excluiria del proceso de desarrollo.

Si el MEC hubiese informado a tiempo a los padres de familia sobre el proceso
de educacion bilingtie, como originalmente estaba contemplado en la pro-
puesta de reforma educativa, éstos no habrian reaccionado negativamente.*
Las reacciones adversas fueron mas frecuentes en las areas quechua y aimara.
En cambio, en las tierras bajas hubo mayor aceptacion del guarani; en parte,
debido a que la APG, que venia trabajando con varias ONG y con UNICEF en
educacion intercultural y bilingtie desde fines de la década de los ochenta, de-
fendi6 e hizo resurgir su cultura. La APG coordiné oportunamente sus acciones
con el ETARE y con los funcionarios del MEC (Gustafson, 2002).

37. En 1996, este tema se considerd como una de las debilidades del PEIB (Hyltenstam y Quick, 1996).

38. Este problema fue previsto en el diseno de la reforma, que tenia una estrategia explicita para tratarlo: “La piedra
fundamental de los programas en educacion bilinglie que han tenido éxito es el apoyo que dan los padres de familia. Bajo
la reforma educativa, antes de introducir el programa bilingtie se lo discutird en los consejos educativos” (World Bank, 1994:
50-51). Sobre el rechazo de los padres de familia a la educacion intercultural y bilingtie por no ser consultados, véase Pérez
(2003).
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RECUADRO 3. BACHILLERATO PEDAGOGICO

La modalidad de capacitar a mujeres que-
chuas para ser maestras o, como se las co-
noce, maestras de pollera, se remonta a
1994 y la desarroll6 la ONG CEDEAGRO
en Mizque, Cochabamba. En el esquema
inicial, las comunidades elegian a las mu-
jeres solteras (de 15 a 22 anos de edad)
que habian abandonado la escuela para
que se formaran en un internado. Después
de cuatro afos de ensefanza, egresaban
con un diploma de bachillerato pedagogi-
co, refrendado por el Ministerio de Educa-
cion en 1999, que las habilitaba para ense-
flar a nifos entre los tres y los nueve anos
en comunidades rurales que hablan que-
chua y castellano. En 1998, un jurado in-
ternacional, convocado por el Banco Mun-
dial y el PNUD, eligi6 a esta experiencia
como una estrategia exitosa en Bolivia pa-

ra reducir la pobreza.

Las primeras 22 bachilleres pedagogicas se
graduaron en 1996 y comenzaron a traba-
jar en sus comunidades. La inscripcion en
2000 llegd a 111 estudiantes de 56 comu-
nidades diferentes de los departamentos
de Cochabamba, Oruro, Potosi, La Paz y
Santa Cruz. Este esfuerzo esta financiado,
en especie, por la Municipalidad de Miz-
que; los salarios de las maestras son finan-
ciados por el Ministerio de Educacién y
con fondos de la Iglesia de Italia y una do-
nacion de la comunidad internacional (Es-
pana).

El curriculo que se ofrece se ajusta al linea-
miento guia de la reforma educativa con

un enfoque bilingiie, e integra tres dreas:

1. Un proceso de igualacion al nivel de la
secundaria (matematicas, lenguaje y

ciencias).

Capacitacion en docencia (politicas,
educacion, pedagogia, practicas peda-
gogicas y materias para fortalecer la
memoria colectiva y las tradiciones).

Capacitacion practica (artes y manuali-
dades, coser, hornear, etc.) Los dos ejes
transversales del curriculo son la edu-

cacion intercultural y el género.

Sobre la base de la experiencia de Mizque,
en 1997 se establecieron tres bachilleratos
pedagogicos para atender a pueblos de di-
versas etnias. Los centros estan en el Cha-

co y la Amazonia:

1. Tumichicua en el Beni.

2. San Ignacio de Moxos, también en el

departamento del Beni.

San Antonio de Lomerio en el departa-
mento de Santa Cruz.

Hasta 1999 estos centros graduaron mas
de 100 estudiantes. Estos deben trabajar
durante dos afos en el area rural y luego
pueden continuar su formacion en el INS.
En 2002, el total de bachilleres pedagogi-
cos graduados llego a 270 de mas de 600
en formacion en ocho colegios secunda-
rios rurales en regiones donde mis de la
mitad de los maestros eran interinos.

Fuente: Anaya y Albo (2003); Bienmayr-Jenzano (2001); Montafio y Valenzuela (1998).
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Aprender
en grupo
es mis
interesante.

La introduccion de la educacion intercultural y bilingtie también puso en difi-
cultades a los maestros, no solo por los problemas de capacitacion ya sefnala-
dos sino también por la existencia de un alto grado de ambivalencia. Por una
parte, la comunidad demanda un profesor indigena y por otro “no se lo acepta
a cabalidad porque no cumple con sus obligaciones socio-culturales, o porque
no sabe mucho mas que los demas” (D’Emilio, 2002: 27). Los maestros (en un
40% indigenas), por su parte, “no se siente[n] completamente parte ni de su gru-
po ni del sistema oficial estatal”. Y los maestros monolingties se sienten ame-
nazados y temerosos de perder sus puestos de trabajo. Por estas razones, el
apoyo de los maestros a la educacion intercultural y bilinglie es muy variable;
existen maestros que la apoyan fervientemente, otros que se oponen a ella
“desde un rechazo tacito al boicot activo” y también los que son indiferentes
(D’Emilio, 2002: 70-72).

Las elites urbanas no acaban de entender el uso de la educacion bilingtie como
un vehiculo para que los estudiantes indigenas aprendan mas y mejor,” lo cual
es un reflejo del pensamiento dominante en muchas entidades politicas (el
Congreso) y autoridades importantes (prefecturas y municipalidades) que son
vitales para proporcionar los recursos. Esto, a la larga, dificulta el desarrollo y la
implementacion de la educacion intercultural y bilingte.

En 2000, 2.037 escuelas rurales eran bilingties (18,8%) —una cantidad mucho
mayor a la de la década anterior en la que s6lo 114 escuelas ofrecian educacion
bilingtie (Lopez, 1994)—, mientras que en las dreas urbanas solo 10 de 3.140 lo
eran. Para 2002, 2.899 escuelas (un quinto del total) aplicaban la modalidad bi-

39. Véase, por ejemplo, la discusion en La Razon de junio de 2000 respecto a la utilidad de la ensenanza en aimara,
quechua y guarani en una economia globalizada (Brockmann, 2000; Echalar, 2000; Cardenas 2000b).
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lingtie (Ministerio de Educacion, 2004a). Hay que hacer notar, sin embargo, que
el esfuerzo se ha concentrado mas en la educacion bilinglie que en la educa-
cion intercultural; de hecho, segiin Bienmayr-Jenzano (2001: 207), “bajo el pro-
grama de la reforma educativa, a la gente se le estimula a retener su identidad
mediante un esfuerzo sistematico por proporcionar educacion bilingtie pero el
elemento intercultural esta bastante diluido y atin no se lo ha ubicado”.

La educacion intercultural implica la conciencia de la perspectiva que tienen los
otros sobre el mundo y su cultura y busca disminuir la postura hegemoénica de
la cultura predominante (la de los que hablan castellano, en el caso de Bolivia)
con relacion a las otras culturas (aimara, quechua y guarani, entre otras). Esta
compleja labor excede el ambito de las escuelas e, incluso, del sector educati-
vo. Sin un sélido compromiso nacional para desarrollar e implementar las poli-
ticas interculturales, poco pueden hacer las escuelas por su cuenta. Los contex-
tos sociales inmediatos que rodean a la escuela deben también cambiar para
apoyar las practicas interculturales que ésta promueve; es mas, la cultura no so6-
lo esta encarnada en el idioma sino también en otras formas de expresion, co-
mo el vestido, la musica, los textiles y otras manifestaciones que no han sido
afectadas por la reforma (comunicaciéon personal Bienmayr-Jenzano, 2003).

Desde una perspectiva diferente, aunque complementaria, Albo (2002) distin-
gue entre las destrezas cognitivas desarrolladas en la educacion bilingtie en di-
ferentes idiomas y los cambios en la actitud de una cultura respecto a otra, que
son el verdadero desafio de la educacion intercultural. Se han logrado avances
en el ambito cognitivo pero persisten falencias en el ambito de las actitudes.

Si bien nos hemos limitado a sintetizar la propuesta de la reforma educativa pa-
ra los pueblos de habla aimara, quechua y guarani, es importante notar que
también se estan realizando labores educativas con un enfoque intercultural y
bilingtie en algunos pueblos indigenas de las tierras bajas, donde se habla mas
de una decena de lenguas distintas al guarani. Desde 1996, con financiamiento
danés a través de su agencia de cooperacion DANIDA, se han hecho avances
significativos en este campo (Albo y Anaya, 2003).

Pese a las falencias de la educacion intercultural y bilingtie, “la reforma educa-
tiva actual es sin duda el esfuerzo mas completo por romper con el proyecto ci-
vilizatorio que define la destruccion de la identidad indigena como uno de los
objetivos centrales de la escuela” (Luykx, 1999: 41). En la opinién de un espe-
cialista aleman, la reforma curricular boliviana en educacioén intercultural y bi-
lingtie es “considerablemente, la mas avanzada de todas las que se estan dando
en los paises andinos” (Kuper, 1999: 80-81, citado por Alb6, 2002: 18). Un desa-
rrollo novedoso fue la creaciéon de los Consejos Educativos de los Pueblos Indi-
genas (CEPO), que han jugado un papel fundamental apoyando a sus pueblos
para que participen en el proceso de la reforma. Pese a todos los esfuerzos, pa-
ra 2001 so6lo el 12% de los ninos en la escuela primaria estaban bajo esta moda-
lidad, un porcentaje que claramente no alcanza a cubrir al 60% de la poblacion

86

EXAMEN PARCIAL



boliviana que tiene al castellano como primera lengua (comunicacion personal,
Lopez 2003).

Ahora bien, como destacan Albo y Anaya (2003: 241), un tema importante pen-
diente es el bilingliismo de los pobladores urbanos que no son indigenas. Si
bien la reforma ha dado senales, a través de un decreto supremo, del reconoci-
miento de la importancia de que las personas de habla castellana aprendan una
lengua nativa, las limitaciones materiales para llevar esto a cabo son enormes.
Sin embargo, a nuestro entender, el verdadero desafio es desarrollar lo que se
llama la “otra interculturalidad”; aquella que lleva a quienes no son indigenas
(mayormente monolinglies en castellano) “a aceptar a los que tienden a consi-
derar inferiores y que, por ello, ignoran y desprecian”.

FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
DEL MINISTERIO DE EDUCACION

Llama la atencion que la necesidad de reformar la administracion del sector
educativo y del MEC no figure en la mayor parte de las propuestas de reforma
educativa de los anos noventa de la Iglesia Catdlica, los maestros y otros acto-
res sociales como la COB o la CSUTCB. Sin embargo, muchos diagnosticos edu-
cativos en los anos setenta y ochenta ya habian identificado la desorganizacion
administrativa del sector y la escasa efectividad del MEC como uno de los pro-
blemas de la educacion boliviana.®

Segun Sarmiento, de los Reyes y Toledo (1992), a inicios de los anos noventa,
el sector educativo padecia de tres problemas centrales:

1. Inexistencia estructural de relaciones horizontales entre unidades adminis-
trativas del mismo nivel de mando y entre diferentes niveles de una misma
area funcional. En consecuencia, no existe una verdadera organizacion por-
que los propésitos de las areas no convergen en una finalidad institucional.

2. Falta total de un sistema de informacion y de evaluacion y control. El resul-
tado es que se desconoce lo que hace la institucion, no se precisa su efecto
en el medio social, se ignora el efecto exacto de las decisiones y por lo tanto
las reacciones institucionales son erraticas, los errores se repiten incansable-
mente y la entidad no tiene capacidad de aprender de su experiencia.

3. Un buen maestro no es necesariamente un buen administrativo. La especia-
lizacion de los recursos humanos en las labores administrativas es indispen-
sable; cuando no se da, como es el caso en el Ministerio de Educacion, se
produce una administracion intuitiva que se basa en la afinidad familiar, po-
litica o de amistad y produce un desempeno técnico muy bajo.

40. Véase, entre otros, Chirikos et al (1971) y Tolbert (1980).
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La reforma educativa cambio significativamente al MEC. A principios de la dé-
cada de los noventa, tenia graves limitaciones, como se aprecia a continuacion
(Gutiérrez, 2003):

- No proporcionaba un apoyo administrativo adecuado a las escuelas. Su prin-
cipal actividad era resolver asuntos salariales y sindicales.

- No tenia suficiente personal calificado ni personal técnico y administrativo
especializado. El MEC empleaba predominantemente a maestros, sin consi-
derar si la labor requeria educadores, administradores o especialistas en fi-
nanzas, contabilidad o expertos en computacion. Las posiciones jerarquicas
requerian la aprobacion de los sindicatos de maestros; asi, el MEC presenta-
ba ternas de candidatos para que los sindicatos escogieran.

- Todas las operaciones y decisiones del sistema se centralizaban casi exclusi-
vamente en La Paz, lo cual sobrecargaba la oficina central del MEC y la colo-
caba en situacion de tomar decisiones sobre realidades locales que no le eran
familiares.

- Laslabores de las diversas secciones ministeriales se dispersaban y superpo-
nian por su falta de comunicacion; a la larga, esto hacia inadecuada la admi-
nistracion de recursos materiales y financieros. Para ilustrar el nivel de falen-
cia organizacional del MEC basta mencionar que habia subsecretarias inde-
pendientes para la educacion primaria y la secundaria: una para los distritos
rurales y otra para los urbanos, y cada subsecretaria tenia su propia jerarquia
de departamentos. Curiosamente, los departamentos especializados se dis-
tribuian entre las dos secretarias; por ejemplo, la Direccion de Asuntos Pe-
dagogicos respondia a la Subsecretaria de Educacion Urbana Primaria y Se-
cundaria mientras que la Direccion de Capacitacion de Recursos Humanos
estaba bajo la Subsecretaria de Educacion Rural Primaria y Secundaria.

- Pese a la compleja estructura administrativa, las escuelas respondian directa-
mente al MEC central, al igual que las 27 escuelas normales, el Servicio Na-
cional de Educacion Técnica, el Instituto Boliviano de Cultura, el Servicio Na-
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cional de Alfabetizacion y Educacion Popular, la imprenta y Editorial Educa-
tiva y la Academia Nacional de Ciencias. El ministerio estaba abrumado por
asuntos administrativos y operativos, sin tiempo para desarrollar reglamen-
taciones y politicas.

- EIMEC carecia de un sistema de informaciéon que pudiera proporcionarle da-
tos e informacion estadistica en forma oportuna y confiable; sin ellos, no po-
dia planificar y desarrollar estrategias administrativas y financieras para ma-
nejar el sistema educativo.

El ministerio no solo tenia falencias organizacionales que afectaban su desem-
peno en el sector educativo sino que, ademas, su debilidad institucional gene-
ralizada disminuia su capacidad de negociacion, incluso dentro del gobierno.
Asi, cuando el Tesoro General de la Nacion elaboraba el presupuesto no se mo-
lestaba en convocarlo a la mesa de negociaciones; lejos de ello, usaba la parte
discrecional del presupuesto del MEC (los gastos que no estan destinados a la
planilla) como una variable de ajuste para equilibrar su presupuesto. En estas
circunstancias, el presupuesto del sector no podia satisfacer de ninguna mane-
ra las nuevas necesidades educativas que el MEC iba identificando y era impo-
sible desarrollar una reforma educativa global que tuviese el apoyo politico, so-
cial y financiero que se necesitaba para implementarla.

Incorporar el equipo del ETARE al MEC fue un desafio crucial que se emprendio
en dos etapas. En 1995, el equipo del ETARE se dividi6 en cuatro unidades que
trabajaban directamente bajo el MEC: dos temporales y transitorias (supervision
de comunicaciones y control de la reforma) y dos unidades permanentes que se
convertirian en parte del nuevo ministerio (manejo de recursos y servicios téc-
nicos y pedagdgicos). La mision anual de revision del Banco Mundial-BID de
1995 expreso6 su preocupacion porque las responsabilidades de estas nuevas
unidades se superpusiesen a otras que ya existian en la estructura del MEC y su
inquietud por la falta de progreso en areas vitales de la reforma como la capaci-
tacion de maestros y la acreditacion. Sugirid, entonces, que las unidades rela-
cionadas con la reforma educativa respondan directamente a la Subsecretaria de
Educacion Inicial, Primaria y Secundaria y que los otros departamentos del MEC
sean modificados en conformidad (Ministerio de Desarrollo Humano, 1995).

Estas recomendaciones se pusieron en efecto en 1996. La nueva mision de re-
vision pondero la mejora en la vision estratégica que guiaba la implementacion
de la reforma y la superacion efectiva de la superposicion de funciones. Una
unidad de planificacion y desarrollo institucional y otra de administracion arti-
cularon todos los procesos técnicos, operacionales y administrativos sobre la
base de un plan operativo anual desarrollado participativamente. Este plan es-
tablecia objetivos y metas y asignaba presupuestos por actividades (Ministerio
de Desarrollo Humano, 1996). Habia comenzado la segunda fase, y el MEC se
manejaba de una nueva forma, por lo menos en lo que concierne a la Subse-
cretaria de Educacion Inicial, Primaria y Secundaria.
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En 2002, existia una masa critica de profesionales, tanto en el sector puablico co-
mo privado, que se habia desarrollado en la reforma educativa. “En el MEC hay
un cuadro de profesionales que tiene una vision clara y una posicion solida so-
bre lo que se requiere para hacer avanzar la reforma. El ministerio se ha orga-
nizado. Desdichadamente, este grupo no se traduce en un equipo que muestre
cierto grado de liderazgo compartido” (comunicacion personal, Cuadra 2003).

El nuevo sistema de informacion en educacion

Otro logro de la reforma fue el desarrollo de un sistema de informacion, avan-
zado y de gran alcance, para apoyar a la planificacion educativa y que, sin du-
da, continuard informando mejor a quienes toman decisiones en el sector edu-
cativo en los ambitos central y regional. A principios de la década de los noven-
ta, un tema fundamental a considerar se referia a la cantidad de maestros y a su
ubicacion; se dudaba si los cheques de pago que se emitian correspondian en
realidad a maestros rurales o si con ellos se pagaba a “maestros fantasmas”,
usualmente nombrados por razones politicas.

En 1994, el sistema de informacion incluia cinco subsistemas: recursos huma-
nos, infraestructura, estadisticas educativas, recursos materiales y recursos fi-
nancieros.” Para 1998, el disefio general del sistema de informacion educativa
habia crecido a los siguientes subsistemas:

- Informacion educativa,

- Informacioén para la planificacion estructural,

- Informacion sobre recursos humanos,

- Evaluacion y control del escalafon y de la planilla de pagos,
- Informacion administrativa,

- Capacitacion de maestros e

- Informacion de referencia geografica.

El desafio en 2002 era integrar estos subsistemas al SIMECAL y a los subsistemas
de produccion y distribucion de material, administracion de almacenes, ins-
cripcion educativa Gnica, participacion popular y costo. El sistema de informa-
cion se ha instalado en los nueve departamentos y en 157 de los 275 distritos es-
colares; el MEC ha distribuido e instalado 219 computadoras, 179 impresoras y
nueve servidores (Sarmiento, 2002).

De acuerdo a la evaluacion del sistema de informacion, no hay duda del “avan-

41. Unidad de Informdtica. Modelo Conceptual para el Sistema de Informacion del Sector Educativo. Febrero de 1994,
citado en Sarmiento (2002).
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ce en la captura y manejo de datos [que] ha evolucionado notable y positiva-
mente, con relacion a la situacion inicial de los sistemas de informacion antes
de iniciar la Reforma... Se puede afirmar que se ha logrado un gran avance en
la generacion de los subsistemas del Slistema de] I[nformacion] E[ducatival en
especial en lo que se refiere a la captura y sistematizacion de la informacion y
en los mecanismos para facilitar el acceso a ella” (Sarmiento, 2002).%

El principal desafio del ministerio y de todo el sector educativo es usar esa in-
formaciéon para tomar decisiones. Segiin Herran (comunicacion personal,
2003), “solo recién se ha comenzado a hacer de los sistemas de data e informa-
cion una herramienta para la toma de decisiones que mejoren la responsabili-
dad de los resultados educacionales a nivel del distrito y de la escuela”. Igual-
mente, el sector educativo todavia tiene que construir su capacidad para desa-
rrollar “politicas basadas en evaluaciones” y una cultura de “aprendizaje basa-
da en la evidencia” (entrevista a Newman, 2003).

MAESTROS, SINDICATOS Y COMPENSACION SALARIAL

Como en toda América Latina, los maestros en Bolivia no gozan del prestigio
profesional que deberian tener los responsables de la educacion de las futuras
generaciones. Si bien no es nuestro proposito discutir el porqué de esta situa-
cion, cabe hacerla explicita y preguntarnos: ;Quiénes son los maestros en Boli-
via? (véase el Recuadro 4). Como se puede observar, por una parte existe una
baja del pertil socioeconémico de las personas atraidas a la profesion; por otra,
la profesion docente no es una carrera de primera opcion.

Las nuevas
maestras.

42. Un producto, entre otros, es la recopilacion de estadisticas educativas del MEC (Ministerio de Educacion, 2004a) que ha
sido de gran utilidad para la actualizacion de este trabajo.
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RECUADRO 4 ;QUIENES SON LOS MAESTROS EN BOLIVIA?

La composicion del magisterio desde una
perspectiva socioeconémica, demografi-
ca, educativa, vocacional y laboral mues-

tra seis caracteristicas importantes:

1. Una creciente “feminizacion” de la
profesion docente. 60% son maes-
tras. Esto es mas pronunciado en el am-
bito urbano y provincial, donde cada
vez hay mas mujeres, mientras que en
el rural el porcentaje de maestras se ha
estabilizado en 40%. Desde un punto
de vista econdmico, esto indica que la
profesion es mis atractiva para las mu-
jeres. Este fenémeno es similar al de
otros paises. Por ejemplo, en Guatema-
la, 70% de los maestros son mujeres,
mientras que en Argentina llegan al
95%.

2. Fuerte presencia indigena. Mis del
40% de los maestros declara que es in-
digena. Esta presencia es mas impor-
tante en el drea andina y subandina,
donde sobrepasa el 50% y menor en el
area oriental, donde representa alrede-
dor del 10%.

3. Decaimiento del perfil socioeconé-
mico a través de los afios. Tomando
en cuenta la escolaridad de sus padres,
los maestros de hoy provienen de un
extracto familiar de menor educacion
que antes. Esto sugiere que el “insu-
mo” que reciben las normales hoy es

de menor calidad relativa. Este también

es un fendmeno comun en América La-

tina.

Niveles de pobreza. Segin CEPAL
(1999), en 1997 el 29% de los maestros
en dreas urbanas vivia en hogares bajo
la linea de pobreza. Esta cifra era lige-
ramente menor al 31% de 1992. Los
porcentajes son similares en Ecuador y
Paraguay.

Vocacionalmente, es una carrera
de segunda opcion. Efectivamente,
si bien esto es mas evidente en areas
urbanas que rurales, en muchos casos
la profesion de maestro llega a ser
hasta la tercera opcion. Existen infor-
mes sobre una situacion similar en Ar-

gentina.

Rotacion, actividades secundarias y
empleo en escuelas publicas y pri-
vadas. La rotacion entre estableci-
mientos y entre el drea rural y urbana
es alta. Esta ultima se debe a la prefe-
rencia por trabajar en una ciudad o lo
mas cerca posible a ella. Mas de la mi-
tad de los maestros tiene una actividad
secundaria; en el caso de los hombres,
esta cifra llega al 70%. Es muy comin
que los maestros trabajen tanto en es-
tablecimientos fiscales como privados,
lo importante es que en los primeros
“luchan por conseguir los beneficios
sociales” y en los segundos “aceptan

que les paguen menos”.

Fuente: CEPAL (1999); Urquiola et al (2000); Navarro (2003).
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Como ocurrié en América Latina y otras partes del mundo, los maestros boli-
vianos se opusieron a las reformas educativas de la década de los noventa. Hay
un sinfin de motivos, pero los mas comunes son de corte ideologico (los maes-
tros percibian a las reformas educativas como parte del “paquete neoliberal” y
por ello se les oponian); de corte corporativo (las medidas de las reformas afec-
taban sus intereses como gremio y reducian o eliminaban los beneficios de su
profesion) y de corte salarial (es decir, reivindicaciones econémicas) (Palami-
dessi, 2003).

Los dirigentes sindicales de los maestros urbanos (CTEUB) y rurales (CON-
MERB) opinan que la reforma educativa se desarroll6 a partir de una hipotesis
falsa: los maestros son la causa principal del estado paupérrimo de la educa-
cion. Esto, que se percibe como un prejuicio contra los maestros, es la base de
la desconfianza que existe entre las autoridades educativas y los dirigentes sin-
dicales. Es mas, el gobierno y los sindicatos de maestros tienen diferentes opi-
niones sobre el proposito de la educacion y los objetivos de la reforma, tal co-
mo se sintetiza en el Cuadro 12. Pese a estas diferencias, el rechazo inicial de
los sindicatos de maestros a la LRE, considerada la tercera de las “leyes maldi-
tas”, ha disminuido.® En efecto, como se discute mas adelante, conforme los
miembros de base de los sindicatos se han ido comprometiendo con la refor-
ma, lo que inicialmente se percibia como una amenaza se ha transformado en
una nocion de oportunidad; y en la medida en que la reforma educativa gana
aceptacion social, los sindicatos cambian sus posiciones. De igual manera:

Mientras muchos [maestros] se muestran escépticos o se oponen a
ciertos puntos, muchos otros respaldan el plan categoricamente,
especialmente en sus aspectos pedagogicos. La impresion de oposi-
cion cuasi unanime emana mas de la disciplina férrea que los
dirigentes sindicales imponen a sus miembros (como la participa-
cion obligatoria en marchas y buelgas) que de un consenso real
sobre el tema (Luykx, 1999: 340).

Asi, el respaldo a la reforma se acrecienta conforme los maestros perciben que
“su dirigencia los convoca permanentemente en contra de la reforma sin ofre-
cerles una propuesta pedagogica alternativa, como si su trabajo no implicara
responsabilidades profesionales” (Talavera, 1999).

43. Las otras dos son la Ley de Capitalizacion y la Ley de Participacion Popular.
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Cuadro 12

AREAS PRINCIPALES DE CONFLICTO ENTRE LOS SINDICATOS
DE MAESTROS Y EL MEC

Ministerio de Educacion

Sindicatos de maestros

Objetivos de
la reforma y
de la educacion

- Aumentar la cobertura.

- Mejorar la calidad.

- Equidad: reducir disparidades
en la educacion.

Eficiencia en el uso y la
asignacion de recursos.
Mejorar la productividad para

desarrollar y modernizar el pais.

“Fortalecer la conciencia de
clase en defensa de la
soberania nacional, la
autodeterminacion de los
pueblos y los intereses

de las clases explotadas”.

Organizacion del
sector educativo

- Unificar el sector educativo.
- Descentralizar la educacion.

Continuar con la
division urbana y rural.
Mantener la educacion
centralizada.

Profesionalizacion
de la ensefianza

- Abrir el acceso, es decir que
quienes califican para ello
pueden ser maestros.
Pruebas de acreditacion para
el acceso y la promocion.
Salarios ligados a los
resultados e incentivos.
Libre sindicalizacion sin que el
gobierno tenga que deducir
automaticamente las cuotas
sindicales de las planillas

de pagos.

Garantizar el empleo

a los maestros.

Limitar el acceso so6lo a los
titulados de escuelas normales.
Mejorar los salarios sin ligarlos
a la productividad y sin
diferenciacion.

Sindicalizacion obligatoria con
deducciones automadticas de

la planilla de pagos.

Participacién de los
padres de familia

- Activa, mediante las “juntas
escolares” y los

“proyectos escolares”.

En la administracion escolar
como actores del

proceso educativo.

Limitada.

De acuerdo a las necesidades
del maestro.

Continuar con el monopolio del
ministerio y del magisterio
sobre la educacion puablica (lo
que V.H. Cardenas llama la
“dictadura de los isterios”).

Propuesta pedagégica

- Constructivista.

Centrada en el aprendizaje
y el estudiante.

- Cambios en el aula.

Principios filosoficos generales
sobre el “nuevo boliviano”.
Difusa y no estructurada.

Proceso de formulacion
y objetivos inmediatos
de la reforma

- Gradual y como proceso
iniciado desde el Ministerio de
Planificacion en 1990.
Reestructurar el sector
educativo, hacerlo eficiente

y articularlo con el

modelo de desarrollo.

Fuente: Basado en Contreras (1999).

De arriba hacia abajo sin
consulta.*

Impuesto por el Banco

Mundial y el FMI.*

Persigue “destruir la educacion
publica libre, entregarla al
imperialismo y al sector privado
como instrumento para una

» %

mayor alienacion”.

*Figuran como criticas de los sindicatos de maestros a la reforma del MEC antes que como propuestas.
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En la medida en que los maestros veian a las medidas de la reforma “como una
agresion personal a su profesion, antes que como un conjunto de estrategias
para construir los fundamentos de un capital humano efectivo y 1til para toda
la naciéon” (Gamboa, 1998: 66) ofrecian tenaz resistencia, expresada en movili-
zaciones muy conflictivas de resultados lamentables. Segiin Gamboa (1998: 39),
“entre 1995y 1996, los maestros realizaron tres paros, cinco huelgas, doce mar-
chas de protesta y cuatro amenazas de acciones radicales”. En 17 enfrenta-
mientos con la policia, mas de 170 personas fueron detenidas, dos murieron y
62 resultaron heridas. Como era de esperarse, estos conflictos afectaron el ano
escolar: en 1995 hubo 37 dias habiles de paro; en 1996, 24 dias habiles; en 1997,
15 dias habiles y en 1998, 22 dias habiles (Talavera, 1999).* Como consecuen-
cia de las suspensiones de clases, las relaciones entre el magisterio y los padres
de familia se han tensionado. En algunos casos, el magisterio ha logrado aline-
ar a los padres de familia que, sin embargo, se perjudican por las constantes in-
terrupciones en el calendario escolar.®

Gradualmente, los sindicatos de maestros han llegado a un cierto acuerdo con
la LRE, conforme el gobierno también ha abandonado posiciones mas radica-
les. Asi, mientras la legislacion que transforma la formacion de maestros ha si-
do implementada completamente, se han dejado de lado los temas que afectan
al desarrollo de la profesion, incluyendo la modificacion del escalafon, el re-
quisito de presentarse a examenes de competencia antes de ingresar a la plani-
lla de pagos o los criterios para permanecer en la carrera docente. Otras areas,
como el rol de los gobiernos municipales en la educacion, se han cumplido par-
cialmente (véase el Anexo 2).

En el 4ambito administrativo, se dio un tira y afloja entre el ministerio y los sin-
dicatos que al final produjo avances en por lo menos dos areas: el desarrollo de
normas para administrar las unidades educativas y el cambio en las negocia-
ciones sobre salarios, que se han alejado de la pugna por simples aumentos in-
discriminados a fin de acercarse al desarrollo de incentivos.

En un esfuerzo por ordenar un sistema en el que, por ejemplo, en un ano habia
mas de 54.000 transferencias de maestros entre diversas escuelas debido a reti-
ros que no se habian planificado, el MEC aprob6 el Reglamento de Administra-
cion y Funcionamiento de las Unidades Educativas (RAFUE) en enero de 2000.
Los sindicatos urbanos y rurales de maestros se opusieron al estatuto porque
modificaba el Reglamentos de Faltas y Sanciones de 1957 sin haber establecido
una comision mixta previa de autoridades sindicales y personal del MEC. En
respuesta a las solicitudes de los sindicatos, se organizé una comision com-
puesta por dos dirigentes sindicales, dos funcionarios del MEC y dos represen-
tantes de los padres de familia, y encabezada por el viceministro de Educacion

44. Para una sintesis de las demandas del magisterio en cada uno de estos anos y los resultados del conflicto, véase el
Cuadro 2 en Talavera (1999).

45. Para el caso de El Alto ver Gill (2000).
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Inicial, Primaria y Secundaria. En abril de 2001, mas de un afio después de lo
programado, con amplia participacion de la comunidad educativa se promulgd
el nuevo RAFUE, el primer instrumento legal en difundirse con el consenso del
ministerio, los sindicatos de maestros, los CEPO y los padres de familia. Pese a
esto, los dirigentes de la CTEUB cuestionaron al RAFUE y pidieron revisarlo.
Hasta septiembre de 2002 el ministerio se resistid a esa revision, pero la presion
lo llevo a aceptar una nueva comision, con la misma composicion de la anterior
pero afiadiendo dos delegados del personal administrativo.

Entre 1992 y 2002,% las negociaciones entre los sindicatos de maestros y el MEC
estuvieron dominadas por temas salariales y concluyeron en incrementos por
encima del aumento promedio al sector publico y la tasa de inflacion. Desde
1999, los salarios de los maestros se han beneficiado de incrementos diferen-
ciados —los que ganan menos perciben mayor aumento (véase el Cuadro 13)—
y desde 2000 el ministerio ha introducido, como una innovacion, pagos de in-
centivo. Esto ha determinado un cambio en las discusiones sobre el salario.

Cuadro 13
COMPARACION DE INCREMENTOS ANUALES EN LOS SALARIOS DE MAESTROS
E INFLACION DE FIN DE ANO, 1992-2002

Aiio Porcentaje de incremento  Inflacién de fin de aiio
en los salarios de maestros (porcentaje)
1992 20 10,5
1993 20 9,3
1994 12 85
1995 12 12,6
1996 13 8,0
1997 16 6,7
1998 7,5 4,4
1999 9-5,5 3,1
2000 7,5-5,5 3,4
2001 12,7-6 0,9
2002 7,5-3,5 2,4

Fuente: Gutiérrez (2003); UDAPE (2004).

46. A excepcion de 1995.
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Camino a
la escuela.

En contra de la opinion popular, en Bolivia los salarios de los maestros aumen-
taron en términos reales durante la década de los noventa (Contreras, 1999a y
Urquiola et al, 2000).7 Es mas, en su estudio sobre la evolucion de los salarios
de maestros en América Latina, la CEPAL (1998: 126) llega a conclusiones que
respaldan nuestra aseveracion:

El esfuerzo realizado entre 1990-91 y 1996-97 por mejorar el
salario por hora de los maestros fue notable en Paraguay, Bolivia,
Chile y Brasil, paises donde su valor crecio a un ritmo anual de
9,5%, 7,8%, 7,8% y 4,0%, respectivamente... [S[6lo en los casos de
la educacion primaria en Bolivia ) la secundaria en Paraguay se
ba registrado una clara disminucion de las diferencias salariales
entre los maestros de educacion piiblica y privada.

Si se comparan los sueldos de los maestros con los de otros grupos de asalaria-
dos que tienen el mismo nivel de educacion, en términos de ingreso por hora
trabajada, a los maestros les va relativamente bien (Urquiola et a/, 2000). Esto se
debe en gran parte a que trabajan 26 horas semanales mientras que técnicos y
profesionales trabajan 42 horas a la semana y el total de la poblacion asalaria-
da, 46 horas (CEPAL, 1999: 124). Pese a esto, la opinion general es que los maes-
tros estin mal pagados. En efecto, 20,8% de los entrevistados en una encuesta
de 2002 crefa que uno de los principales problemas del sector educativo eran
los bajos sueldos de los maestros, con lo que este factor ocupaba el segundo lu-
gar después de la carencia de maestros calificados (24,7%) (Encuestas y Estu-

47. Para una explicacion sobre el salario docente y su evolucion, véase Ministerio de Educacion (2004a) seccion 5.1. Segin
esta fuente, el haber basico de un maestro en Bs. constantes (de 1990) se increment6 de Bs.197 en 1992 a
aproximadamente Bs. 300 en 2002 (véase el Grafico 28).
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dios, 2002). De igual manera, gran parte de los estudios sobre la educacion en
Bolivia insisten y repiten que los maestros estin “mal pagados” y el supuesto
implicito es que un mejor salario también mejoraria la educacion.®

Como plantean Urquiola ef a/ (2000) en un trabajo detallado sobre los salarios
de los maestros en Bolivia, no se trata de preguntar “;Estan bien pagados los
maestros?” sino mas bien “,Coémo podemos estructurar un sistema de pagos que
permita atraer personas mas motivadas o preparadas a la docencia y que los in-
centive a trabajar con empeno?” Esta segunda interrogante es mas pertinente.
Como en toda América Latina, el desafio en Bolivia es desarrollar un sistema de
incentivos que permita superar “la dificultad percibida de atraer talento apro-
piado, altamente motivado y previamente calificado al ejercicio de la carrera
[docente]” (Navarro, 2003: 22).

A la luz de lo anterior, desde 2001 el MEC ha experimentado con cuatro esque-
mas de incentivos:

- Incentivos a la capacitacion de maestros,

- Incentivos a trabajar y permanecer en dreas rurales pobres,
- Incentivos a trabajar en la educacion bilingte e

- Incentivos institucionales.

El incentivo a la capacitacion de maestros busca estimular la capacitacion en el
servicio. Bajo este esquema, el MEC entregd aproximadamente $us 350, en seis
pagos durante 24 meses, a los maestros que pasaron con €xito una prueba es-
pecifica de nivel. Sin embargo, las implicaciones presupuestarias de este incen-
tivo (Urquiola y Vegas, 2002) y el poco apoyo que tuvo entre los técnicos del
MEC y los financiadores (en este caso, el BID) obligaron a cancelarlo (comuni-
cacion personal, Gutiérrez 2003).

Entre 2000 y 2002, primero 23.378 y luego 28.235 maestros recibieron un bono
de $us 100 por trabajar y permanecer en dreas rurales pobres. Estas cifras de-
muestran que el incentivo logré incrementar el nimero de maestros en estas
areas en un 21% (Ministerio de Educacion, 2004a). Por otra parte, 4.617 maes-
tros que trabajaban en programas de educacion bilingtie recibieron $us 200 adi-
cionales a su salario en 2001. Por altimo, el MEC otorgd un incentivo institucio-
nal sobre la base del mérito para recompensar a las escuelas por sus buenas
practicas administrativas. En 2001 participaron mas de 9.000 escuelas (87% de
educacion primaria, 1° grado al 8°), de las cuales 1.100 recibieron los incentivos
(Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes, 2002a). Para participar, el direc-

48. S6lo a modo de ejemplo considérese la Consulta Nacional sobre el estado de la educacion del CEBIAE, donde el 47%
de los encuestados cree que los bajos salarios son el principal problema de los maestros. Esta percepcion no se limita a
investigadores bolivianos. Por ejemplo, Hopenhayn y Ottone (2000: 66) de CEPAL también dan a entender que la reforma
educativa boliviana no tiene pertinencia en el ambito de “elevacion de remuneraciones”.
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tor, los maestros y la Junta Educativa debian llenar un cuestionario detallado; el
personal del MEC revisé los formularios y visitd escuelas al azar para corrobo-
rar la informacion. Los incentivos monetarios beneficiaron al director de la es-
cuela, a los maestros y a todo el personal administrativo y de apoyo. Por lo tan-
to, el nivel de movilizacion y participacion en la competencia de incentivo ins-
titucional es un buen indicador del interés con el que padres de familia y maes-
tros se involucran activamente en la implementacion de la reforma. Pese a que
no ha habido una evaluacion de los resultados de los esquemas de incentivos,
los estudios iniciales sugieren que los incentivos para los maestros en dreas ru-
rales pobres han tenido un efecto positivo en la cantidad de maestros califica-
dos que se ven atraidos a esas areas (Urquiola y Vegas, 2002).

Es importante distinguir entre el sindicato de maestros urbanos (CTEUB) y el de
maestros rurales (CONMERB). Mientras el primero es mas hostil a la LRE y ase-
gura que ha fallado, el segundo ha trabajado mas de cerca con los técnicos del
ministerio y ha hecho sugerencias valiosas (como el disefio de incentivos). La
apreciacion de E. Aliaga, secretario de la CTEUB, (entrevista, 2003) es contun-
dente: “Hay un divorcio entre el magisterio urbano y rural. Mientras nosotros
[CTEUB] hemos ido al choque, ellos [CONMERB] han ido a rescatar lo positivo”.

Asi como las conductas de los sindicatos son diferentes, sus estrategias de ne-
gociacion con el MEC también son distintas. La CONMERB ha dejado los dis-
cursos y negociaciones politicas a sus dirigentes sindicales y al viceministro o al
ministro de Educacion. Actualmente, los dirigentes de la CONMERB y sus
miembros de base respetan los acuerdos entre los equipos técnicos de nego-
ciacion de los sindicatos y el personal del ministerio; una vez que llegan a un
acuerdo mantienen una posicion comun.

El comportamiento de la CTEUB es radicalmente diferente. No hay negociacio-
nes técnicas, solo politicas y éstas estin sujetas a consulta en una asamblea pu-
blica en la que la Federacion de La Paz, controlada por trotskistas radicales, tie-
ne un impacto decisivo. La CTEUB se ha opuesto a todas las propuestas y no es-
ta dispuesta a participar en ningin proceso de reforma educativa en la creencia
de que su participacion implica apoyo.

La CONMERB, por otro lado, ha participado en negociaciones técnicas y sus
miembros de base respondieron a las convocatorias de los directores y de los
asesores pedagogicos. Sus miembros estan escalando posiciones en la estruc-
tura administrativa del sector educativo, lo cual preocupa a la CTEUB porque
ve a los miembros de la CONMERB en cargos administrativos del sector urba-
no que antes s6lo los ocupaban ellos (entrevista a Aliaga, 2003). La CONMERB
ha ampliado, ademas, su rango de demandas (y propuestas) en sus negociacio-
nes anuales con el MEC para incluir temas como la capacitacion de maestros en
areas rurales, la reduccion de la cantidad de interinos y preocupaciones socia-
les como el retiro y la vivienda para maestros rurales. Asimismo, se ha benefi-
ciado mas de la reforma con los bonos de incentivo especificos, segtn la ubi-
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cacion geogrifica, para maestros rurales y para los involucrados en la educa-
cion bilingtie. Sin embargo, estos incentivos no son la Gnica explicacion de su
actitud de colaboracion. Los maestros rurales tienen una larga tradicion de co-
laboracion con el MEC a través de los diferentes programas o proyectos educa-
tivos; el PEIB, entre otros (comunicacion personal, Lopez 2003). Las criticas de
la CTEUB a la estrategia de la CONMERB respecto a la reforma educativa y al
MEC y su acusacion de que los maestros rurales mantienen una actitud a favor
del gobierno han distanciado a los sindicatos y, en muchos casos, los han con-
frontado en clara competencia.

EI MECy los sindicatos de maestros no han debatido temas pedagogicos. El Gni-
co tema administrativo en el que llegaron a un acuerdo fue una medida impor-
tante para mejorar la administracion escolar (RAFUE) y, parcialmente, en la de-
duccion automatica de cuotas sindicales de los sueldos de maestros en planilla.
Los sindicatos no tenian propuestas para areas claves como el curriculo, la pe-
dagogia, la necesidad de que existan dos sindicatos, la acreditacion profesional
y otros campos. Pese a los esfuerzos para conformar comisiones bilaterales pa-
ra tratar asuntos como el escalafon, no ha habido progresos en esta area; don-
de silos ha habido es en la capacitacion y el establecimiento de juntas educati-
vas con la participacion de maestros. Pareceria que se ha reducido la brecha en-
tre los sindicatos y las propuestas de la reforma gracias a las concesiones que
han hecho tanto el MEC como los sindicatos (véase el Anexo 2).

Sin embargo, scudl ha sido el efecto de la reforma en el magisterio? Segiin Oroz-
co (2003) en su analisis del magisterio urbano de La Paz, el 70% de los maestros
estima que el magisterio esta dividido y en gran parte esto se debe al “oportu-
nismo politico... por copar cargos sin contar con los requisitos que exige la mis-
ma Ley de Reforma Educativa”. Por otra parte, Orozco concluye que:

Por efecto de la aplicacion de la Reforma Educativa el magisterio
ba ingresado en una desorganizacion de sus acciones individua-
les y colectivas. En el plano individual, los docentes se encandila-
ron por las nuevas ofertas de formacion, como la apertura de
programas de licenciatura en dos anos...

La Reforma Educativa ba disociado a los maestros, haciendo que
los docentes de base caigan en una racionalidad puramente ins-
trumental y las cipulas sindicales en la defensa de un proyecto
politico. De esa manera se abrio una brecha entre los que se
inclinan a su favor y en contra.

DESCENTRALIZACION

El gobierno de Sanchez de Lozada dio prioridad a la Ley de Participacion Po-
pular, por esa razon se aprob6 antes que la LRE. Asi, la reforma educativa tuvo
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que acomodar sus propuestas de descentralizacion a las contenidas en la Ley de
Participacion Popular.

La Ley de Participacion Popular de 1994:
- Increment6 la cantidad total de municipios a 314,

- Elevo del 10% al 20% la distribucion de los ingresos impositivos nacionales
entre las municipalidades,

- Distribuy®0 los recursos segin datos poblacionales,

- Transfiri6 a las municipalidades la infraestructura educativa y la responsabi-
lidad de proporcionar mantenimiento y suministros escolares,

- Establecio6 una serie de entidades participativas reconociendo a las comuni-
dades tradicionales y a las organizaciones indigenas,

- Estableci6 las juntas escolares para cada nivel de gobiernoy

- Estableci6 los CEPO (véase el Recuadro 5).

Nuevas formas de
aprender.
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RECUADRO 5. LOS CONSEJOS EDUCATIVOS DE PUEBLOS ORIGINARIOS (CEPO)

Los Consejos Educativos de Pueblos Origi-
narios (CEPO) estaban en la propuesta ori-
ginal de participacion del ETARE, en parte
en respuesta a una de las recomendacio-
nes del Congreso Nacional Educativo de
1992 que proponia “consejos étnico-socia-
les”. La Ley de Reforma Educativa de 1994
estableci6 un consejo para cada uno de los
grupos étnicos (aimara, quechua y guara-
ni) y para los pueblos de la Amazonia, in-
corporandolos asi en la formulacion de la
politica educativa nacional. Los CEPO es-
tablecieron sus juntas en diciembre de
1997 urgidos por el viceministro de Educa-
cion Inicial, Primaria y Secundaria en reu-
nion con la APG, la CSTUCB y el CIDOB.
Cinco meses después, en mayo de 1998, se
instituyeron los CEPO por resolucion del
Ministerio de Educacion. Para financiar la
operacion de estas instancias (oficinas,
computadoras, etc.) y para mantener su in-
dependencia del MEC, el ministro pidid
ayuda econémica a Suecia, Paises Bajos y
Finlandia.

Los CEPO se conciben como el instrumen-

to mas desarrollado de Participacion Po-

pular y han jugado un papel fundamental
en estimular la creacion de juntas escola-
res y explicar los beneficios de la educa-
cion bilingtie, ayudando asi a reducir la re-
sistencia de los padres de familia. Por su
parte, los CEPO quechua y aimara han ju-
gado un rol clave en la transformacion de
los INS bilingties en sus dreas de influen-
cia. Desde 2000, los CEPO elaboran sus
propios planes estratégicos, despliegan
una mayor capacidad para dar voz a las
propuestas educativas de los grupos indi-
genas y se los considera un paso impor-
tante (aunque atn insuficiente) en la re-
presentacion de los intereses de los gru-
pos indigenas. En 2002, apelando incluso
al presidente de la Republica, lograron de-
tener la iniciativa de la viceministra Balboa
para establecer un Departamento de
Asuntos Indigenas en el Ministerio de Edu-
cacion. Segun los CEPO, esto habria sido
un retroceso. Los viajes de estudio al exte-
rior de los miembros de los CEPO les han
permitido asesorarse al respecto. Hace dos
anos no hubieran podido lograr este obje-

tivo.

Fuente: Albo (2002); Comunicacion de Anaya (2003); entrevista a Siebes (2003) y Albo y Anaya (2003).

Asi, el gobierno no soélo transfirié recursos y responsabilidades a las municipa-
lidades, también profundizo la democracia participativa. No hay duda de que al
fortalecer el gobierno local a través de las municipalidades se logré un cambio
ambicioso en la administracion educativa.

La Ley de Participacion Popular se complement6 con la Ley de Descentraliza-
cion Administrativa de julio de 1995. Esta ley recupera e introduce el segundo
nivel de gobierno, el de las prefecturas departamentales, en el marco de los es-
fuerzos para descentralizar la administracion gubernamental y, por lo tanto, la
administracion educativa.
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En la actualidad, las propuestas de la LRE estdn en conflicto con las de la Ley de
Descentralizacion Administrativa. La razon del conflicto es la estrategia de des-
centralizacion del MEC que busca transferir las responsabilidades de la admi-
nistracion educativa a niveles descentralizados, como los servicios departa-
mentales de educacion (segundo nivel) y las direcciones distritales (nivel local),
asignando un papel crucial a las municipalidades en el abastecimiento de los
suministros educativos. Por su lado, la propuesta de descentralizacion adminis-
trativa transfiere las responsabilidades de la administracion educativa al ambito
de las prefecturas, con lo cual transforma la relacion entre las oficinas departa-
mentales de educacion de una de dependencia a otra de coordinaciéon con el
MEC. Es la tension entre estos dos modelos la que subyace a los asuntos pen-
dientes de la descentralizacion (Gutiérrez, 2003).

Los principales problemas son:

- Intereses politicos opuestos. El presidente nombra a los prefectos entre
miembros de la coalicion gobernante; los alcaldes, por otro lado, son elegi-
dos democraticamente y pueden provenir de partidos de la oposicion. Esto
ha obstaculizado la coordinacion entre los niveles municipales y departa-
mentales, por lo cual es comun, por ejemplo, que una nueva infraestructura
(responsabilidad del municipio) acabe sin nuevas asignaciones de maestros
(responsabilidad de la prefectura). Otro tema contencioso es el manteni-
miento de un nicleo competente y calificado de empleados en la oficina de-
partamental de educacion, contratados por el MEC mediante procesos com-
petitivos a través de empresas de personal y con la participacion de sindica-
tos de maestros rurales. Sin embargo, cada vez que se inicia una nueva ges-
tion de gobierno, hay grandes cambios en el personal por motivos politicos.

- Falta de capacidad técnica en el ambito descentralizado. Se han dado
casos de directores, departamentales o distritales, calificados que no pudie-
ron llevar adelante sus planes por no contar con equipos técnicos; ante esta
ausencia, el MEC administra esos planes desde su oficina central. La ausen-
cia de capacidad técnica y la interferencia politica ya aludida han obstaculi-
zado el proceso de transferencia de las planillas de pago y de otras respon-
sabilidades (véase el Anexo 3).

- Lamentalidad centralizadora de quienes implementan la descentrali-
zacion. El sistema educativo tiene una fuerte cultura centralizadora. En el
MEC, esta cultura paraliza la transferencia de poder o hace que esta instancia
exagere su capacidad de supervision. Mientras tanto, en el ambito descentra-
lizado, esta misma cultura provoca temor e inseguridad para asumir nuevas
responsabilidades. Un caso concreto de esta situacion fue la renuencia a
cambiar el calendario escolar, pese a que es bien sabido que un cronograma
escolar rigido y centralizado provoca problemas en las dreas agricolas. Como
se observa en el Anexo 3, las oficinas departamentales y distritales tenian la
prerrogativa de cambiar el calendario pero no lo hicieron por temor. Noel
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Aguirre (entrevista, 2003) sintetiza esto cuando anota: “Ni el nivel central ter-
mina de descentralizar, ni el nivel local termina de implementar lo que ya
puede hacer”.

- Demoraen eldesarrollo e implementacion de los instrumentos de pla-
nificacion. En diciembre de 1996, para fomentar la participacion de los pa-
dres de familia, los maestros y la comunidad en las escuelas, el MEC desarro-
116 un programa (PASE) que buscaba mejorar la calidad escolar descentrali-
zando hacia las escuelas los recursos de la educacion y las decisiones. S6lo se
implement6 un componente de este programa. Bajo el mismo, el Fondo de
Inversion Social proporcioné recursos econdémicos a los directores de escue-
las para que en coordinacion con las juntas escolares pudieran satisfacer las
necesidades de infraestructura escolar y material de ensefianza. En agosto de
1997, mas de 8.500 escuelas en 240 municipios habian comprometido $us 18
millones (Secretaria Nacional de Educacion, 1997). El PASE estimulé la crea-
cion de juntas escolares pues su existencia era un prerrequisito para acceder
a esos fondos.

El gobierno de Banzer consider6 que este enfoque se abocaba demasiado a la
infraestructura escolar y que no tenia una dimension pedagogica. Por ello, en
1998, desarroll6 una serie de iniciativas de proyectos escolares, cuyos principa-
les objetivos fueron:

- Desarrollar intervenciones globales en escuelas que trabajasen tanto en
procesos de infraestructura como pedagdgicos;

- estimular la participacion de padres de familia, maestros y autoridades de
educacion municipal en la administracion escolar, y

- fortalecer las capacidades municipales de planificar y asignar recursos
educativos.

Para lograr lo anterior, el MEC desarroll6 dos instrumentos de planificacion: el
Programa de Educacion Municipal (PROME) y el Proyecto de Educacion (PE) (Pa-
reja, 2003). EI PROME es un marco estratégico para la planificacion del sector edu-
cativo, contribuye al disefio de politicas y programas en los ambitos departamen-
tal y nacional y programa las inversiones municipales para un quinquenio. El PE,
por su lado, es un instrumento de gestion y planificacion educativa que aborda
problemas pedagogicos y soluciones a las limitaciones de infraestructura y mate-
riales de ensenianza. Ademas, promueve el trabajo de equipo y busca coordinar
las actividades para distribuirlas en forma equitativa. El PE es desarrollado por los
actores locales y se ajusta a las caracteristicas socioculturales de las escuelas. Se
espera que el PE sea usado en tres tipos diferentes de proyectos educativos:

1. Proyectos Educativos de Niicleo (PEN), mayormente en distritos educati-
vos de municipios rurales con poblacion dispersa;

2. Proyectos Educativos en Red (PER), en distritos educativos de municipios
en las principales ciudades o en ciudades intermedias, y
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3. Proyectos Educativos Indigenas (PEI), como una forma especifica de in-
tervencion en pueblos indigenas que no estan totalmente integrados al desa-
rrollo local y , por tanto, con necesidades marginadas.

Los PE abordan el desarrollo curricular, ponen en practica los proyectos y re-
cursos de la reforma y los temas transversales. Son desarrollados e implemen-
tados por un equipo administrativo compuesto por representantes de los mu-
nicipios, directores distritales, de niicleo o de escuela, maestros, juntas distrita-
les de educacion y el asesor pedagdgico como coordinador del equipo.

Desde febrero de 1999 hasta diciembre de 2002, los 314 municipios de Bolivia
desarrollaron mis de 250 PROME; a su vez, mas de 1.000 PE captaron asigna-
ciones que superan los $us 80 millones. El Cuadro 14 ilustra el desglose de los
proyectos de educacion seguin la cantidad y el tipo y los recursos que se han
asignado a través de ellos.

De acuerdo a una comunicacion personal con Herrdn (2003), pese a las falen-
cias en la descentralizacion educativa:

La reforma ba incursionado con acierto en los trabajos de cola-
boracion con las municipalidades al financiarles proyectos basa-
dos en escuelas integradas bajo los PROME, que bhan probado ser
marcos poderosos parva la planificacion educativa y buenos ins-
trumentos para fortalecer la capacidad institucional de la educa-
cion en el ambito local; también ba logrado mejoras importantes
en regular el funcionamiento del sistema.

Asi, la reforma educativa fue capaz de organizar a las municipalidades y esti-
mular un incremento en las inversiones en educacion (entrevista a Newman,
2003).

Cuadro 14
CANTIDAD Y TIPO DE PROYECTOS EDUCATIVOS
DESARROLLADOS Y ASIGNADOS DE FEBRERO DE 1999 A FEBRERO DE 2003

(EN $US)
Proyecto Cantidad de Recursos Desembolsos
educativo proyectos  comprometidos  hasta febrero
aprobados de 2003
PEN 989 56.509.620 53.186.240
PER 194 18.822.974 8.987.290
PEIL 31 4.730.406 1.210.766
TOTAL 1.214 80.063.000 63.384.296

Fuente: Pareja (2003).
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infraestructura

escolar ha
mejorado.

A pesar de los esfuerzos realizados, todavia existen dificultades técnicas y poli-
ticas para ejercer la descentralizacion, es decir, para vivirla. Sin embargo, es ne-
cesario reconocer que el tiempo transcurrido es todavia insuficiente. En todo
caso, la descentralizacion educativa es una de las dreas menos investigadas y to-
davia no se cuenta con estudios que hagan una sintesis y una evaluacion global
del proceso de descentralizacion con informacion empirica que permita res-
ponder a la pregunta: ¢Estd mejor la educacion con la descentralizacion?

SISTEMA DE MEDICION DE LA CALIDAD (SIMECAL)

Uno de los mandatos de la LRE es la elaboracion de pruebas de logro educati-
vo. Estas pruebas, originalmente, debian estar a cargo del Consejo Nacional de
Medicion Calidad (CONAMED), que era el responsable de supervisar a todo el
sector educativo, incluyendo a las universidades. Sin embargo, el sistema uni-
versitario se opuso a la LRE en general y, especificamente, a la creacion de tal
Consejo que, argumentaba, vulneraria su autonomia. Por estas razones, se es-
tablecio el SIMECAL al interior del MEC.

Con esta determinacion, por primera vez en Bolivia, se harian mediciones edu-
cativas en el ambito nacional. Hasta entonces, la Ginica prueba sistematica se ha-
bia llevado a cabo en escuelas bajo la administracion de la empresa minera es-
tatal, COMIBOL. En 1996, afio en que se instituyo el SIMECAL, Bolivia y Uru-
guay eran los Gltimos paises de Latinoamérica en establecer dichos sistemas
(Gajardo, 1999).

Seis anos después, la metodologia y la calidad de su trabajo han ubicado al SI-
MECAL entre las unidades de medicion educativa mas modernas y avanzadas
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de América Latina, lo cual es atn mas meritorio si se considera que, en compa-
racion a la region y a otras partes del mundo, el personal de SIMECAL es redu-
cido para sus labores y responsabilidades. El SIMECAL prob6 que sus recursos
humanos eran de alta calidad y que su estructura y distribucion de funciones de
trabajo eran las adecuadas. Por otro lado, se estimaba que los costos operativos
de la unidad iban a ser menores a los de otras instituciones similares (Pérez
Iriarte, 2002).

Como se observa en el Cuadro 8, la cantidad de operaciones del SIMECAL cre-
ci6 de tres en 1997 a 12 en 2001, de ellas:

- Dos fueron para el proceso de admisiones al INS,

- Tres para los eximenes de calificacion para optar a un incremento salarial
basado en la actualizacion,

- Una para un examen para acceder a un nivel mas alto en el escalafon,

- Dos para los examenes de postulacion a una direccion distrital,

- Una para la prueba de aptitud académica de los estudiantes de secundaria,
- Una para el proceso de profesionalizacion de interinos, y

- Una para el sistema de capacitacion de maestros del MEC.

Soélo hubo un operativo que hizo seguimiento al aprendizaje de los nifios en es-
cuelas bajo el programa de transformacion o que implementan la educacion in-
tercultural bilingtie. Por lo tanto, el SIMECAL no se ha enfocado a las labores pa-
ra las cuales fue creado, esto es: evaluar la calidad de la educacion.

Este sistema de medicion podria mejorar su control de la calidad educativa:
- informandose sobre el modo en que estan o no aprendiendo los estudiantes,

- encuestando sobre la forma en la que trabaja la reforma en las escuelas para
ayudar a explicitar los procesos de ensenanza y aprendizaje,

- recogiendo las opiniones de maestros sobre la situacion de los ambientes
educacionales en las escuelas,

- estudiando el aprendizaje de los estudiantes en varias areas, y

- realizando actividades que contribuyan directamente a los objetivos de la re-
forma.

Una razon que podria explicar la actual desconexion del SIMECAL es que la
unidad no esta integrada adecuadamente al MEC ni trabaja en estrecha coordi-
nacion con unidades ministeriales esenciales” (Pérez Iriarte, 2002). No se sabe
si el ministerio es consciente de esta falta de vinculacion, pero ésta es un area
en la que precisa mejorar.

49. Como, por ejemplo, el departamento de desarrollo curricular.
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Las autoridades del MEC se mostraron escépticas sobre la pertinencia de las me-
diciones cuantitativas de aprendizaje (comunicacion personal, Anaya 2003).
Igualmente, el personal del departamento curricular cuestioné si las aptitudes
debian o podian ser evaluadas con pruebas estandarizadas (comunicacion per-
sonal, Urioste 2003). Hasta que no se supere este escepticismo no serd posible
desarrollar un sistema capaz de responder a preguntas claves, o que elabore un
marco de rendicion de cuentas que le proporcione al sistema educativo la pre-
sidn necesaria para cambiar y el apoyo requerido para informar sobre los re-
sultados de cualquier innovacion. Lacey (1999) propone las siguientes seis pre-
guntas claves para desarrollar un marco de responsabilidad nacional y de ren-
dicion de cuentas sobre el sistema educativo a la poblacion:

1. 4Qué necesitan saber nuestros estudiantes y qué destrezas y actitudes debe-
rian tener para aspirar a un nivel superior de educaciéon?

2. ¢Donde estamos logrando nuestros objetivos y donde necesitamos mejorar?

3. ;Cudles son los desafios sociales, culturales y econémicos que conciernen a
nuestros estudiantes y a la comunidad en general que deberiamos tomar en
cuenta para mejorar nuestros programas y servicios?

4. ¢Cudn efectivos son nuestros ajustes?
5. ¢Qué apoyo necesitamos para lograr nuestros objetivos prioritarios?
6. (Qué inversiones debemos hacer para darles sostenibilidad?

A pesar de los adelantos sefialados, el sistema educativo boliviano todavia no
tiene la capacidad para responder a estas preguntas. Como apunta Urquiola
(2003), por eso la reforma no logra despejar las dudas y criticas que surgen so-
bre su efectividad. Hasta que el MEC no ponga en funcionamiento los meca-
nismos para desarrollar un marco similar al propuesto por Lacey, las funciones
del SIMECAL seguiran en debate y el impacto de la reforma en mejorar los
aprendizajes en duda.”

FINANCIAMIENTO

De 1986 a 1991, mientras Bolivia invertia 2,7% de su PIB en educacion, los otros
paises latinoamericanos erogaban un promedio de 4% (Psacharopoulos, Arrie-
ria y Mattison, 1997). La década de los noventa trajo cambios. En los primeros
tres afios, como se puede ver en el Grafico 2, el presupuesto educativo aumen-

50. Respecto al impacto de la reforma sobre el acceso y la calidad, desde la perspectiva critica (pero realista) de un
economista, Urquiola (2003) anota: “En resumen, si uno pregunta qué sabemos sobre el impacto de la Reforma, la respuesta
es ‘muy poco’, tanto porque faltaron algunos datos como porque falto la iniciativa y apertura para analizarlos™. Agrega que:
“La responsabilidad de esto no es solo del Ministerio, la comparten la cooperacion internacional, las universidades y
académicos”.
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Grafico 2
GASTO EDUCATIVO COMO PORCENTAJE DEL PIB,1990-2000
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Fuente: Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes (2001a).

t6 como porcentaje del PIB. Desde 1994, ha fluctuado entre el 4,5% y el 5% del
PIB, mucho mas que el promedio latinoamericano de 3,9%. Entre 2000 y 2002
el incremento continu6 hasta llegar al 6,1% del PIB; de este monto, si se resta el
presupuesto dedicado a las universidades, queda el 4,7% (Ministerio de Educa-
cion, 2004a).

Si bien este incremento representa una mejora significativa con relacion a las
anteriores décadas, los funcionarios del MEC opinan que atn es insuficiente pa-
ra mantener los esfuerzos actuales de la reforma y mejorar los salarios de los
maestros. No hay duda de que la calidad de los gastos del sector educativo me-
joro en la década de los noventa, conforme se asignaban mayores recursos a la
educacion primaria y secundaria. Ademas, aumentaron los recursos dedicados
a las inversiones del sector; en efecto, por primera vez en su historia, las escue-
las recibieron bibliotecas de aula, materiales de ensefianza, equipos deportivos
y otros apoyos pedagogicos. S6lo en el afio 2000, las escuelas recibieron $us 1,4
millones en material de ensefianza (Ministerio de Educacion, Cultura y Depor-
tes, 2002a).>!

51. A pesar de lo documentado y anotado, hay quienes insisten en lo contrario. Véase, por ejemplo, la conclusion de Pérez
y Oviedo (2002: 150): “El gasto ejecutado para educacion no ha recibido ningin tipo de incremento”, aduciendo que
Bolivia no ha aumentado los recursos asignados a la educacion sino que ha dejado “el destino de la transformacion
educativa en manos de los préstamos provenientes de la cooperacion internacional”. Este enfoque pierde de vista que,
como se detalla a continuacion, un cuarto del incremento en la inversion proviene del TGN, es decir, que son recursos
frescos del Estado. Ademas, los préstamos, que representan el 55% del total invertido, solo resuelven los problemas de flujo

a corto plazo ya que deberan ser pagados en los proximos 40 anos. Es decir, también comprometen futuros recursos
estatales. Gamboa (1998: 67) tiene una apreciacion similar y hasta mas alejada de la realidad cuando concluye: “Asimismo
queda pendiente... el aumento de la participacion de la educacion en el gasto del PIB”.
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Cuadro 15
GASTO POR ESTUDIANTE POR NIVEL DE EDUCACION, 2000

Gasto anual por estudiante

Délares PPP(*) % del PIB per cdpita

Pais Primaria  Secundaria Terciaria Razén (3/1) Primaria Secundaria Terciaria
Columna 1 2 3 4 5 6 7
Argentina 1.533 2.286 5.606 37 12,9 19,2 46,0
Bolivia 300 237 1.495 5,0 13,0 10,3 64,7
Brasil 886 836 12.235 13,8 122 11,5 168,8
Chile 1.720 1.799 6.528 3,8 19,2 20,1 73,0
Colombia 1.263 1.516 6.782 5,4 3,6 43 19,3
Costa Rica  1.570 2.421 5.402 3.4 15,5 239 53,4
Guatemala 252 s.d. s.d. - 5,9 s.d. s.d.
México 1.019 1.284 4.554 45 12,9 16,3 57,8
Panamai 994 1.499 s.d. - 17,5 20,3 s.d.
Paraguay 947 1.414 4.484 4,7 18,5 27,7 87,8
Pera 471 553 1.379 29 10,7 12,5 31,3
Uruguay 967 1.666 1.925 2,0 11,2 13,5 222
Posicion

de Bolivia 11¢ 11¢ 92 2¢ 52 10° 3¢

(*) PPP, dolares con paridad de compra.

Fuente: Extractado del Cuadro A4 de Mortivans, Bruneforth y Zhang (2003).

Sin embargo, a pesar del esfuerzo realizado para asignar un mayor porcentaje
del PIB a la educacion, el gasto por estudiante en Bolivia todavia es bajo. Como
se puede observar en el Cuadro 15, se estima que en el ano 2000 Bolivia gasta-
ba $us 300 por estudiante en primaria, $us 235 por estudiante en secundaria y
$us 1.495 por estudiante en la universidad. Si s6lo se analizan estas cifras ya se
desprenden conclusiones interesantes. Notese, por ejemplo, que se gasta me-
nos por estudiante en la secundaria que en la primaria y que se gasta cinco ve-
ces mds por estudiante en la universidad que en la primaria (columna 4 del Cua-
dro 15). De ahi ya pueden desprenderse recomendaciones para una politica
concreta y un enorme desafio para asegurar mayores recursos para la educa-
cion secundaria que, por lo menos en el plano del gasto por estudiante, esta
muy descuidada. ;Como se compara el gasto por estudiante en Bolivia con el
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de otros paises? Como se deduce del Cuadro 15, el gasto por estudiante en Bo-
livia es uno de los mas bajos entre la docena de paises de los cuales se cuenta
con informacion. Notese, sin embargo, que en el caso del gasto por estudiante
en el nivel terciario la situacion es menos desventajosa. Es decir, mientras que
en el gasto por estudiante en la primaria y la secundaria Bolivia estd en los alti-
mos lugares (119), no ocurre lo mismo con su gasto por estudiante en educa-
cion terciaria, donde es el quinto pais que mas gasta. Esta desproporcion entre
el gasto por estudiante en la primaria y el que se eroga para la universidad tam-
bién se refleja en la proporcion del PIB per cdpita que representa cada catego-
ria (columnas 5y 6 del Cuadro 15). El gasto por estudiante en educacion ter-
ciaria representa el 64,7% del PIB per cdpita mientras que el de primaria solo el
13,0%. Con relacion a los demas paises, en este caso también Bolivia se desta-
ca por ser uno del los que mas gasta en educacion terciaria.

La desproporcion de recursos que van a la educacion terciaria con relacion a la
primaria es, lamentablemente, una constante de la asignacion desigual de re-
cursos en el sector educativo en Bolivia que una década de reforma educativa
no ha logrado superar. Sorprendentemente, a pesar de lo bien documentada
que esta esta problematica (World Bank, 1999; Lizarraga Zamora, 2002) no ha
merecido la atencion de analistas educativos. ;A qué nos referimos? A que se
asignan los escasos recursos publicos a las clases medias y a sectores que po-
drian cubrir los costos de la educacion que reciben gratuitamente. Efectivamen-
te, en 1992, s6lo 21% de los estudiantes universitarios provenia del quintil de in-
gresos mas bajos. El 55% de los estudiantes provenia de los dos quintiles mas
altos (Lizarraga Zamora, 2002: 274).

En agosto de 2002, el MEC estim6 que los costos de la reforma educativa se
acercaban a los $us 338 millones. Los préstamos del Banco Mundial y del Ban-
co Interamericano de Desarrollo sumaron $us 192 millones; las donaciones de
los Paises Bajos, Suecia y Alemania, $us 78 millones; y el Tesoro General de la
Nacion desembolso $us 92 millones. Para cubrir la ampliacion de la educacion
inicial, la reforma de la educacion secundaria y el aumento en los salarios de los
maestros, Bolivia tendra que invertir una cantidad similar a la que ya ha eroga-
do. De acuerdo al MEC, la totalidad de los costos recurrentes en la educacion
basica se elevo de alrededor de $us 10 millones en 1992 a un poco menos de
$us 25 millones en 2001 (Freeman er al, 2003); los costos recurrentes de inver-
sion requeriran que el gobierno asigne significativamente mds recursos a la
educacion.

Navarro (2003) sostiene que el financiamiento total comprometido para la re-
forma educativa llegaba a $us 356,2 millones de dolares para 2002: 54% consis-
te en préstamos de organizaciones multilaterales (Banco Mundial y Banco Inter-
americano de Desarrollo) y 22% donaciones provenientes de Suecia, los Paises
Bajos, Alemania y Dinamarca; los fondos de la contraparte boliviana suman el
24% del total de los recursos invertidos (véase el Grafico 3).
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Grifico 3:
COMPOSICION DEL FINANCIAMIENTO DE LA REFORMA EDUCATIVA, 2003
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Fuente: Navarro (2003).

En la década de los noventa, el proceso de la reforma educativa provocod un
constante incremento en el desembolso de recursos externos para la educacion
primaria. Habida cuenta de un marco coherente de politicas, las organizaciones
multilaterales y los donantes extranjeros se mostraron mas dispuestos a finan-
ciar la educacion primaria. Junto al aumento del apoyo externo, hubo una sig-
nificativa elevacion del total de los costos recurrentes (véase el Grafico 4).

Grafico 4
DESEMBOLSOS ANUALES POR AGENCIAS DE AYUDA EXTERNA, 1990-2002
(MILLONES DE DOLARES CORRIENTES)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Asociacion de Colegios y Universidades de Canada (2003).

52.Los desembolsos incrementaron de $us 2,7 millones de dolares, un punto bajo, en 1992 a $us 52,2 millones en 2001.
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Sin duda, el mayor rubro del presupuesto educativo es el pago de salarios a los
maestros. Hay que anotar, primero, que existe un déficit de items y que la ne-
cesidad de mas maestros aumenta en la medida en que crece la poblacion es-
colar, se incrementan las tasas de cobertura y se reducen las tasas de abandono.
El 78,3% del namero total de maestros, que asciende a 92.454, corresponde a
primaria. En el periodo 1997-2002 hubo un incremento del 17,2% en el nime-
ro de maestros de primaria. Una gran parte de ese incremento (9,2%) se debe a
la disponibilidad de recursos provenientes del programa de reduccion de deu-
da, HIPC II. Sin embargo, hay un fuerte déficit de carga horaria y la educacion
primaria absorbe casi dos tercios de ese déficit (Ministerio de Educacion,
2004a).”

En sintesis, por donde se mire, los recursos financieros asignados al sector edu-
cativo aumentaron en la Gltima década y al inicio del actual siglo. Gran parte de
este incremento se debe a la reforma educativa. Este proceso se debe ver en el
contexto de un mayor interés de los bancos multilaterales y donantes por inver-
tir en educacion. Ahora bien, independientemente del interés de los financia-
dores externos de asignar recursos al sector educativo, para hacerlo era necesa-
rio contar con un proyecto de reforma coherente con sus lineamientos. Es asi
que las areas en las que intervino la reforma son justamente las priorizadas por
los bancos (por ejemplo, la educaciéon primaria y la reforma de la formacion do-
cente, entre otros). La estrategia para llevarlas a cabo, sin embargo, dependio
de las propuestas y de la interaccion del ETARE y luego el MEC con los diferen-
tes donantes. Asi, ambos tuvieron que ver como incorporar mejor temas en la
agenda de los donantes europeos (Iéase Paises Bajos y Suecia), como el de gé-
nero, por ejemplo. Este fue un proceso de negociacion. Asimismo, ciertos en-
tes financiadores, como UNICEEF, se concentraron en temas de educacion inter-
cultural y bilingtie, con recursos de suecos y daneses (ver Albo y Anaya, 2003).
Como ya se ha comentado, la introduccion de la educacion bilingtie fue una ini-
ciativa del ETARE, a la luz de experiencias educativas previas (PEIB) y del con-
texto favorable. A pesar de ello, tuvo que convencer en particular a los bancos
de la pertinencia y coherencia de la propuesta de educacion intercultural y bi-
lingtie. Una vez que lo hizo, conté con el apoyo de los donantes europeos.

En vista a la variedad de fuentes de financiamiento (cada una con su agenda),
un riego era que la reforma educativa se desgranara en una serie de proyectos
o parcelas. Esto no ocurrié porque desde un inicio, primero el Banco Mundial
y luego el BID, lideraron una coordinacion de esfuerzos y, junto con el ETARE
y el MEC, conservaron la propuesta global. Tal es asi que las distintas fuentes de
financiamiento que se incorporaron luego se plegaron al diseno original. Asi,
por ejemplo, la GTZ financio la introduccion del componente de educacion in-

53. “El déficit de carga horaria se define como la diferencia entre la cantidad de horas pedagogicas que se paga actualmente
y el nimero de horas 6ptimas. La cantidad 6ptima se obtiene al considerar el nimero de alumnos que se desearia tener por
aula y el nimero que se contempla en la aplicacion del nuevo programa curricular” (Ministerio de Educacion, 2004a).
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tercultural bilingtie a los INS. El gobierno de Bolivia fue capaz de lograr un al-
to grado de coordinacion y pudo sobreponer, en gran parte, la condicionalidad
de los financiadores externos, al punto de no aceptar iniciativas u ofertas que
no satisfacian a sus requerimientos. Sin embargo, a pesar de esta coordinacion,
agencias como UNICEF, con apoyo del gobierno sueco, han desarrollado pro-
yectos para educacion de adultos, que estaban fuera de las prioridades de la re-
forma (Freeman et al, 2003).

En la evaluacion realizada por el gobierno de los Paises Bajos del modelo de
cooperacion desarrollado en Bolivia se destaca que hay “un consenso bastante
solido entre las agencias de cooperacion externa de que las prioridades y direc-
ciones estratégicas de la reforma educacional proporcionaron un sélido marco
para la entrega de ayuda externa a la educacion basica”. Esto, a su vez, “trajo co-
mo resultado el incremento de los flujos de ayuda externa y el ingreso de nue-
vas agencias externas”. A pesar de senalar algunas limitaciones (por ejemplo, la
exclusion de la educacion alternativa, algtiin grado de duplicacion de esfuerzos,
cierta exclusion de la sociedad civil del proceso), el informe concluye que “ha-
ciendo un balance, este modelo pragmatico de asociacion en apoyo a la educa-
cion basica en Bolivia tiene que ser visto como un éxito” (Freeman et al, 2003).

Las bibliotecas de aula
desarrollan el gusto por la
lectura.
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.Qué resultados cuantitativos tiene la reforma educativa en 2002 y en qué me-
dida ha afectado al aprendizaje? ;Cuales son las apreciaciones cualitativas? ;En
qué se diferencia la reforma boliviana de otros esfuerzos de reforma en Améri-
ca Latina? ;Como se ve en retrospectiva la estrategia del diseno e implementa-
cion de la reforma? ;Qué papel jugd el apoyo politico? ;Como percibe la pobla-
cion a la reforma? En esta parte, intentamos responder estas interrogantes.

RESULTADOS CUANTITATIVOS

La reforma logré aumentar la cobertura de la educacion publica. Entre princi-
pios de la década de los noventa y 2001, aumentaron tanto las tasas brutas co-
mo las netas de cobertura en la educacion primaria; estas Gltimas (97%) son mas
altas que el promedio para América Latina y el Caribe (93,9%) y para los paises
de ingresos medianos de menor nivel (89,8%) (véase el Anexo 1).

La reforma mejoro la eficiencia interna del sistema de la educacion primaria: las
tasas de abandono globales se redujeron significativamente tanto en areas ur-
banas como rurales y en hombres como en mujeres (ver Graficos 5y 6); las ta-
sas de graduacion del sexto grado aumentaron de 52,8% a 84,7% entre princi-
pios de los noventa y 2001; los repitentes, como porcentaje del total de estu-
diantes inscritos en el nivel primario, disminuyeron de 7,1% a 3,8% entre me-
diados de los noventa y 2001 y la relacion alumno/maestro en primaria crecio
de 15:1 a principios de los noventa a 25:1 en 2001, con lo que ahora se aseme-
ja mas a las tasas latinoamericanas y caribenas y a las de otros paises de ingre-
sos medianos de menor nivel (Anexo 1).
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Grifico 5:
EVOLUCION DEL ABANDONO ESCOLAR POR SEXO, 1997-2002
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Fuente: Ministerio de Educacion (2004a).
Grifico 6:
EVOLUCION DEL ABANDONO ESCOLAR POR AREA, 1997-2002
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Fuente: Ministerio de Educacion (2004a).

Las mejoras en eficiencia interna redundan en ahorro en los costos educativos.
Mientras en 1991 se estimaba que el costo de la repeticion era de aproximada-
mente $us 30 millones anuales (D’Emilio, 2002: 20), para 2000 se estimaba que
se habia reducido a $us 17 millones anuales para primaria y $us 8 millones
anuales para secundaria (Motivans, Bruneforth y Zhabg, 2003: 100).

El énfasis que puso la reforma a las areas rurales ha permitido avances impor-
tantes en la equidad, los que se expresan en menores brechas entre la educa-
cion rural y la urbana. La tasa de egreso del sexto grado ha aumentado signifi-
cativamente (de 41% rural vs. 82% urbano en 1992 a 74% rural vs. 85% urbano
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en 2001); el promedio de anos de escolaridad ha experimentado un crecimien-
to mas modesto (de 3,7 rural vs. 9,1 urbano en 1992 a 4,5 rural vs. 9,6 urbano en
2001) (comunicacion personal, Herran 2003).

Se podria argumentar que estos logros no tienen que ser atribuidos necesaria-
mente a la reforma ya que, debido a la estabilidad y al lento crecimiento econo-
mico, las tasas de cobertura habrian aumentado de todos modos. No obstante,
los logros en la eficiencia interna y la reduccion de las brechas entre el campo
y las ciudades si pueden ser facilmente atribuibles a la reforma. Mas atn, el MEC
distribuy6 millones de libros y materiales de ensenanza (véase el Cuadro 8), in-
cremento la cantidad de construcciones escolares y contribuy6 a una ligera me-
joria en las condiciones de infraestructura pues, a comparacion de la década an-
terior, mas escuelas accedieron al suministro de electricidad y agua en 2001
(Anexo 1). En otras palabras, se mejoraron las condiciones fisicas para la ense-
fnanza, proveyendo insumos pedagdgicos basicos a las escuelas.

A pesar del énfasis de la reforma en el area rural y en la educacion indigena, en
parte a través de la propuesta intercultural y bilinglie, no cabe duda que las bre-
chas son todavia grandes. Por ejemplo, como indica el Grafico 5, si bien la tasa
de abandono se ha reducido tanto para el area urbana como para la rural entre
1997 y 2002, el descenso ha sido mayor en areas urbanas y, por lo tanto, la bre-
cha entre el 4rea urbana y rural se ha incrementado de 0,6 puntos porcentuales
en 1997 a 1,4 puntos en 2002. Estas diferencias han sido objeto de andlisis, lo
mismo que las diferencias de resultados educativos entre estudiantes indigenas
y no indigenas, y estos andlisis indican que los estudiantes indigenas son de me-
nor nivel socioeconémico que los no indigenas y que, por lo general, asisten a
escuelas con menos materiales pedagogicos y de infraestructura inferior. Las va-
riables familiares y de la escuela explican dos tercios de la diferencia de logro
educativo entre estudiantes indigenas y no indigenas (McEwan y Jiménez,
2002). Si bien las tasas de asistencia escolar son similares entre ninos de dife-
rentes etnias y nivel socioeconémico hasta los 11 anos, a partir de esa edad co-
mienza a desarrollarse una brecha que llega a representar diferencias de casi 40
puntos porcentuales. Por esta razon, se estima que aproximadamente 96 mil ni-
fos quechuas y 21 mil ninos aimaras no asisten a la escuela. De igual manera,
aproximadamente 5.500 nifios de bajo nivel socioeconémico tampoco lo ha-
cen; las grandes diferencias entre el area rural y urbana atin persisten, mientras
en el drea rural aproximadamente 24.000 nifos no asisten a la escuela porque
incluso la mas cercana esta a grandes distancias, esta misma situacion solo afec-
ta a menos de 70 nifos urbanos (Ochoa y Bonifaz, 2002).

En Gltima instancia, sin embargo, la reforma educativa tiene que mejorar el
aprendizaje de los ninos. ;Como se ha desempenado la reforma en este aspec-
to? En los Cuadros 16 y 17 aparecen las Gltimas evaluaciones del SIMECAL de
los logros en lenguaje y matematicas entre estudiantes del tercer grado en 2000.
Segin el Cuadro 16, en las escuelas bajo la reforma educativa hay mejores re-
sultados en lenguaje que en matematicas. Es preocupante que mas del 25% de
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los estudiantes no alcance los niveles minimos en matematicas de tercer grado.
En lenguaje, tal como se esperaba, las escuelas urbanas se desempenan mejor
que las rurales, pero éste no es el caso en matemadticas, donde un mayor por-
centaje de estudiantes en las escuelas rurales (17,7%) llega a un nivel mas alto
de logro (nivel C) que sus contrapartes en escuelas urbanas (11,5%). Con esto,
la reforma dio un paso importante para aproximarse a su objetivo de reducir la
desigualdad educacional. Los niveles de logro son similares entre nifios que es-
tin en escuelas bajo la reforma y aquellos cuyas escuelas no lo estin, aunque
las tasas de logro en lenguaje y matemdticas son ligeramente mayores para los
ninos en escuelas en reforma que para los que estdn en escuelas que atn no la
implementan (Cuadro 17). El desglose de la cantidad total de nifios que supe-
ran el nivel minimo es similar. Dados los nuevos materiales distribuidos y lo in-
novador del enfoque pedagogico introducido en escuelas bajo la reforma, se
esperaba un mayor porcentaje de estudiantes con niveles mas altos de logro.

Cuadro 16
NIVEL DE LOGRO EN MATEMATICAS Y LENGUAJE PARA ESTUDIANTES
DEL TERCER GRADO EN ESCUELAS URBANAS Y RURALES, 2000
(PORCENTAJE DE ESTUDIANTES A UN NIVEL DADO)

Nivel de logro Urbano Rural

Matematicas Lenguaje  Matemdticas  Lenguaje

Reprobacion 27,1 4,7 27,9 8,9
A 44,6 22,0 38,5 28,3

B 16,8 51,7 15,9 46,2

C 11,5 21,6 17,7 17,0
Total 100 100 100 100

Fuente: SIMECAL (2001).
Nota: Reprobacion significa que el estudiante no ha alcanzado el minimo requerido para el nivel del grado.

A es un nivel de logro mis bajo que C.**

54. Descripcion de niveles de logro en lenguaje y matematicas:

Nivel de Logro Lenguaje Matematicas

No alcanzado No comprenden explicitamente textos No han desarrollado la capacidad de resolver
no verbales y verbales. problemas directos y simples.

Nivel A Comprension explicita, parcial o Resuelven ejercicios y problemas simples.
fragmentada de un texto.

Nivel B Capacidad de establecer relaciones entre las partes Resuelven comprensivamente ejercicios y problemas

de un texto y comprender implicitamente lo leido. con operaciones combinadas.

Nivel C Comprension global del texto. Resuelven ejercicios y problemas complejos.

Fuente: Ministerio de Educacion (2004a).
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Cuadro 17
NIVEL DE LOGRO EN MATEMATICAS Y LENGUAJE PARA ESTUDIANTES DEL
TERCER GRADO EN ESCUELAS CON Y SIN REFORMA, 2000
(PORCENTAJE DE ESTUDIANTES A UN NIVEL DADO)

Nivel de logro Lenguaje Matematicas

Bajo la reforma Sin la reforma Bajo la reforma Sin la reforma

educativa educativa educativa educativa
Reprobacion 6,2 7,7 27,4 31,6
A 24,6 259 42,1 41,8
B 49,5 49,9 16,5 14,1
C 19,7 16,5 14,0 12,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: SIMECAL (2001).
Nota: Reprobacion significa que el estudiante no ha alcanzado el minimo requerido para el nivel del grado.

A es un nivel de logro mis bajo que C (ver nota de pie de pdgina 54 para mayores detalles).

Estos resultados no son concluyentes y han sido cuestionados, lo mismo que la
capacidad de la reforma para ensefiar a los nifios a leer (Mengoa Panclas et al,
2002).

Utta von Gleich (comunicacion personal, 2003) hace una advertencia intere-
sante sobre la validez de los resultados de las pruebas:

No me preocupa que los resultados del SIMECAL para la modali-
dad intercultural bilingiie sean todavia modestos porque no se
puede esperar milagros al final del tercer grado. El error de eva-
luar demasiado pronto no es nada nuevo; de hecho, creo que es
peligroso porque a veces se lo usa a proposito para obstaculizar
una reforma o para detenerla. Esperen basta el final del quinto
grado y entonces comparen esos resultados a los anteriores que se
dieron en el proyecto PEIB, que obviamente tenia un continuo sis-
tema de control de evaluaciones.

Aunque estos comentarios se refieren a los resultados en la educacion intercul-
tural bilingtie, su critica al afan de buscar respaldo en las evaluaciones del ter-
cer grado es valida, particularmente si se considera que en un inicio la imple-
mentacion de la reforma fue desigual y probablemente parcial. Quizas estemos

demasiado ansiosos por medir el impacto en los resultados del aprendizaje y es

probable, igualmente, que en unos cuantos anos tengamos una posicion de ob-
servacion mucho mas ventajosa, una vez que los maestros se hayan apropiado

de los nuevos enfoques y usen mejor los instrumentos de la reforma.
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En el contexto historico, esta reforma ha sido la mas completa del sistema edu-
cativo boliviano desde la reforma educativa liberal de las décadas de los diez y
veinte, y es también la que conlleva cambios mas extensos. Como revela Con-
treras (2003), la reforma que se realizo durante la Revolucion Nacional, en 1955,
concentro su atencion en el ordenamiento legal de la reglamentacion educati-
va y en dar inicio a la administracion conjunta del sistema educativo entre los
maestros y el Estado de acuerdo con el Codigo de la Educacion Boliviana, que
la actual reforma educativa sustituy6. No obstante, el Codigo de 1955 comenzo
a extender la educacion y cre6 una ideologia pedagdgica nacional, pese a que
la reforma de mediados de los afos cincuenta carecia de una propuesta curti-
cular o pedagdgica propiamente dicha.

Pero los logros de la reforma no se limitan a los aspectos cuantitativos.

APRECIACIONES CUALITATIVAS

Si bien a lo largo de este trabajo se han presentado evaluaciones cualitativas so-
bre la reforma, éstas se refieren a aspectos o areas especificas. En este acapite
se ofrecen, mas bien, valoraciones globales de personas e instituciones no com-
prometidas ni con su diseno ni con su implementacion, con excepcion de la
Iglesia Catolica.

Desde una perspectiva centrada en el proceso de implementacion, en 1998, el
analista Franco Gamboa, a tiempo de reconocer que la reforma “representa
nuestra garantia de competitividad y desarrollo para ingresar en un nuevo mi-
lenio”, identificaba cuatro problemas:

1. Defectuosa concertacion social con el magisterio. Destaca que solo el con-
senso entre el Estado y el magisterio dara viabilidad a la reforma y critica a
“los técnicos neoliberales™ que cargan su discurso pedagogico “de atributos
técnicos y de lenguaje organizacional eficientista” que no permiten ver la po-
sicion de los maestros y respetar su cultura.

2. Sentimientos intensos de incertidumbre sobre el rumbo de la reforma que,
en su opinién, son producto de los conflictos con el magisterio que han des-
lucido los logros de la reforma y concentrado la atencion de la prensa so6lo
en los aspectos problematicos.

3. Mentalidades y actitudes de los maestros. Gamboa reconoce que los maes-
tros, “a pesar de que exigen su participacion en la reforma, no estin con-
vencidos de que tienen que cambiar para beneficiar a la educacion”.

55. Entre ellos incluye a uno de los autores de este texto, Manuel E. Contreras. Es interesante que, al mismo tiempo, rescate
la investigacion de la coautora, Maria Luisa Talavera, para criticar el mal uso del “tamiz técnico y arquitectonico de los
tecnocratas bien remunerados del Ministerio de Educacion”. De modo que los dos autores de este libro estin incluidos en
el trabajo de Gamboa.

122

EXAMEN PARCIAL



4. Proceso de produccion de politicas publicas que genera varias arenas de dis-
cusion entre multiples actores con distintas perspectivas. El analista argu-
menta que el proceso se ha dado de arriba hacia abajo y s6lo con actores cor-
porativos.

A pesar del tiempo transcurrido, los cuatro problemas identificados perduran
pero con matices distintos. Hay que apuntar, sin embargo, que estos proble-
mas estan presentes en cualquier proceso de cambio profundo dirigido desde
el Estado.

¢Y qué sucedi6 con los aspectos educativos y pedagdgicos? El Recuadro 6 sinte-
tiza las apreciaciones de Noel Aguirre, director del Centro Boliviano de Investi-
gacion y Accion Educativas (CEBIAE), una de las ONG mas antiguas dedicadas
a la investigacion educativa, sobre la reforma. Notese la importancia asignada al
hecho de que la reforma ha colocado el tema educativo en la agenda publica y
la referencia a sus logros operativos. Por otra parte, entre las tareas pendientes,
Aguirre senala su preocupacion por asuntos referidos a la calidad de la educa-
cion (aspecto discutido arriba) y a la situacion de la formacion docente. Lo que
llama la atencion, y es un drea no considerada en este trabajo en forma explici-
ta, es justamente el modelo de gestion. De igual manera, destacamos la critica a
que la reforma no ha considerado temas de educacion alternativa.

Estanislao Aliaga, secretario general de la CTEUB, el sindicato que mis se ha
opuesto a la reforma, tiene apreciaciones algo diferentes, que tocan aspectos no
considerados por otros actores o analistas, como el cambio en la disciplina y la
reduccion del autoritarismo en el aula. Entre sus apreciaciones novedosas, se
destaca la que indica que la reforma esta distorsionando la educacion secunda-
ria porque en este nivel se trata de implementar espontineamente los cambios
operados en la primaria. Aliaga, por una parte, destaca que la reforma ha gene-
ralizado el constructivismo pero, por otra, cuestiona cuan internalizada esta es-
ta pedagogia en los maestros y hasta qué grado esta efectivamente modifican-
do su prictica cotidiana. Otro comentario interesante de este dirigente es que
en primaria no se permite el uso de calculadoras (ver Recuadro 7).
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RECUADRO 6. APRECIACIONES DE NOEL AGUIRRE,
DIRECTOR DEL CEBIAE, SOBRE LA REFORMA EDUCATIVA

Virtudes de la reforma educativa Asuntos pendientes de la reforma educativa

(“no errores”)

- Ha logrado poner a la educacion en la - Preocupan los resultados en la calidad
mesa de discusion. de los aprendizajes. Indicios

- Ha desarrollado una estructura preocupantes de problemas en la
normativa y técnica minima. Todavia ensenanza de lenguaje y matematicas.
le falta claridad a la propuesta - Formacién docente:

pedagogica, aunque ésta es 1. Hay avances en formacion inicial.

responsabilidad de todos. “La creacion 2. Proceso problematico de formacion

de una pedagogia nacional todavia de docentes en ejercicio, en

estd dormida”. particular con los asesores

- Reconocimiento de la diversidad, pedagogicos.
especialmente frente al Codigo del 55. 3. Aln salen muy pocos maestros al
- Logros operativos importantes ano de los INS.

1. Incremento de cobertura, no asi de 4. Falta conciliar la cultura del maestro
retencion. (codigos, costumbres, actitudes) con

2. Dotacion de materiales. la cultura universitaria en los INS.

3. Organizacion de algunos 5. Los maestros estan “resignados”
mecanismos de concertacion, en - El modelo de gestion esta fragmentado
particular los CEPO. por niveles. Es lineal, de arriba para

4. Reconfiguracion de las aulas. abajo. Falta difusion de documentos.

5. Nuevo tipo de relacion entre - Sistema gradualista y vision técnica
profesores y alumnos. muy centralizada. Falta capacidad en

- Nuevas experiencias educativas con la el dmbito local. Las direcciones
sociedad civil (por ejemplo, distritales son débiles.

experiencias innovadoras). - Concentracion so6lo en primaria. Falta

una propuesta para la educacion de
adultos y mecanismos para empalmar

con los jovenes.

Fuente: Entrevista a Aguirre (2003).

Llama la atencién que Aliaga no mencione la introduccion de la educacion in-
tercultural y bilinglie, motivo central de la reforma y, como tal, destacada por
casi todos los observadores entre sus principales apreciaciones. Como era de
esperarse, el dirigente entrevistado no tiene cuestionamientos de fondo a la re-
forma o por lo menos no los expuso durante la entrevista.*

56. Tal vez por la brevedad del encuentro, ya que estaba en una reunion y nos brindé un momento para la entrevista.
Ademas, la educacion intercultural y bilingtie no tiene presencia en las escuelas urbanas, de cuyos maestros €l es dirigente.
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Por otra parte, el presidente de la Red Latinoamericana de Informacion y Do-
cumentacion Educativa (REDUC), Sergio Martinic, de Chile, ofrece un balance
mas global resaltando la importancia que la reforma le ha dado a la educacion
intercultural y bilinglie y reconociendo que este componente le confiere mayor
complejidad. A diferencia de Aguirre y Aliaga, Martinic opina que la reforma bo-
liviana “produjo cambios en las aulas, en la practica educacional y en los con-
tenidos para mejorar el aprendizaje” (Presencia, 2001).

RECUADRO 7. APRECIACIONES SOBRE UNA DECADA DE REFORMA EDUCATIVA DE
ESTANISLAO ALIAGA, SECRETARIO GENERAL DE LA CTEUB

Aspectos positivos Aspectos negativos
- Se ha debatido la crisis educativa y sus - El constructivismo es “mas un discurso
causas fundamentales. que una realidad”. Los ninos estin siendo
- La reforma plantea la responsabilidad formados tanto bajo concepciones
conjunta del docente y los padres y conductistas como constructivistas.
madres de familia en la educacion. - Los cambios en primaria que se han
Sin embargo, convertir a los padres y tratado de llevar a secundaria estin

madres en “gendarmes” (de los maestros)  distorsionando este nivel, porque no

ha sido una “distorsion”. estan bien orientados y se hacen de

- La reforma puso en discusion el forma espontanea.
constructivismo. Si bien antes de la - Hay problemas en el desarrollo de la
reforma se utilizaba este enfoque en lecto-escritura. No se esta logrando la
algunas ONG, no era comun en el lectura de comprension en los tres anos
sistema educativo en general. anunciados (primer ciclo de primaria).

- La reforma ha dejado entrever que hay - La reforma no se ha atrevido a introducir
que liberarse de la educacion con la calculadora en primaria. Se sigue con
“el palo” o “la palmeta”. papel y lapiz.

La reforma cuestion6 la utilidad de las

notas y calificaciones y los eximenes

cOHmMo Gnico mecanismo de evaluacion.

Fuente: Entrevista a Aliaga (2003).

Por ltimo, destacamos la evaluacion global de la UNESCO (2001), organismo
especializado en educacion que no participd en el disefio ni en la implementa-
cion de la reforma ni la financié. Al hacer un balance y una sintesis de la situa-
cion educativa de América y el Caribe entre 1980 y 2000, concluye:

Bolivia ha crecido en este periodo en su esfuerzo por mejorar

sustancialmente y en forma sostenida la educacion nacional,
abriendo canales de participacion popular y de adecuacion a la
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diversidad cultural. Es un pais precursor en la atencion multi-
cultural y bilingtie en la region. Esta aplicando una reforma
educativa apropiada a su realidad que surge de una vision
interdisciplinaria. Aun cuando [la reforma educatival esta en
este proceso de desarrollo ya se aprecian resultados alentadores y
temas emergentes como la expansion de la educacion preescolar
y secundaria.

La opinion de la Iglesia Catolica es algo diferente. En el ultimo Congreso Edu-
cativo de la Iglesia Catolica, celebrado a fines de 2003, la evaluacién de la re-
forma fue “autocritica”. Por una parte, se identifico a la reforma con “el modelo
neoliberal, vertical, autoritario, excluyente y contrario a los intereses de la gen-
te”; por otra, se reconocio “aciertos y aportes que deben ser rescatados como el
desempeno de los estudiantes en los niveles iniciales tanto en aprendizaje co-
mo en sus actitudes” (Gonzalez, 2004).

Como se puede colegir, las evaluaciones varian segin las perspectivas de ana-
lisis. Los observadores nacionales destacan tareas pendientes y son mas criticos
que los observadores internacionales, que ven los procesos desde fuera, con
perspectivas comparativas. Sobre las apreciaciones criticas, vale la pena desta-
car que los observadores no cuestionan el disefio de la reforma, como su enfo-
que constructivista e intercultural, sino problemas de implementacion.

PERSPECTIVA COMPARATIVA

Muy pocos estudios han cubierto todos los aspectos de los principales cambios
que trajo la reforma (Contreras, 1998a) y son atin menos los estudios de este ti-
po en inglés (Aikman, 2000 y Contreras, 2003). La mayoria son estudios espe-
cializados que cubren aspectos especificos, entre ellos dos tesis doctorales re-
cientes que se concentran en la educacion intercultural bilingtie (Bienmayr-Jen-
zano, 2001 y Gustafson, 2002) y el trabajo de Albo y Anaya (2003) que sintetiza
todo el proceso de desarrollo de la educacion intercultural y bilingtie. Como se
sugiere en el prologo a este libro y en secciones anteriores, hay desafios im-
portantes para desarrollar investigaciones y promover publicaciones sobre te-
mas como la administracion y el desarrollo institucional del sector educativo en
su conjunto, el financiamiento del mismo y una evaluacion cabal del proceso
de descentralizacion educativa, entre otros.

Los andlisis comparativos de la region no le han hecho justicia a la reforma bo-
liviana, quizas porque no se la conoce bien fuera del pais. Por ejemplo, el estu-
dio de Gajardo (1999) sobre una década de reformas educativas en América La-
tina, cuando analiza las principales reformas curriculares, otorga prominencia a
las de Argentina, Chile, México, Republica Dominicana, Brasil, Uruguay, Costa
Rica y Guatemala, pero excluye a Bolivia (véase el Cuadro 14). Lo mismo ocu-
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rre con la abarcadora sintesis sobre las reformas educativas en América Latina
de Rivero (2000) en la que, salvo en un par de oraciones, no hay referencia a la
reforma boliviana mientras que se refiere a los procesos de reforma en Argen-
tina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Republica Dominicana. Por
Gltimo, también Hopenhayn y Ottone (2000) en su sintesis sobre las reformas
en América Latina omiten que la reforma educativa boliviana tiene intervencio-
nes en “reduccion de tasas de desercion y repitencia”, “reformas del curriculo”,
“mejora de materiales de apoyo,” entre otras. Llama la atencion como los estu-
dios comparativos de la region ignoran los aspectos pedagdgicos y curriculares
de la reforma educativa. Sin embargo, en la opinion de especialistas en educa-
cion que han visto de cerca la reforma boliviana, sus propuestas curriculares
son “las mas avanzadas y revolucionarias de toda América Latina” (entrevista a
Siebes, 2003).

A principios de la reforma, un grupo de expertos internacionales de Suecia, Ita-
lia, los Paises Bajos, Chile y Argentina aseguraron que “no habia otro esfuerzo
comparable en la region latinoamericana en términos de su extension y de la
naturaleza radical de los cambios que persigue” (Ministerio de Desarrollo Hu-
mano, 1996). Mis recientemente, otros observadores externos han sefialado
que, en contraste con la red de proyectos educativos de Centroamérica que fun-
ciona sin coordinacion, la politica focalizada y coordinada de la reforma boli-
viana es digna de encomio porque ha facilitado a los donantes una coordina-
cion mas efectiva. Para el gobierno de los Paises Bajos, la reforma educativa bo-
liviana es un ejemplo en términos de su globalidad, su apertura a la innovacion
y experimentacion y sus logros (entrevista a Siebes, 2003).

En una sintesis reciente sobre las politicas educativas en los anos noventa en
Ameérica Latina, Fischman y Gvitz (2001) argumentan que las reformas fueron
formuladas para llevar a cabo dos objetivos en forma simultinea: aumentar la
capacidad de rendicién de cuentas del sistema sobre su desempeno y promo-
ver la autonomia escolar. Segiin nuestro analisis, la reforma educativa boliviana
tiene ambos objetivos pero todavia esta en proceso de lograrlos. Probablemen-
te, hubo mas avance en el incremento de la autonomia escolar que, como se
anoto en la Parte 3, en el desarrollo de mecanismos para que el sistema educa-
tivo sea capaz de rendir cuentas sobre su desempeno.

ESTRATEGIA Y APOYO POLITICO

El diseno y la implementacion de la reforma provocaron muchas criticas. Ideal-
mente, el disefio debi6 ser mas gradual y participativo; sin embargo, como ya
se vio, el proceso que dio lugar a la propuesta fue en verdad “gradual, iterativo
e incremental”. Segiin Amalia Anaya, que dirigi6 el ETARE, y Constance Corbett,
gerente del proyecto de reforma educativa por el Banco Mundial, cualquier per-
sona que quisiese consultar con el ETARE era bienvenido. Muchas veces se in-
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vitd a los dirigentes sindicales, pero una y otra vez éstos declinaron la invita-
cion. Segun Corbett, “cuando una de las partes se rehtsa a sentarse a la mesa,
es dificil mantener una discusion, y esa fue la situacion durante todo el proce-
so” (entrevista, 2003). Habia pocas opciones y, en retrospectiva, en vista al mal
estado de la educacion boliviana y las posibilidades reales de cambio que pu-
diesen provenir del MEC o de los maestros, el camino que se escogio no estaba
muy lejos de ser el Gnico posible: los responsables de la reforma aprovecharon
la oportunidad.

El disenio de la reforma se pensé mas como una estrategia que como un pro-
yecto en detalle. Tanto el ETARE como el Banco Mundial previeron que en el
proceso de implementacion, los encargados de hacerlo incorporarian nuevos,
y dificultosos, aspectos claves de diseno. Esto ocurrio, en efecto, por ejemplo,
al desarrollar los proyectos educacionales (PEN, PER y PED y al incorporar a las
universidades en la reforma de las escuelas normales.

Segiin Nelson (1999), las razones que impulsaron las reformas educativas lati-
noamericanas fueron:

- la consolidacion de una reforma fiscal orientada hacia el mercado,

- la creciente presion de la integracion econémica internacional,

- una atencion redoblada a la reduccion de la pobreza y

- las demandas o necesidades de lograr democracias nuevas o renovadas.

Estos son factores que “jalan” o atraen, promoviendo cambios desde fuera del
sistema educativo y sirviéndose de la educacion como un medio para un fin
mas alto (promover la democracia, el alivio a la pobreza, etc.). Aunque Carre-
fo y Pyle (1996) también vieron la reforma educativa como una continuacion
natural de las reformas econdmicas y politicas, hay otras interpretaciones que
la ven como un factor que promueve cambios, buscando mayor eficiencia,
equidad y participacion en el sector educativo.”

En el caso de Bolivia, un nuevo y favorable contexto externo (la reunion “Edu-
cacion para Todos” en Jomtien patrocinada por UNESCO vy el Banco Mundial y
la publicacion de Educacion y conocimiento: eje de la transformacion produic-
tiva con equidad por CEPAL) incluy6 a la educacion en la agenda de las refor-
mas. Los nuevos factores de atraccion que menciona Nelson (con excepcion del
segundo) ejercieron presion sobre la reforma del sector educativo y fueron cru-
ciales para inclinar la balanza al aunarse con otros factores de empuje que ha-
bian estado actuando durante mucho tiempo en el sistema educativo —esta ar-

57. De acuerdo a Carreno y Pyle, “los politicos y economistas concuerdan en que la reforma educativa es esencial para
sostener reformas politicas y econémicas ya elaboradas... Es importante reafirmar la necesidad de extender atin mas la
reforma porque la educacion estd estrechamente vinculada a una continua reforma politica y econoémica”. Los bancos
multilaterales y los paises donantes que financiaron la reforma boliviana convinieron: “La Mision observa que la reforma
educativa ha progresado tanto en su conceptualizacion como en la ejecucion del papel que se le asigné en el contexto de
la reforma social, economica y politica que el pais esta implementando” (Ministerio de Desarrollo Humano, 1996).
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ticulacion coherente no se habia podido lograr antes. Una vez que recibieron la
atencion de las €lites bolivianas, surgio el apoyo técnico y politico necesario pa-
ra desarrollar, formular e implementar una estrategia de reforma. El ETARE es-
taba en posicion de cerrar una brecha en el contexto boliviano, en el que una
férrea ideologia adherida desde hacia mucho a la estructura del sistema educa-
tivo y la ausencia de investigacion educativa solida a nivel nacional, habian de-
jado al pais en un “vacio de teoria educativa y social para afrontar los desafios
de una nueva reforma educativa” (Rivera, 1992).

Otra critica frecuente a la reforma es que fue demasiado ambiciosa (Newman y
Herran, 2003).”® Hasta cierto punto, el concentrarse exclusivamente en la edu-
cacion primaria redujo la complejidad pero, a su vez, provoco otra critica: ;Y
qué de la educacion de adultos, la educacion secundaria y las universidades?
Sin embargo, la reforma fue global y compleja aun abocandose solamente a la
primaria. Segin un representante del Banco Mundial en La Paz: “;Cual habria si-
do el modelo alternativo? ;Qué hubieran dejado ustedes a un lado?”.

En términos de su secuencia, quizas debio haberse prestado mas atencion a la
capacitacion de maestros pero, en la propuesta del ETARE, fue precisamente es-
ta area la que menos se fomento (entrevista a Corbett, 2003); no sorprende en-
tonces que tomara cinco anos en levantar vuelo. Si en lugar de llegar a las aulas
en 1996, el MEC hubiese esperado a 2000, las presiones politicas no le hubieran
permitido avanzar tan gradualmente; es mas, de acuerdo a Corbett (entrevista
2003), ni Anaya ni Ipina consideraron seriamente una fase piloto:

Estaban firmemente convencidos de que habia acciones politicas
generales que sencillamente tenian que tomarse en un principio
para poner en marcha el proceso con una simple firma y luego
mantener su posicion. Ademds, bhabia mucha gente (incluyendo a
quienes tenian intereses en juego en la situacion imperante) que
estaba a la espera de la primera oportunidad para socavar la
reforma y descarrilarla antes de que se pusiese en efecto. De ello
[Anaya e Ipinal estaban profundamente conscientes y concluye-

58. Para Herrdn, “hasta cierto punto, esto refleja el criterio que imperaba entre muchos reformadores de la educacion a
principios de la década de los anos noventa que las reformas tenian que cambiar de un enfoque basado en proveer
insumos a un enfoque mas sistémico”. Herrdn opina que este nuevo enfoque, en el caso boliviano, “puede haber ido muy
lejos pues la reforma ni siquiera preveia la necesidad de una inversion en infraestructura escolar y se olvido de invertir en
la capacitacion de maestros”. Como hemos mostrado en este texto, aunque estamos de acuerdo con la primera apreciacion
(tal como se refleja en el Recuadro 1), los tltimos dos criterios no son correctos. Segin Corbett, “la misma reforma incluyo
una transformacion completa de la formacion de maestros, tanto inicial como en servicio; aun cuando es cierto que el plan
para la transformacion del sistema de formacion docente se demor6 y que a todo el proceso le costd despegar, no es
verdad que no se hubiese anticipado la necesidad de invertir en la capacitacion de maestros. En cuanto a la inversion en
infraestructura, los costos de la infraestructura fueron extremadamente conservadores pues se podia ser bastante eldstico en
su revision hacia arriba. Por otro lado, la incertidumbre sobre la cantidad real de escuelas, aparejada con la vasta
reorganizacion del sistema que se contemplaba, no permitié precisar los cilculos. Deliberadamente se decidié no incluir el
financiamiento de la infraestructura en el proyecto de la reforma para evitar una falsa connotacion: que la inversion en
infraestructura es un sine qua non para la reforma, y porque, de acuerdo con la experiencia, la infraestructura no tarda en
convertirse en el punto focal de cualquier proyecto en el que se la incluye. Claramente declaramos que, una vez que el
proceso de la reforma institucional estuviera en marcha, el primer préstamo debia ser seguido y complementado con
proyectos adicionales para apoyar la necesidad de inversion, bastante sustancial, que aqueja al sector”.
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ron que para neutralizar a sus opositores habia que comenzar el
proceso y lograr algunos cambios que fuesen visibles y tangibles;
ast podrian ganar aliados para la reforma entre padres de fami-
lia y maestros en las comunidades de base. Es mas, si transcurria
el tiempo y estos aliados potenciales no hallaban evidencia de que
la reforma les traeria beneficios reales, tanto a ellos como a sus
ninos, se corria el riesgo de perder su apoyo. Creo que ambos
[Anaya e Ipinial sabian que perderian la guerra si comenzaban
por hacer una prueba a pequena escala que podria tomar un ano
o dos —conociendo la realidad politica, dos anos podrian ser un
periodo ministerial— y que convenceria a la gente que la reforma
ni era seria ni les iba a beneficiar. Habia un gran atractivo en el
argumento de una estrategia de reforma nacional a gran escala
que prometiera algo tangible, a la brevedad posible, para estable-
cer un impulso en la direccion correcta.

Aunque se ha cuestionado mucho el que fuese un grupo de estudio externo al
MEC el que disenara la reforma, éste, mas bien, podria haber sido su punto fuer-
te. De acuerdo a una comunicacion personal con von Gleich (2003): “...[estu-
vo] bien que el disefio de la reforma educativa en Bolivia fuese preparado co-
mo reforma social por un grupo de estudio externo, el ETARE, y que no fuera
so6lo una serie de concesiones fortuitas provocadas por presiones desde aba-
jo... en efecto, el resultado fue contar con una propuesta de reforma que tuvo
mayor coherencia”.

Desde una perspectiva politica, Grindle (2002) ha resaltado la importancia de
los liderazgos politicos como claves para el desarrollo de iniciativas de politicas
educativas, como ocurre en el caso boliviano; considérese el rol que jugd Enri-
que Ipina, primero como ministro de educaciéon de Paz Estenssoro en la déca-
da de los anos ochenta y autor del Libro Blancoy el Libro Rosado, luego como
consultor del ETARE a principios de los noventa y, finalmente, como el primer
ministro a cargo de implementar la reforma en 1995. Es, también, el caso de
Amalia Anaya, que encabez6 el ETARE a principios de los noventa, luego fun-
gi6 de viceministra durante la presidencia de Banzery, por Gltimo, ocup6 el car-
go de ministra de Educacion durante la presidencia de Quiroga.

En el andlisis de Grindle, el liderazgo de la reforma estuvo en la presidencia de
Sanchez de Lozada. Si bien es cierto que su papel fue esencial para aprobar la
LRE, también es cierto que hubo otra gente en roles claves de liderazgo. Prime-
ro, en la etapa del ETARE (la preparacion), el ministro de Planificacion, Samuel
Doria Medina, fue vital; sin su apoyo, el ETARE no habria cobrado importancia
bajo la direccion de Anaya ni se hubiera contratado a Enrique Ipina o a Victor
Hugo Cardenas para trabajar en el equipo. Durante esta primera etapa, a San-
chez de Lozada se lo mantuvo al tanto —aunque no oficialmente— de todo el
trabajo que involucraba la propuesta del ETARE y €l estuvo de acuerdo (entre-
vista a Corbett, 2003). El ministro de Finanzas durante la fase de preparacion,
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Jorge Quiroga, dio también un respaldo importante y gracias a que se interiori-
70 de la reforma y conoci6é a Anaya pudo, luego, colocar a la reforma en la pla-
taforma electoral del ADN y asegurar la participacion de Anaya, primero como
viceministra y después, cuando Quiroga ocup0 la presidencia, como ministra
de Educacion.

Valga la oportunidad para volver a aclarar —como ya fue planteado en Contre-
ras (1998a y 1998b)— que la reforma educativa no fue la prioridad del primer
periodo de gobierno de Sanchez de Lozada. Efectivamente, una vez aprobada
la LRE, la traté como la “hija adoptada” que dijo que era. Las prioridades de su
gobierno fueron la Participacion Popular y la Capitalizacion. En Participacion
Popular hubo un secretario y en Capitalizacion dos, y ambos tuvieron pleno
respaldo del Presidente. En cambio, en educacion hubo cuatro ministros de
Desarrollo Humano e igual nimero de secretarios de Educacion y equipos di-
rigiendo la reforma. En palabras de Antonio Aranibar, aliado politico del MNR
y ministro de Relaciones Exteriores durante toda la gestion de Sanchez de Lo-
zada: “Falt6 apoyo y liderazgo politico. Los temas de la reforma fueron subor-
dinados a otros aspectos. El gobierno no tuvo tiempo de transformar acciones
en leyes. No hubo un claro apoyo politico a la reforma”.

Ante la falta de liderazgo a la que alude Aranibar, llama la atencion la ausencia
del vicepresidente Victor Hugo Cardenas. Como se anotd en la primera parte,
Cardenas es pedagogo, participo en el diseno de la reforma y, en parte (junto
con Enrique Ipina), fue responsable de que la educacion y la reforma figurasen
en forma prominente en el Plan de Todos, el programa de gobierno de la prime-
ra gestion de Sanchez de Lozada. Si bien la presencia de Cardenas, como edu-
cador y aimara, proporcion6 un grado adicional de credibilidad y de apoyo a la
reforma, su ausencia en el proceso de implementacion, por lo mismo, sorpren-
de atin mas. De acuerdo a Gamboa (1998), la ausencia del potencial liderazgo
de Cardenas en la implementacion de la reforma se debio6 a tres razones. La pri-
mera obedece al contexto politico de la coalicion de gobierno. La constante de-
manda de la cipula del MNR de cubrir la mayor cantidad de espacios del sector
publico con sus militantes obligd a Sanchez de Lozada a evitar tensiones inne-
cesarias y, por ello, limito la participacion de Cardenas. La segunda razéon obe-
dece a que Cardenas decidioé dar mayor prioridad a la modernizacion del Con-
greso, del cual era presidente nato. Por Gltimo, la tercera razén responde mas
bien a las caracteristicas propias de las politicas publicas de reforma educativa,
por lo tanto, obedece a los riesgos politicos que traia el asociarse a la reforma en
vista de los conflictos con el magisterio. Segiin Gamboa (1998: 41):

...tanto Cardenas como otros altos funcionarios de Estado veian
con mucho temor el gran desgaste que significaba llevar adelante
la reforma en medio de un ambiente conflictivo y constataban,
asimismo, la ausencia de un liderazgo de alto nivel, algo que
Sanchez de Lozada no pudo incorporar para la aplicacion inten-
siva de la reforma educativa.
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De alli que el papel jugado por Sinchez de Lozada en la implementacion de la
reforma debe ser matizado. Esta ausencia de liderazgo y apoyo politico contras-
ta con el apoyo que recibio la reforma educativa en la gestion de Banzer y en
especial en la de Quiroga, reflejada en una continuidad pocas veces vista en el
MEC. Efectivamente, el nombramiento de un ministro de Educacion con gran
peso politico (Tito Hoz de Vila)” y de confianza de Banzer y Quiroga, la rein-
corporacion de Amalia Anaya como viceministra de Educacion Inicial Primaria
y Secundaria para dirigir la reforma y el posterior reemplazo de Hoz Vila por
Anaya, son indicaciones de ello.

Continuando con el analisis de Grindle, es cierto que el equipo de la reforma
(Anaya, Ipina, Cardenas, Doria Medina, Quiroga) tenia criterios similares. Sin em-
bargo, hay que tener presentes los matices. Anaya provenia de una vertiente mas
progresista, al fin y al cabo habia militado en el MIR; Ipifia era movimientista y,
por lo tanto, de corte nacionalista. Tanto Anaya, pero en especial Ipifia, contaban
con experiencia en el Poder Ejecutivo. Por otro lado, Cardenas traia una vertien-
te indigena y era primerizo en funciones del Ejecutivo. Lo que los hacia compa-
tibles entre siy con Doria Medina y Quiroga (que no venian del sector educativo
y eran, mas bien, para este proposito, “economistas”) era su firme conviccion de
que era vital realizar un cambio profundo en todo el sistema educativo (comen-
zando por la primaria) en vista a que el existente hasta entonces era disfuncional
al nuevo modelo de desarrollo que se centraba en el capital humano y el cono-
cimiento. En su vision, la modernizacion de Bolivia pasaba por la reforma de su
arcaico y decaido sistema educativo. Este interés en comun fue esencial y tuvo
trascendental importancia tanto en la composicion del equipo de la reforma co-
mo su ubicacion en diferentes momentos de la década bajo estudio.

Como en otras reformas educativas (Ecuador, México, Nicaragua y el Estado de
Minas Gerais en Brasil), en el caso boliviano los reformadores también utiliza-
ron una serie de estrategias comunes para lograr apoyo y avanzar con sus poli-
ticas (Grindle, 2004). Entre ellas, la construccion de redes de apoyo tanto al in-
terior de los gobiernos (con ministerios claves como Finanzas, entre otros) co-
mo en los bancos multilaterales y donantes bilaterales. Los reformadores per-
mitieron una participacion limitada de otros actores en las discusiones alrede-
dor del disefio e implementacion de la reforma. En gran parte, ellos determina-
ron quiénes participaban, en qué y hasta qué grado. Por lo general, los refor-
madores tuvieron una alta dependencia del apoyo del Ejecutivo (ministro de
Planeamiento en el Gobierno de Paz Zamora; presidente en el Gobierno de
Sanchez de Lozada; y vicepresidente y ministro de Educacion en el Gobierno
de Banzer). Asimismo, los reformadores fueron genuinos “empresarios de po-
liticas” gestionando apoyo para sus puntos de vista a lo largo de todo el proce-
so en los diferentes ambitos decisorios.

59. Hoz de Vila habia sido diputado desde el inicio de la democracia y en la eleccion en la que Banzer-Quiroga llegaron al
gobierno fue uno de los diputados uninominales con mayor votacion relativa en el ambito nacional. Como ministro de
Educacion fue elegido ministro del ano por La Razon en 1999.
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RECUADRO 8. LA IGLESIA CATOLICA Y LA REFORMA EDUCATIVA

Este es un capitulo atin por escribirse tan-
to en la historia de la reforma como en la
historia de la educacion boliviana. Al ser
una de las instituciones que goza de ma-
yor credibilidad en la poblacion boliviana,
la Iglesia Catodlica es un actor importante
en cualquier esfera de la vida pablica. Mas
atn en las politicas sociales y la educa-
cion, en las cuales se interesé a mediados
de los setenta con la creacion de la Comi-
sion Episcopal de Educacion. Como tal, la
Iglesia Catolica tuvo un importante papel
en el Congreso Educativo de 1992, en el
CONED v, ahora, en el Foro Educativo.

Sin embargo, la Iglesia Catdlica no solo in-
cide en los dmbitos de discusion y formu-
lacion de politicas, juega también un rol
clave en la oferta de educacion a la pobla-
cion boliviana. Bajo su administracion esta
aproximadamente un 13% de la matricula
de educacion inicial, primaria y secundaria
a través de Fe y Alegria. Su influencia, no
obstante, es mucho mayor en todo el siste-
ma educativo a través de los que, tal vez,
constituyen sus dos principales intereses:
primero, seguir teniendo el monopolio de
la ensenianza de la religion en las escuelas
publicas —aunque tedricamente la educa-
cion en Bolivia se dice laica—; segundo,
continuar recibiendo recursos del Estado a
través de los salarios docentes a Fe y Ale-
griay alos 3.000 “maestros” de religion, en
su mayoria curas y monjas dispersos a lo
largo y ancho del pais. Durante la década
en cuestion y todo el proceso de la refor-
ma, cuid6 esto celosamente. Hizo lo posi-
ble para ampliar ya sea el nimero de horas
de religion o el nimero de items que le fi-
nancia el Ministerio de Educacién en cada

gestion gubernamental y ministerial.

En el periodo que nos ocupa, tuvo algunas
intervenciones claves. Una de ellas fue a fi-
nes del gobierno de Paz Zamora cuando en
pleno proceso de disefo de la reforma la
entonces ministra de Educacion, Ema Nava-
jas, incremento los periodos semanales de
religion y moral. Asimismo, en un convenio
entre el MEC y monsefior Abastoflor, como
presidente de la Conferencia Episcopal, el
MEC se comprometio a que la reforma edu-
cativa “tome en cuenta la mision de la Igle-
sia, asi como sus derechos de impartir en-
seflanza y preparar a la persona para la for-
macion ética y moral” (Gamboa 1998: 15,
énfasis nuestro). La Iglesia Catolica también
intervino para que la religion fuera obliga-
toria en la LRE que, originalmente, no la
contemplaba. Sin embargo, no apoyo la
LRE hasta que se firm6 un segundo conve-
nio entre el MEC y la Iglesia en diciembre de
1994; a través de este convenio consiguio,
entre otras cosas, el derecho a asignar auto-
ridades y maestros en las escuelas fiscales
que administra sin regirse a la ley ni los re-
glamentos del MEC e incrementar la carga
horaria de religion de una hora semanal a
dos, equiparandola a matematicas.

La Iglesia Catblica también intercedi6é en
las negociaciones entre el MEC y el magis-
terio e inclind la balanza hacia un lado u
otro (léase: hacia las posiciones del minis-
terio o del magisterio). En muchas ocasio-
nes, su posicion reflejaba ademas sus pro-

pios intereses.

A la luz de lo anterior, no sorprende que la
Iglesia Catolica haya sido la que eligiera el
personal técnico y definiera los contenidos
de los curriculos de religion, como se
apunt6 en la seccion de Diserio Curricular.
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Por otra parte, en vista al peso especifico
de la Iglesia Catolica, su apoyo a la refor-
ma (tal vez en retribucion por los espacios
ganados) en momentos cruciales de con-
flicto fue clave. Por ejemplo, en febrero de
1995 cuando, a través de monsefor Tito
Solari, presidente de la Comision Episco-
pal de Educacion, en la conmemoracion
de los 25 anos de creacion de la misma,

expreso su apoyo a la reforma educativa
boliviana por ser “un reto histérico para
los bolivianos porque permitira advertir
un cambio en la vida de las nuevas gene-
raciones”. Advirtio, ademas, que el ver
plasmada la reforma educativa justificaba
el trabajo realizado por la Comision Epis-
copal de Educacion y le planteaba un reto
hacia el porvenir.

Fuentes: Anaya (1996); Gamboa (1998); Gonzilez Saa (1984); Gutiérrez (2003).

La Iglesia Catolica fue, sin duda, un actor importante en todo el proceso de la
reforma educativa. Qué papel jugd exactamente estd todavia por documentar-
se, aunque sabemos que veld por sus intereses tanto en el proceso de diseno
como en el de implementacion (véase el Recuadro 8). Segin Enrique Ipina (co-
municacion personal, 2004), en su reflexion sobre el papel de la Iglesia con re-
lacion a la reforma educativa en la década bajo anilisis:

Fue mas bien de freno. Su indisimulada simpatia por los sindica-
listas (;"opcion por los pobres'?) le bacia ver mal todo lo que el
gobierno proyectara. La Iglesia, si no se oponia, se abstenia.
Nunca pudimos contar con un apoyo abierto de la Iglesia. Su
agenda educativa se reducia a mantener su espacio con obras
como Fe y Alegria, las Escuelas de Cristo, etc.; y con defender la
educacion entonces llamada "no formal’. En el fondo, nunca
bizo nada por la extension nacional del sistema de educacion
basica, fiscal y gratuito. Desde luego, hay elementos muy impor-
tantes en los proyectos educativos de la Comision Episcopal y de
algunas ordenes religiosas, como experiencias innovadoras. Pero
nunca se vio que la Iglesia biciera algo efectivo en favor de su
extension o universalizacion en el marco del sistema puiblico.

En todo caso, no se puede dejar de especular que la percepcion de la reforma
habria sido mucho mejor si hubiera contado con un mayor apoyo de la Iglesia
Catodlica. Esta falta de apoyo limit6 la capacidad de la reforma para contar con
mas aliados. A pesar de ello, la percepcion ciudadana de la reforma siempre fue
muy favorable, como veremos a continuacion.

LA OPINION PUBLICA ANTE LA REFORMA

En el marco de los cambios radicales propuestos y la oposicion desplegada por
los sindicatos de maestros, ;qué opinion tenia de la reforma el pueblo bolivia-
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no? Segun las encuestas que realizo la Universidad Catolica Boliviana en La Paz,
El Alto, Cochabamba y Santa Cruz durante los primeros dos aios que siguieron
a la promulgacion de la LRE (época de mayor resistencia sindical y menor co-
nocimiento sobre las implicaciones de la reforma), la aprobacion crecio de 39%
en marzo de 1994 a 60% en marzo de 1996. La unidad de Participacion Popular,
en junio de 1996, al final del gobierno de Sinchez de Lozada, realizo una en-
cuesta ciudadana nacional (en el campo y las ciudades) para determinar cual de
las reformas gubernamentales gozaba de mayor aprobacion. La reforma educa-
tiva recibio la mayoria de los votos (48%), seguida por la de la participacion po-
pular (45%) (Contreras, 1998a).

Pese a las dificultades, la opinidén puablica sobre la reforma ha mejorado gra-
dualmente desde que se aprobo la ley en agosto de 1994. En octubre de ese mis-
mo ano, los encuestados de areas rurales y urbanas calificaron la reforma con
3,41 (en una escala de 1 a 7), el puntaje mds bajo que ha recibido, pero que ha
ido creciendo gradualmente hasta llegar a su punto mas alto a la fecha, 4,8 en
julio de 2002 (véase el Grafico 7). Esto significa, sin lugar a dudas, que la re-
forma ha ganado mas aceptacion. Las cifras mas altas en la encuesta de julio de
2002, desglosadas por edad y grupo socioeconémico, las dieron ciudadanos jo-
venes 18 a 25 anos de edad y quienes tienen mayor nivel socioeconémico (y
que, probablemente, no se benefician directamente de la reforma) (Encuestas
y Estudios, 2002).

Grifico 7
PERCEPCION PUBLICA DE LA REFORMA EDUCATIVA, 1994-2002
(ESCALADE 1A 7)
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Fecha de la encuesta

Calificacion

Fuente: Encuestas y estudios (2002).

60. Encuesta efectuada del 30 de junio al 20 de julio a hogares de diversos estratos socioeconémicos en nueve capitales y
30 poblaciones rurales. Muestra aleatoria estratificada con un total de 1.500 casos para mayores de 18 anos.
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La opinion publica sobre la razon de los principales problemas del sector edu-
cativo menciona la falta de maestros calificados (24,7%), los bajos salarios que
perciben los maestros (20,8%) y los paros en las actividades escolares provoca-
dos por las huelgas (este altimo problema solo recibe un 3,7%) (Encuestas y Es-
tudios, 2002).

REFLEXION FINAL

El objetivo de este capitulo ha sido evaluar la reforma. Hemos presentado va-
rias entradas para intentar hacerlo desde diversas perspectivas, cada una con
sus respectivos aportes. En cada uno de los acapites (tal vez con excepcion del
altimo: la percepcion ciudadana de la reforma) se ha enfocado la manera como
la reforma ha incidido en el sistema educativo y, en particular, en la modifica-
cion del comportamiento de sus principales actores en las escuelas. En una ex-
celente y muy sugerente sintesis de las reformas educativas en el altimo siglo
en los Estados Unidos, Tyack y Cuban (1995) se hacen la pregunta inversa. Es
decir, no como las reformas han cambiado a la escuela —que es el énfasis de
este trabajo— sino, mas bien, como las escuelas cambian a las reformas. Esta
nueva perspectiva y énfasis no son triviales.

En efecto, el enfoque de Tyack y Cuban rescata la complejidad de las reformas
educativas como procesos en constante cambio a través de un largo periodo.
Reconocen la dificultad de realizar cambios sociales fundamentales a través de
las escuelas. Reconocen, asimismo, que cada nivel del sistema educativo (pla-
nificadores, administradores y maestros de aula) tiene visiones distintas de lo
que se debe hacer y de lo que se puede hacer. Por tanto, en vista de que las es-
cuelas, por lo general, han modificado a las reformas, se preguntan como se
podria determinar el “éxito” o “fracaso” de una reforma. Los autores proponen
tres criterios que pueden ser tiles: fidelidad al disefio original, efectividad pa-

ra cumplir los objetivos preestablecidos y continuidad en el tiempo.

¢Qué luz arrojan los tres criterios propuestos a nuestro andlisis de la reforma
educativa boliviana?

En términos generales, hubo fidelidad al disefio. Se adopt6 el enfoque peda-
gogico propuesto, se elaboraron nuevos materiales, se introdujo la educacion
intercultural y bilinglie a gran escala en aimara, quechua y guarani, se refor-
maron las normales, se fortalecio el ministerio, se desarrolld un sistema de in-
formacion y de evaluacion, se descentralizo el sistema educativo y se crearon
instancias de participacion que permitieron incorporar a padres y madres al
proceso educativo. También se logro incrementar el financiamiento de la edu-
cacion. Como era de esperarse, el grado de avance en cada uno de estos am-
bitos es muy variado, en parte debido al irregular apoyo politico, pero sobre
todo por las caracteristicas estructurales del sistema educativo. Como estaba

136

EXAMEN PARCIAL



previsto, se hicieron adaptaciones en el camino. Lo que no se llegd a desarro-
llar, y que estaba en el disenio original, han sido los mecanismos de construc-
cion de politicas educativas en forma participativa y colectiva. No se ha logra-
do atn avances en esta drea. Hubo participacion solo en el primer nivel: el in-
formativo. El MEC hizo algo en el dmbito consultivo —en especial en educa-
cion intercultural y bilingie— pero muy poco en el tercer nivel de participa-
cion: el resolutivo. Este tltimo ambito se desarrollé6 mayormente en el campo
de las negociaciones sindicales y en especial de aspectos salariales y adminis-
trativos (por ejemplo, RAFUE).

Con relacion al logro de objetivos, en parte porque el disefio original era muy
ambicioso, con cambios en todos los frentes, y en parte porque la implementa-
cion es desigual y esta todavia en curso, se observa cumplimiento de objetivos
en unas areas y no en otras. Lo que estd menos claro es qué capacidad de adap-
tacion ha tenido la reforma.

Hay un amplio reconocimiento a que la reforma ha colocado a la educacion en
el centro del debate publico. La reforma ha generado actividades educativas en
un sinfin de frentes. Por ambos hechos se puede presumir que tendra continui-
dad en el tiempo. Sin embargo, el hecho de que no haya logrado desarrollar un
actor o un grupo de actores que la apoyen y que, al mismo tiempo, el magiste-
rio no termine de apoyarla, es un obstaculo en sus posibilidades de continua-
cion. A esto se debe agregar que la percepcion de que la reforma fue dirigida
de forma vertical y excluyente tampoco ayuda a generar aliados. Donde sea que
uno mire hay grupos de profesionales, educadores y maestros, entre otros, que
se han sentido excluidos del proceso de gestion y direccion de la reforma. Nos
guste o no, tienen antipatia hacia ella.

Lo anterior, en un contexto politico en el que desde agosto de 2001 el MEC no
ha sido capaz de ejercer autoridad sobre el sector, brindando direccion, crean-
do cohesion interna y protegiéndolo de las amenazas externas, deja a la refor-
ma muy debilitada. Una muestra de esta debilidad es la alta rotacion de minis-
tros y viceministros y la falta de liderazgo que ha sido incapaz de mantener, y
menos aumentar, los bajos niveles de desembolso de la cooperacion ya com-
prometida al pais. Queda pendiente observar el comportamiento de los actores
que se han involucrado con el proceso de cambio educativo iniciado por la re-
forma. Hay fuertes indicios de cambios pedagogicos en las escuelas que re-
quieren ser apoyados para impulsarla.
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La reforma de la educacion es un proceso dificil donde sea que se intente. Los
sistemas educacionales han sido organizados bistoricamente en formas
particulares, con intereses creados construidos alrededor de las estructuras
organizativas existentes. Qué se ensena y como se ensena depende de la
tradicion. Los sistemas de pruebas y el curriculum se han convertido en iconos
culturales. En muchos paises, estados y municipalidades, el sistema educacional
es la fuente mds importante de empleos y de ingresos para los cuadros
profesionales locales. Estas estructuras son extremadamente dificiles de cambiar

porque en si constituyen tanto una forma de vida como la manera de gandrsela.

Banco Interamericano de Desarrollo (2000), Reforma de la educacion primaria

y secundaria en América Latina y el Caribe.

La reforma educativa boliviana fue sistematica, global y ambiciosa; busco
cambiar virtualmente cada frente del sistema educativo y esta en proceso de
lograr muchos de sus objetivos. Estableci6 las bases para modificar la educacion
boliviana; ésta, por ello, no volvera a ser la misma. El impulso esta establecido,
¢pero cuan hondo habra penetrado en las practicas cotidianas?

La reforma encontr6é una cultura de la ensenanza cerrada a la experimenta-
cion y al aprendizaje. Esto era evidente en su curriculo, en sus practicas pe-
dagogicas y en el tipo de formacion que recibian los docentes. Esta rigida
cultura estaba profundamente arraigada en las normales, en los maestros y
en las escuelas; de hecho, impregnaba la totalidad del sistema educativo.
Por ello, para evaluar los logros efectivos de la reforma, mas alla de los
aciertos de su diseno, es necesario tener presente que su implementacion se
dio en un ambiente adverso. Es mas, en realidad —salvo estudios puntuales
en algunas escuelas (Talavera, 1999; Pérez, 2003; Yapu y Torrico, 2003)— se
desconoce hasta qué punto los docentes han implementado la reforma en
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las aulas dominadas por las caracteristicas de la cultura de ensenanza impe-
rante.®

Pese a las dificultades de la implementacion de la educacion bilingtie y, en par-
ticular, de la educacion intercultural, esta iniciativa de la reforma boliviana ha
tenido progresos en relacion con iniciativas similares en México, Ecuador y Pe-
ra. Se han dado avances cognoscitivos aunque los cambios en materia de acti-
tudes estan atn pendientes (véase Albo, 2002). La experta alemana Utta von
Gleich (2003) resume: “Considero que Bolivia es una excepcion positiva; aqui
podemos ser testigos de un proceso que va de abajo hacia arriba y de arriba ha-
cia abajo, con muchos indicadores de un didlogo intercultural honesto entre el
gobierno y las poblaciones indigenas”. Este proceso fue apoyado por el inno-
vador Consejo de Educacion de Pueblos Indigenas (CEPO).

La estrategia para introducir la reforma en las aulas mediante los asesores pe-
dagogicos no tomo6 en cuenta suficientemente las caracteristicas culturales de
la ensenanza. La reforma fue disenada desde arriba y “se esperaba que estas
propuestas pudiesen filtrarse por el sistema educativo mediante el accionar de
asesores pedagogicos, lo cual no ocurrié” (entrevista a Newman, 2003). La es-
trategia asumida deberia haber permitido que la reforma se ajuste mejor a los
requerimientos de las regiones o de municipios especificos. Se afirma que la
actual estrategia de divulgar la reforma estd demasiado enfocada en mostrarla
como si fuera “talla Ginica”, sin la capacidad de responder a especificidades re-
gionales (entrevista a Newman, 2003). En la nueva estrategia, los directores de
escuelas deben jugar un papel fundamental, para ello se precisa capacitarlos
en administracion escolar y liderazgo y ofrecerles, ademas, incentivos econo-
micos.

Introducir la reforma s6lo en algunas aulas y no en toda la escuela fue también
un error. La reforma debio llegar a las escuelas y, al mismo tiempo, incorporar
a sus directores al proceso. Estos se sintieron desplazados por los asesores pe-
dagodgicos, quienes fueron los que jugaron el papel principal en la implemen-
tacion del programa de transformacion inicidndola en las escuelas desde el pri-
mer afio de educacion primaria. Mientras tanto, el resto de la escuela permane-
cia bajo el programa de mejoramiento. Esta division fragmento a las escuelas y
aumento atn mas la tension que ya existia en ellas.

Es necesario comprender la cultura de la ensenanza antes de intentar transfor-
marla. La manera como se implement6 la reforma sugiere que no habia una
comprension cabal de esa cultura. Transformar culturas de ensenanza es un
proceso muy complejo y, por lo tanto, requiere mucho tiempo. Por el momen-
to, hay “una lucha de representaciones simbodlicas entre la propuesta oficial,
que viene con reglamentaciones concretas de trabajo en el aula, por un lado, y

61. Para hacer la cuestion atn mds compleja, las innovaciones pedagogicas y curriculares eran ambiciosas y profundas.
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las visiones del docentado que se encuentran disuadidos por un enfoque dual
entre el cambio y la tradicion” (Pérez, 2003: 99).

La reforma moderniz6 la formacion inicial de los docentes, por primera vez des-
de la creacion de las normales a principios y mediados del siglo XX. Para ello,
después de muchas dificultades, el MEC desarroll6 un curriculo basico e incor-
poro0 a las universidades publicas y privadas en el proceso. Los resultados posi-
tivos de esos esfuerzos se reflejaron, en parte, en el incremento significativo en
la cantidad de postulantes a los INS que permite, a su vez, una seleccion de me-
jores candidatos.” Involucrar a las universidades como actores importantes de
la educacion superior en el proceso de la implementacion de la reforma edu-
cativa fue un paso decisivo. Asi, la reforma brind6é a miles de normalistas la
oportunidad de obtener un titulo de licenciatura tanto en universidades pabli-
cas como privadas. Hoy en dia, muchos directores de escuelas tienen titulo uni-
versitario. En este campo hay, sin embargo, temas cruciales pendientes. Uno de
ellos es saber si la experiencia que la reforma ha desarrollado en la formacion
inicial de los maestros es sostenible. Otro es conocer qué paso realmente con la
capacitacion de los docentes en servicio y la forma como esto se relaciona con
lo que ocurre en las escuelas, tanto para los actuales docentes como para los
nuevos egresados de los INS. Al suprimirse la asesoria pedagogica en 2003, la
nueva modalidad y oferta de capacitacion en servicio esta atin pendiente de di-
senarse e implementarse.

La reforma fortalecio a la educacion publica, contrariamente a lo que suponian
las voces criticas de este proceso. El gobierno central no abandon6 a la educa-
cion ni la dejo desamparada en manos de los gobiernos locales. Los gastos en
educacion no disminuyeron para satisfacer los requerimientos del FMI o de
otros organismos internacionales. Por el contrario, la inversion en educacion
aumento y, asi, el MEC pudo fortalecer el sistema educativo publico. Este fue,
sin duda, un gran paso. Queda por ver si podra sostenerse y qué se hara frente
al crecimiento de la matricula, al déficit de maestros y de carga horaria y a los
requerimientos de mejora de la calidad de la educacion y de ampliacion de la
reforma a la secundaria.

El rol de los bancos multilaterales y de los donantes fue muy importante. No s6-
lo proveyeron recursos e ideas a la reforma, su apoyo inicial también fue clave
para impulsar un anhelo nacional de cambio de la educacion que, a principios
de los noventa, no terminaba de cuajar en un programa de reforma concreto.
Sin el oportuno y decidido apoyo del Ministerio de Planeamiento y del Banco

62. Entre 2002 y 2003, el nimero de postulantes se increment6 de 20.000 a 36.000 para aproximadamente 3.00 plazas
(comunicacion personal, Orlando Murillo, 12 de marzo 2004). Hay que destacar que ya el nimero de postulantes para el
2002 era muy superior anos anteriores. Los motivos de este incremento no han sido analizados. Si bien el desempleo vy la
falta de alternativas son factores, no se refleja un incremento tan alto en las postulaciones para las universidades. Segtin
Lizarraga (2003), la tasa de retorno de la normal es muy superior a las de las otras alternativas de educacion superior.
Puede que acd esté parte de la respuesta. Otra parte estd en que la opcion de ser maestro ahora es mds atractiva
precisamente por las mejoras en condiciones salariales discutidas en la Parte 3.
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Mundial para la conformacion del ETARE, probablemente la reforma educativa
no se habria dado. Pero también el liderazgo boliviano fue constante, de tal
manera que para 2002 el grado de apropiacion de la reforma fue suficiente pa-
ra moderar la percepcion de que ésta habia sido impuesta por los bancos mul-
tilaterales y los donantes. Estamos de acuerdo con la apreciacion de Gustafson
(2002: 98), quien cuestiona la percepcion de Gill (2000) sobre la reforma edu-
cativa boliviana como un proyecto monolitico impuesto, y sugiere que ésta
emergioé en un marco politico incierto y altamente conflictivo y en medio de
pugnas entre la élite.

Mas atin, como se ha visto, no habia un acuerdo general entre los donantes, ni
siquiera con el Banco Mundial, sobre qué debia hacerse con exactitud (véase el
Recuadro 1). No hubo un anteproyecto preestablecido; la reforma fue y es un
proceso en permanente evolucion.

El consenso sobre la necesidad de reformar la educacion fue amplio. En este
sentido, queda por clarificar en qué momento qued6 marginada o se automar-
gino del proceso la dirigencia sindical del magisterio. La propuesta de la refor-
ma fue disenada fuera del Ministerio de Educacion y al margen de la dirigen-
cia sindical; por esta razon, los docentes, en general, consideraban que era una
reforma predispuesta contra ellos. Por esto, tanto los maestros de base como
sus dirigentes le ofrecieron una resistencia tenaz. Esta conducta, sin embargo,
ha cambiado gradualmente; en la actualidad se estima que una amplia mayo-
ria de los maestros rurales —mas proclives a trabajar con la reforma— vy alre-
dedor de la mitad de los maestros urbanos —cuya dirigencia sindical siguio la
estrategia de “ir al choque”— apoyan a la reforma. El movimiento sindical se
debilitd en la medida en que sus dirigentes no ofrecieron alternativas pedago-
gicas a sus bases y que la reforma les proporcion6 mejores condiciones de tra-
bajo (tanto salariales como de ascenso en la estructura administrativa del siste-
ma educativo). Esta situacion ha creado, también, un desencuentro, entre la
CONMERB y la CTEUB. En la medida en que mas docentes se involucren en la
implementacion de la reforma, su aceptacion sera atiin mayor. Sin embargo, la
participacion de los maestros en la reforma, por presiones normativas y por
mejores salarios, no indica necesariamente que estén convencidos de este pro-
ceso. Se requieren mejores datos de los que actualmente se dispone para de-
terminar el grado de su conviccion. Finalmente, como ya se dijo, los futuros
reajustes de la reforma deberan contar con una mayor participacion de los do-
centes, en su calidad de actores principales de este proceso. Como hacerlo es
la gran incognita y desafio.

No se sabe todavia el grado de implementacion de la propuesta pedagogica y
curricular de la reforma en cada escuela. Esta es un area pendiente de un estu-
dio cuantitativo y cualitativo profundo. La bibliografia sobre la reforma global
de las escuelas en los Estados Unidos establece categoricamente que mientras
no se tengan indicadores validos sobre su implementacion en el aula, su im-

144

EXAMEN PARCIAL



pacto en los resultados del aprendizaje es discutible (Desimone, 2002). El nue-
vo proyecto educativo a ser financiado por el BID justamente cuenta con un
componente especifico para hacer un seguimiento a la implementacion tanto
del curriculo como de la nueva pedagogia en aula para proveer retroalimenta-
cion para la elaboracion de nuevos materiales didacticos, entre otros. Aunque
el mismo fue aprobado en junio de 2003, a mayo de 2004 no habia sido ejecu-
tado por falta de capacidad del MEC.

Como sucede con otras reformas educativas en Latinoamérica (Carnoy, 2002),
en el caso boliviano no hay atn evidencias concluyentes de que la reforma ha-
ya mejorado el aprendizaje estudiantil, en la medida en que éste pueda ser me-
dido por las evaluaciones de logro. Hay algunas dudas respecto a la efectividad
de la reforma para mejorar la ensefianza de la lectura. Sin embargo, tampoco
hay evidencia de que antes de la reforma los estudiantes aprendian mejor ni de
que bajo el proceso de la reforma haya empeorado la ensenianza de la lectura.
Se necesita mas tiempo para extender y profundizar la implementacion de la re-
forma y para consolidar y analizar sus resultados. Los cambios en los sistemas
educativos nunca son uniformes y consistentes en todas las escuelas.

El impacto real de la reforma en la practica y los resultados de la ensenanza so-
lo podran medirse después de una o dos décadas. Segiin McGinn (2002), “la in-
vestigacion inicial en los Estados Unidos estima que las innovaciones toman al-
rededor de 20 afios en promedio para ser adoptadas por la mitad de las escue-
las”. Como ya se ha mostrado, al conductismo le tom6 20 anos consolidar sus
practicas en las escuelas bolivianas.

Pese a los avances en la cobertura educativa, todavia hay importantes retos que
enfrentar. De acuerdo a estimaciones recientes del Ministerio de Educacion, en
2002 aproximadamente 320.000 nifios (el 14% de la poblacion entre los cinco y
los 15 anos de edad) no estaban registrados en ninguna escuela. Para superar
este problema, el gobierno boliviano estd trabajando en un programa de ex-
pansion escolar, mayor disponibilidad docente y en un nuevo subsidio a la asis-
tencia a la escuela para estimular la demanda. El programa, para cumplir con
los objetivos de Educacion para Todos hasta 2015, requiere de unos $us 300 mi-
llones en donaciones de la comunidad internacional (Ministerio de Educacion,
Cultura y Deportes, 2002b).

Ahora bien, es necesario destacar que todas las propuestas de la reforma edu-
cativa hasta la fecha estan dirigidas a mejorar la oferta educativa: mejores es-
cuelas, mas libros, mejor curriculo, maestros mejor entrenados, entre otros. Sin
embargo, si se considera que la mitad de los ninos que no asisten a la escuela
dicen hacerlo por razones econémicas y personales (Andersen y Muriel, s.f.),
como estimular la demanda —por ejemplo, a través de incentivos econémicos
a las familias que envian y mantienen a sus hijos en las escuelas— es un as-
pecto crucial a considerar y un asunto pendiente en las politicas educativas ac-
tuales.
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La reforma educativa boliviana estd en un umbral. No se sabe en qué medida el
avance logrado hasta ahora se debe a mejores insumos o a cambios en los pro-
cesos. Dado su alto costo y el hecho de que hay demandas en competencia por
recursos escasos, las autoridades —y quienes implementan la reforma— nece-
sitan conocer qué elementos del proceso (inversion en materiales de ensenan-
za, capacitacion en servicio, formacion de maestros, etc.) generan mds apren-
dizaje para reorientar recursos hacia las areas de mayor necesidad e identificar
los enfoques mas productivos.

A pesar de sus limitaciones, la reforma educativa se ha establecido como una im-
portante politica pablica que cuenta con el respeto del puablico y de los medios
de comunicacion. El debate sobre las politicas que conciernen a la educacion se
ha desarrollado y fortalecido. Al mismo tiempo, el proceso de la reforma ha per-
mitido el desarrollo de cuadros profesionales en todas las areas de la educacion
(curricular, pedagogica, administrativa y de planificacion, entre otras) y ha esti-
mulado a profesionales de otras disciplinas a estudiar y participar en los debates
sobre politicas educativas. Igualmente, la reforma ha promovido el disefio y ela-
boracion de textos de literatura infantil y de ensenanza en cuatro idiomas.

Un atributo fundamental de la reforma educativa boliviana es la continuidad
que ha disfrutado en los tltimos nueve anos y durante cuatro gobiernos. Este
es un aspecto muy positivo para asegurar su implementacion, aunque también
tiene su desventaja. De acuerdo a Herran (comunicacion personal, 2003):

La reforma boliviana se ha caracterizado por un fuerte sentido de
mision y una impresionante continuidad... [que] no es comiin y
es muy importante en el sector educativo de Latinoamérica y el
Caribe (otros ejemplos podrian ser Chile, con mds de 20 arios, y
Brasil, con mds de 10). Este fuerte liderazgo y sentido de mision
pueden baber generado una desventaja, la actitud “de mirar
bacia adentro” y una cultura en la que es dificil penetrar si no se
es parte del equipo que ha venido conduciéndola. Esto ha unifi-
cado a otros actores importantes que ahora se vuelcan contra la
reforma, cuestionando su continuidad y sostenibilidad (sin dis-
minuir las razones que puedan tener sus cuestionamientos).

Efectivamente, si en algo se destacan las reformas educativas exitosas en el
mundo entero es en su continuidad. Lamentablemente, ésta es una caracteristi-
ca que la reforma ha perdido de agosto de 2003 en adelante a mediad que cun-
de el derrotismo de s6lo ver el vaso mitad vacio y de que las autoridades del Mi-
nisterio de Educacion no ejercen su funcion social de autoridad.® Es decir, no

63. Utilizamos el concepto en la acepcion de Heifetz (1997) que insiste que “en épocas de crisis nos volvemos hacia la
autoridad” en busca de “direccion, proteccion y orden”; proveerlos es irrenunciable y parte del cargo. Como bien destaca
Heifetz, las figuras de autoridad que no proveen direccion, proteccion y orden son destituidas. Lamentablemente, en el caso
boliviano en los tltimos dos anos (2002-2004) se aplica el dicho: Cualquier similitud con la realidad, es mera coincidencia.
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proveen direccion; cada vez protegen menos de las amenazas externas; no es-
tablecen y hacen cumplir las normas y tampoco desarrollan mecanismos de re-
solucion de conflictos. Asi, no hay reforma que avance.

La implementacion de la reforma ha suscitado una serie de actividades en el
sector educativo que han colocado en forma definitiva a la educacion en la
agenda de la sociedad boliviana. Este es, en si mismo, un resultado muy posi-
tivo y representa una gran oportunidad para continuar mejorando la reforma
y extendiéndola a la educaciéon secundaria. Las mejoras en la eficiencia inter-
na del nivel primario son una presion para la implementacion de la reforma en
la escuela secundaria (Cuadra, comunicacion personal). En esta perspectiva,
la reforma ha hecho importantes avances: ha elaborado un curriculo y ha he-
cho estudios sobre experiencias exitosas de reformas en secundaria (ver Re-
cuadro 9).

RECUADRO 9. EDUCACION SECUNDARIA

El afno 2000, el MEC, a través del programa
de reforma educativa, inici6 el diagnostico
de la situacion de secundaria. En 2002 se
contrataron varias consultorias que ayuda-
ron a examinar experiencias exitosas en el
pais y a elaborar un curriculo para secun-
daria. Se analizaron aproximadamente 500
programas de las diferentes materias de
colegios de todo el pais, incluyendo es-
cuelas nocturnas. Se realiz6 una investiga-
cion sobre necesidades y expectativas de
la transformacion de secundaria que im-
plico entrevistas y grupos focales con estu-
diantes, padres de familia, politicos, em-
presarios, personeros de iglesias, dirigen-
tes sindicales, ejecutivos de medios de co-
municacion e intelectuales. También se
sistematizaron las experiencias innovado-
ras de los ultimos anos y se realizaron es-
tudios sobre la organizacion de la secun-
daria.

Este trabajo se plasmé en Lineamientos
curriculares de la transformacion de la
educacion secundaria. El documento ha-

ce un diagnostico del estado de situacion

de la educacion secundaria, plantea los fi-
nes y objetivos de la transformacion y el
marco legal en el que se apoya e incorpo-
ra un plan estratégico para desarrollar los
cambios con propuestas concretas en dife-
rentes dreas como la organizacional, la cu-
rricular y la formacion técnico profesional.

Si bien no hubo acciones concretas de la
reforma educativa en la educacion secun-
daria, se percibe que si tuvo influencia so-
bre este nivel de la educacion. La investi-
gacion sobre experiencias innovadoras re-
vel6 que los cambios se han dado espe-
cialmente en el ambito curricular. Hay ex-
periencias que han incorporado nuevas
areas curriculares, como ecologia o socio-
logia, como respuesta a la necesidad de
hacer mas significativo el aprendizaje. Asi
también hay cambios en las metodologias
de trabajo en el aula. Ahora se habla de
respetar el ritmo de aprendizaje de los es-
tudiantes y de utilizar técnicas “cogniti-
vas”, como los mapas conceptuales, de
manera que se deje de lado la ensenaza

memoristica. También es reveladora la
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tendencia de las innovaciones a incorpo-
rar la escuela al entorno y a movilizar a los
padres de familia. Un cambio sustancial y
notorio es el uso del lenguaje en los profe-
sores para referirse a la practica pedagogi-
ca. Es comin que los docentes hablen de
competencias, de aprendizaje activo y sig-
nificativo, de una evaluacion formativa
antes que sumativa o de la necesidad de
trabajar los temas transversales, como me-
dio ambiente, democracia o salud. Es inte-
resante observar que los docentes de se-
cundaria obtuvieron los mejores resulta-
dos en los items referidos a la reforma
educativa en una prueba aplicada por el
SIMECAL, en el ano 2001, para su asenso

de categoria.

Los resultados de la investigacion sobre
expectativas y necesidades muestran a
una poblacién excesivamente conserva-
dora en sus propuestas de cambio. Casi to-
dos senalan la necesidad de que los cole-
gios se empenien mas en formar a los estu-
diantes para la universidad. Los estudian-
tes sefialan que hay muchas materias que
no tienen ninguna importancia para su
formacién y que las metodologias de tra-
bajo siguen siendo las mismas, aunque no-

«

tan que los profesores tienden a “com-

<

prenderlos” mejor. Por estas razones, no
sera facil transformar la educacion secun-

daria.

Los principales desafios de la educacion
secundaria:

1. Ubicarla como parte de las oportunida-

des y opciones de formacion de los es-

tudiantes, en los términos de equidad y
calidad que la reforma en la primaria se
ha planteado.

Debe formar parte de una politica de
Estado que integre educacion, tecnolo-
gia y desarrollo.

Es necesario reivindicar la identidad
propia de la secundaria como una
oportunidad de formacion integral que
tiene fines en si misma y que puede
contribuir no sélo a obtener un mayor
capital cultural sino también al desarro-
llo de capacidades para la vida laboral
y el ejercicio de la ciudadania.

La reforma de la secundaria debe con-
tribuir a la consolidacion de la politica
lingtiistica en la que se empeno la re-
forma de la primaria asi como a la pro-
fundizacion de los valores de la inter-
culturalidad.

La reforma de la secundaria debe arti-
cular dos ambitos, el organizacional y
el curricular, proponiendo el desarrollo

de innovaciones en ambos.

Se requiere desarrollar mas claramen-
te lo que significa la condicion profe-
sional del docente, estableciendo cla-
ras sefiales de lo que implica la ense-
nanza en este nivel educativo, los fines
que la guian y los resultados que se es-

pera.

La articulacion de esfuerzos nacionales
e institucionales debe ser parte de un
consenso de trabajo para manejar las

propuestas de transformacion.

Fuente: Salazar, comunicacion personal (2004).
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El caso boliviano demuestra que para tener un impacto real, la reforma educa-
tiva tiene que responder a la realidad cambiante del contexto y ajustarse a ella.
En Gltima instancia, el éxito y la continuidad de una reforma descansan en su
adaptabilidad. Para ello, es crucial contar con un sistema de seguimiento y eva-
luacion, sintesis, reflexion y con la voluntad de hacer los consiguientes ajustes.
La importancia de esto crece conforme los actores (docentes, padres y madres
de familia, autoridades locales, politicos y medios de comunicacion) y la socie-
dad como un todo demanden atn mas de la educacion y de su reforma.
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Lecciones aprendidas-

64. Agradecemos la ayuda de Francoise Delannoy en la elaboracion de esta parte. Reiteramos que todas las limitaciones y
errores son de nuestra entera responsabilidad. Se toman las precauciones y cuidados necesarios antes de sacar lecciones de
un contexto y trasladarlos a otras realidades.






La continuidad en la politica y el liderazgo es crucial para obtener re-
sultados duraderos. Esto es importante porque los cambios en la educa-
cion se dan a lo largo de extensos periodos de tiempo y, por ello, es esencial
desarrollar la capacidad institucional. En Bolivia, cuatro gobiernos incluyeron
la reforma educativa en sus plataformas politicas y, lo que es igualmente im-
portante, dieron continuidad al equipo que disefio la reforma en el ETARE y que
luego la implement6 en el MEC. En esto, la experiencia boliviana se asemeja a
las de Chile y Brasil.

En Chile se ha logrado estabilidad en las politicas educativas aun con cambios
en el personal y el gobierno. A pesar del cambio de un régimen militar a uno
democratico (1990), el legado de Pinochet (eleccion escolar) fue mantenido.
Desde que la concertacion (alianza del Partido Democrata Cristiano con parti-
dos de izquierda) esta en el gobierno, ha desarrollado medidas, como las poli-
ticas y programas focalizados, para corregir los efectos perversos sobre la equi-
dad del radical enfoque de mercado. Siete sucesivos ministros de educacion
han mejorado las politicas de sus predecesores (Delannoy, 2000). De igual ma-
nera, en Brasil, los ocho anos del gobierno de Cardoso permitieron al ministro
Renato Souza introducir medidas audaces que han logrado una significativa
mejora en los indicadores basicos (matricula, repeticion, rezago) e instalar sis-
temas e instrumentos de evaluacion para desarrollar una cultura de rendicion
de cuentas (Souza, 2001). En todos los casos, las reformas fueron procesos que
evolucionaron y no planes rigidos preestablecidos.

Se precisa un abastecimiento basico de recursos pedagogicos en todas
las escuelas para que las innovaciones se arraiguen. La reforma educa-
tiva boliviana proporciona libros, una gran variedad de material escolar, ase-
sores pedagogicos, juntas educativas y, en menor grado, mejoras a la in-
fraestructura; asimismo, busca cambiar aspectos curriculares y pedagogicos.
Esto mismo se percibe con mayor claridad en los casos de las reformas de
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Brasil y Chile, donde se dieron “estindares minimos de operacion” (infraes-
tructura adecuada, maestros con un minimo de capacitacion, equipos basi-
cos de material, el compromiso de padres y madres de familia y un sistema
de apoyo).

Se precisa, ademas, asegurar que los ministerios de educacion desarro-
llen capacidades institucionales basicas. Un sistema de informacion, capa-
cidades para el desarrollo curricular y mecanismos para la planificacion y el
control del sistema educativo proporcionan una plataforma minima, a partir de
la cual se puede desarrollar e implementar la reforma educativa. Bolivia fue ca-
paz de desarrollar un sistema de informaciéon y una capacidad de elaboracion
curricular, pero esta en proceso de generar mecanismos de planificacion y atn
no ha comenzado a desarrollar un sistema de control y monitoreo. En el caso
del Brasil, la centralizacion y el desarrollo de la informacion educativa estuvie-
ron entre las primeras acciones que llevo a cabo el ministro Renato Souza.

Todos los niveles de los sistemas educativos juegan roles complementa-
rios en la reforma. La alineacion vertical y la articulacion entre objetivos
y métodos, ademas del desarrollo de capacidades locales, son también
importantes para generar una capacidad local calificada. Para una refor-
ma integral que abarque todo el sistema educativo, como es el caso boliviano,
se necesita una profunda transformacion en cada aula y en cada escuela. Esto
requiere trabajar en varios niveles:

1. Elnivel macro o de sistema que establece direcciones, realiza la inversion,
controla la calidad y asegura la equidad;

2. El nivel intermedio:

a. La escuela, porque es el sitio del aprendizaje y el lugar donde se inter-
sectan e integran las dimensiones micro y macro, y

b. El nivel municipal/distrital que usualmente proporciona apoyo; y

3. El nivel micro o del aula (el enfoque constructivista y otros enfoques pe-
dagogicos).

Si los gobiernos y los operadores de la reforma trabajan Gnicamente en el am-
bito del aula (o de abajo hacia arriba), los sistemas de educacion pueden llegar
a tener “mil puntos de luz” pero el cambio no crecera a escala. Si los operado-
res solo trabajan a nivel macro (o de arriba hacia abajo), es probable que no lle-
guen al aula con la profunda transformacion cultural que se requiere para la
sostenibilidad. Como se observa en el caso boliviano, ha habido mas desarrollo
sistemdtico a nivel macro aunque también se han dado intervenciones en el ni-
vel micro y algunas a nivel intermedio. Lo que queda pendiente es enlazar los
distintos niveles.

Hay severas limitaciones en la distribucion de recursos debido a la politizacion
y a las practicas poco transparentes de los prefectos en el ambito departamen-
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tal. Debido a que éste es un proceso complejo y de multiples niveles es dificil.
No ha sido logrado en paises como Chile que ha estado bajo un proceso de re-
forma por dos décadas. Por otra parte, en Brasil, donde el gobierno federal es
mas fuerte, se estan proveyendo insumos para fortalecer el ambito municipal y
la capacidad escolar en planificacion estratégica, proyecciones de costos y sa-
larios, reestructuracion de carreras administrativas y docentes, entre otros.

Crecer a escala requiere crear una organizacion de aprendizaje que se
caracterice por procesos integradores, redes profesionales y un nuevo
estilo de liderazgo. Practicamente todas las reformas sufren de fragmentacion
y de sobrecarga en algin punto, y la reforma boliviana no es la excepcion. Los
maestros fueron rebasados por los cambios, por un curriculo y una pedagogia
nuevos y mas exigentes que pusieron su mundo de cabeza. La incorporacion
de la educacion intercultural y bilingtie anadié aiin mas presion y puso en cues-
tion supuestos y valores vigentes durante mucho tiempo. La realizacion de pro-
yectos educativos de unidades puede servir como proceso integrador, puesto
que a través de ellos el personal revisa colectivamente, entre otros aspectos, to-
dos los procesos, politicas, programas y la organizacion de la escuela a la luz de
sus objetivos. Asi, todo lo que es util se conserva y refuerza y se descarta lo que
no pasa la prueba; esto, a su vez, reduce el aislamiento del personal y promue-
ve la apropiacion y la priorizacion. Estas practicas de trabajo colectivo incre-
mentan la capacidad institucional para resolver problemas y son, por otro lado,
una forma de desarrollo profesional. En Bolivia se realizan proyectos de escue-
las y proyectos de ntcleos que buscan establecer redes de trabajo entre los
maestros.

El aprendizaje requiere oportunidades para reflexionar sobre la prac-
tica. Los maestros bolivianos trabajan de manera aislada, por ello un desafio
clave es el desarrollo de circulos de aprendizajes significativos con un propo-
sito claro. Es preciso escuchar a los maestros. Como se anot6 antes, la capaci-
tacion en la practica es la que hace sostenible la formacion inicial. El principal
reto para “los maestros es convertirse en profesionales que sean, simultinea e
integramente, diestros, reflexivos, colaboradores y con una clara inclinacion
hacia la investigacion” (Fullan, 2000: 320).

El sistema de educacion publica, para convertirse en una organizacion de
aprendizaje, debe responder a ciertas preguntas: ;Como lo estamos haciendo?
¢En qué tenemos que mejorar y como podemos hacerlo? Estas interrogantes son
cruciales para controlar la calidad y la responsabilidad de la educacion. Por ello,
la cuestion central es determinar si el sistema educativo tiene instrumentos pa-
ra mejorar ain mas los resultados cognoscitivos del alumnado, tomando en
cuenta que es mas facil mejorar los indicadores cuantitativos que los cualitati-
vos. De no ser asi, scudles deberian ser esos instrumentos y cudn lejos pueden
llevar al sistema en términos de aprendizaje estudiantil? ;En qué medida es el
modelo boliviano una alternativa latinoamericana al modelo de estindares y
evaluacion?
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La gran gama de instrumentos disponibles en sistemas educativos de alto des-
empeno, identificados por TIMSS o la prueba PISA de la OECD,” incluyen:

- Objetivos claros y especificos, una definicion de calidad expresada en es-
tandares® que cubren el curriculo, la ensenanza, el liderazgo, la capacitacion
de profesores y dirigentes, escuelas y procesos de evaluacion. La justifica-
cion o racionalidad consiste en que se sepa donde se esta yendo para poder
llegar, efectivamente, a ese punto, aunque haya muchos caminos. Esto es co-
herente con el enfoque constructivista, que es abierto, pero va mas alla al fi-
jar expectativas desde la comunidad, que son mas desafiantes.

- Instrumentos de medicidon para monitorear continuamente la calidad, ya
sea en forma sumativa o formativa. La evaluacion de los alumnos es el nivel
minimo; en sistemas mas sofisticados se realizan evaluaciones de los maes-
tros, del liderazgo en la escuela, evaluaciones departamentales, acreditacion
de programas y mecanismos de certificacion de profesores, revisiones de ca-
lidad de la escuela y encuestas a padres y madres de familia.” Estos instru-
mentos ayudan a contestar la pregunta “scomo lo estamos haciendo?”, que
continuamente debe ser cruzada para obtener una imagen mas rica. En un
sistema coherente, como la estrategia para la habilidad numérica y en len-
guaje (Literacy and Numeracy Strategy) del Reino Unido, el paquete de ac-
ciones correctivas para mejorar los resultados es disefiado alrededor de la
debilidad de aprendizaje identificada por las evaluaciones (por ejemplo, fi-
chas pedagogicas y capacitacion adicional para profesores sobre problemas
de aprendizaje especifico de los alumnos).

- Mecanismos de apoyo y presion que converjan hacia los objetivos decla-
rados. El apoyo comprende, por ejemplo, desarrollo profesional y la presion
y publicacion de resultados. A mayor coherencia entre los mecanismos, ma-
yor la posibilidad de que se mejore la calidad. El apoyo también incluye el
acceso a mejores practicas para corregir las debilidades identificadas.

No hay una disyuntiva entre reformas que se basan en la pedagogia y las que
se basan en estandares y evaluacion; ambas son, mas bien, necesarias. Hasta el
momento, la reforma boliviana se ha fundamentado en la pedagogia y, en nues-
tra opinion, tendrd que buscar un complemento en los estindares de ensenan-
za y aprendizaje y en los mecanismos para medirlos. Asi proporcionara un apo-
yo adecuado y una presion suficiente (en ese orden) a todos los niveles del sis-
tema educativo para mejorar el aprendizaje escolar.

05. Sea en Australia, Irlanda, Finlandia o Singapur.
60. A veces conocidos como marcos de referencia.

67. Un buen ejemplo es la provincia de North York en Ontario, Canada.
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ANEXO 1
INDICADORES CLAVES DE LA EDUCACION EN BOLIVIA

Ultimo afio simple Grupo de la misma regién o ingreso
Principios ~ Mediados 2001 América Latina Paises de
de los 90 de los 90 y el Caribe en ingresos
el nivel mas bajo  medianos
Tasa de analfabetismo (%) 20 16,6 13,3 12 15,9
Tasa bruta de inscripcion (total) 69,8 77,6 88,4
Inicial 31,5 36,9 48,6
Primaria 94,5 103,3 108,4 113,4 106,6
Secundaria 38 453 66,8 71,9 71,1
Tasa neta de inscripcion (total) 76,1
Preescolar 38,3
Primaria 91 97 93,9 89,8
Secundaria 51,1
Ninas como % del total inscrito
(primaria) 47,2 48 48,5 48,7 48,0
Ninas como % del total
inscrito (secundaria) 40,4 47,4 51,5 45,5
Tasa de abandono (escuelas
publicas).
Escuela primaria 6,2 8,2 5,9
Escuela secundaria 10,1 11,6 0,7
Tasa de graduacion del 6° grado
(escuelas publicas)
Nacional 52,8 77,3 84,7
Urbano 77,2 85,3
Rural 77,5 83,7
Repitentes como % del total
inscrito (primaria) 7,1 3,8 14,1 2,5
Repitentes como % del total
inscrito (secundaria) 10,6 8,6
Gasto publico en educacion
como % del PIB 2.4 35 5,6
Gasto publico en educacion
como % de gastos publicos totales 6,9 10,4 237
Recursos humanos (escuelas puablicas)
Estudiantes inscritos en la
escuela primaria (millones) 1.141 1.429 1.666
Cantidad de maestros 80.678 91.782
Maestros (escuela primaria) 61.828 70.177
Maestros sin titulo 31.881 33.665
Razon pupilo maestro en
escuelas primarias 15 25,5 25,1 26,4 21,1
Recursos fisicos (escuelas publicas)
Construcciones escolares 12.041 14.758
Construcciones con electricidad
(% del total) 20 38,1
Construcciones con conexion al
suministro de agua (% del total) 9 19,7

Fuente: Banco Mundial, Oficina de Pais de Bolivia (2003), basado en el Sistema de Informacion sobre Educacion (SIE),
Censo Nacional de Poblaciones (2001), varias encuestas locales y las Estadisticas de Educacion del Banco Mundial.
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ANEXO 2.

ANALISIS DE LOS ARTICULOS DE LA LEY DE
REFORMA EDUCATIVA RECHAZADOS POR EL MAGISTERIO

Ley de Reforma Educativa

Estado actual

Balance

La no participacion del personal
docente en las Juntas Educativas
(escolares, de nucleo, subdistri-

tales y distritales) (articulo 6).

En los hechos muchas juntas
educativas, sobre todo, las esco-
lares cuentan con la presencia de
maestros, es mas dirigen sus des-
tinos, esto se da sobre todo en el
area rural. En el area urbana casi
no se da la presencia de maes-
tros en las juntas educativas.

Se cumple de manera parcial en
el area rural. Si se cumple en el
drea urbana.

La transformacion de las escue-
las normales en Institutos
Normales Superiores (INS) y la
posible formacion de personal
docente en universidades (arti-
culo 15).

Las escuelas normales si fueron
transformadas en Institutos
Normales Superiores y hoy en
dia conforman el Sistema
Nacional de Formacion
Docente, creado mediante la
Resolucion Ministerial N° 102 de
31 de marzo de 1999.

Si se cumple.

El reconocimiento de Técnico
Superior a los egresados de los
INS (articulo 16).

El titulo que hoy se otorga a los
docentes equivale al de Técnico
Superior.

Si se cumple.

La creacion del Sistema Nacional
de Acreditacion y Medicion de
la Calidad Educativa y del
Consejo Nacional de
Acreditacion y Medicion de la
Calidad Educativa (articulo 21).

El Sistema Nacional de
Acreditacion y Medicion de la
Calidad Educativa y el Consejo
Nacional de Acreditacion y
Medicion de la Calidad
Educativa no existen.

No se cumple. La creacion del
SINAMED y su administracion
por un ente autbnomo y espe-
cializado, el CONAMED, quedd
en suspenso como consecuencia
de un recurso de amparo pre-
sentado por las universidades
que en el ano 2002 fue rechaza-
do por la Corte Suprema.

La unificacion administrativa de
la educacion urbana y la educa-
cion rural, que implicaba la uni-
ficacion de la representacion
sindical del magisterio (articulo
32).

El escalafon continta reconocien-
do haberes basicos diferenciados
para maestros que trabajan.
Adicionalmente, atin funcionan la
Confederacion de Trabajadores
de Educacion Urbana (CTEUB) y
la Confederacion de Maestros de
Educacion Rural de Bolivia
(CONMERB).

No se cumple.

La apertura de los cargos de
Director General, Directores
Departamentales y Directores
Distritales y Subdistritales a pro-
fesionales que no sean maestros
(articulo 33).

Si bien en algunas convocatorias
se planted la apertura a profesio-
nales en general, en la actualidad
casi el 100% de los cargos ejecu-
tivos de las oficinas departamen-
tales y distritales de los SEDUCA
estan ocupados por docentes. En
las convocatorias se solicito tres
anos de experiencia en el sector
educativo, lo que limito la parti-
cipacion de otros profesionales
que no sean maestros.

No se cumple.

El establecimiento de un exa-
men de competencia para los
docentes previo al ingreso del
servicio docente (articulo 34).

No se ha establecido un examen
de competencia para los docen-
tes para ingresar al servicio
docente.

No se cumple.
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El ejercicio por parte de las jun-
tas educativas del control social
sobre el desempeno de las auto-
ridades educativas, directores y
personal docente, con facultades
para proponer su contratacion o
remocion (articulo 36).

Esta es una de las funciones
que hoy ejercen las juntas edu-
cativas. A decir de la dirigencia
sindical del magisterio, tanto
urbano como rural, es a lo que
se ha resumido la participacion
de las juntas educativas. Se
cumple en mayor medida en las
ciudades que en el drea rural.

Se cumple parcialmente.

La disposicion de modificar el
escalafon y la creacion de nue-
vas carreras administrativas y
docentes.* La dirigencia sindical
del magisterio consideré un
hecho atentatorio la separacion
de las carreras docente y admi-
nistrativa (articulo 37).

El escalafon (sistema de remu-
neraciones) vigente a 1992 se
continda aplicando.

No se cumple.

La reglamentacion de la inamo-
vilidad docente con requisitos
de acceso y permanencia en la
misma (examen para ingresar al
servicio docente y acreditacion
de suficiencia profesional cada
cinco anos) (articulo 38).

No se aplica un examen para
ingresar al servicio docente, ni
tampoco un examen de acredita-
cion de suficiencia profesional
cada cinco anos para permanecer
en servicio, como requisitos para
gozar de la inamovilidad docente.

No se cumple.

La prohibicion del derecho a la
sindicalizacion del personal
administrativo con responsabili-
dad ejecutiva (articulo 39).

En los hechos el personal admi-
nistrativo de unidad educativa
urbano y rural continta siendo
representado tanto por la
CTEUB y la CONMERB,” respec-
tivamente.

Si se cumple con los administra-
tivos con responsabilidad ejecu-
tiva, no con el personal admi-
nistrativo de unidad educativa.

El financiamiento de las oficinas
de infraestructura y de bienes de
los niveles distritales y subdistri-
tales por parte de los gobiernos

municipales (articulo 43).

En algunos municipios se han
habilitado oficinas para que fun-
cionen las direcciones distritales
y se las ha dotado de mobilia-
rio.

Se cumple de manera parcial.

El financiamiento y administra-
cion a cargo de los tesoros muni-
cipales de la construccion, repo-
sicion y mantenimiento de la
infraestructura escolar, asi como
el equipamiento de mobiliario y
material didéctico de los estable-
cimientos educativos de los nive-
les de educacion inicial, primario
y secundario y del drea de edu-
cacion alternativa (articulo 48).

Ver punto relacionado con
PROME, PEN, PER y PEL
Lamentablemente en el MEC no
se dispone de informacion com-
pleta sobre la ejecucion finan-
ciera de los gobiernos munici-
pales.

Se cumple de manera incipiente
pero creciente.

Fuente: Gutiérrez (2003).

68. Pese a que para ello se dispone la creacion de una comision mixta para la elaboracion del nuevo reglamento del

escalafon del magisterio y del Reglamento de Faltas y Sanciones Disciplinarias, que deberia estar compuesta por
representantes del Ministerio de Educacion y del magisterio (articulo 9 de las Disposiciones Transitorias).

69. De acuerdo a lo indicado por uno de los secretarios ejecutivos de la CTEUB, en diciembre de 2002 se habria firmado un
acuerdo que restituye al personal administrativo al escalafon.
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ANEXO 3

ANALISIS DE TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS DE GESTION EDUCATIVA
A LOS NIVELES DEPARTAMENTAL, DISTRITAL, MUNICIPAL DE NUCLEO

Norma

Y DE UNIDAD EDUCATIVA

Balance

Estado actual

A nivel departamental — prefectural™

Designar a los Directores Completamente. La designacion de autoridades
Departamentales y Distritales de del SEDUCA (Directores
Educacion, responsabilidad a Departamentales y Distritales) se
cargo del Prefecto del departa- realiza por cada Prefecto del
mento. departamento.

Supervisar y evaluar la gestion y Casi nulo. No se evaluaron. El MEC no

el funcionamiento de la educa-
cion, asi como el desempeno de
los directores distritales.

impulso este proceso y priorizod
la asistencia técnica en los pro-
cesos de seleccion, no asi en los
de evaluacion.

Formular de manera participati-
va el Plan Departamental de
Educacion con base en los pla-
nes distritales y establecer los
lineamientos y metas departa-
mentales para la formulacion
del componente de educacion
del Plan de Desarrollo departa-
mental.

De manera muy incipiente. A
decir del Director de Servicios
Técnico Pedagogicos, solo
Chuquisaca desarrollé una Plan
Departamental de Educacion
incluido en el Plan de
Desarrollo Departamental.

El impulso generado a partir de
la elaboracion de PROMESs atn
no ha sido del todo efectivo en
el nivel departamental.

Consolidar y publicar el calen-
dario de la gestion escolar anual
de los distritos educativos del
departamento.

Practicamente sin avances.

Los SEDUCAS, en general, aco-
gen el calendario nacional, aun-
que se diferencian en la defini-
cion del periodo de vacaciones
invernales.

Configurar propuesta curricular
diversificada departamental
complementaria al tronco
comun curricular.

No se avanzo nada.

AUn no se han desarrollado las
propuestas curriculares diversifi-
cadas distritales. El MEC ha
priorizado la consolidacion™ del
tronco comun curricular.

Administrar, supervisar y contro-
lar, por delegacion del gobierno
nacional, los recursos humanos
y partidas presupuestarias asig-
nadas al funcionamiento de los
recursos personales en educa-
cion (Ley de Descentralizacion
Administrativa).

No se avanzo nada.

Las planillas contindan adminis-
trandose en el MEC.

Controlar el techo presupuesta-
rio asignado al departamento (y
a sus distritos) para el pago de

salarios del personal docente y

administrativo.

70. Admini

Casi completamente.

El control del techo presupues-
tario se realiza a nivel departa-
mental, sin embargo atn son
necesarios la supervision, con-
trol y visto bueno del MEC.

rar la educacion publica y controlar la educacion privada en el ambito de su jurisdiccion territorial (esto implica

la planificacion de la gestion educativa, elaboracion y ejecucion del presupuesto departamental). Prestar el apoyo técnico

permanente a las direcciones distritales para asegurar la calidad del servicio educativo.

71. Si bien se hace referencia como prioritaria para el MEC a la tarea de consolidacion del tronco comin curricular (de
acuerdo a lo expresado por la Jefa de la Unidad de Desarrollo Curricular), el Director de Servicios Técnico Pedagogicos
indica que en realidad la prioridad en el periodo estuvo en la conclusion del tronco comin curricular.
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A nivel distrital — prefectural™

Planificar, ejecutar y evaluar la
gestion educativa anual en coor-
dinacion con la Junta Distrital
de Educacion.

Muy avanzado.

A través del desarrollo y ejecucion
de PROME, PEN, PER y PEIL se ha
logrado la planificacion y ejecu-
cion de la gestion educativa a
nivel distrital, asi como la coordi-
nacion con el gobierno municipal
en la elaboracion del PROME arti-
culado al Plan de Desarrollo
Municipal.

Evaluar la gestion educativa, el
desempeno del personal docen-
te y administrativo con la parti-
cipacion de las juntas escolares,
juntas de nucleo, junta distrital y
el Consejo Educativo de Pueblo
Originario respectivo.

Casi nulo.

No se evaluaron. El MEC no
impulso este proceso y priorizo la
asistencia técnica en los procesos
de seleccion de directores de uni-
dad educativa, no asi los de eva-
luacion.

Coordinar la atencion integral
de los educandos con todos los
organismos publicos y privados
del ambito municipal y departa-
mental, encargados de la presta-
cion de servicios.

No hay avances.

El MEC no cuenta con un registro
sobre este tema. Si bien el PROME
ha sido un instrumento que ha
inducido a la planificacion munici-
pal-distrital, atn no se ha consoli-
dado como un instrumento que
permita planificar integralmente la
gestion educativa, involucrando a
otros actores publicos y privados.

Coordinar con el gobierno
municipal respectivo la elabora-
cion del Programa Educativo
Municipal, articulado al Plan de
Desarrollo Municipal.

Muy avanzado.

La elaboracion de PROME ha per-
mitido vincular la planificacion de
la distrital con el PDM.

Administrar los recursos huma-
nos, financieros y materiales
asignados a la direccion distrital
y los recursos humanos del ser-
vicio de educacion publica en
su distrito, respetando los
techos presupuestarios e indica-
dores de eficiencia establecidos
por el MEC.

Parcialmente.

En general no se han completado
los equipos técnicos distritales, en
los casos en los que se cuenta con
algin apoyo éstos son designados
por el nivel departamental.

Si se realiza control de techo pre-
supuestario en la designacion y
administracion de los itemes de
unidad educativa (docentes y
administrativos).

Contratar y designar a maestros,
directores de unidad educativa,
de nucleo y directores subdistri-
tales. Aprobar la carga horaria
con la que trabajard cada
docente respetando los techos
presupuestarios del distrito.

Casi completamente.

La contratacion y designacion de
maestros y directores de unidad
educativa™ se realiza por parte de
las Direcciones Distritales de
Educacion, asi como la aprobacion
de la carga horaria con la que tra-
bajard cada docente respetando los
techos presupuestarios del distrito.
La asistencia técnica y supervision
del MEC son atn muy importantes.

72. Administrar el servicio educativo publico y el ejercer el control sobre el servicio privado en el dmbito del Distrito
Educativo. Supervisar el funcionamiento de la educacion, publica y privada, en las dreas formal y alternativa y en los
niveles de educacion inicial, primaria y secundaria.

73. A partir de 1995, la emision de los memorandos de designacion de docentes y directores de unidad educativa es de
responsabilidad de los Directores Distritales de Educacion.
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Elaborar planillas y boletas de
pago y cancelar los salarios de
los docentes y personal adminis-
trativo de la jurisdiccion corres-
pondiente.

Muy incipiente.

Si bien 126 Direcciones
Distritales de Educacion elabo-
ran su planillas de manera com-
putarizada el Ministerio de
Educacion revisa y consolida
para que luego el Ministerio de
Hacienda emita las planillas ofi-
ciales y las boletas de pago.
Existe desconfianza en la capa-
cidad técnica de las Direcciones
Distritales de Educacion.

Organizar programas de capaci-
tacion y actualizacion perma-
nente de maestros, directores y
personal administrativo.

Con avances importantes.

Ademas de la oferta de forma-
cion permanente (capacitacion)
desarrollada por el MEC (y en
algunos casos UNICEF), las
Direcciones Distritales han ges-
tionado capacitacion para sus
maestros.

Canalizar los requerimientos de
los directores de nucleos y de
las unidades educativas.

Con avances interesantes.

A través de la utilizacion de los
PEN, PER y PEL Sin embargo
estos instrumentos atn no son
utilizados para una adecuada
identificacion (planificacion) de
todos los requerimientos. Sin
embargo, en el caso de docen-
tes las distritales no han realiza-
do un buen trabajo en cuanto a
la canalizacion de necesidades,
menos ain en la asignacion.

Promover el funcionamiento de
las juntas escolares, juntas de
nucleo y la junta de distrito.

Muy avanzado.

Sin embargo la promocion del
funcionamiento de las juntas
educativas ha recibido mas
impulso del MEC que de las dis-
tritales.

Elaborar el calendario de la ges-
tion escolar anual del distrito.

Practicamente sin avances.

Las distritales, en general, aco-
gen el calendario departamental,
aunque se diferencian en la
definicion del periodo de vaca-
ciones invernales.™

Configurar una propuesta curri-
cular diversificada distrital com-
plementaria al tronco comin
curricular.

No se avanzo6 nada.

AUn no se han desarrollado las

ramas complementarias y diver-
sificadas del curriculo, ni a nivel
de nutcleo ni de unidad educati-
va. El MEC proriz6 la consolida-
cion del tronco comin curricu-

lar.

74. Si bien existen algunas excepciones (los Wehnayek en Tarija, Arque en Cochabamba), en general no se ha regionalizado

el calendario escolar a nivel distrital, un factor que incide en ello es el temor de los Directores Distritales a asumir esta
responsabilidad sin el aval (no necesario) de la Direccion Departamental del SEDUCA. Ha influido también el hecho de que
a partir de 1999 el MEC emite una Resolucion Ministerial (normalmente la R.M. 101) sobre normas para la organizacion de

la gestion educativa anual, en la que se establece el inicio de la gestion escolar en el primer dia habil del mes de febrero.
Por otra parte, la administracion de la planilla en el nivel central (los controles aplicados: partes mensuales de asistencia) no

ha permitido contar con una norma para el tratamiento administrativo de estos temas.

178

EXAMEN PARCIAL



A nivel municipal

Financiar la construccion,” repo-
sicion y mantenimiento de la
infraestructura educativa,” del
equipamiento mobiliario y mate-
rial didactico de los estableci-
mientos educativos de los nive-
les de educacion inicial, prima-
ria y secundaria y del area de
educacion alternativa.

Con avances interesantes a par-

tir de la aplicacion de los
PROME.

Impulso de los PROME al
financiamiento. Sin embargo en
el MEC no se cuenta con un
registro de las inversiones (y
gastos corrientes) realizadas por
el gobierno municipal al margen
de los PROME.

Administrar la infraestructura, lo
que implica el pago a sus pro-
pios administradores.

No se avanzo nada.

El personal administrativo a
nivel de unidad educativa conti-
nua siendo administrado por el
MEC vy financiado por el TGN.
En algunos municipios grandes
se cuenta con un encargado de
infraestructura (incluida la edu-
cativa) en el gobierno munici-
pal.

Supervisar el desempeno de
autoridades educativas, directo-
res y personal docente y propo-
ner la ratificacion o remocion de
los mismos (Ley de
Participacion Popular).

No se avanzo nada.

Este rol no fue asumido por los
municipios. Se asume que por
los costos politicos que ello
implica.

Atender los programas de des-
ayuno escolar (Ley de
Participacion Popular).

Muy avanzado.

La atencion los programas de
desayuno escolar esta cargo de
los gobiernos municipales.

A nivel de niicleo educativo”

Elevar a la Direccion Distrital las
solicitudes de designacion de
los maestros de las unidades
educativas.

Casi completamente.

Este es el mecanismo que se
utiliza.

Elaborar y elevar a la Direccion
Distrital el proyecto de presu-
puesto anual consolidado del
nucleo y aprobado por la junta
de nicleo.

Avanzado.

El desarrollo de los PEN y PER
ha permitido la elaboracion de
proyectos de presupuesto anual
consolidado del nicleo. Queda
pendiente su generalizacion y
consolidacion.

Elaborar el horario escolar y dis-
tribuir las 30 horas de trabajo
escolar de la semana.

Casi completamente.

Es atribucion del Nucleo
Educativo para el caso de las
unidades seccionales unidocen-
tes.

75. Que implica, ademas, asegurar la disponibilidad de espacios fisicos adecuados para el funcionamiento de los Centros de

Recursos Pedagogicos.

76. Es necesario recordar que en cumplimiento a lo establecido en la Ley de Participacion Popular la infraestructura de los
establecimientos educativos de los niveles de educacion inicial, primaria y secundaria fue transferida a favor de los

gobiernos municipales. En esta ley se establece, ademas, la obligacion del gobierno municipal de dotar de equipamiento,
mobiliario, material didactico e insumos para el servicio de educacion.

77. Optimizar el uso de los recursos humanos, materiales y financieros del Servicio de Educacion Publica y el mejoramiento
interno de cada una de las unidades que componen el nicleo. Orientar y supervisar el desempeno de los directores de las
unidades educativas y el funcionamiento de las mismas.
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Elaborar las ramas complemen-
tarias y diversificadas del curri-
culo.

No se avanzo nada.

La estrategia del MEC fue conso-
lidar el tronco comin.

A nivel de unidad educativa™

La proposicion al director de
nucleo de la designacion de
maestros para la unidad
educativa.

No se avanzo.

Esta responsabilidad no ha sido
transferida por los directores
distritales. Por otra parte, la
figura de director de nucleo atn
no existe (la asume el director
de la unidad educativa central).

Elaborar y presentar anualmente
al director de nucleo el proyec-
to educativo de la unidad edu-
cativa y su presupuesto corres-
pondiente.

Avances en el desarrollo de ins-

trumentos.

La elaboracion del proyecto
educativo de unidad es parte
del PEN (PER o PED. Queda
pendiente su generalizacion y
consolidacion como instrumento
de gestion.

Elaborar el horario escolar y dis-
tribuir las 30 horas de trabajo
escolar de la semana.

Casi completamente.

Esta es responsabilidad de cada
unidad educativa.

Elaborar las ramas complemen-
tarias y diversificadas del curri-
culo.

No se avanzo nada.

La estrategia del MEC fue conso-
lidar el tronco comun.

Fuente: Gutiérrez (2003).

78. Supervisar el desempeno de los maestros.
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