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Resumen

Esta tesis se inscribe en el campo disciplinar de las ciencias de la educacion,
con énfasis en politicas educativas contemporaneas, inter e

intrainstitucionalidad, politicas publicas y politicas de inclusion educativa.

El trabajo versa sobre la politica educativa publica desarrollada en Uruguay
para el seguimiento y la proteccion de las trayectorias educativas en
educacion media durante el periodo 2016-2019, con una mirada centrada en
los fendmenos de coordinacion y articulacion intra e interinstitucional. Se
trata del analisis del Sistema de Proteccion de Trayectorias Educativas
(SPTE) desde la perspectiva de los actores politicos y técnicos, lo cual
implica a quienes se ubican tanto en el nivel macro (de disefio), asi como a
quienes desde el nivel meso intermedian entre el disefio y la implementacion

desde dispositivos ubicados en los distintos departamentos del pais.

Constituye una investigacion de corte cualitativo, que profundiza en la
descripcion y el anélisis de la relacion entre la politica educativa y su
implementacion, a través de dimensiones definidas como relevantes. Para
ello se definio una tipologia que ubico a seis Comisiones Departamentales
Descentralizadas (CDD) y a seis Unidades de Coordinacion de Integracion
Educativa (UCDIE) en dos categorias, de acuerdo al tipo de

funcionamiento: adecuado y menos adecuado.

El analisis se basa en una perspectiva que prioriza aspectos tedricos
relativos al ciclo de las politicas publicas, la articulacion, la coordinacion y
la intersectorialidad, asi como la nocion de capacidades estatales y
elementos de la burocracia educativa. Se analiza la politica educativa como
un espacio de desarrollo en el que confluyen légicas tanto institucionales

como personales diversas.

A partir de los discursos se construye un relato que da cuenta de aspectos
centrales del proceso de implementacion, ligados fundamentalmente a la
coexistencia de instituciones y actores que forman parte del sistema
educativo que facilitan u obstaculizan tanto las articulaciones a la interna de
este como el despliegue de la intersectorialidad, vinculados a los limites de

un sistema educativo con escasa flexibilidad y alta fragmentacion interna.
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Abstract

This thesis forms part of the disciplinary field of educational sciences, with
an emphasis on contemporary educational policies, inter and intra-

institutional, public policies and inclusive education policies.

The research work addresses the public educational policy developed in
Uruguay that monitors and protects educational trajectories in secondary
education, during the 2016-2019 period, with a focus on intra and inter-
institutional phenomena regarding coordination and articulation. It involves
the analysis of the Educational Trajectories Protection System (SPTE), from
the perspective of political and technical actors, which implies those who
are located both at the macro (design) level, as well as those at the meso
level who intermediate between design and implementation from devices

located in different departments of the country.

It constitutes a qualitative research, which deepens the description and
analysis of the relation between educational policy and its implementation,
through dimensions defined as relevant. For this purpose, it was defined a
typology that placed six Decentralized Departmental Commissions (CDD)
and six Educational Integration Coordination Units (UCDIE) into two

categories, according to the type of functioning: adequate and less adequate.

The analysis is based on a perspective that prioritizes theoretical aspects
related to the public policies cycle, articulation, coordination and
intersectorality, as well as the notion of state capacities and elements of the
educational bureaucracy. Educational policy is analysed as a space for

development, in which diverse institutional and personal logics converge.

A story is constructed from the discourses, which accounts for central
aspects of the implementation process, fundamentally linked to the
coexistence of institutions and actors that take part of the educational
system, that facilitate or hinder both its internal articulations and the
deployment of intersectorality, associated with the limits of an educational

system with little flexibility and high internal fragmentation.
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Introduccién

En los ultimos afios la estructura tradicional del Estado uruguayo, para
adaptarse a necesidades de acciones integrales frente a problemas sociales y
educativos, construyd una gestion intersectorial que se cristalizé en acciones
que tomaron en cuenta las realidades y las necesidades de los sujetos

insertos en determinados territorios geogréficos.

Las politicas educativas enfrentan el desafio de contribuir a resolver
diversos problemas publicos, muchos de ellos generados por los cambios
tecnoldgicos, cientificos, culturales y econémicos. Las instituciones no estan
exentas de demandas provenientes de su contexto, Yy necesitan
complementarse con otras para dar respuestas apropiadas. La idea anterior,
reforzada por las dificultades para la insercion, la permanencia y la
trayectoria dentro del sistema educativo —tanto en la Educacion Media
Basica (EMB) como en la Educacion Media Superior (EMS) — de los
adolescentes y jovenes, se refleja en el disefio y la implementacion de

diversas iniciativas que intentan revertir esta problematica.

A nivel de politica publica, desde la Administracion Nacional de Educacion
Publica (ANEP) de Uruguay se comenzaron a ejecutar y profundizar a partir
del afio 2005 —con un fuerte impulso— hasta 2015 una serie de programas
cuyo objetivo primordial fue lograr la continuidad y revinculacion de los
adolescentes y jovenes al sistema de EMB. Enmarcados en los objetivos del
Plan de Equidad,® se caracterizaron por brindar espacios alternativos de
aprendizaje donde el adolescente y/o el joven cobra mayor relevancia como

sujeto educativo a través de una serie de elementos.

Se denominan politicas de inclusién educativa aquellas que intentan cumplir

1 En 2007 el gobierno uruguayo elabord el Plan de Equidad. La politica educativa
constituyo una de las prioridades estratégicas para el pais y para el gobierno. Asimismo, en
el marco de la aprobacion de la nueva Ley de Educacion, N° 18.437, y con la perspectiva de
considerar a la educacién como un derecho y un factor de desarrollo social, fueron
planteadas un conjunto de metas. Estas consistieron en aumentar sensiblemente la cobertura
educativa de nifios y nifias de 0 a 3 afios, universalizar la educacion desde los 4 afios de
edad hasta el tercer afio del Ciclo Basico y lograr la reinsercion de jovenes y adolescentes
que se encuentran fuera del sistema educativo (MIDES, 2018).
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con el mandato de obligatoriedad y universalizacion de la Educacion Media
(EM). Son iniciativas que pretenden establecer mecanismos para la
inclusién, revinculacion y continuidad en el sistema educativo formal, a
través de dispositivos diversificados, en una légica de politicas focalizadas.
Atienden a adolescentes y jovenes con caracteristicas especificas,

fundamentalmente relativas a situaciones socioecondmicas desfavorables.

Las politicas de educacién media que se describen en la primera fase de este
trabajo son antecedentes de la politica actual; se inscriben en la ldgica de
programas de inclusion de acuerdo a sus rasgos, y en todos los casos buscan
fortalecer el acceso y la permanencia/continuidad, asi como facilitar las
trayectorias de los estudiantes de EMB en el sistema educativo. Cabe
destacar que a partir del ultimo relevamiento realizado por la Direccion de
Evaluacion y Estadistica Educativa de la ANEP existian al afio 20152 un
total de 44 iniciativas en materia de politica educativa inclusiva,® de las
cuales se describiran las que cumplan con los objetivos ya mencionados y
pertenezcan al Consejo Directivo Central (CODICEN), al Consejo de
Educacion Secundaria (CES) o al Consejo de Educacion Técnico
Profesional (CETP).

I. Se trata de politicas transversales a la EMB, que operaron en los diferentes
niveles con objetivos similares. Un rasgo comun es la existencia de
articulacion en todos los casos, entre los diferentes subsistemas de la ANEP
y con otras instituciones publicas. Este aspecto se ha convertido en una

constante en lo que a disefio y ejecucidn de politicas educativas se refiere, v,

2 Desde 2016 a la fecha no se cuenta con relevamientos realizados desde la ANEP.

3 En el afio 2015 el CODICEN contaba con 14 Programas: Plan de Transito entre Ciclos
Educativos, ProMejora, Programa Compromiso Educativo, Programa de Educacién Sexual,
Campamentos Educativos de ANEP, Educacién Media Rural: Modalidad 7°, 8° y 9°,
Proyecto Central Promocion de Convivencia Saludable, Direccion Sectorial de Educacion
de Adultos (DSEA), Programa de Politicas Linguisticas, Proyecto Transversal de
Innovacién Educativa del CDC de la ANEP - ProARTE, estimulo a la cultura cientifica y
tecnoldgica (PROCIENCIA), Programa de Lectura y Escritura en Espafiol (ProLEE),
ProRazona, y el Programa Uruguay Estudia. EI CES desarrollaba 12 programas: Areas
Pedagogicas, Atencion de Alumnos Sordos, Centro de Lenguas Extranjeras, Centro de
Recursos para Alumnos Ciegos y de Baja Vision, Educacion en Contextos de Encierro,
Interfase, Plan 2012, Programa +Centro, Programa Aulas Comunitarias, Programa de
Culminacion de Estudios Secundarios - Pro CES, Programa Uruguay Estudia - Tutorias de
CB y BD para adultos, Liceos con Tutorias. Mientras el CETP tenia en marcha 4
programas: Acreditacion de Saberes por Experiencia de Vida, Formacion Profesional
Bésica, Programa Gol al Futuro y Programa Rumbo. Si bien no serén tenidos en cuenta, el
CEIP y el CFE contaban con 6 y 8 programas respectivamente (ANEP, 2016).

2



por tanto, dado que constituye una innovacion y un rasgo particular, es
objeto de interés. Asimismo, se tendran en cuenta una serie de
caracteristicas compartidas de los programas. Los criterios para su inclusion
suponen los siguientes rasgos comunes: i) se inscriben dentro de un amplio
repertorio de politicas de inclusion educativa impulsadas por la ANEP en
los Gltimos afios (hasta 2016), y ii) para su desarrollo requieren de articulacion

intra e interinstitucional, asi como con otros organismos estatales (Mancebo &
Goyeneche, 2010; Fernandez et al., 2010).

ii. Ponen el énfasis en la inclusion educativa como contracara de trayectorias

de truncamiento y/o desvinculacion.

iii. Constituyen programas de integracion y revinculacion educativa. Esto
supone que se orientan al trabajo con adolescentes y jovenes que se
encuentran insertos en alguna modalidad de educacion formal en EMB y

tienen riesgo de desafiliacion o se encuentran fuera del sistema.

iv. Se trata, en cuarto lugar, de programas que se insertan en formatos
escolares preexistentes 0 que, expresado en forma inversa, no suponen la
creacion de un formato, una categoria o un tipo de centro nuevo o0

alternativo.

v. En el analisis que se presenta en esta tesis se excluirdn a aquellos
programas que actuan exclusiva o principalmente a partir de la demanda
bajo el formato de transferencias monetarias (becas econémicas, subsidios al
transporte). Esto equivale a decir que, en todos los casos considerados, la
estrategia de intervencidn contiene algun dispositivo que supone transformar
o fortalecer las practicas de trabajo en los centros educativos a través de la
incorporacion de nuevos actores, nuevas metodologias de trabajo
pedagdgico, nuevos espacios institucionales y nueva formacién en servicio,

entre otras.

Como se ha subrayado antes, los programas seleccionados para una primera
descripcion se caracterizan, entre otras cosas, por el hecho de que surgen y
han sido implementados como estrategias de apoyo a centros educativos que
funcionan sobre la base de formatos institucionales, curriculares y

pedagdgicos preexistentes, con un fuerte componente de articulacion



interinstitucional. Con las caracteristicas particulares de cada caso, todos
ellos implican algin tipo de innovacion y buscaron insertarse en las
instituciones con el propdsito de suplir, complementar o fortalecer algun
aspecto especifico del disefio general sobre el que se estructura la ensefianza
media, pero sin proponerse modificar el formato escolar clasico de la EM, es
decir el tripode de hierro conformado por “la clasificacion de los curriculos,
el principio de designacion de los profesores por especialidad y la
organizacion del trabajo docente por horas de clase” (Terigi, 2008b, p. 64).
En los ultimos afios (2005-2015) el impulso a programas de este tipo ha
definido una parte central de la estrategia que ha seguido la politica
educativa uruguaya relativa a la inclusién en la educacién obligatoria, con

énfasis en primaria y EMB.

No obstante, a partir del afio 2016 surge como alternativa a los disefios
precedentes la perspectiva de las trayectorias educativas protegidas y se
cred el Sistema de Proteccion de Trayectorias Educativas (SPTE), que
constituye una posible nueva ola de politica educativa (Mancebo, 2018) que
pone foco en la descentralizacion y la coordinacion de la educacion, tanto a
través de figuras especificas como por medio de dispositivos de
participacion (Comisiones Departamentales Descentralizadas) instalados en
determinadas unidades territoriales de todo el pais, en los que la articulacién
sigue siendo clave. El advenimiento de este nuevo concepto (trayectoria
educativa protegida) genera un viraje en la concepcion de las politicas
educativas y saca del centro la idea de programa y proyecto como
dispositivo independiente y que interviene en las realidades de los centros a
través de mecanismos especificos; por ello la importancia de investigar tanto
sobre aspectos conceptuales como desde la perspectiva de los sujetos en los
que impacta en forma directa esta nueva forma de participacion en la toma

de decisiones educativas.



Capitulo I. Conceptualizacion y problema

1.1 Tema de investigacion
El tema de esta tesis refiere al estudio de las politicas educativas
contemporaneas, especificamente al conocimiento del Sistema de Proteccion
de Trayectorias Educativas (SPTE) de la educacion publica en Uruguay que
ha sido desarrollado desde el afio 2016 desde el Consejo Directivo Central
(CODICEN) de la Administracion Nacional de Educacion Pablica (ANEP).
El SPTE involucra a los organismos desconcentrados encargados de los
distintos niveles educativos, es decir, el Consejo de Educacion Inicial y
Primaria (CEIP), el Consejo de Educacion Secundaria (CES), el Consejo de
Educacion Técnico Profesional (CETP) y el Consejo de Formacion en
Educacion (CFE), y mantiene el énfasis en la inclusion, la revinculacion y la
continuidad educativa, ademas de caracterizarse por la articulacion intra e

interinstitucional para su desarrollo.

Cabe sefialar que en Uruguay la educacion obligatoria y la formacion
docente se inscriben en la 6rbita de la ANEP, ente autbnomo no dependiente
del Poder Ejecutivo. EI maximo érgano es el CODICEN vy existen cuatro
consejos desconcentrados: el CEIP, encargado de la educacion inicial y
primaria; el CES, que tiene bajo su Orbita la educacion media basica (EMB)
y media superior (EMS), que cubren la franja etaria teorica de 12 a 18 afios
y la culminaciébn de ambos niveles habilita a la educacion terciaria
universitaria o terciaria docente; el CETP, encargado de la EMB y EMS
tecnoldgica, y el CFE, que se ocupa de la educacion terciara en educacion,

es decir, forma a docentes de educacion primaria y media.

La investigacion se centra en conocer la nueva politica: el SPTE, su disefio e
implementacién con una perspectiva centrada, de forma especial, en el papel
de las Comisiones Departamentales Descentralizadas (CCD) y las Unidades
Coordinadoras Departamentales de Integracion (UCDIE). También se
indaga sobre cdmo opera la articulacion intra e interinstitucional desde la
perspectiva de los actores implicados en los disefios y la implementacion del

SPTE, y en el enfoque de actores claves sobre el cambio de modelo de
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politica educativa.

A modo de contextualizacion, se describird y analizard el repertorio de
programas y proyectos que se ubican por fuera del SPTE —que pueden
definirse como sus antecedentes mas proximos en el tiempo— desarrollados
desde 2005 hasta 2015 con foco en EMB, y se buscaran sus diferencias y
similitudes en los disefios de las iniciativas, asi como la existencia de nuevas
figuras, para finalmente generar conocimiento sobre como se configura el
repertorio de politicas focalizadas de inclusién en EMB de los Gltimos

cuatro anos.

En suma, se trata de una aproximacién al tema en dos niveles: macro
(decisores politicos) y meso, es decir quienes intermedian entre el disefio y

la implementacion (integrantes de las UCDIE y CDD).

El campo disciplinar es educacion, con énfasis en politicas educativas
contemporaneas, inter e intrainstitucionalidad, politicas publicas y politicas

de inclusion educativa.

1.2 Pregunta y problema de investigacion
El problema de investigacion refiere al desarrollo de la politica educativa en
Uruguay en el periodo 2015-2019, puntualmente al SPTE y los procesos de
coordinacion y articulacion interinstitucional que modifican los modos de
gestionar las politicas educativas. Este tema es de interés para las ciencias
sociales en tanto, como se plantea en los antecedentes, solo recientemente el
disefio de las politicas puablicas educativas en Uruguay y la region ha
promovido acciones coordinadas entre diferentes organismos del Estado y
actores de la sociedad civil, con el fin de dar respuesta a la necesidad de la
inclusion educativa. La academia inicié la problematizacion sobre la
necesidad de gestar nuevas formas de concebir las trayectorias educativas y
las complejidades que supone la articulacion como mecanismo para la

construccion de nuevos modelos.

Las preguntas guia son: ;como se reconfigurd la politica de inclusion
educativa de la ANEP a partir de 2016 en Uruguay, y cdmo ha operado en
estos afios la articulacion intra e interinstitucional desde la perspectiva de

los actores implicados en los disefios y la implementacién de estas?
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El tema y los objetivos de investigacion suponen, por una parte y a modo
introductorio, describir e interpretar las caracteristicas que han tenido las
iniciativas de politica educativa focalizada de inclusion —sobre todo en
EMB- antes de la puesta en marcha del SPTE, lo cual comprende el periodo
2005-2015 (cémo son y qué particularidades tienen los procesos de
articulacion intra e interinstitucional, asi como las percepciones Yy
valoraciones de los responsables del disefio y la gestion central). Por otra
parte, se buscard describir, comprender y explicar como se desarrolla e
implementa, desde el afio 2016, el SPTE.

El problema se concentra en el SPTE e indaga en los niveles macro y meso.
En el nivel macro se ubican los actores que disefian la politica y
eventualmente inician su proceso de implementacion, y en el meso los
agentes (CD y UCDIE) que hacen de nexo entre los niveles macro y micro.
El andlisis de lo que sucede con la politica en cada nivel permitira
arribar a conclusiones relevantes sobre la denominada brecha de
implementacion, es decir “la disparidad que frecuentemente hay entre lo que
se enuncia como politica y lo que en realidad se ejecuta” (Grindle, 2009, p.
33), que se vincula con como los centros educativos reciben e implementan
las iniciativas de politica educativa, en este caso el SPTE. Asimismo, se
intenta captar la percepcion sobre el cambio de modelo, es decir de la

implementacion de programas hacia el SPTE.

1.3 Objetivos, hipdtesis y preguntas de investigacion

1.3.1 Objetivo general

Generar conocimiento original sobre las caracteristicas de las iniciativas de
politica educativa de inclusion desde el afio 2016 hasta 2019 en Uruguay, es
decir el SPTE, contemplando en forma particular el componente de la
articulacion intra e interinstitucional del sistema de educacion publico
uruguayo, desde la perspectiva de actores claves ubicados en los niveles

macro e intermedio.



1.3.2 Hipdtesis

Hipdtesis general: Las iniciativas de politica educativa publica para la

inclusion educativa desde el afio 2005 en Uruguay —sobre todo en educacion

media béasica— han transitado por procesos de gestacion en los que la

articulacion, en general, se ha depositado en actores puntuales, y no se ha

traducido en acuerdos claramente estipulados entre las instituciones

implicadas, poniendo en riesgo su institucionalizacion, entendida como la

capacidad de incorporacion de un conjunto de précticas innovadoras y

reguladas de forma continua en el marco del sistema educativo.

1.3.3 Objetivos especificos e hipotesis

Obijetivos especificos

Hipotesis

Objetivo i. Explicitar y tipificar las
I6gicas y racionalidades que operaron en
los procesos de articulacion intra e
interinstitucional que se desarrollaron
para el disefio y la ejecucién de las
politicas de inclusion del SPTE desde el
afio 2016 hasta 2019 en Uruguay.

A nivel del disefio, la articulacion
entre las politicas publicas orientadas
a la proteccion de trayectorias
educativas estuvo fuertemente
condicionada  por la  escasa
formalizacién de los acuerdos entre
los actores de las distintas
instituciones.

La escasa experiencia de las
instituciones educativas implicadas
en el campo de la
cooperacion/articulacién  intra e
interinstitucional exhibe una forma
artesanal de generar acuerdos que
complejiza la implantacion de las
politicas.

Objetivo ii. Comprender las percepciones
y las valoraciones de los decisores
politicos y técnicos del nivel central sobre
la puesta en marcha del SPTE.

A nivel de la implementacion, la
escasa experiencia de cooperacion y
articulacion de las instituciones
involucradas en SPTE a nivel meso
complejizé la implantacion de la
politica tanto a nivel territorial como
central.

El lugar de los actores en el proceso
del SPTE (disefio e implementacion)
incide fuertemente en la vision de los
actores macro y meso respecto de la
politica en cuestion.

La vision de los actores politicos
implicados en el disefio de las
politicas de inclusién educativa es
disimil con respecto a la de los
gestores, debido al lugar/nivel desde




el que operan cada uno de los
actores.

Objetivo iii. Conocer las percepciones y Las capacidades estatales de cada uno

las valoraciones de los gestores de los subsistemas han operado como

intermedios (integrantes de las frenos al pleno desarrollo del SPTE.

Comisiones Descentralizadas y equipos

de las UCDIE) intermedios sobre la La articulacion intra e

implementacion del SPTE. interinstitucional ~ es  dificultosa
debido a que es una tarea adicional
que debe realizarse desde el nivel
intermedio (CD, UCDIE) y demanda
tiempo y recursos humanos no
disponibles.

Para operativizar las iniciativas los
operadores del nivel intermedio se
enfrentan a los limites que surgen en
la realidad de los subsistemas
educativos en los que se ponen en
practica las politicas —debido a
obstaculos  derivados  de la
atomizacion de iniciativas,
desconocimiento de actores
escolares, etcétera—.

1.4 Justificacion y factibilidad
El foco de esta tesis se ubica en las politicas educativas. Estas han sido y son
objeto de estudio de las ciencias sociales, con abordajes desde diferentes
perspectivas. Se considero relevante la eleccion de esta tematica dado que
contribuye a echar luz sobre la composicion de la matriz de politicas
educativas de inclusién social en la educacion publica uruguaya de la dltima
década, asi como a advertir sobre las recientes y significativas
transformaciones que han dado lugar a un nuevo modelo. Matriz de politicas
educativas refiere, en este trabajo, a los rasgos que definen las
caracteristicas en esta materia durante determinado periodo; se trata de un
conjunto de iniciativas —de politicas educativas— que asume una forma
particular y especifica de acuerdo a su disefio, constituyéndose en

determinado modelo.

La inquietud surge ante el desarrollo de iniciativas que en general presentan
—aun en el modelo actual de SPTE— una modalidad que incluye la intra e
interinstitucionalidad para su ejecucion, satisfacen un tipo de demanda
especifica, y brindan a los estudiantes posibilidades de inclusion,

revinculacion y continuidad educativa.
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Describir y analizar las politicas educativas previas al afio 2016 y focalizar
la investigacion en el SPTE permite conocer el fendmeno e instala la
posibilidad de construir conocimiento relevante sobre la composicion del
repertorio de programas e iniciativas del periodo 2005-2019, asi como
conocer en profundidad qué cambios se dan en el nuevo disefio, méas
especificamente el sistema actual, que supone un acompafiamiento de las

trayectorias educativas.

La factibilidad del estudio se sustentd, por una parte, por mi insercion como
investigadora en la ANEP. Desde este enclave institucional me fue posible
destinar tiempo de trabajo al tema —debido al interés en avanzar en la
investigacion sobre la matriz de politicas educativas de la dltima década en
términos de su disefio, la gestion interinstitucional, sus resultados y la
compleja matriz que hoy se consolida en el sistema de proteccion de
trayectorias—. Por otra parte, debido a mi conocimiento del sistema
educativo y sus actores, ha sido factible la identificacion y el contacto con

los informantes calificados, lo que hizo viable el trabajo de campo.

Asimismo, cabe subrayar que si bien existe una implicancia profesional
relacionada con mi insercion laboral, mi vinculo con el SPTE es débil, en
tanto dicha politica no ha sido aun objeto de analisis 0 evaluacion interna
desde la direccion que formo parte, lo cual permitié mantener una distancia

Optima y la objetividad necesaria para la investigacion.

1.5 Contextualizacion: el sistema educativo uruguayo

A modo de contextualizacién, cabe sefialar que el sistema educativo
uruguayo responde a principios consagrados en la Constitucion de la
Republica y en distintas leyes de educacion que se han sucedido a lo largo
del tiempo. Entre ellos, historicamente se destacan la libertad de
pensamiento y de catedra, la laicidad, la obligatoriedad y la gratuidad en sus
diferentes niveles, asi como la autonomia con respecto al Poder Ejecutivo.
También se establece el derecho a aprender de todos los ciudadanos y el
acceso de estos a la educacion, tal como se plantea en la Constitucion de la
Republica del afio 1967 y se ratifica en la Ley General de Educacion (LGE),
N° 18.437, del afio 2008.
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La LGE considera a la educacion como un derecho humano fundamental
que tiene como fin el desarrollo de todas las personas sin discriminacion de
ningun tipo. Se trata de un derecho universal que no distingue entre
ciudadanos, sino que brega por la igualdad de oportunidades y la equidad,
por lo que manifiesta en su Articulo 18:

(De la igualdad de oportunidades o equidad).- EI Estado brindarad los
apoyos especificos necesarios a aquellas personas y sectores en especial
situacion de vulnerabilidad, y actuara de forma de incluir a las personas y
sectores discriminados cultural, econémica o socialmente, a los efectos de
que alcancen una real igualdad de oportunidades para el acceso, la
permanencia y el logro de los aprendizajes. Asimismo, estimulard la
transformacion de los estereotipos discriminatorios por motivos de edad,

género, raza, etnia u orientacion sexual (Ley General de Educacion, 2008).

La educacion formal estd estructurada en diferentes niveles: la inicial; la
primaria; el ciclo de educacion media basica, que contempla las
modalidades general y tecnologica; el ciclo de educacion media superior,
que posee la modalidad general, la tecnoldgica y la tecnico-profesional; y la
educacion terciaria, que comprende las tecnicaturas, la educacion

tecnoldgica superior y la educacion terciaria universitaria y no universitaria.

Desde el afio 2008, y a partir de la LGE, la educacion es obligatoria desde
los cuatro afos en el nivel inicial hasta el Gltimo afio de la educacion media

superior, estableciéndose asi 14 afios de educacion obligatoria.

El gobierno de la educacion en Uruguay comprende la coexistencia de
distintas instituciones, cada una de ellas con sus propios cometidos. El
Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), que no constituye de modo
estricto un organo de gobierno del sistema educativo y cuyas funciones
difieren de las gque, en general, se asignan a ministerios homénimos de la
region, tiene como mision:

La coordinacion de la educacion nacional; de la promocion del desarrollo

cultural del pais; de la preservacion del patrimonio artistico, histérico y

cultural de la nacion; del desarrollo de la ciencia, la tecnologia y el

conocimiento y de la promocién y fortalecimiento de la vigencia de los

derechos humanos. Ademas, es responsable del desarrollo del sistema
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multimedia de comunicacion estatal. También es responsable de la
coordinacion de las politicas respecto de la defensa judicial de los intereses
del Estado y de la gestion registral (MEC, 2020).

La vision del MEC esté relacionada a la articulacion con el resto del Estado
en diferentes niveles (nacional, departamental y local). No obstante, tiene
injerencia en las areas de la educacion de la primera infancia, la terciaria

privada y la educacién no formal.

La educacion dirigida a la primera infancia (entre 0 y 3 afios)* esta a cargo
del Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU), que desarrolla
acciones educativas a través de los mas de 400 Centros de Atencion a la
Infancia y la Familia (CAIF) distribuidos en todo el territorio nacional
(Presidencia de la Republica, 2019). Este nivel educativo no es obligatorio
hasta los cuatro afios. La supervision estd a cargo, segun sus respectivos
ambitos de competencia, de la ANEP, el INAU y el MEC. La ANEP
supervisa la educacion en la primera infancia que ofrecen las instituciones
privadas habilitadas y autorizadas por el CEIP, el INAU regula los CAIF y
los centros diurnos, mientas el MEC autoriza y supervisa los centros de
educacion infantil privados (destinados a nifios y nifias de entre 0 y 5 afios
de edad). Asimismo, la ANEP brinda educacion inicial a nifios y nifias de 3

a 5 afnos.

El nivel terciario universitario estd a cargo de la Universidad de la
Republica (UDELAR) y la Universidad Tecnoldgica (UTEC),® que son las
Gnicas universidades publicas del pais. Asimismo, funcionan cuatro

universidades y varios institutos universitarios privados.

La formacion pablica de los docentes, denominada formacién en educacion,
estd a cargo de la ANEP a través del CFE. Si bien se trata de educacion

terciaria, ain no ha logrado el caracter universitario.

La ANEP regula la educacion obligatoria uruguaya. Este ente autbnomo fue

4 La Ley General de Educacion, N° 18.437, crea, en su articulo 98, el Consejo Coordinador
de la Educacion en la Primera Infancia, que cuenta con representantes del MEC, del CEIP,
del INAU, del Ministerio de Salud Publica (MSP), de los educadores en primera infancia y
de los centros de educacion infantil privados con el objetivo de coordinar las politicas
destinadas a la primera infancia.

® Creada en el afio 2012, brinda carreras tecnoldgicas desde 2014.
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creado por la Ley de Educacion N° 15.739, de 1985, y es dirigido por el
CODICEN e integrado por cuatro consejos desconcentrados: el CEIP, el
CES, el CETP y el CFE. EI CODICEN esta conformado por cinco
miembros, tres de ellos designados por el Poder Ejecutivo y dos escogidos
por el colectivo docente de la ANEP. Los consejos estan conformados por
tres integrantes, dos designados por el CODICEN, mientras que el tercero es
electo por el respectivo colectivo docente.

En lo que respecta a la educacién primaria, es obligatoria. Se desarrolla
desde los seis afios en seis grados consecutivos. La ANEP, a través del
CEIP, es la encargada de garantizarla en todo el territorio nacional. En el
total del pais, los centros de educacion primaria publicos representan el
83,8% de los centros habilitados, lo cual demuestra la predominancia de las
instituciones publicas sobre las privadas (INEEd, 2014).

Tanto la educacién media basica como la media superior son obligatorias
desde el afio 2008. Los organos encargados de gestionar este nivel educativo
son el CES y el CETP. Las ofertas de formacion de uno y otro consejo son
variadas en ambos niveles. Para el caso de las propuestas del CETP, el
componente tecnoldgico y profesional tiene un caracter estructurante. Al
igual que lo que sucede en la educacion primaria, los centros educativos
publicos de media son mayoria con relacién a los privados. Para el caso de
media basica “Montevideo es el Unico departamento que tiene la misma
cantidad de centros publicos que privados. En el resto de los departamentos,
excepto Maldonado (63,6%), al menos el 75% de los centros son publicos”
(INEEd, 2014, p. 63). No obstante, en lo que respecta a educacion media

superior:

En Montevideo el 60,9% de los centros educativos del nivel son privados,
un 21,1% liceos publicos y un 18,0% del CETP. Otro departamento con
una alta presencia de liceos privados es Maldonado (48,0%). En el resto de
los departamentos los centros publicos representan entre el 71,4% vy el
100%, y hay mayor presencia de liceos que centros del CETP (INEEd,
2014, p. 66).

En sintesis, el sistema educativo uruguayo se caracteriza por una fuerte

presencia del Estado, tanto en la toma de decisiones para todo el sistema
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educativo (incluyendo el sector privado) como en la provision directa del
servicio en los centros pablicos. Esto se dimensiona, en parte, si se tiene en
cuenta la cantidad de centros educativos dependientes de cada subsistema en

todo el pais —garantizando, de ese modo, el derecho a la educacion-.

Tabla 1. Alumnos, docentes, personal y centros educativos de ANEP. Afio
2018

Alumnos 694.258
Docentes 52.517
Personal técnico, administrativo y de servicio 13.091
Centros educativos 2.774

Fuente: Extraido del Observatorio de la Educacion de la ANEP. DIEE — CODICEN.

Para comprender la forma en que se organiza el sistema educativo publico
uruguayo se presenta un organigrama que recorta, intencionalmente, el
organigrama institucional de parte del Estado uruguayo y enfatiza en los
organismos imprescindibles para comprender la estructura del sector
educativo. Cabe mencionar que se trata de un sistema caracterizado por un
alto grado de centralizacion, tanto para la toma de decisiones como desde
una perspectiva territorial, asi como fragmentado en términos de una
composicion de la ANEP ligada a la existencia de cuatro subsistemas
(INEEd, 2016; Mancebo, 2012; Santiago, Avalos, Burns, Radinger y
Morduchowicz, 2016).
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Figura 1. Organizacion de la educacién pablica uruguaya
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1.6 El Sistema de Proteccion de Trayectorias Educativas en
Uruguay

En diciembre de 2015 el CODICEN resolvié la creacién de un SPTE
(Resolucion N° 80, Acta N° 95). En la propuesta fundacional se expresa:

Este sistema hara posible el seguimiento de los eventos educativos de los
estudiantes, la detecciobn en forma oportuna de situaciones de
vulnerabilidad educativa y la intervencion temprana tanto durante un
mismo afio escolar como en la trayectoria educativa de mediano y largo
plazo, sobre todo en aquellos casos con inminente riesgo de abandono

escolar (Sistema de Proteccion de Trayectorias Educativas, 2016, p. 1).

Se trata de un sistema que considera el acompafiamiento —a lo largo de toda
la vida escolar— como factor clave para proteger las trayectorias educativas

obligatorias.

En marzo de 2016 surgio, desde el CODICEN, la propuesta del SPTE, un
disefio que se basa en la necesidad de contribuir al derecho a la educacion,
establecido en la Ley General de Educacion, N° 18.437 (Ley 18.437, 2008)
y reafirmado por la Ley Nacional de Presupuesto 2015-2019 de la ANEP.
Parte del reconocimiento de problematicas diversas que hacen inviable la
continuidad y completitud educativa de los sujetos, sobre todo en la EMB, y

refiere a la existencia de:

Problematicas complejas de orden diverso y que se manifiestan en el
sistema escolar en fendmenos claramente adversos a la continuidad vy
completitud y por tanto, a la formacion integral de los sujetos. Es en el
trayecto de la educacion media en el que se concentran estos fenémenos,
en particular de desvinculacién y de rezago educativo, al tiempo que se
identifican casos de interrupcion una vez finalizado el nivel primario con la
no matriculacién en el primer ciclo de la educacion media (Sistema de

Proteccion de Trayectorias Educativas, 2016, p. 1).

Participan del SPTE desde el CODICEN: la Direccién Sectorial de
Integraciébn Educativa (coordinacién); la Direccion Sectorial de
Planificacion Educativa; la Direccion Sectorial de Gestion de la Informacion
y la Comunicacion; y el CEIP, el CES, el CETP y el CFE.

16



1.6.1 Rasgos relevantes de la propuesta

El sistema se basa en cuatro conceptos claves: i) la centralidad del
estudiante; ii) la nocion de itinerarios escolares y trayectorias educativas; iii)
la territorialidad y iv) la inclusion.

El marco conceptual de la propuesta del SPTE se basa, desde una
perspectiva legal, en el derecho y la obligatoriedad (Ley 18.437, 2008) de la
educacion inicial, primaria, media béasica y media superior que reviste la
educacion uruguaya, lo que supone una escolarizacion obligatoria de 14
afios. Desde una perspectiva institucional, el marco conceptual se basa en la
necesidad de concebir un sistema educativo que garantice la universalidad y
la continuidad educativa.

Asimismo, la Ley 18.437 otorga un rol esencial a las coordinaciones que se
realizan en el marco del sistema educativo, y genera en consecuencia
cambios institucionales y en la capacidad de participacion de diversos
actores educativos. El disefio de las politicas, desde hace méas de una década,
ha hecho hincapié en la continuidad y la universalizacion de la educacion
media, con el rasgo de la articulacion entre los subsistemas y con otras

instituciones.

1.6.2 Conceptos de partida del SPTE

El marco conceptual que sustenta el SPTE pone el foco en los sujetos de la
educacion y plantea el concepto de trayectoria dentro del sistema desde la
perspectiva de Terigi (2007), quien ha diferenciado las trayectorias reales de
las teoOricas. Las primeras estan signadas por los diversos
condicionamientos, y son aquellas que no necesariamente se ajustan a lo
esperado; pueden relacionarse con el rezago en el aprendizaje, las
inasistencias, la desvinculacion escolar, u otras expresiones que impiden
transitar por los ciclos del sistema educativo formal en los tiempos y las

formas previstos.

Los recorridos dilatados en el tiempo establecen un distanciamiento de la
trayectoria teorica, es decir esperada, y generan dificultades para cumplir

con el derecho a la educacion y a los aprendizajes, mientras las trayectorias

17



continuas garantizan la continuidad escolar. Desde esta perspectiva
conceptual, se plantea un sistema capaz de organizarse de modo tal que se
desarrollen desde los centros educativos propuestas pedagogicas diversas,
con un fuerte enclave en la realidad local, de cada territorio, con
componentes que favorecen la continuidad educativa de cada estudiante a

partir del acompafiamiento.

Se plantea el acompafiamiento educativo como un proceso intersubjetivo, en
el cual dos sujetos se ubican y comunican desde dos posiciones diferentes;
es una relacion de uno a uno que se ve complementada por los procesos

grupales y por la propuesta del centro educativo.

1.6.3 Componentes del SPTE

El sistema apunta a lineas de trabajo que apuestan a la inclusion, la
identificacion temprana del rezago, la prevencion de la desvinculacion
escolar, el transito interciclos, y la educacion y el trabajo. Para las acciones
desarrolla cuatro componentes: i) la informacion del estudiante, ii) la
identificacion temprana del rezago y la prevencidn de la desvinculacion, iii)
el equipo de seguimiento y acompafiamiento, y iv) el marco pedagdgico

institucional.

Estos componentes, de acuerdo a lo que surge de la propuesta del SPTE,®
suponen, en primer lugar, contar con un sistema unificado sobre la
informacion —en educacion publica— relativa a cada ciclo educativo del
estudiante, para que haya un efectivo seguimiento de los eventos educativos

en lo inmediato y a mediano y largo plazo.

Los antecedentes de los sistemas de informacion que instala el SPTE en la
ANEP son los denominados “Monitores Educativos”, que tienen como
objetivo general otorgar informacidn estadistica pertinente que favorezca la
toma de decisiones en materia de politica educativa. Su creacion se remonta
al afio 2003 para el caso del monitor educativo de educacion primaria,’ el
cual presenta informacion sistematizada sobre la educacion inicial y

primaria publica de todo el pais. Se trata de un “sistema de consulta que

& Tal como surge del documento fundacional: Propuesta del SPTE, 2016.
7 Disponible en: https://www.anep.edu.uy/monitor/servlet/portada.
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contiene informacién acerca de las escuelas, su localizacion y sus recursos,
a la vez que comprende datos acerca de la matricula escolar y los resultados
educativos de los alumnos” (ANEP, 2019).

Durante el afio 2008 se comenz6 a desarrollar el monitor educativo liceal,
con el objetivo de proporcionar informacion estadistica sobre los
indicadores educativos de la educacion secundaria. Esta herramienta,® que
se ha institucionalizado en la Direccion de Planeamiento Educativo del
CES, permite acceder a indicadores de los niveles de educacion media
basica y superior de todos los centros educativos ubicados en el territorio

nacional.

En el afio 2016 se cred el monitor educativo de CETP,® “el cual tiene el
propésito de disponibilizar informacion estadistica sobre la educacion

técnica en Uruguay y su evolucion en el periodo que va de 2008 a la fecha”

(ANEP, 2019).

El proceso de desarrollo de estas herramientas no fue organico y estuvo
vinculado, en general, con brindar respuestas o informacion para procesos
de toma de decision de cada uno de los subsistemas. En este punto, es
posible advertir dificultades ligadas a la parcelacién historica de la ANEP,

también asociada a la construccion de sistemas de informacion.

A partir de la creacion del SPTE se establecen lineamientos para el disefio y
la implementacion de nuevos sistemas de informacion, que brindan insumos
relevantes para la gestion que desarrollan los centros educativos con
relacion, fundamentalmente, al seguimiento de los estudiantes. Se trata del
desarrollo de sistemas informaticos de seguimiento, alerta y proteccion de
las trayectorias de los estudiantiles (Resolucion N° 80, Acta N° 95,
Considerando 1V).

El desarrollo del sistema informatico de trayectorias educativas (STE)
admitio la generacion de distintas aplicaciones o herramientas de consulta,
que forman parte de los componentes del SPTE y que han sido concebidas

para el uso de diferentes actores vinculados a la gestion. El sistema de alerta

8 Disponible en: http://servicios.ces.edu.uy/monitorces/servlet/portada.
® Disponible en: http://www.anep.edu.uy/monitorutu/servlet/portada.
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(SA) permite contar con informacion para conocer, evaluar y trabajar las
inasistencias de los alumnos y generar la sistematizacion del trabajo
realizado en redes para sostener a los estudiantes en las propuestas
educativas. Concomitantemente se desarrollé el sistema de preinscripcion
(SP), que da soporte a la politica interciclo, asegurando la inscripcién de los
estudiantes que egresan de educacién primaria en el ciclo de educacion
media, a través de un proceso informatico que implica a las familias de los

alumnos, a los centros educativos y a las UCDIE.

Tabla 2. Sistemas de informacién del SPTE de la ANEP

Sistema Usuarios

Sistema de trayectorias educativas UDCIEs — Centros educativos
Sistema de inscripcion temprana DSIE y UCDIE

Sistema de preinscripciones UCDIE

Sistema de alerta (0 mddulo de asistencia) Centros educativos (adscriptos,
educadores, equipo
multidisciplinario, equipo de
direccion), inspecciones y UCDIE

Fuente: Elaboracion propia.

En segundo término, y a efectos de identificar situaciones de rezago y
prevenir la desvinculacion, se plantea el desarrollo de un protocolo que, con
base en un sistema consolidado de informacion, supone la realizacion de
acciones concretas y define los actores de la ANEP que deben intervenir. A
partir de la informacion sobre cada estudiante, los actores tanto del centro
educativo como de las UCDIE y las CD deben generar estrategias para
garantizar la continuidad educativa de los nifios y los adolescentes. Para ello
es clave el uso del sistema de alertas, que permite a cada centro educativo —
del CEIP, el CES y el CETP- llevar adelante un protocolo cuando se
identifica que un estudiante registra tres inasistencias consecutivas no

justificadas.

En tercer lugar, la constitucibn de equipos de seguimiento y
acompafiamiento en cada centro educativo, conformados por docentes y

otros profesionales, entre cuyos cometidos se destaca la identificacién de
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estrategias de apoyo a los estudiantes de EM (involucra redes y programas
sociales insertos en el territorio), la busqueda y el desarrollo de alternativas
que permitan dar solucion a las probleméticas de los adolescentes, y
planificar en conjunto con los estudiantes determinadas metas a conseguir
relativas al proceso educativo. En lo que respecta al equipo de seguimiento
y acompafiamiento del SPTE, se distinguen diversos niveles de accion y
articulacion con otros actores. Los equipos de direccion y los docentes estan
instalados en los centros educativos; no obstante, el sistema prevé una
estrategia territorial de la ANEP que supone la instalacion de las UCDIE,
cuyo objetivo es:
Contribuir a la concrecion de un modelo de integracion educativa con
enclave territorial generando una mayor cohesion en la proyeccion
educativa en el territorio; potenciar la coordinacion de la institucionalidad
educativa (formal y no formal) con el fin de proyectar la educacion en cada
uno de los territorios a los que se vincula las comisiones descentralizadas
de la ANEP (Sistema de Proteccion de Trayectorias Educativas, 2016, p.
11).
Estas unidades constituyen un rasgo distintivo de la propuesta, son
dispositivos que trascienden el trabajo que se lleva adelante en los centros
educativos dependientes de la ANEP. Se trata de equipos técnicos que se
insertan en determinados territorios y coordinan acciones tanto con los
referentes de los centros como con las Comisiones Coordinadoras

Departamentales de Educacion (CCDE),* las Comisiones Departamentales

10 Las Comisiones Coordinadoras Departamentales de Educacién (CCDE) dependen del
Sistema Nacional de Educacién Publica (SNEP), integrado por la ANEP, el MEC, la
UDELAR vy la UTEC. Este ambito —que a nivel central coordina una Comisién
Coordinadora que funciona a través de una Secretaria Permanente— tiene como propdsito
“todos aquellos asuntos que en educacion formal y no formal tienen relacién con todo el
Sistema de Educacién Publica en el departamento y con otros actores e instituciones, de
caracter publico y privado, que puedan colaborar con el desarrollo de proyectos educativos
interinstitucionales, a nivel departamental y regional” (http://snep.edu.uy). Se trata de
espacios de coordinacion departamental en materia educativa. Su creacion vy
funcionamiento esta determinado en el Capitulo XIV (articulos 89, 90 y 91) de la Ley
General de Educacion, N° 18.437, del 12 de diciembre de 2008. La CCDE tiene como
miembros a un representante de cada Consejo de la ANEP (CEIP, CES, CETP y CFE), uno
de la UTEC, uno de Educacién No Formal, uno de la Educacién en Primera Infancia y un
representante de la UDELAR. Son invitados permanentes un delegado de las intendencias
departamentales, un delegado de Cultura Cientifica del MEC, un delegado de la Comisién
para la Promocién y Jerarquizacion de la Educacion Fisica la Recreacion y el Deporte
(CEFRyD), un delegado del INAU vy tres delegados del MIDES. La CCDE podré decidir,
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Descentralizadas de la ANEP y otros espacios de coordinacion
interinstitucional vinculados a la educacién. Asimismo, en el ambito
sociocomunitario se espera que desarrollen una efectiva coordinacion con
diferentes programas sociales, socioeducativos, u otros de la esfera publica y

de la sociedad civil.

En cuarto lugar, el marco pedagdgico se sustancia en el proyecto
institucional y pedagdgico de cada centro educativo y se transforma en un
componente del SPTE. Se trata de una linea de trabajo institucional que
contempla propuestas especificas para atender la inclusion, la continuidad
de las trayectorias educativas y la calidad de los aprendizajes. Supone un
trabajo que toma en cuenta el contexto en el que se ubica el centro, asi como
a los actores involucrados en el espacio educativo y el logro de consensos
relativos a aspectos de la tarea educativa, por ejemplo los formatos

escolares.

1.6.4 Implementacion

Con respecto a la implementacion, el documento fundacional del SPTE
describe un plan a desarrollarse durante 2016 y 2017. Segun lo planificado,
las acciones del SPTE en este bienio suponian un conjunto de estrategias

que pueden resumirse, en términos generales, en:

i) La identificacion temprana del rezago y la prevencion de la
desvinculacion a través del relevamiento de las inscripciones y el
contacto con los estudiantes egresados de cada ciclo (desde
educacion primaria a EMS) que no registren inscripcion, asi
como el desarrollo de una estrategia comunitaria de

acompafiamiento en vacaciones.

i) El acompafiamiento, de caracter pedagogico y personalizado. A
través de otros dispositivos del SPTE se podran utilizar acciones
que han resultado exitosas en el marco de diferentes programas o
proyectos (los acuerdos educativos entre el estudiante, el

referente familiar y el centro; encuentros presenciales cada 15

por votacion, la incorporacién de invitados transitorios: instituciones, organizaciones y
personas (http://snep.edu.uy).
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D)

dias entre el adulto referente y estudiantes acompafiados; espacio
de contacto frecuente en el cual el estudiante encuentra la
posibilidad de potenciar sus habilidades y de superar sus
dificultades; encuentros presenciales a demanda de ambas partes;
espacios de estimulacion del aprendizaje; espacios de referencia
entre pares; tutorias académicas; campana “Levanta la previa”,
en la que participan diversos programas preexistentes al SPTE
(Tutorias, Programa Uruguay Estudia, Compromiso Educativo,
entre otros); derivaciones y articulaciones, en los casos que asi lo

requieran, con otras instituciones.

Un proyecto institucional de cada centro educativo que considera
formatos escolares flexibles y adecuados a las necesidades de los
estudiantes;  acuerdos  institucionales  para  funcionar
coordinadamente y desde una vision compartida en lo curricular
y los formatos de relacionamiento con la familia y la comunidad;
y la prevision de etapas de implementacion en el marco de la

incorporacion de SPTE.
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Capitulo 1. Antecedentes e indagaciones preliminares

Desde la llegada del Frente Amplio al gobierno nacional, en el afio 2005, el
disefio de politicas publicas en Uruguay, en especial las sociales, ha
mostrado una creciente tendencia a promover acciones conjuntas y
coordinadas cuando existe una tematica comun entre las diferentes
instituciones del Estado, asi como entre estas y la sociedad civil. Las
politicas educativas no han escapado a esta aspiracion, y existen diversos
programas que se disefian y ejecutan entre diferentes organismos publicos.
Es importante precisar que la idea de la articulacion constituye un punto de
consenso entre sectores e ideologias diferentes. La articulacion debe ser
concebida, con caracteristicas especificas, desde el disefio de los proyectos o
programas, de lo contrario se puede transformar en una préactica desligada de

los objetivos que le conceden coherencia a la intervencion conjunta.

En lo que respecta al mapeo de las politicas educativas focalizadas de EMB
y las experiencias de articulacion, se han ubicado ya algunos antecedentes
encontrados en el marco de las investigaciones nacionales y de caracter
regional. En general, la bibliografia sobre inclusion educativa hace
referencia a la diversidad de trayectorias académicas, cuestiona la idea de
que estas sean “lineales” o “normales” y plantea la necesidad de concebir
una educacién mas alla de los tiempos y ritmos que se consideran
adecuados. Se esbozan dos grandes consideraciones, por una parte la
necesidad de repensar el rol tradicional de los docentes, y por otra dar paso a
la construccion de nuevas figuras que faciliten el aprendizaje. En la linea
relativa a las trayectorias, Baquero (2006) plantea que: “Bien podria
concebirse el desarrollo como un proceso de cambio cuyo progreso se
evalla por la distancia recorrida desde el punto de partida, aunque la
direccion gue tome sea inicialmente incierta o, al menos, no naturalmente

prescripta” (p. 22).

En nuestra region asistimos a una creciente preocupacion por las

modalidades de exclusién educativa que dia a dia cuestionan la vigencia del
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derecho a la educacion, mas alla de la obligatoriedad juridica de la
educacion basica y media consagrada en los sistemas educativos de los
distintos paises. Tal como plantean Tedesco & LoOpez (2002), los desafios
educativos que enfrenta América Latina difieren si se piensa en metas para
la educacion primaria 0 en metas para la secundaria. En el caso de la
primera, la regiéon en su conjunto, y la gran mayoria de los paises, ya
alcanzaron la cobertura universal; no obstante, la situacion es mucho mas

compleja cuando se analiza la escolarizacion en el nivel medio.

En concordancia con los esfuerzos cotidianos de los educadores en algunos
programas educativos con nitida orientacion inclusora, la academia ha
comenzado a aportar a la construccion de este nuevo paradigma de inclusién
educativa en el que es posible reconocer con claridad cinco énfasis: i) la
desnaturalizacion del fracaso escolar, ii) la promocion de la diversidad de
trayectorias educativas, iii) la insistencia en la necesidad de quebrar la
homogeneidad de la oferta, iv) la resignificacion del rol de maestros y
profesores, y v) la advertencia de que la desigualdad puede operar como una
verdadera trampa para los docentes, dificultando su bisqueda de estrategias
educativas que permitan a cada uno de sus alumnos el desarrollo pleno de

sus potencialidades individuales (Mancebo, 2010c).

Al hacer referencia a las politicas de inclusion educativa sera necesario tener
en cuenta presentar de forma breve la conceptualizacion de exclusion social.
En este sentido se tomaran, fundamentalmente, los desarrollos de Castells
(1997), dado que se ha optado por utilizar el término exclusién, cuya
contracara es la inclusion, en este caso educativa. En tal sentido, dentro del
amplio repertorio de politicas de inclusion impulsadas por la ANEP en los
altimos afios, en muchos casos en articulacion con otros organismos
estatales, se dan, de acuerdo a diversos autores (Mancebo & Goyeneche,
2010; Fernandez et al., 2010; INEEd, 2014), rasgos o caracteristicas
comunes. Entre estos rasgos se destacan la vision de la inclusion educativa
como contracara de trayectorias de truncamiento y/o desvinculacion (asi
como pautadas por el débil desarrollo de aprendizajes); se trata de
programas de integracion, mas que de revinculacion educativa, y en general

se insertan en formatos escolares preexistentes y no suponen —por tanto— la

25



creacion de un nuevo formato o centro educativo.

Otra caracteristica comln en el disefio de las politicas publicas, y en este
caso de las educativas, ha sido la intersectorialidad. Esto se traduce en una
creciente tendencia a promover acciones conjuntas y coordinadas cuando
existe una tematica comun entre los diferentes actores del Estado, asi como
entre estos y la sociedad civil. Las politicas educativas no escapan a esta
aspiracion, y existen diversos programas que se disefian y ejecutan entre

diferentes organismos publicos.

La articulacion interinstitucional es el proceso complejo que pretende
generar una sinergia positiva entre diferentes instituciones, tanto del &mbito
publico como del privado. Mas alla de que los objetivos especificos sean
distintos, la existencia y la basqueda de intereses compartidos viabilizan la
cooperacion, lo que habilita la generacion de un objetivo comun. Esta
definicion involucra las condiciones que deberian estar presentes para que se
consoliden las articulaciones: generalmente supone una contrapartida y un
beneficio para las partes implicadas, voluntad politica, confianza mutua y
disponibilidad de recursos, tal como afirman diversos autores (Truijillo,
2009; Lasker et al., 2001; Conde et al., 2010). Otro requisito indispensable
para la concrecidn de las articulaciones son las coordinaciones, en tanto las
acciones requieren de la cooperacion entre actores para la consecucion de un

objetivo especifico a un nivel mas operativo.

Desde la perspectiva de las instituciones educativas también es posible
apreciar, en algunos casos, como el trabajo colaborativo cobra relevancia no
solo dentro de estas, sino entre ellas. Las instituciones educativas poseen
una cultura organizacional determinada, es decir, un sistema de significados
compartidos por parte de los miembros de una organizacion, lo que las
distingue de otras (Robbins, 1993).

En el marco de la complejidad actual, el trabajo ya no se concibe en forma
aislada o individual, sino que el trabajo colaborativo y la cooperacion han
ganado espacios en las organizaciones de diverso tipo, entre ellas las del
campo de la educacion. En este sentido, la escuela como institucién necesita
de la innovacion en sus modalidades y practicas, para poder atender un
complejo entramado de actores y necesidades. Innovar desde una
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perspectiva institucional refiere a la posibilidad de transformarse y habilitar
lo novedoso en clave de mejora (Fullan, 1991). Asi, se advierte una
tendencia en el campo de la educacién hacia la generacion de proyectos con
disefios curriculares abiertos y flexibles con apuestas al trabajo
interdisciplinario, y que producen innovaciones pedagégicas tanto en el
aula, a través de nuevas estrategias, como en el modo de funcionamiento

institucional que suscitan.

2.1 Perspectiva global de la inclusion educativa, el término y sus
significados

En Ameérica Latina se han elaborado leyes para atender el sector educativo,
con particular atencion en el tema de los derechos a la educacion y la
inclusion. No obstante, prevalecen las dificultades para convertir la
mencionada legislacion en politicas sectoriales y en préacticas pedagdgicas
que permitan el cumplimiento de los derechos establecidos. Asimismo, en la
primera déecada del siglo XXI se han desarrollado en la region reformas en
los sistemas educativos, que implicaron fuertes inversiones puablicas —en
muchos casos endeudamiento externo—, pero los resultados no han sido los
esperados. Lo anterior se puede fundamentar en el fendmeno de la
expansion educativa en escenarios de ampliacion de la desigualdad social
(Terigi, Perazza & Vaillant, 2009).

La inclusion educativa como término entrafia distintas definiciones, que
tienen relacion tanto con los postulados de organismos internacionales como
de la academia. Para el primer caso existe una relacion entre inclusion
educativa y planteos que se realizan en el marco de la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos, en la que se asigna a los Estados la obligacion de
garantizar la educacion de todas las personas, evitando la segregacion.
Asimismo, para organismos internacionales como la Unién Europea y la
Comisién Econémica para America Latina y el Caribe (CEPAL) la cohesién
y la inclusion social estan asociados a la concepcidn de inclusidn educativa;
en ese marco, la cohesion social es definida como la “capacidad de una
sociedad de asegurar el bienestar de todos sus miembros, minimizando
disparidades y evitando la polarizacién. Una sociedad cohesionada consiste

en una comunidad de individuos libres que se apoyan en la busqueda de
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estos objetivos comunes bajo medios democréaticos” (Sorj & Tironi, 2008, p.
13). Asimismo, la Oficina Internacional de Educacion de la UNESCO puso
como foco el tema de la inclusion educativa en la Conferencia Internacional
de Educacion 2008, que defini6 como “el proceso de responder a la
diversidad de necesidades de los educandos a través de la participacion
creciente en el aprendizaje, las culturas y las comunidades, y reducir la
exclusion dentro de la educacion y desde ella” (UNESCO, 2005, p. 14). La
nocion de inclusion educativa se compone de cuatro elementos
fundamentales. EI primero es la busqueda de las formas méas apropiadas para
responder a la diversidad, el segundo es la estimulacion de la capacidad y la
creatividad de los estudiantes, el tercero es el reconocimiento del derecho de
los nifios y los adolescentes a acceder a aprendizajes de calidad, y el cuarto
es la responsabilidad moral de priorizar a aquellos estudiantes que estan en

desventaja para alcanzar logros en sus aprendizajes.

Desde una perspectiva académica el término inclusion esta asociado, en
algunos casos, a la discapacidad, como una respuesta a las exclusiones
educativas en relacion a la existencia de grupos vulnerables, y desde la idea

de “educacion para todos” (Terigi, Perazza & Vaillant, 2009).

En el marco internacional la inclusion educativa cobra importancia desde
diversas perspectivas, y se relaciona con las realidades de las naciones —la
reunién de la Conferencia Internacional de Educacién (Ginebra, 2008) hizo
foco en la inclusion educativa—. En el cuadro 2 se aprecia que en el mundo,
y mas especificamente en cada region, se pone el foco en diversos aspectos
de la inclusion educativa, asi como en el disefio y el desarrollo de iniciativas
para la atencidn de las diversas realidades. Es asi que se advierte, en general,
para Europa del Este y el sudeste de ese continente, los Estados Arabes del
Golfo, Reino Unido y Commonwealth que el énfasis esta puesto en la
inclusion de las personas con discapacidad o necesidades especiales; en los
casos de los paises de la Region Subsahariana (este y oeste) y de América
Latina (Cono Sur y regién andina) se plantea la necesidad de la inclusién de
grupos vulnerables, sobre todo debido a la pobreza; en las regiones de
Africa, Africa (Camerun), Asia (este), el Caribe y Asia del Pacifico el foco

se coloca en la democratizacion de la educacion, en asegurar el derecho al
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acceso a una educacion de calidad, asi como en la inclusion de la diversidad
en amplio sentido. Asimismo, en los paises nordicos, en América del Norte
y en los paises arabes se pone el énfasis en trascender la atencion de las
necesidades especiales.

Tabla 3. Sintesis del debate internacional sobre educacion inclusiva

Region Foco de debate Politicas publicas ~ Cuestiones a cambiar
Europa (estey Estrategias de inclusion  Necesidad de politicas Capacitacion a docentes
sudeste) para nifios y adultos con que atiendan la sobre el concepto de
problematicas fisicas 0 segregacion e educacion inclusiva.
mentales. impulsen el monitoreo
yla
evaluacion.
Regiodn Inclusién de grupos Falta de politicas Sistemas de politicas
Subsahariana  vulnerables debido a nacionales de nacionales y regionales
(este y oeste)  pobreza, etnia, género, inclusién educativa.  que recojan un concepto
practicas religiosas, amplio de inclusion
enfermedades, exclusion, educativa.
conflictos armados, Capacitacion docente.
residencia.
Estados arabes Inclusion de estudiantes Enfasis en la Modificaciones en la
del Golfo con “necesidades necesidad de legislacién para
especiales” a escuelas  promover politicas de implementar politicas de
regulares. inclusion educativa.  inclusion.
Conexion entre primaria Redistribucién de
y secundaria. recursos entre grupos mas
Enfasis en grupos vulnerables.
vulnerables (mujeres, Capacitacion docente.

inmigrantes, pobres y
estudiantes rurales).

América Latina Educacién inclusiva Politicas de Involucramiento de los
(Cono Sur necesaria pero no inclusion articuladas  distintos actores y de la
y regién andina) suficiente para acercar la con la justicia social y sociedad civil en la
brecha de desigualdad en la equidad social. educacion.
términos de pobreza, Asignacion de recursos
conocimiento y gue aseguren educacion
condiciones de vida. inclusiva. Monitoreo y
evaluacion.

Formacion docente en
inclusién educativa.

Africa Cambios de curriculum y Necesidad de politicas Curriculos flexibles, que
en los modelos de escuelareferidas a integren culturas
en pos de la infraestructura y especificas.
democratizacion dela  curriculum para Generar condiciones para
educacion. atender la diversidad. que los profesores
mejoren su estatus y su
motivacion.
Trabajo con familiasy
comunidad.
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Africa La inclusion educativa  Politicas que Construccion y
(Camerin) como un desafio promuevan la mantenimiento de
fundamental para las educacién como escuelas.
escuelas. derecho Escuela mirando al
fundamental. barrio.
Generacion de Estrategias con el
politicas acompafiadaslenguaje y bilinglismo.
de dispositivos que  Formacion docente.
permitan su
implementacion.
Trabajo con la
comunidad y la
familia.
Reino Unidoy Integracion en las Politicas de inclusion Formacion de los

Commonwealth

estructuras educativas
existentes; equidad
educativa.

Incluir las “necesidades
especiales” y estudiantes
superdotados en los
centros educativos.

que contemplen la
integracion en los
centros educativos.

docentes en la tematica
de la inclusion educativa.

Asia (este) Necesidad de ampliar el Politicas pro equidad Formacién y trabajo con
concepto de inclusién ~ en términos docentes y personal de
educativa segun la educativos y para centros educativos.
heterogeneidad de la asegurar condiciones Relacion entre la escuela
poblacion. basicas para la y la comunidad.

Las barreras del lenguaje inclusion.
como importantes en la
inclusion.

Region Educacion de calidad Politicas y Cambio en el curriculum

del Caribe para todos. COMpromisos desde la flexibilidad, la

Incremento de la regionales que den
tolerancia a la diversidad empuje a la inclusion
para asegurar la inclusion educativa a nivel
educativa. nacional.

Cambios culturales

necesarios para la

implementacién de

reformas educativas.

dinamica.
Educacion bilingle.
Formacion docente.

Paises nordicos

Educacion para todos.  Flexibilidad
Necesidad de expandir el legislativa para
concepto de inclusion
educativa mas all4 de las las diversidades
“necesidades especiales”, locales.
aun en contextos sociales La necesidad de la
“no pobres”.
genera conocimiento
de la personay su
entorno.

Modelo de escuela
“comprehensiva”.

adaptar la educacion a Desafio de la desercion

en secundaria.
Trabajo entre la escuela y
la comunidad.

individualizacion que Reafirmar modelo de

relacionamiento de
profesores y alumnos.

Ameérica del
Norte

El concepto de inclusion Necesidad de articular Modificaciones en el

educativa esta las politicas entre los
fuertemente relacionado asectores publico,
alcanzar los Objetivos del privado y la

Milenio. sociedad civil, asi
como con
organizaciones de
docentes.

curriculum.
Formacion y
capacitacion docente.
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Asia del Definicion de la inclusion Necesidad de politicas Flexibilizacion del
Pacifico social como un derecho integrales de curriculum.
fundamental. educacion inclusiva. Formacion de docentes.
Necesidad de enfatizar en
la inclusién de los nifios y
nifias con discapacidad y
problemas de salud (HIV,
sida); minorias;
inmigrantes; refugiados;

pobres.

Paises arabes  Necesidad de trascender Propuestas para Flexibilidad del
“las necesidades modificar la curriculum, centrado en
especiales” en el legislacion que el alumno.
concepto de inclusion  acomparien la Involucramiento de
educativa. educacion inclusiva. docentes, estudiantes y

Proporcionar fondos comunidad en centros

para llevar adelante  educativos inclusivos.

los programas de Formacion de docentes

educacion inclusiva. especializados.
Fuente: Sistematizacion de Terigi, Perazza & Vaillant (2009).

2.2 La inclusion educativa en la region
Desde una perspectiva histérica se aprecia que el problema de la equidad
educativa esté instalado en la agenda de América Latina desde larga data,

asi como también han sido maltiples las iniciativas para su atencion.

Pueden distinguirse cuatro olas de politicas proequidad (Mancebo &
Goyeneche, 2010) en la region. Estas son: a) en los afos 40 y 50 la
definicion del problema de la inequidad educativa estuvo centrada en el
acceso universal a la escuela primaria, esto dio lugar al desarrollo de
politicas de alimentacion escolar, distribucion de materiales escolares y
vestimenta; el foco se puso en la vulnerabilidad material como causa de la
no asistencia escolar; b) durante los afios 60 y 70 el acceso a la escolaridad
béasica continuo siendo una prioridad y se incorporaron a la preocupacion los
problemas de aprendizaje; c) en los afios 80 y 90 la preocupacion por la
equidad se vinculo a la cuestionada calidad de la educacion, y en este marco
se desplegaron programas compensatorios a través —en general- de reformas
educativas; y d) a partir del afio 2000 se comenzaron a visualizar las
problematicas relacionadas a los procesos de exclusion educativa, concepto
que dio origen a una serie de nuevas iniciativas, vigentes en términos del

logro de la inclusion, hasta la actualidad.

2.1.1 La década de los noventa y los nuevos modelos de politica educativa
en América Latina

Para comprender el disefio de la politica educativa puablica actual es
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necesario realizar un recorrido por los modelos que han imperado, tanto en
Uruguay como en la region. Las transformaciones y consecuentes
caracteristicas del Estado en América Latina desde la perspectiva de
Filgueira & Alegre (2008) se evidencian en las olas de politicas
diferenciadas. En primer lugar, los autores ubican la del Estado capturado:
la era MSI, y en segundo lugar, la era liberal.

Los inicios de los afios 90 supusieron la disminucion de la pobreza, mientras
que a partir de la mitad de la década esta crecié considerablemente en la
region (Filgueira & Alegre, 2008). Esta coyuntura propicié la aparicion de
programas sociales focalizados, dentro del denominado paradigma de
politica emergente, que supuso politicas focalizadas, privatizacion y
alianzas con el sector privado, con foco en la descentralizacion y la
tercerizacion en la prestacion de servicios. En educacion se advierte una
proliferacion de iniciativas focalizadas, en general con el componente de las
medidas compensatorias, destinadas a los sectores mas vulnerables y con la
idea de que sea una gestion descentralizada y situada territorialmente
(Filgueira & Alegre, 2008).

Filgueira & Alegre (2008) plantean:

La focalizacion resultd en los Gltimos afios la estrategia dominante para
aquella concepcion que limitaba la politica social a la lucha frente a la
pobreza, en particular a la extrema pobreza o indigencia (Franco 1996;
Coady et al. 2004; FMI/Banco Mundial 2005). Se trat6 de un enfoque
inspirado en la restriccion de recursos fiscales y basados a su vez en las
criticas formuladas a los servicios sociales de caracter universal, en
particular al modo en que los recursos destinados a los mismos eran
captados por los sectores medios y mas organizados. Mecanismos de
focalizacion individual, por grupo vulnerable o &mbito territorial
emergieron con fuerza en la agenda de reformas de la institucionalidad
social, generando en los procesos concretos de reformas nuevas

burocracias creadas ad hoc (p. 18).

Los programas compensatorios o de discriminacion positiva de la década de

1990 constituyeron un modelo regional de intervencién educativa. La
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focalizacion estaba orientada a los sectores sociales desfavorecidos
socioecondmicamente. Pasados los afios 90 se arrib6 al reconocimiento de
las limitaciones de las politicas hasta alli desarrolladas,!! las restricciones
mas notorias que estas iniciativas tenian en comdn eran la desarticulacion de
programas entre si y las poblaciones objetivo que se superponian (L6pez &
Gluz, 2002). Asimismo, la diversidad cultural, los diferentes contextos
(rurales y urbanos), y los tipos de pobreza y de exclusién debian ser
abordados desde una perspectiva de mayor profundidad, sobre todo para

llegar a los grupos més vulnerables.

Ademas, se rescatd la necesidad de concebir programas cuya relacion con la
centralidad y la esfera local fuera flexible, para lograr adaptar las iniciativas
a las realidades concretas y articular con las organizaciones sociales
presentes. Se promovid la participacion de la comunidad en los procesos
institucionales de los centros educativos y se marco la necesidad de un
adecuado monitoreo de programas y seguimiento de las trayectorias

escolares de los estudiantes (Lopez & Gluz, 2002).

Ya en 1990, en el marco de la Conferencia Mundial de Jomtien, se explicita
el concepto de educacion inclusiva, vinculada a la educacion para todos. El
concepto evoluciond, dejé de estar solamente vinculado a la inclusion de
alumnos considerados especiales, y puso el foco en las necesidades de todas
las personas. Tal como lo plantea Ainscow (2005) se aprecia un intento por
disefios educativos que comprendan a todos los estudiantes: “Podemos decir
que se estan realizando esfuerzos en todo el mundo para ofrecer respuestas
educativas mas eficaces para todo menor, sean cuales sean sus

circunstancias o caracteristicas personales” (p. 3).

La inclusion supone el desarrollo de sistemas mas equitativos, para lo cual
se subrayan cuatro elementos puntuales al momento de la elaboracion de
politicas: a) dar respuestas a la diversidad, b) identificar y eliminar barreras
para la mejora de las préacticas educativas en si mismas, ¢) lograr la

asistencia, la participacion y la mejora de los rendimientos de los

11 América Latina vivio una ola de reformas educativas en los afios noventa que han sido
extensamente estudiadas (M. Gajardo, 1999; N. Bentancur, 2008; G. Tiramonti, 1997,
entre otros).
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estudiantes, y d) prestar especial atencion a los grupos de estudiantes que
estan en riesgo de ser marginados, excluidos o con debilidades para alcanzar
logros de aprendizaje adecuados (Ainscow, 2005).

Los disefios de politicas educativas que sucedieron a los de los 90 pusieron
su foco en la mejora de la equidad con una busqueda de integralidad en las
propuestas y un importante alcance. El discurso comenzo a poner énfasis en
la restauracion de los derechos, y ya no en las carencias de las poblaciones

vulnerables.

Las iniciativas para la mejora, en lo que respecta a la regidn, cristalizaron en
el marco de diferentes realidades y tradiciones estatales. Esto derivé en la
diversidad de iniciativas, muchas de ellas con un fuerte componente de
apoyo en recursos, otras con modificaciones curriculares, y en todos los
casos en el marco de multiples dispositivos que combinan, mayormente, la
gestion central y la local, asi como la intervencion de los Estados
nacionales, estaduales o municipales, organismos internacionales y la

participacion de organizaciones de la sociedad civil.

En diferentes paises de la region se amplio el tramo de escolaridad
obligatoria, y se plante60 avanzar en la mejora de los rendimientos
académicos, la calidad de los aprendizajes y la continuidad educativa. Tras
la dificultad de los paises para sostener las matriculas, es decir lograr que
quienes se inscriben en la educacion formal terminen sus trayectorias
educativas con éxito, debido a los fendmenos del ingreso tardio, la
repeticion y la desafiliacion escolar, se desplegaron —en un contexto de
duras desigualdades sociales— acciones tendientes a la disminucion de las
inequidades en el acceso a la educacion y para equilibrar, en alguna medida,

las oportunidades de aprendizaje.

En 2010 se realizo un estudio en el marco de un convenio entre UNICEF
Argentina y la Universidad Nacional de General Sarmiento de los
programas Yy las iniciativas para reducir el fracaso escolar y mejorar la
experiencia educativa en paises de América Latina. Entonces se
seleccionaron planes, programas y proyectos de Argentina, Brasil, Chile,
Colombia y México. EIl estudio encontr6 que estos paises comparten altos
niveles de cobertura escolar y tasas de escolarizacién primaria superiores al
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85%, si bien los rasgos de sus sistemas educativos son diferentes, y plantean
una dindmica con similitudes entre “las intervenciones y competencias de
los niveles centrales del Estado, las jurisdicciones estatales —en ciertos casos
municipales, distritales y locales— y las propias escuelas”. Al respecto,
Feldman, Atorresi & Mekler (2013) complementan:

Todos han desarrollado en las décadas pasadas procesos continuos de
cambios educativos que abarcaron una escala importante y permiten
apreciar acciones traducidas en planes, programas y proyectos que
convergen o se confrontan con las formas tradicionales de gestion de los

sistemas escolares (p. 13).

Segun el criterio adoptado por los autores mencionados, los planes y
programas educativos de Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México
desarrollados durante los altimos afios y a partir de los 90 pueden ser
categorizados de acuerdo a los objetos de intervencion predominantes de la

siguiente manera:
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Tabla 4. El foco de los programas educativos en América Latina a partir de
la década de 1990

Programas y su foco Descripcion

Programas centrados en  Pasados los afios 90, las politicas estatales educativas han dado

mejorar las condiciones  continuidad y han disefiado estrategias que priorizan mejorar

sociales y materiales de la las condiciones econdmicas para el logro de la escolarizacién,

escolarizacion. por ejemplo a través de apoyo material a las familias y
mayores recursos a los centros educativos de contextos
socioeconomicos desfavorables. Se busca que los estudiantes
mejoren los aprendizajes y culminen sus trayectorias
educativas.'?

Programas centrados en el Estos programas han intentado dar respuesta a la preocupacion
mejoramiento de la calidad por el tipo de aprendizajes adquiridos y el tiempo destinado a
de los procesos de la ensefianza. En algunos casos se ha priorizado la extension
ensefianza y aprendizaje. del tiempo pedagégico, en otros las trayectorias académicas
especificas de cursado y sistemas focalizados de atencion
pedagdégica (programas de aceleracion o de promocion
asistida). Asimismo, se han llevado adelante acciones para
fortalecer la experiencia escolar a través del trabajo articulado
de los centros educativos y los actores de la comunidad. En lo
referente a la gestion institucional se aprecian modificaciones
en el establecimiento de sistemas de monitoreo de los
estudiantes y sus resultados académicos.
En la linea de la mejora de la calidad de los procesos de
ensefianza y aprendizaje se disefiaron propuestas que dan
prioridad al apoyo escolar y que se complementan con
actividades recreativas, artisticas y deportivas. Ademas, se
trata de programas que en la gestién implican a actores y
organizaciones locales.

Programas centrados en  Este tipo de programas se centran en el desarrollo de

garantizar la inclusion estrategias que propicien la retencién, la permanencia y el

educativa de los alumnos egreso de los estudiantes. Se trata de experiencias de inclusion

de poblaciones especificas en establecimientos educativos que albergan poblaciones

a través de alternativas de provenientes de contextos desfavorecidos.

escolarizacion. Los disefios y los dispositivos tienen en comdn la concepcion
de la inclusién educativa, y se dan en el marco de lo que
caracteriza a la estructura del sistema educativo en si misma.
No obstante, hay experiencias destinadas a quienes se han
desafiliado del sistema educativo o no logran acceder
oportunamente; en estos casos se intenta atender las
situaciones a través de formatos educativos determinados, asi
como con proyectos institucionales alternativos que poseen en
general un curriculo flexible y una propuesta innovadora.

Fuente: Elaborado a partir del texto de Feldman, Atorresi, & Mekler (2013) “Planes y
programas para mejorar el aprendizaje y reducir el fracaso en la educacién bésica en
América Latina”.

12 Como ejemplos de este tipo de iniciativas pueden mencionarse al Programa Nacional de
Alimentacién Escolar en Brasil; el Programa de Alimentacion Escolar de Chile; los
programas de transferencia de renta en Brasil (unificados luego en el programa Bolsa
Familia); la Red de Proteccion Social al Estudiante de la Junta Nacional de Auxilio Escolar
y Becas de Chile; la Asignacion Universal por Hijo de Argentina; la provision de libros en
Argentina, Chile, Colombia y México; los Centros de Recursos para el Aprendizaje de
Chile o el Programa Nacional del Libro Didactico de Brasil, asi como la dotacion de
computadoras y recursos multimedia con caracter universal o extendido que han asumido
planes como Ceibal en Uruguay y Conectar Igualdad en Argentina.
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En suma, la década de 1990 en América Latina, puntualmente en lo que
refiere a politicas educativas, estuvo marcada por reformas de los sistemas
con foco en el logro de la equidad y la calidad, garantizando el derecho a la

educacion de nifios, adolescentes, jovenes y adultos.

Los autores plantean que en los paises de América Latina se han
desarrollado disimiles estrategias con el objetivo de disminuir,
fundamentalmente, el fracaso escolar en sus diferentes expresiones. Se
advierte que las alternativas que se pusieron en juego para tratar las diversas
situaciones fueron mayoritariamente homogéneas, a través de la ejecucién
de programas estatales que se desarrollaron en enclaves territoriales
diferentes y mantuvieron articulaciones con organizaciones de la sociedad

civil organizada (tercer sector) y organismos internacionales.

De acuerdo a Feldman, Atorresi, & Mekler (2013) se distinguen cuatro
dimensiones sobre las que operaron la mayoria de los programas educativos
en la década de 1990:

1) la capacidad del sistema para compensar algunos aspectos sociales

que marcan la inclusion o exclusion educativa;

2) la mejora de la gestion escolar, a través de la promocion del trabajo
colaborativo docente, el establecimiento de expectativas positivas en
relacion con los alumnos, el vinculo con la comunidad y los canales de

participacion de otros actores en la escuela;

)] la mejora de la ensefianza y la promocion del aprendizaje atendiendo

a los trayectos de los alumnos; y

4) la modificacion de pautas organizacionales y curriculares para la
atencién de situaciones o poblaciones a las que el sistema no logra dar

respuesta.

Feldman, Atorresi & Mekler (2013) agregan que la realidad reciente de
América Latina supuso “iniciativas pedagdgicas que propusieron
alternativas al modelo escolar, flexibilizando l6gicas organizacionales
dentro de la escolarizacion formal de educacion basica”, y al respecto

complementan:
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Asi, se han institucionalizado un conjunto de programas de reingreso al
sistema educativo que procuran reincorporar a los nifios y adolescentes que
han abandonado la escuela y que requieren transitar por formas educativas
que puedan constituir “espacios puente” o modos alternativos de

terminacion del nivel correspondiente (p. 16).

Los disefios de los programas educativos ponen énfasis en cuestiones
puntuales o particulares, asi como en otros casos poseen un caracter
integrado o multifocal e intervienen en diversas dimensiones de la vida
escolar. Asimismo, los actores que forman parte de los proyectos o
programas configuran una trama vinculada al financiamiento, el disefio, la
ejecucion, la supervision y la evaluacion. El rol del Estado es importante
para la elaboracion y el desarrollo de los programas; no obstante, se aprecia
que muchos de ellos se basan en iniciativas o articulaciones entre mas de un
sector (organismos internacionales, fundaciones u organizaciones no
gubernamentales). Ademas, se destaca la existencia de ‘“importantes
vinculaciones entre los programas gestados por organizaciones no
gubernamentales y las politicas publicas, y se establecen alianzas para lograr
financiamiento y apoyo técnico profesional ya sea de las administraciones
estatales locales o nacionales o de organismos multilaterales” (Feldman,
Atorresi & Mekler, 2013, p. 17).

En el sentido de la escala de las intervenciones se advierte la existencia de
programas tanto focalizados como generalizados —en términos de expansion
territorial y cobertura—; asimismo, la dinamica entre los diferentes niveles de
la organizacién y el gobierno del sistema educativo da lugar a formas de
gestion mas fluidas, posiblemente debido a la necesidad de integrar actores

diversos, en contextos disimiles.

El estudio realizado por Feldman, Atorresi & Mekler (2013) plantea
problemas y desafios de los programas y proyectos de inclusion educativa,
en tanto cuando se ha tratado de mejorar los aprendizajes y de disminuir la
repeticion y el abandono se observa la necesidad de combinar Ila
universalizacion de la educacion basica con mejoras sustanciales en la
eficiencia y la equidad internas, tratando de emparejar la calidad de la

educacion que reciben los nifios de los distintos sectores en el mismo nivel
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educativo como rasgo comun. Ademas, dadas las iniciativas dirigidas a los
mas vulnerables o poblaciones especificas, las acciones toman forma de

programas y proyectos de intervencion claramente focalizada.

Tabla 5. Caracteristicas de los programas de inclusion educativa relevados
de cinco paises de América Latina: Argentina, Brasil, Colombia, Chile y
Meéxico

Nuevas orientaciones para La busqueda de la equidad en los paises de América

sostener los trayectos y Latina redundo en la transformacion

mejorar el aprendizaje de los formatos educativos tradicionales.

Nuevos actores, nuevas Programas disefiados tanto para mejorar la equidad
fuentes de influencia como para promover la inclusion educativa. En

general presentan acciones diversas, multiplicidad
de actores, distintas fuentes de autoridad,
intervenciones complejas que han dado lugar, en
algunos casos, a nuevas figuras y modos de gestion.
Hay una evidente correlacion entre la accion de las
organizaciones no gubernamentales y el trabajo por
programas y proyectos. Las denominadas
organizaciones del tercer sector no solo actiian como
“prestadoras”, también promueven iniciativas
dirigidas a generar “demanda”.

La accion mediante Programas con acciones dirigidas a la reduccion del
programas y proyectos y el fracasoy la mejora de los aprendizajes. Diversidad
problema de su en el tipo de intervenciones, las lineas de accion
institucionalizacion paralelas a las regulares en la gestion, y las fuentes

de financiamiento utilizadas.

Fuente: Elaboracion propia con base en el estudio realizado por Feldman, Atorresi &
Mekler (2013).

Para estos autores lograr que los programas se institucionalicen supone “la
integracion de sus componentes y la formalizacion de sus estrategias a
través de mecanismos estables que atiendan a la problematica que les dio
origen y que garanticen su sostenibilidad institucional, financiera y
normativa” (p. 19); entienden que el éxito de los programas es dejar de
serlo, ya sea porque el problema que los origin6é fue superado, o porque
consiguen volverse nuevos formatos escolares, y esto refiere también a la

continuidad —de estas iniciativas— en términos de politicas publicas.

Desde una perspectiva internacional, diversos encuentros han abordado el
tema de la inclusion educativa en la region con foco en América Latina,*®y

han mostrado —a través de los informes elaborados por los diferentes paises

13 Entre los mas relevantes estan la Conferencia Nacional de Ginebra de 2008 y la reunion
regional sobre Educacion Inclusiva en América Latina en 20009.
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y por técnicos participantes— que existen dimensiones a contemplar para la
definicion de politicas inclusivas. En primer lugar, es necesario contar con
marcos normativos y legales; en segundo término, con un marco de politica
educativa; el tercer punto lo constituye la necesidad de conceptualizar la
inclusién, ello implica la atencion de la diversidad asegurando la igualdad
de oportunidades y la lucha contra cualquier tipo de discriminacion desde la
promocion de la equidad. En este sentido, para el caso uruguayo —surge de
los informes— la perspectiva es claramente desde la equidad —al igual que
sucede en Argentina, Brasil, Ecuador, Honduras, Paraguay, Per( vy
Venezuela—, mientras que en otros casos el concepto de inclusion educativa
se reduce a la atencién a la discapacidad o a las necesidades educativas
especiales.

Asimismo, existe acuerdo en la necesidad de cooperar y generar
coordinaciones de las acciones para propiciar una educacion inclusiva entre

distintas instituciones y actores de dentro y fuera del sistema educativo.

El informe comparado de Paya (2010) refiere a algunos puntos de
coincidencia o disidencia con respecto a las agendas educativas —vinculadas
a la inclusiobn— en la regién, pero coincide en sefialar que existe una
necesidad clara de entender la inclusiéon “como un proceso de cambio con
revisiones continuas y mejoras progresivas, que no puede reducirse a una
ley o discurso puntual con un recorrido temporal limitado” (Verdugo &
Parrilla, 2009, p. 15). Asimismo, surge la necesidad de dar prioridad a
politicas y programas dirigidos a estudiantes en riesgo de ser marginados
y/o excluidos, asi como con bajos rendimientos, es decir ofertar modelos de
aprendizaje equivalentes. Se trata de la busqueda de la equidad a partir del
reconocimiento de la diversidad, la inclusion como facilitadora de la
democratizacién del conocimiento, con una apuesta a la intersectorialidad,
modificaciones en la gobernabilidad, la territorializacion y politicas desde

un enfoque, fundamentalmente, de derechos.

2.1.2 Panorama de las politicas educativas de Argentina y Chile, desde los
90 y durante la primera década de los 2000

El caso argentino en relacion al neoliberalismo se “caracterizd mas que por

la construccion de un Estado minimo, por un proceso de reingenieria estatal
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bajo la retorica de lograr un Estado eficiente” (Feldfeber & Glutz, 2011, p.
341) que se tradujo, al igual que en otros paises de la regién —Uruguay entre
ellos—, en una logica de centralizacion de regulacién de las politicas, que a
su vez traslado la responsabilidad del Estado y la ubico en las instituciones y
los sujetos.

Durante el periodo de gobierno 1989-1999 se desarrollé una reforma que
intentd expandir el sistema educativo; fueron propuestas orientadas
fundamentalmente a sectores sociales excluidos. Estos cambios supusieron
la implementacién de nuevas formas de gestion, que pusieron el énfasis en
principios tales como la autonomia y la responsabilidad individual ligados a
los resultados educativos (Feldfeber, 2003). En el transcurso de esta etapa el
Estado cobrd un rol confuso, en tanto se responsabilizd y asumié su
supremacia, asi como delegd en las familias, actores sociales y
organizaciones privadas. Se legislo en materia de educacion privada, se
realizaron transferencias monetarias para fortalecer la profesionalizacion de
la formacidn docente asi como reforzar su autonomia, y se llevaron adelante
politicas asistenciales y compensatorias, de caracter focalizado, con el
objetivo de disminuir las desigualdades sociales. Este modelo, asimilable al
caso uruguayo de los afios 90, puso en el centro a los sectores mas
desfavorecidos, resignando aspiraciones de caracter universal, y posiciono al
Estado desde un rol de control desde el gobierno nacional, mientras que el
sistema sufrid fragmentaciones tanto con respecto a las responsabilidades
que debieron asumir las jurisdicciones como en cuanto a la instalacion de un
proceso ligado a la deslegitimacion de los docentes y la legitimacion de un
saber experto y de la visién de los estudiantes como poblacion en situacion

de pobreza que debia ser asistida.

Se hace necesario tomar como referencia los modelos que se han
desarrollado desde el afio 2000 en materia de politicas educativas en la
region. Para lograr un acercamiento a los antecedentes latinoamericanos al
respecto se revisO informacion circunscripta a algunos paises,

profundizando en los procesos de Argentina, Chile y Uruguay.

Para el caso argentino, puntualmente, en materia de disefio e

implementaciéon de politicas educativas pueden distinguirse dos periodos
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(Feldfeber & Gluz, 2011), el primero desde 2003 a 2007 y el segundo desde
2007 a 2011, ambos coincidentes con las presidencias de Néstor Kirchner y

Cristina Fernandez, respectivamente.

El denominador comin de los gobiernos de nuevo signo en la region es la
relativamente amplia oposicion al consenso politico reformista de los *90 y
la recuperacion de la centralidad del Estado en la implementacion de
politicas mas inclusivas (Moreira et al., 2008). [...] Sin embargo, estas
politicas siguen conviviendo con viejas modalidades de intervencién
estatal. El proceso de transformacion educativa desarrollado durante la
década de los ‘90 se inscribe en el proceso de reforma del Estado y de
descentralizacion, privatizacion y desregulacion de los servicios sociales,
encontrando puntos de coincidencia con los procesos de reforma
estructural que se implementaron en casi todos los paises de América
Latina (Feldfeber & Glutz, 2011, pp. 340-341).
El periodo 2003-2007 —etapa de importante crecimiento economico (40%)
en Argentina— representd mejoras en lo referente a la situacion econdmica,
es decir disminucion de la pobreza y del desempleo, acompafiadas por
politicas y planes de mejora en el campo educativo. En la educacion se hizo
énfasis en la legislacion para orientar las politicas educativas; si bien no fue
facil la materializacion de lo consignado en las leyes, estas apuntaron a la
mejora de la profesionalizacion y el salario docente, a la cantidad del tiempo
pedagdgico y a la regulacion de diversas areas educativas.!* De las
definiciones legales surge la nocion de la educacién como un bien publico y

un derecho social, y del rol del Estado como garante de este derecho.

Las iniciativas de politicas educativas hacia los sectores méas vulnerables
cambiaron; estas modificaciones se reflejan en un discurso que desplaza el
centro de la equidad a la preocupacién por la igualdad, asi como en la

universalizacion de las politicas.

14 Las leyes e iniciativas mas significativas fueron las siguientes: ley de garantia del salario
docente y 180 dias de clase (N° 25.864, afio 2003); Ley del Fondo Nacional de Incentivo
Docente (N° 25.919, afio 2004); Financiamiento Educativo Integral, fondo creado en 1988
para otorgar aumentos salariales a través de una suma fija para todos los docentes del pais;
la Ley de Educacion Técnico Profesional (N° 26.058, afio 2005); la Ley de Financiamiento
Educativo (N° 26.075, afio 2005), que establecid el incremento de la inversion en
educacién, ciencia y tecnologia en forma progresiva; la Ley Nacional de Educacion Sexual
Integral (N° 26.150, afio 2006); y la Ley de Educacion Nacional (N° 26.206, afio 2006).
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Las transformaciones de esta etapa en Argentina por una parte muestran
mejoras en las definiciones legales, asi como plantean algunas
ambigledades, tales como la continuidad de programas educativos dirigidos
a los sectores méas pobres, es decir de caracter focalizado, que ponen en
cuestion el desarrollo de politicas universales para el cumplimiento de

derechos del mismo tenor.

Durante el periodo 2007-2011 en materia educativa se dinamizo el &rea de la
ciencia y la tecnologia (principalmente a través de la creacion del Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva). En lo que respecta a
politicas sociales y de escolarizacién, se implementan prestaciones como la
asignacion familiar para la mejora en las condiciones y el aseguramiento de
la trayectoria escolar. Confluyen aqui dos logicas, por una parte el derecho a

la educacion y por otra los mecanismos de asistencia social y control.

Se puso especial énfasis en la inclusion de los sectores excluidos del sistema
para cumplir con la obligatoriedad escolar establecida —tanto para primaria
como para educacion secundaria—. En educacién secundaria se busca
fundamentalmente revertir la tradicion selectiva que caracterizé al nivel,
con énfasis en la inclusién de quienes abandonaron, asi como la continuidad
de los estudiantes matriculados y la culminacion de este ciclo. En este
escenario, en el afio 2009 se aprueba el Plan Nacional de Educacion
Obligatoria y en 2010 se comienza a implementar el Plan de Mejora
Institucional para la Educacién Secundaria, que supuso mejoras edilicias, en
las condiciones materiales, pedagdgicas e institucionales y que se
materializo en el disefio y la puesta en marcha de nuevos planes curriculares
que apostaron a la calidad y el acompafiamiento de las trayectorias
educativas de los estudiantes. Dentro de esta nueva matriz de programas, y
a partir de un mayor financiamiento para la educacién publica, surgen la
Propuesta de Apoyo Socioeducativo para alumnos, que promovié el derecho
a la educacion de jovenes y adolescentes en situacién de vulnerabilidad
socioeducativa generando garantias para el ingreso, la permanencia y la
promocion; y el Programa Conectar Igualdad, cuyo objetivo fue lograr la
inclusion digital y la democratizacion del conocimiento a través de la

entrega de notebooks a alumnos y docentes de educacion secundaria. La
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preocupacion por la inclusién educativa en Argentina esta presente en los
dos periodos a los que se hizo referencia. Las iniciativas de politica —sobre
todo en el segundo— estan vinculadas especialmente al concepto de inclusion
educativa —sobre todo de adolescentes y jovenes desvinculados de la
educacion—, y a formas de reversion de situaciones, es decir la puesta en

marcha de programas especificos.

Al igual que para el caso argentino, las politicas educativas en Chile
plantean elementos tanto de continuidad como de ruptura. En este sentido la
historia reciente, es decir el gobierno militar de 1973, frend iniciativas
incipientes en el campo educativo, disminuyo el presupuesto dedicado a la
educacion —de 7,5% a 2,6% del producto interno bruto—, impulsé un modelo
macroecondmico de libre mercado, e intento reducir el tamafio del Estado y
modificar el curriculo nacional, todos factores que ubican al Estado en un
rol de menor incidencia en varias areas, entre ellas la educacion. Al

respecto, Valenzuela, Labarrera & Rodriguez (2008) dicen:

La privatizacion de la educacion en Chile se ha constituido en uno de los
elementos clave que caracterizan nuestro sistema educativo, y ha
acrecentado la brecha existente entre la educacion a la que accede la
poblacion con mejores ingresos y aquella que reciben los sectores mas

vulnerables (p. 129).

Durante la dictadura en Chile la educacion se caracterizO por un escaso
control del Estado sobre los centros educativos, asi como por un importante
proceso de privatizacion de la oferta educativa —en general con subvencion
estatal-. La existencia de diferencias sociales se perpetla a través de un
sistema que otorga educacion de calidad a los sectores que tienen
posibilidad de acceso, mientras que los vulnerables acceden a un sistema
que les ofrece bajos estandares de calidad y funcionamiento; esto ultimo se

ve reflejado en los rendimientos académicos de los estudiantes.

El advenimiento de la democracia'® (1990) supuso posibilidades de
cambios, si bien los referidos al sistema educativo estuvieron restringidos
por leyes previas. En este contexto historico la realidad educativa suponia

mejoras en la cobertura, el aumento de la escolaridad promedio de los

15 Presidencia de Patricio Aylwin (1990-1994).
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chilenos y el descenso del analfabetismo; no obstante, la calidad y la gestion
constituian puntos criticos. Se estableci6 como una iniciativa —a propuesta
de la Concertacion de Partidos por la Democracia— la implementacion del
programa de las 900 escuelas,® que focaliz6 —desde el Ministerio de
Educacién- acciones en las 900 escuelas con mayores dificultades, es decir
escuelas de primaria y centros de educacion media con estudiantes en
situacion de vulnerabilidad social, apostando a la calidad y la equidad. La
puesta en marcha de este tipo de iniciativas de politica, junto a otras con
foco en el mejoramiento del sistema educativo, asignan a la educacion el
compromiso de reducir la brecha social entre ricos y pobres. Esta iniciativa
no obtuvo los resultados esperados, manteniéndose la diferencia entre

quienes accedian a una educacion de calidad y quienes no.

A partir del retorno democrético, al igual que en los casos de la mayoria de
los paises de la region, Chile puso acento en la necesidad de contar con un
sistema educativo que asegurara calidad y equidad, con el objetivo de
disminuir la brecha social a través de la educacion, pero sin salirse de la
estructura neoliberal dominante. Esto supuso transformaciones en lo
referente a aspiraciones sobre logros de los aprendizajes, mas no obstante
dejo de lado reformas sustantivas en la organizacion/estructura de la

educacion.

Ya en 1996, durante el segundo gobierno de la Concertacion, presidido por
Eduardo Frei, se instituydo —tomando como antecedentes los desarrollos de
transformacion en materia educativa— la denominada Reforma Educacional.
Dicha reforma fue concebida como un proceso de renovacion gradual, que
implicaba que tanto en educacion primaria como media se realizaran
acciones para la transformacion y la adecuacion de las condiciones de la
sociedad nacional e internacional, modernizando asi la educacion del pais.
Este planteo tuvo su contracara en la reticencia de los docentes a llevar
adelante, sobre todo, nuevos disefios curriculares basados en el aprendizaje
significativo y de construccion del conocimiento inspirados en los utilizados

en Latinoamérica y Europa durante esos afios.

16 El objetivo de este plan (denominado P-900) era mejorar la calidad de los aprendizajes de
los nifios desde educacidn inicial hasta el 8° afio de ensefianza general basica. Se desarroll6
en los centros que tenian poblacion més vulnerable.
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Como antecedente valioso para este trabajo, surge que durante este proceso
o reforma se plantea la transformacion de los sistemas que propone
abandonar gradualmente la centralidad histéricamente arraigada en pos de
generar, en palabras de Valenzuela, Labarrera & Rodriguez (2008), un
“sistema educativo abierto a la sociedad, con multiples puntos de contacto
con ella y, a la vez flexible, para adaptarse a los cambios que esta requiere”.

Complementan los autores:

Por lo tanto, esta concepcién de reforma no tiene un solo y exclusivo hito
que permita identificarla como tal, sino que también depende de las
capacidades crecientes que desarrollen sus actores para llevarla a cabo, es

decir de la gestion realizada por los propios centros educativos (p. 138).

Este aspecto puede ser visto como un punto en comun en la realidad de la
region, y mas especificamente del caso uruguayo desde 2005 en adelante,
debido a una puesta en escena de modelos que intentan captar las
necesidades de cada centro y su contexto —territorialidad— para el desarrollo
de programas educativos, poniendo en un rol clave a los docentes u otras

figuras de los centros educativos.

La Reforma Educacional chilena se caracterizO por intentar ser
modernizadora. Se centrd en la equidad, entendida como la posibilidad de
brindar una educacion de calidad, homogénea, tratando las diferencias
existentes a favor de los grupos mas vulnerables, e intenté transformar la
gestion del sistema poniendo énfasis en las recompensas a los logros en
aprendizajes y resultados obtenidos, asi como cambiar la concepcién y la
accion desde los centros educativos a través de una perspectiva de
instituciones abiertas a las demandas de su contexto, con trabajo en red e

interinstitucional desde una logica del contexto del centro educativo.

Por una parte, para lograr la mejora de la calidad y la calidad educativa se
desarrollaron los programas de mejoramiento de la calidad y equidad de la
educacion. Se trato de politicas dirigidas a los diferentes niveles educativos
(educacion primaria, media y superior). Se basaron en el otorgamiento de
fondos concursables a las instituciones educativas, dotdndolas de autonomia
para el desarrollo de proyectos contextualizados. Este envién hacia un

modelo de gestion descentralizada no tuvo el éxito esperado, y ello condujo
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a estos programas a su progresiva desaparicion.

Por otra parte, dejando de lado la reforma curricular y la funcion de los
docentes (dos pilares importantes de esta Reforma Educacional), se dieron
una serie de medidas denominadas medidas relevantes de la reforma, a
saber: a) ampliacion de cobertura para educacion inicial y primaria al 100%,
b) incorporacion de alumnos con necesidades educativas especiales a la
educacion regular, c) extension de hasta los doce afios de la educacion
obligatoria (garantizando la gratuidad de la educacion para todos los nifios y
jovenes hasta los 21 afios), d) implementacion del plan lector para los
primeros afios basicos, e) desarrollo del programa Lectura, Escritura y
Matematicas, orientado al trabajo con nifios desde los niveles de educacion
primaria, y f) creacion de la Red ENLACES, programa destinado a la

alfabetizacion digital.

En el afio 2006, durante la presidencia de Michelle Bachelet, se dan una
serie de protestas por parte de estudiantes de educacion secundaria que
abogan por la mejora en la calidad de su educacion y plantean la necesidad
de regular con mayor rigurosidad los accesos a las direcciones de los centros
educativos. El impacto de este movimiento determind el analisis de los
planteos estudiantiles y se propuso una nueva estructura legal, denominada

Ley General de Educacion.

Es clave sefialar que, al igual que lo que sucedi6 en el resto de la region, al
restituirse la democracia en politica educativa se intentd mejorar la calidad y
equidad de la educacion. En este ensayo se disefiaron diferentes propuestas,
estrategias, programas, que hasta 2006, en el caso chileno, no cubrieron las

expectativas en término de resultados.

Argentina, Chile y Uruguay, iniciativas del periodo 2005-2010

Durante el periodo 2005-2010 Argentina, Chile y Uruguay impulsaron
politicas pablicas con énfasis en la igualdad y la inclusion social, y en ese
marco se instrumentaron iniciativas cuyo objetivo fue propiciar la inclusion

educativa. A modo de sintesis, Mancebo & Goyeneche (2010) recogen:

En Argentina, se desarrollaron el Programa Nacional de Inclusion

Educativa, el Programa Integral para la Igualdad Educativa, el Programa

47



Nacional de Becas Estudiantiles y el Programa de Alfabetizacion
“Encuentro Alfabetizacion”. En Chile el Ministerio de Educacion
(MINEDUC) aplico, a través de la Junta Nacional de Auxilio Escolar y
Becas (JUNAEB), varios programas de becas: la Beca de Apoyo a la
Retencion Escolar y la Beca Practica Técnico Profesional; por otro lado,
el Mineduc —a través del Plan de Fortalecimiento de la Escolaridad—
ejecutd el Programa Intersectorial de Re-escolarizacién. Finalmente,
Uruguay lanzé el Programa de Maestros Comunitarios (PMC), el Programa
de Aulas Comunitarias (PAC), el Programa de Impulso a la
Universalizacion del Ciclo Basico (PIU), el Programa de Formacion
Profesional de Base (FPB), el Programa Uruguay Estudia (UE) y el Plan
Nacional de Educacion y Trabajo (PNET-CECAP) (p. 4).

Estos programas, de acuerdo a lo que plantean las autoras, tuvieron
objetivos sociopedagdgicos similares, con un fuerte énfasis en la inclusion
netamente educativa, el apoyo a los centros educativos, el trabajo de estos
en coordinacion con otras instituciones, y el respeto al cumplimiento del

derecho a la educacion.

En lo que refiere a las modalidades de intervencion, en los programas
seleccionados para el analisis de estos tres paises se aprecia el énfasis en la
educacion media basica, la formacién y la capacitacion docente, y el
desarrollo de innovaciones pedagogicas, asi como en el vinculo de las
instituciones educativas con la comunidad. Asimismo, se implementaron
programas con transferencias de recursos (por ejemplo, becas econémicas)
dirigidas a los estudiantes en situacion de vulnerabilidad socioeconémica.
En suma, se generaron nuevas modalidades educativas, que incluyeron la
creacién de nuevos perfiles/figuras pedagdgicas, modificaciones en aspectos
de corte académico y la articulacion con otras organizaciones sociales
(Mancebo & Goyeneche, 2010).

Perspectiva general latinoamericana y el caso uruguayo (periodo 2000-
2015)

Tal como plantea Rivas (2015), el camino recorrido en las agendas de
politica educativa de los siete paises que este autor toma para el analisis —
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Pert y Uruguay— es pujante y
variada. Si bien estos tomaron rumbos diferentes a partir de sus realidades
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especificas, comparten rasgos en comin que se traducen en agendas con ejes

convergentes.

A traveés del andlisis identifica y resume lo que denomina las fuerzas afines
de la politica educativa en el nuevo siglo. Distingue dos constelaciones de
politica educativa para América Latina, la primera corresponde a la década
de 2000 y la segunda a la de 2010; las diez tendencias identificadas se

traducen el siguiente cuadro.

Tabla 6. Las dos constelaciones de politica educativa para América Latina
segun Rivas

América Latina, primera constelacion de politicas educativas, década de 2000

Tendencia 1: Los nuevos Politicas de acceso al sistema educativo
alumnos: la justicia educativa para revertir la exclusion (especialmente estudiantes
pasa de los margenes al centro de  en situacion de pobreza, con riesgo de abandono y/o
la escena repeticion).

Politicas a favor de la inclusién educativa
y con una renovada concepcion del derecho a la
educacion.
Supuso la creacién de nuevos centros educativos y
cargos docentes, nuevas leyes, nuevos modelos
académicos (flexibles, adecuados a realidades de
estudiantes y contextos), politicas compensatorias,
aumento del presupuesto educativo, programas de
transferencias condicionadas, y ampliacion del
tiempo escolar

Tendencia 2: De la El Estado tomé un rol central, de
descentralizacion a la renovada ejecucion y de control (continuidades y cambios con
gobernabilidad centralizada relacién al modelo de los afios noventa).

Pasaje de la descentralizacion (tipica de
los afios noventa) a la recentralizacién estratégica de
ministerios de educacion en la década de 2000.
Supuso el disefio de nuevos dispositivos y la
utilizacion de existentes. Se realizaron reformas
curriculares de corte mas prescriptivo y/o con foco
en estandares plasmados en planes nacionales,
tomando en cuenta las evaluaciones y la gestién por
resultados. Se reunificaron los sistemas de

informacion.
Tendencia 3: Guiones para ensefiar Se puso énfasis en la entrega de
y aprender: un canal de entrada materiales gratuitos para la ensefianza y el
en las aulas aprendizaje.

El foco estuvo en los resultados, y para lograrlos se
recurrid a contenidos empaquetados —en la mayoria
de los paises del estudio—.

Tendencia 4: lluminados desde Cobran fuerza las politicas de evaluacion
afuera: los nuevos dispositivos de  de la calidad. Por ejemplo: Chile pasé de
evaluacion de la calidad evaluaciones diagnosticas generales a evaluaciones

con alto nivel de impacto en la regulacion del
sistema educativo.

Las evaluaciones dieron paso a nuevos
sistemas de metas por escuela, a la presion publica
con respecto a la rendicion de cuentas o de pago por
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resultados a los docentes.

Surgen nuevas tipologias dentro de los centros y de
las escuelas de acuerdo a resultados, lo que conlleva
ayudas diferenciadas.

Tendencia 5: De la gestion a la
docencia: el nuevo circulo
virtuoso del cambio educativo

Se modifico el nivel y el tipo de gestion
de las escuelas. Dejd de estar en el centro la
descentralizacion de la gestion de los centros
educativos, su autonomia.

El énfasis estuvo en repensar la docencia, esto se
acompafé con nuevas evaluaciones de los docentes.

América Latina, segunda constelacion de politicas educativas, década de 2010

Tendencia 6: Una tendencia
bisagra: el salto digital de las
politicas1a 1

En Uruguay el Plan Ceibal fue el primero en
masificarse, con importante insistencia en la
reduccidn de la brecha digital. Simultaneamente se
desarrollaron instancias novedosas de formacion
docente, aplicaciones y huevos contenidos digitales.

Tendencia 7: El nuevo foco en la
escuela: los directivos y los
planes de mejora

Renovada vision de la autonomia escolar.
Los directivos juegan un rol central en la
conduccidn pedagdgica institucional, en algunos
casos esto se acompafié de especializaciones
especificas.

Los planes de mejora cobraron relevancia,
se trato de la asignacion de recursos para el
desarrollo de un plan, y esto se acompafio de
autonomia para los ejecutores y rendicion de
cuentas.

En varios paises este proceso supuso acciones
dirigidas al apoyo y la capacitacion en las escuelas
mas vulnerables o de bajos resultados (Chile y
Argentina). En algunos paises la publicacion de
resultados de calidad de las escuelas sumo el efecto
de la competencia y la presién publica con los
rankings, esto no ocurrié en Argentina y Uruguay.

Tendencia 8: El nacimiento
educativo de la primera infancia

Entre 1990y 2015 se expandi6 la oferta educativa
en el nivel inicial.

Tendencia 9: Extender el tiempo
escolar: ¢nuevo pasaje al cambio?

En los Gltimos 20 afios, y con méas impetu desde
2010, la extensidn del tiempo escolar fue una
aspiracion (con excepcion de Chile, que tiene este
modelo instalado desde los afios noventa) de todos
los paises de América Latina.

Tendencia 10: La escuela
secundaria como centro de las
nuevas politicas

La educacion secundaria y su reforma
supusieron politicas de cambio en los regimenes
académicos, espacios, tutores, becas y apoyos para
garantizar la expansion del nivel; sin embargo, en
general no se dieron los resultados esperados.

Se desarrollaron nuevas précticas, el trabajo por
proyectos, interdisciplinario, el uso de TIC, la
creacion de trayectos optativos y la revision de la
educacion técnica.

Fuente: Elaborado a partir de la publicacién de Rivas (2015).

En el caso uruguayo, las tendencias 1 y 2 de la década de 2000 estan ligadas

a procesos de la educacion en general y media en particular. La primera

hace referencia a la incorporacion de los nuevos alumnos desde una

perspectiva de inclusion educativa que se enmarca en el derecho a la

educacion para todos, especialmente en educacion media, donde alcanzar el
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reto de la universalizacion sigue vigente en términos de acceso,
permanencia y egresos. La segunda plantea un nuevo tipo de gestion
centralizada, en la que el rol del Estado a traves de los organismos que rigen

la educacién es crucial.

Las tendencias 7 y 10 de la década de 2010 también se traducen en acciones
que han sido puestas en marcha en la educacién media uruguaya. La séptima
hace referencia al foco en las instituciones educativas, mas precisamente en
los equipos directivos y la ejecucion de planes de mejora; para el caso
uruguayo surgieron durante este periodo iniciativas diversas, como por
ejemplo el programa Pro Mejora. Y finalmente la décima tendencia, que
pone como centro el impulso de nuevas politicas ligadas a la educacion
media, para el caso uruguayo se traduce en una importante bateria de planes,
programas y proyectos con diversas caracteristicas, pero que apuestan, en

general, fuertemente a la inclusion educativa.

2.1.3 El caso uruguayo (periodo 2000-2015)

Uruguay presenta porcentajes preocupantes de abandono en educacion
media. En los afios 90 el dato era de 25%. Mientras que este guarismo
descendio a partir de 1999, no logré bajar del 20% hasta entrado el afio
2002, y posteriormente ascendié colocandose en el 40%.'® Con animo de
revertir esta realidad se fueron gestando las politicas de inclusion educativa
en el pais, a traves del disefio y la puesta en marcha de planes y programas
tendientes a “fortalecer la integracion a la escuela de adolescentes y jovenes
escolarizados pero que tienen un alto nivel de riesgo de abandonar el curso
[...] revincular a quienes han abandonado la educacion formal sin completar

el nivel que estaban cursando” (Fernandez & Pereda, 2010, p. 205).

El estudio longitudinal realizado por Cardozo (2016) supone una nueva
perspectiva sobre las trayectorias educativas en la educacion media, en tanto
toma la cohorte de estudiantes uruguayos evaluados por PISA en el afio

2009 y pasados cinco afios se les consulta sobre diversos aspectos de su

7 En Uruguay durante el periodo 2000-2005 ejercié la presidencia Jorge Batlle,
perteneciente al Partido Colorado, mientras desde 2005 y hasta 2020 el partido que estuvo
en el gobierno fue el Frente Amplio (Tabaré Vazquez 2005-2010, José Mujica 2010-2015 y
Tabaré Vézquez 2015-2020).

18 Fuente: ANEP, 2005; MEC, 2005.
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vida, entre ellos la escolarizacion. Este autor plantea que:

El abandono de los estudios es uno de los problemas mas serios que
enfrenta la educacion media uruguaya y se traduce en que buena parte de
las trayectorias educativas no culminan con la acreditacion de un ciclo
escolar, sino que se interrumpen cuando el estudiante decide dar por
finalizada su escolarizacion en forma prematura, esto es, a edades
tempranas o antes de completar los niveles académicos definidos
normativamente como obligatorios o incluso previstos por el propio joven.
[...] La posibilidad de reconstruir las trayectorias escolares a lo largo del

tiempo permite conocer otros aspectos complementarios de interés (p. 47).

Desde la perspectiva de Cardozo (2016) es posible diferenciar el abandono
escolar como fendbmeno que tiene lugar durante el afio lectivo, la decision de
no asistir a clases en un determinado afio y la suspension méas concluyente
de la actividad educativa. El autor realiza una precision sobre los conceptos
abandono, no matriculacion y desvinculacion. El primero, el abandono,
refiere a “un evento puntual en la trayectoria de un estudiante que implica
que, luego de iniciado un curso determinado, el joven deja de asistir a clases
durante el afio” (p. 47); mientras el segundo, la no matriculacion, se trata de
la decision de no iniciar el proceso educativo; en ambos casos son episodios
en la trayectoria escolar que podrian derivar en situaciones de

desvinculacion temporal o definitiva.
En concordancia con los resultados del estudio, es posible suponer que:

El abandono de los cursos constituye una condicion (casi) suficiente,
aungue no necesaria para una no matriculacion posterior. Esto es, dado un
evento de abandono durante el afio, es altamente probable que el joven
decida posteriormente no matricularse en la ensefianza media (condicion
suficiente). En cambio, no toda decisién de no matricularse es antecedida
por experiencias de abandono (condicidn no necesaria) (Cardozo, 2016, p.
50).

Asimismo, los resultados de este estudio permiten apreciar las importantes
inequidades sociodemogréaficas y socioecondmicas que atraviesan las

trayectorias educativas. Dice Cardozo (2015):
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La estructura de inequidad de origen sigue operando después de la primera
desvinculacién: los jovenes de condiciones mas ventajosas enfrentan
menos riesgos de interrumpir sus estudios y mas altas posibilidades de

retomarlos si, a pesar de todo, se verificé una interrupcion (p. 51).

El estudio PISA-L (por sus siglas en inglés: Programme for International
Student Assessment) presenta una serie de conclusiones sobre los factores
asociados a las trayectorias educativas. Concluye considerando, entre otros
puntos, que: i) el origen socioeconémico de los estudiantes condiciona las
trayectorias educativas, tanto con respecto a los logros como a la
vinculacién o desvinculacion educativa, ii) existen diferencias relativas a los
territorios?®, iii) las competencias académicas (lectoras para este caso) son
un factor determinante para conseguir logros educativos, el mas
significativo es la finalizacion de la educacion media superior, y iv) el
estudio permiti6 observar diferencias en las trayectorias educativas
vinculadas a las adscripciones institucionales de los estudiantes, dichas
divergencias se explican por las caracteristicas sociales y académicas que
presenta la poblacion que asiste a las distintas instituciones de ensefianza

media (CES, CETP o instituciones privadas).

Comportamiento de indicadores educativos clasicos
El gasto publico en educacion —como porcentaje del producto interno bruto—
para Uruguay se increment6 desde 2004 hasta 2018, tal como se aprecia en

la siguiente grafica.

19 Al respecto, Cardozo (2016) dice: “mientras las condiciones la acreditacion de la
educacion media superior es significativamente menor en Montevideo y su Area
Metropolitana que en las restantes regiones del pais, muy particularmente respecto a lo que
hemos definido en el marco del estudio como regidn oeste, pero también a las regiones este
y nordeste” (p. 83)

53



Gréafico 1. Gasto publico en educaciébn como porcentaje del PIB en
Uruguay. En porcentajes. Afios 2004 a 2018
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Fuente: Elaborado por el Mirador Educativo del Instituto Nacional de Evaluacion Educativa
(INEEQ).

En la Gltima década Uruguay ha aumentado los recursos publicos dirigidos a
la educacion, destinando un 4,7% del PIB a la educacion en 2016 y 5,1% en
2018 (INEEd, 2019). Si bien se trata de un incremento, el pais continta
estando entre los paises de menor ratio, y en un nivel inferior a paises de la
region tales como Argentina, Brasil o México, y muy inferior al promedio
de paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE). Sin embargo, al tomar el gasto publico por estudiante con relacion
al PIB per cépita, la situacién de Uruguay en el panorama internacional
mejora relativamente con respecto al gasto en educacién primaria y media

(sin superar a Argentina y Brasil).

Dado el escaso o nulo establecimiento de metas claras en cuanto a
resultados y a verificacion de su cumplimiento, no hay informacion
suficiente o no se utiliza regularmente, asi como la evaluacion y el
monitoreo de programas no son una practica frecuente para el caso de los
programas que apoyan el sistema formal (Castro & Llambi, 2015). Esto
altimo remite a la insuficiente informacion sobre la asignacion de recursos a

los programas de inclusion, fundamentalmente, en educacion media.
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Grafico 2. Gasto publico en educacién obligatoria como porcentaje del
gasto publico total, segun nivel educativo en Uruguay. Afios 2008 a 2018
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Fuente: Elaborado por el Mirador Educativo del INEEd.

La evolucién del gasto publico en educacion obligatoria muestra un
crecimiento continuo entre los afios 2008 y 2013. A partir de 2014 y hasta
2015 oscila entre 10,1 y 9,9%, mientras en 2016 se instala en 10 % y se
mantiene en 9,9% para 2018 (INEEd, 2019).

Con respecto a otro indicador clasico, en este caso la cobertura, asociada a
la inclusion de las personas en las instituciones educativas, a partir de los
datos obtenidos del Monitor Educativo del INEEd (actualizacion 2019) es
posible advertir una cobertura universal y estable en los ultimos afos
(99,3%) para el caso de la educacion primaria obligatoria (6 a 11 afios).
Asimismo, se destaca que no se advierten diferencias por edad, sexo, region

de residencia o nivel socioeconémico (INEEd, 2019).
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Grafico 3. Cobertura total entre los 6 y 11 afios de edad en Uruguay. En
porcentajes. Afios 2006 — 2019
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Fuente: Elaborado por el Mirador Educativo del INEEd.

Para el caso de la cobertura, entendida como la proporcion de personas de
determinada edad o grupo de edades atendida por el sistema educativo, entre
los adolescentes de 12 y 14 afios se aprecia una continuidad con respecto al
alcance: mientras en 2006 la cobertura se ubicaba en 94,6%, en 2019
alcanzd 97,9%. De acuerdo al analisis que realizan los técnicos del INEE,
al desagregar la informacidn por otras variables no se aprecian diferencias
significativas (INEEd, 2019).

Gréfico 4. Cobertura total entre los 12 y 14 afios de edad en Uruguay. En
porcentajes. Afios 2006-2019
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Fuente: Elaborado por el Mirador Educativo del INEEd.
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Al observar la cobertura de la educacion obligatoria en el tramo de edad de
15 a 17 afios se aprecia un aumento constante en los ultimos 12 afios.
Mientras en 2006 alcanzaba 72%, en 2019 ascendi6 a 87,4%, es decir mas
de 15 puntos porcentuales en dicho periodo de tiempo; no obstante, ain no
se alcanza la universalizacion. Es clave detenerse en las diferencias que
surgen al analizar la cobertura por ingresos de los hogares de los
adolescentes, en tanto 96,7% de los pertenecientes a un nivel
socioecondmico muy alto se encuentran dentro del sistema educativo
obligatorio, en tanto quienes pertenecen a hogares con un nivel
socioeconémico muy bajo solo logran acceder en 75,1% de las veces
(INEEd, 2019).

Grafico 5. Cobertura total entre los 15 y 17 afios de edad en Uruguay. En
porcentajes. Afios 2006 a 2019
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Fuente: Elaborado por el Mirador Educativo del INEEd.

El aumento que presenta la cobertura en educacion obligatoria entre los 18 y
los 24 afios de edad es de mas de doce puntos porcentuales en el periodo
2006-2019. Mientras que en 2006 se ubicaba en 43,8%, en 2019 lleg6 a
55,9%. En este caso, de acuerdo a la desagregacion por ubicacién geografica
se aprecia que la cobertura es mayor en Montevideo (64,4%), mientras que
en el interior del pais alcanza a menos de la mitad de la poblacion

comprendida en este rango de edad (47,8%). Asimismo, hay disparidades
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por sexo, con un acceso mayor de las mujeres que representa el 60,9% y un
47,9% para el caso de los hombres. La diferencia més significativa se da al
observar la cobertura educativa con relacion a los ingresos de los hogares a
los que pertenecen los jovenes; en el caso de los que se ubican en el nivel
socioecondmico muy alto la cobertura supone 82,8%, mientras que solo un
tercio en el total (33,9%) de los jovenes que pertenecen a hogares de nivel
socioecondmico estadn insertos o han egresado de la ensefianza media
(INEEd, 2019).

Grafico 6. Cobertura total entre los 18 y 24 afos de edad en Uruguay. En
porcentajes. Afios 2006 a 2019
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Fuente: Elaborado por el Mirador Educativo del INEEd.

Los datos presentados confirman que si bien Uruguay presenta porcentajes
importantes de cobertura en ensefianza obligatoria en el nivel primario,

llegando a la universalizacion, no sucede lo mismo para la ensefianza media.

Es imprescindible fijar la atencién en las trayectorias educativas, en este
sentido los datos que proporciona el INEEd (2019) con respecto a las
personas en determinado rango de edad que asisten al nivel del sistema
educativo que tedricamente les corresponde —y que denomina cobertura
oportuna— presenta particularidades para los diferentes rangos. Para el caso
del grupo que comprende desde los 7 a los 11 afios de edad se advierte que

la cobertura oportuna es menor a 100%, aunque se desataca que la
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disminucion de la repeticion en educacion primaria en los ultimos afios ha
significado una mejora de diez puntos en la cobertura oportuna, de 75,2% en
2006 a 87,3% en 20109.

Gréafico 7. Cobertura oportuna entre 7 y 11 afios en el grado
correspondiente a su edad, en Uruguay. En porcentajes. Afios 2006 a 2019
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Fuente: Elaborado por el Mirador Educativo del INEEd.

Para el caso del rango que abarca desde los 12 a los 14 afios se advierte una
mejora sostenida en la cobertura oportuna que presenta la serie. En 2019
77,5% se encontraba desarrollando estudios en el grado que correspondia a
su edad. Cuando se desagrega el indicador por nivel socioeconémico se
aprecia que, al igual que para la cobertura general, quienes pertenecen a
hogares con nivel socioecondémico alto representan 91,8%, mientras quienes
pertenecen a los hogares mas desfavorecidos constituyen 65,7%. Como lo
plantea el Mirador Educativo del INEEd (2019), la “brecha de 33,2 puntos
porcentuales da cuenta de las mayores dificultades de los adolescentes
pertenecientes a hogares de bajos ingresos para sostener la trayectoria

tedrica, promediando el ciclo obligatorio”.
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Gréafico 8. Cobertura oportuna entre 12 y 14 afios en el grado
correspondiente a su edad, en Uruguay. En porcentajes. Afios 2006 a 2019
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Fuente: Elaborado por el Mirador Educativo del INEEd.

Al observar la cobertura para el rango de edad que comprende desde los 15
a los 17 afios, que se corresponde con la EMS, se aprecia un crecimiento de
maés de catorce puntos porcentuales (de 40,6% a 54,3%) en el periodo que
va desde el afio 2006 a 2019. No obstante, presenta diferencias por edades,
siendo la cobertura oportuna mayor para los adolescentes de 15 afios
(67,6%) y menor para los de 17 (44,8%). En este caso, la mayor diferencia
la representa el ingreso de los hogares a los que pertenecen los adolescentes,
en tanto los pertenecientes a hogares de nivel socioeconémico muy alto,
84%, se encuentran cursando el nivel tedrico adecuado para su edad,
mientras que en el caso de los que pertenecen a hogares con nivel
socioecondémico muy bajo tan solo 36,2% se ubica dentro de la cobertura
oportuna. Esta diferencia de 47,8 puntos porcentuales resulta muy
significativa y demuestra las dificultades del sistema para lograr trayectorias
ideales en EMS para los casos en que los adolescentes pertenecen a hogares

con menores mg resos.
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Gréafico 9. Cobertura oportuna entre 15 y 17 afios en el grado
correspondiente a su edad, en Uruguay. En porcentajes. Afios 2006 a 2019
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Fuente: Elaborado por el Mirador Educativo del INEEd.
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Capitulo I11. Marco teorico

Los ejes tedricos que orientan la investigacion son la inclusion educativa, el
ciclo de las politicas educativas, las caracteristicas y la implementacion de
los programas sociales, la coordinacion/articulacion interinstitucional y las

capacidades estatales.

3.1 Inclusion educativa

El problema de la inequidad educativa, como ya se ha mencionado, no es
novedoso para Latinoamérica. De hecho, se advierten cuatro etapas de
politicas que han intentado mitigarla. Durante los afios 40 y 50 el problema
de la inequidad educativa se centro en el acceso universal a la escuela
primaria y se intentd modificar esta realidad a través de la inclusion de
apoyos concretos (el comedor escolar, la distribucion de dtiles y
vestimenta). En las décadas de 1960 y 1970 se hizo foco en los aprendizajes
en educacion primaria, lo que origind la inclusion de la psicopedagogia para
pensar nuevos dispositivos. En los 80 y 90 la preocupacion por la equidad se
vincul6 con el tema de la calidad de la educacion y los logros en el
aprendizaje, y se desarrollaron programas compensatorios con el objetivo de
mejorar este aspecto. Con mayor cercania temporal, y a partir de la
deteccidn de procesos de exclusion educativa, se enfatizo en el concepto de
inclusion y se desarrollaron nuevos modelos con la pretension de lograr la
equidad educativa, visibles en el modelo uruguayo desde 2005 y hasta la
actualidad (Mancebo & Goyeneche, 2010).

Ante la necesidad de la inclusion educativa, se desarrollan disefios que
suponen diversas modalidades de articulacion institucional, en algunos
casos ligadas a procesos de descentralizacion, entendida como la
transferencia de la responsabilidad de planeamiento, gestion y asignacion de
recursos desde el gobierno central y sus érganos a las unidades de gobierno
local en el territorio (Winkler y Gershberg, 2000), y dan paso a una serie de
innovaciones en la gestion, no exentas de los desafios y los obstaculos que

presupone este tipo de formato en sistemas de alta burocratizacion y
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arraigado centralismo.

La UNESCO define inclusién educativa como un proceso. En esencia se
trata de la necesidad de que las politicas educativas den respuestas
adecuadas a la diversidad de las personas, garantizando la inclusion en el
sistema educativo y el derecho a la educacion:

El proceso de identificar y responder a la diversidad de necesidades de
todos los estudiantes a través de la mayor participacion en el aprendizaje,
las culturas y las comunidades, y reduciendo la exclusion en la educacion.
Involucra cambios y modificaciones en contenidos, aproximaciones,
estructuras y estrategias, con una visién comdn que incluye a todos los
nifio/as del rango de edad apropiado y la conviccion de que es la
responsabilidad del sistema regular, educar a todos los nifio/as (UNESCO,
2005, p. 14).

3.1.1 Politicas educativas, exclusion versus inclusion

Para aproximarse al abordaje de la nocion de inclusion educativa es
necesario partir del concepto de politicas concebidas como un marco de
orientacion para la accion (Meny & Thoenig, 1992). Las politicas publicas
son, entonces, aquellas que se producen de las decisiones de las autoridades
de un sistema politico (Aguilar Villanueva, 1994), que poseen determinada
intencionalidad, en cuyo proceso intervienen diversos actores
(gubernamentales o no) e involucran recursos para el abordaje de
determinado problema, como es la inclusion de los adolescentes y los
jovenes en la educacion formal. Las politicas educativas pueden definirse
como ‘“‘conjuntos de lineas de accion disefiadas, decididas y efectivamente
implementadas por la autoridad educativa en el ambito de su competencia,

estableciendo procesos, formatos y contenidos” (Mancebo, 2002, p. 140).

El desarrollo de una politica supone la identificacion de determinado
problema y su instalacion en la agenda nacional, y es frecuente que se den
condiciones tales como: i) se trate de situaciones que se entiende deben ser
modificadas, ii) suponga un problema digno de atencién publica, y iii) la

competencia de una autoridad publica que pueda intervenir en la materia.

La exclusién educativa es concebida como un problema de politica
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educativa, y por tanto plausible de politicas para su modificacion.
Constituye el antonimo de la inclusion social, se trata de un concepto que ha
evolucionado a través de la historia y ha identificado a determinados grupos,
en diferentes contextos. En la actualidad supone no tener lugar, quedar
fuera, en general por no contar con las herramientas para estar incluido.
Para Castells (1997) se trata de un proceso por el que “determinados sujetos
y grupos ven sistematicamente prohibido el acceso a las posiciones que les
permitirian tener una vida auténoma dentro de los estdndares sociales
enmarcados por las instituciones y los valores en un contexto dado” (p. 98).
Este proceso opera privando de una socializacion efectiva a los sujetos, lo

cual implica limitantes para su vida.

La definicion de politicas educativas inclusivas —en el marco de esta
investigacion— esté ligada especificamente al acceso y la permanencia en los
sistemas educativos formales, es decir que intenta revertir situaciones de
exclusiobn en esta area que suponen, ademas, exclusiones en otras
dimensiones de la vida de las personas. En las ultimas dos décadas en
América Latina han cobrado relevancia este tipo de iniciativas, estan
presentes en las agendas regionales, y un punto de partida para esta
orientacion se puede identificar en la Conferencia Mundial sobre
Necesidades Educativas Especiales: Acceso y Calidad, celebrada en
Salamanca (Espafia) en 1994, cuyos conceptos han sido retomados luego
por organizaciones como la UNESCO, en sus lineamientos programaticos, y
con el fin de dar respuesta a las necesidades de los estudiantes a partir de la
participacion de diversos actores, de contextos sociales y culturales
diversos. Lo anterior implica la responsabilidad de los sistemas educativos
de generar modificaciones, tanto de contenidos como de formatos, para

lograr el acceso de todos los individuos a la educacion.

Pueden distinguirse distintas formas de exclusién educativa. Para Terigi
(2009b) esta puede significar: i) estar fuera del centro educativo; ii)
abandonar la educacién luego de haber transitado durante afios por ella; iii)
tener una escolaridad de baja intensidad, es decir con poco involucramiento
de los estudiantes en el proceso educativo; iv) relacionada a aprendizajes

elitistas o sectarios, dentro de disefios curriculares que no se corresponden

64



con los intereses de todos los estudiantes; y v) modalidad de exclusion,
relativa a aprendizajes poco relevantes que pueden determinar la

continuidad o no continuidad en el sistema educativo.

Para Tenti (2007) en Latinoamérica los sistemas educativos “tienen que
resolver, al mismo tiempo, dos desafios estrechamente relacionados. Por una
parte, tienen que ampliar las oportunidades de escolarizacién, por la otra
deben mejorar la calidad de los aprendizajes de quienes frecuentan la
escuela” (p. 2). Este desafio se complejiza a partir de la idea de que las
trayectorias académicas de las personas no son homogéneas, sino que, por el
contrario, son diversas, y no necesariamente responden positivamente a un
determinado modelo educativo, tanto desde una perspectiva curricular como
en lo concerniente a formatos escolares, figuras educativas, metodologias,
etcétera. En el Cono Sur, luego del advenimiento de los gobiernos
progresistas, se ha implementado una serie de programas con disefios
variados, con el comun denominador de tener como objetivo la inclusion

educativa de todas las personas desde una perspectiva de derechos.

Existe la necesidad de concebir ofertas educativas heterogéneas, que
permitan a los adolescentes y los jovenes acceder y transitar por los
procesos educativos; este paradigma “exige dejar atras el dispositivo escolar
anico y buscar la innovacion en la conjugacion de las propuestas
curriculares, las metodologias de ensefianza, los tiempos y espacios de

instruccion” (Mancebo & Goyeneche, 2010, p. 15).

Al hacer referencia a las politicas de inclusion educativa en este caso se
parte de la conceptualizacion de exclusion social que realiza Castells
(Morales Ramos, 2008), y que alude a las prohibiciones de acceso a
determinadas posiciones que enfrentan algunos grupos en ciertos contextos.
Este concepto se vincula a la nocion de pobreza, que se entiende como la
confluencia de diversas exclusiones que hacen que los sujetos no alcancen
una plena socializacion. La exclusion educativa es un factor que dificulta los

procesos de inclusion social.

Castells refiere en forma concreta al proceso a través del cual algunos
sujetos y grupos ven constantemente vedado el acceso a aquellas posiciones
que les permitirian desarrollar una vida auténoma en el marco de los
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estandares sociales 6ptimos y vinculados a determinados contextos (Morales
Ramos, 2008).

El uso del término exclusién puede considerarse controversial, “en esa
ambivalencia de continuidad y novedad que ofrece el concepto de exclusion,
reside precisamente su interés y su creciente uso por parte de analistas y
operadores politicos” (Subirats, 2004, p. 138). Una perspectiva, a la que
adhiere Castells (1997) se vincula con la concepcién del fendmeno de la
exclusion social asociado al costo que implica el cambio de modo de
desarrollo que no contempla la equidad en amplio sentido. Sin embargo,
Castel (1997a, 1997b, 2004) tiene algunos reparos para el uso del término
exclusion, y plantea la posibilidad de sustituirlo por desafiliacién, al igual
que otros autores (Karsz, 2004, 2005; Paugam, 1991; Autés, 2004).

Las categorias inclusion y exclusion son controversiales y pueden ser
abordadas desde distintas perspectivas, pero no dejan de ser
complementarias (Echeita, 2013). Ahora bien, ¢cual es la raiz del
significado de la nocion de inclusion educativa y cuales son las dimensiones
claves para lograrla? De acuerdo a Ainscow et al. (2006) la exclusion
educativa es anténimo de inclusion, se trata de un concepto y una practica

que encierran multiples significados.
Por una parte, se puede sefialar que la inclusion refiere al:

Derecho a ser reconocido (...) de todos los estudiantes por igual, pero al
mismo tiempo no puede perderse de vista que hay sujetos y grupos en
mayor riesgo que otros a la hora de vivenciar con plenitud ese sentimiento
de pertenencia y reconocimiento [refiere a las denominadas minorias]
(Echeita, 2013, p. 106).

Sin embargo, lo contrario a la cita anterior es considerar que las politicas y
las practicas inclusivas deben estar dirigidas Unicamente a grupos
especificos. En este sentido, Castel (2004) refiere a la necesidad de no caer
en la trampa que estd presente en muchas de las practicas de insercion o

inclusién extremadamente focalizadas.

Asimismo, Echeita (2013) plantea:

La inclusion educativa no es solo un sentimiento de pertenencia y de
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bienestar emocional y relacional al que se pueda llegar desde la periferia de
la accién educativa. La inclusion educativa debe entenderse con igual
fuerza como la preocupacion por un aprendizaje y un rendimiento escolar

de alta calidad y exigente con las capacidades de cada estudiante (p. 107).

Echeita (2013) concibe la inclusion desde una perspectiva que también
comprende los procesos de aprendizaje de las personas, e introduce asi el
concepto de igualdad de oportunidades educativas en sentido amplio, asi
como la necesidad de generar mejores précticas educativas y de innovar

para la mejora.

La inclusion educativa es admitida como la posibilidad de promover
cambios sustantivos y sistematicos (Booth, 2006; Booth y Ainscow, 2011)
con el objetivo de lograr mayor justicia social a traves de, por ejemplo, la

equidad y el acceso a oportunidades.

La nocién de educacion inclusiva puede ser definida de diversas maneras
(Ainscow et al., 2000; Dyson, 2001; Echeita, 2006, 2008; Escudero &
Martinez, 2011), y esto conlleva que las politicas educativas proinclusion
sean diversas, por ejemplo, segun el pais del que se trate y sus
particularidades propias. También entran en juego aspectos relativos a la
inclusion de determinados grupos (por ejemplo, los que demandan

necesidades educativas especiales).

De acuerdo a lo que plantean Ainscow & Miles (2008) sobre la definicion

de inclusidn, existe una confusién en el plano internacional:

En este terreno procede, por lo menos en parte, del hecho de que el
concepto de educacion inclusiva se puede definir de diversas maneras
(Ainscow, Farrell y Tweddle, 2000). También es importante recordar que
no hay una Unica perspectiva de la inclusion en un solo pais, ni siquiera en
una escuela (Booth, 1996; Booth y Ainscow, 1998; Dyson y Millward,
2000). Un analisis reciente de las investigaciones internacionales (Ainscow
et al., 2006) muestra una tipologia de cinco concepciones de la inclusion,
gue son: a) la inclusion en relacion con la discapacidad y las necesidades
educativas especiales; b) la inclusion como respuesta a las exclusiones
disciplinarias; ¢) la inclusion referida a todos los grupos vulnerables a la

exclusién; d) la inclusién como promocién de una escuela para todos; y €)

67



la inclusion como Educacion para Todos (p. 19).
Para Mancebo & Goyeneche (2010), en tanto:

El término “inclusion educativa™ tiene aln un caracter polisémico, su uso
recurrente en la actualidad puede ser interpretado como una resignificacion
del concepto de equidad educativa y remite a la nocion de “igualdad de
oportunidades”, con la distincion entre “el punto de partida” y ‘el punto de
llegada’ (p. 8).
Esta cita considera aspectos relativos a la igualdad de
oportunidades/equidad para el acceso a la educacion —relativo a la cobertura
del sistema educativo—y a la igualdad de oportunidades en los procesos y la
obtencion de logros educativos, es decir la existencia de equidad para que,
partiendo de puntos distintos, los resultados puedan ser similares —en lo

relativo a la calidad de la educacién ofertada—.

En las Gltimas décadas el concepto de inclusion se ha ido instalando
progresivamente en las agendas nacionales e internacionales, manteniendo
una relacion compleja y tensa con los conceptos mas tradicionales de
educacion especial e integracion. La profundizacion y el afinamiento de la
educacion inclusiva surgen como elementos clave de una sociedad que
aspira a ser inclusora, y en tal sentido las interfaces de inclusion social y
educativa son vistas crecientemente como ejes complementarios de las
politicas sociales en su concepcion e implementacion. Las interfaces entre
inclusion social y educativa son entendidas como un componente clave para
forjar enfoques y préacticas que contribuyan al logro de sociedades mas

cohesivas e inclusivas.

3.1.2 Lainclusion, un desafio para las organizaciones educativas

El disefio y la implementacién de las politicas de inclusion educativa
remiten a las realidades de las organizaciones educativas a la hora de su
implementacidn, en tanto son parte del proceso interactivo de las politicas:

agenda, disefio, implementacion, monitoreo y evaluacion.

La escuela es una organizacion social que posee fines y metas claramente
determinados por la sociedad, que le encomienda la educacion. Se trata de la

organizacion formal mas primitiva, posee diferentes funciones que le asigna

68



la sociedad en la que se encuentra inmersa, la coordinacion es racional e
intencionada y cuenta con un alto grado de complejidad y jerarquizacion
que se perpetia en el tiempo. Algunas de las caracteristicas que la
diferencian de otras organizaciones son aspectos normativos, las edades de
sus usuarios, el contexto donde desarrollan sus actividades y los fines que
estas se proponen (Gairin, 1988, 1993, 1996; Santos Guerra, 1994).

Cabe destacar, tal como plantea Tenti (2007), que “las politicas educativas
actuales se desarrollan en un contexto social, econémico, politico y cultural
que es muy diferente del que acompafié el momento fundacional de los
sistemas educativos modernos” (p. 63). Esto, a su vez, se sustenta en una
corriente que plantea que el centro educativo ya no funciona como una
institucion. Asimismo, la idea de las politicas educativas denominadas
compensatorias ya no se considera valida, y se apuesta a la innovacion del
modelo educativo, dejando atras al tradicional y hegemdnico e intentando
estrategias diversas que Tenti (2007) resume de la siguiente forma:

a) diversificacion de la oferta (multiplicacién de modalidades, recorridos,
secuencias y métodos pedagdgicos, etc.); b) fortalecimiento de las
iniciativas de las instituciones para adecuarse a las particularidades (aliento
a proyectos institucionales, autonomia pedagdgica de los agentes y las
instituciones, etc.) y c) despliegue de politicas compensatorias para darle
mas a quienes mas lo necesitan y que pretenden romper con los clasicos

criterios “igualitaristas” (p. 65).

De acuerdo a De la Torre y Barrios (2002), es posible pensar que los
procesos de cambio que genera el trabajo con actores internos al sistema
educativo, pero “externos” a la institucion, conciben transformaciones en la
l6gica de la gestion institucional, en la construccion de la oferta educativa y
en la modalidad de funcionamiento de esa oferta. También se dan
variaciones en lo que se requiere de parte de los diferentes actores
(docentes, estudiantes y comunidad) para el éxito de la propuesta. Se trata
de un cambio que tiene como centro a las instituciones, los sujetos y sus

practicas cotidianas.

Innovar supone un aprendizaje ligado a la acumulacién y la aplicacion del

conocimiento, el establecimiento de redes y la generacion de aprendizajes
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con los diferentes actores implicados. Constituye un proceso que implica
trabajo en equipo, colaborativo, para el logro de resultados, y que genera
posibilidades de cambio y nuevas estrategias. Las interpretaciones mas
frecuentes en este sentido han apuntado a la dificultad de articular las
innovaciones con las inercias derivadas de la gestion cotidiana de
instituciones sumamente complejas y fuertemente limitadas por las
condiciones macro que impone el sistema, tales como la alta rotacion de los

elencos docentes y directivos.

Esta tension entre la implementacion de politicas de inclusion y el
funcionamiento general de los centros educativos puede ser considerada
como un rasgo constante y transversal a todas las experiencias que
introducen cambios en las organizaciones educativas. Con distintos énfasis,
los planes, los programas, los proyectos y las politicas en general son
definidos bajo el supuesto explicito de que las instituciones deberian
apropiarse de las innovaciones e impulsarlas como lineas medulares y
estructurantes de su proyecto de centro. Este supuesto constituye una de las
hipdtesis basicas relativas a como se procesan las transformaciones
educativas, sobre la cual descansa una parte importante de la estrategia
general de los programas de inclusion, y mas aun de la instauracion de

sistemas de proteccion de trayectorias educativas.

En este contexto, parece necesario revisar el supuesto de apropiacion. Lo
que se sugiere, mas bien, es la valoracion de la necesidad de incorporar
dichas estrategias como componentes sistémicos inherentes al propio disefio
curricular, institucional y pedagdgico en su conjunto. En definitiva, la
pregunta sustantiva que subyace a este proyecto de tesis es si la l6gica de la
politica educativa actual de Uruguay, es decir el SPTE, constituye en el
mediano plazo una estrategia razonable para impulsar intervenciones y para
lograr y sostener en el tiempo la clase de resultados que se busca en

términos de inclusién educativa.

Estas politicas intentan cumplir con el mandato de la obligatoriedad y la
universalizacion de la educacion media, y para lograr ese objetivo es
indispensable el disefio de estrategias diversificadas que atiendan a

poblaciones con caracteristicas especificas, es decir politicas focalizadas.
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Dichas iniciativas buscan establecer mecanismos para la inclusion, la

revinculacion y la continuidad en el sistema educativo formal.

En el intento de disefiar nuevas y adecuadas iniciativas de politica de
inclusién educativa predomina una légica de modelos pensados desde fuera
y desde arriba, es decir, prescindiendo de las perspectivas de los actores
educativos de los centros, quienes deben implementar nuevos dispositivos
sin haber participado en su generacion, lo que podria significar un obstaculo
para la gestion efectiva. Es imprescindible incorporar la perspectiva de la
cultura organizacional para analizar los procesos relativos a la
implementacion de los programas en los centros educativos (Sainsaulieu,
1977; Cameron y Quinn, 1999).

Las organizaciones se crean para orientar sus acciones al cumplimiento de
un objetivo o varios, se trata de una unidad social creada con la intencion de
alcanzar metas especificas. Las organizaciones humanas se caracterizan por
construir un sistema de relaciones sociales integrado, son “agentes libres y
fuertemente imprevisibles” (Arocena, 2013, p. 17). Segun Gairin (1996), en
las diferentes sociedades surgen organizaciones especificas que tienen como
objetivo la educacién, la transmision de valores y la socializacion de las

personas.

Numerosos estudios clasifican a las instituciones educativas como
organizaciones, pero no dejan de reconocer sus caracteristicas particulares,
paradigmaticas y con fines particulares; esto es de relevancia para no
transferir los tipicos esquemas Yy caracterizaciones de otro tipo de

organizaciones a las escolares (Gairin, 1996).

El concepto de organizacidn escolar, con determinada cultura institucional
(modos de funcionamiento cotidiano) serdn clave para analizar las
percepciones y las valoraciones de los operadores sobre la implementacion
del SPTE.

3.2 El ciclo de las politicas publicas
Hay una etapa previa a la implementacion de las politicas publicas

vinculada a la cristalizacion del disefio en documentos que guiaran la
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ejecucion. El proceso de implementacion, posterior a dichas definiciones,
suele ser subestimado. Meny & Thoenig (1992) consideran tres creencias
al respecto: i) la superioridad jerdrquica de la autoridad, ii) la distincién
entre lo politico y lo administrativo, y iii) la bldsqueda del principio de
eficiencia, que implica lo administrativo exento de desafios. Estas creencias
restan importancia a aspectos de la implementacién que suelen convertirse
en puntos criticos en el proceso de ejecucion de determinada politica, se
trata de una vision un tanto inocente que considera que los decisores
dan lineamientos claros —técnicos, de competencia y legalidad— a los
ejecutores, que se traducen en guias para la accion o documentos especificos
de cémo debe llevarse adelante la politica, y los ejecutores ponen en

practica las iniciativas en las instituciones.

La implementacion de politicas publicas, desde la perspectiva de Van Meter
y Van Horn (1975), comprende acciones de individuos o grupos publicos y
privados que intentan cumplir con objetivos previamente establecidos. La
implementacion es el proceso que se desarrolla entre las declaraciones
formales de la politica y el resultado final, y durante ese transcurso pueden
intervenir diversas variables que operan en el cumplimiento o

incumplimiento de los objetivos tal como fueron planteados.

Desde un marco analitico la puesta en marcha de una politica se compone de
actividades individuales y organizativas que generan cambios amparados en
la autoridad competente. Si se entiende que las politicas denotan una teoria
del cambio social, la ejecucidn se vuelve clave y es el ejecutor el centro del
proceso. Desde esta perspectiva se plantea la falta de neutralidad del
ejecutor y su capacidad para moverse en cierto sistema de accion y romper
con la perspectiva top-down, puesto que tendra que dar batalla para ganar a
la rigidez de la burocracia y del aparato administrativo. Queda claro que la
ejecucion se da en determinado marco de accion y que en él hay diversos
actores, ademas de estar integrado por los ejecutores y los destinatarios,
quienes forman parte de un mismo universo, en el que se suceden

interacciones (Meny & Thoenig, 1992).

En sintesis, la ejecucion contiene tres elementos: i) las caracteristicas

propias de los programas, ii) los comportamientos de los ejecutores, y iii) las
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relaciones que se establecen entre los grupos objetivo.

Si se contemplan las actividades relativas a lo burocrético se aprecia que no
siempre reflejan la idea inicial del disefio de la politica. En efecto, la
burocracia puede generar dificultades en la implementacion ligadas a: i) la
intervencién en un mismo ambito de politicas y operadores diferentes, ii)
una escasa motivacion de los agentes, iii) criterios poco objetivos para
evaluar iniciativas politicas, iv) la gestion administrativa, y v) las formas de
las tecnologias administrativas. En esta linea es posible advertir tres
escenarios: el primero es la adaptacion a las circunstancias a partir de una
rigidez limitada y racional en la ejecucion; el segundo es el ritualismo, que
no acepta correrse de la planteado; y el tercero es el arreglo negociado,
caracterizado por una gran flexibilidad y adaptacion que puede desviar el
cauce de la politica (Meny & Thoenig, 1992).

Existe una tendencia de la literatura sobre politicas y programas sociales a
privilegiar el lugar de las concepciones que las representan, es decir las
orientaciones de las politicas y sus contenidos, relegando el tema de la
ejecucion. Hacer énfasis en los procesos de implementacion y gestion

Supone:

Abordar el analisis de la accion publica desde la perspectiva de los
procesos desencadenados, de las relaciones establecidas y del impacto
producidos en la sociedad. La implementacidén consiste en transitar un
sendero gue conduce desde el mundo simbodlico altamente plastico de
quienes toman decisiones, planificadores y productores de conocimiento, al
mas incierto y resistente de realidades sociales cristalizadas en escasez de
recursos, relaciones de poder, conflictos de valores, resistencias,

retraimiento y pasividad (Martinez Nogueira, 2007, p. 63).

Mejorar la gestion se relaciona con identificar aquellas exigencias asociadas
a la diversidad de programas y los contextos en los que se desarrolla la
gerencia. En este sentido Martinez Nogueira (2007) centra su analisis en tres
fuentes de heterogeneidad e incertidumbre: las tareas necesarias para la
produccién y entrega de bienes y servicios, la participacion social y la

coordinacion interinstitucional.
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Los tipos de politica pueden ser, de acuerdo a Van Meter y Van Horn
(1975), tanto una ley promulgada como una resolucion judicial, un decreto
un programa, sin especificar diferencias entre estos. Los estudios de
implementacion no han fijado su atencion en la naturaleza de las politicas, si
bien esta puede marcar diferencias en dicho aspecto. Las leyes obedecen a
procesos mas formales en comparacién a la creacion de programas, planes o
regulaciones administrativas, estos Gltimos estan més sujetos a la voluntad
del gobierno, y por ello con menores posibilidades de continuidad en el

tiempo.

Desde una perspectiva institucionalista (Evans, P. et al. 1985; D. North,
1993) el comportamiento de los individuos esta limitado por instituciones, y

para lograr modificaciones es necesario transformar las instituciones.

La burocracia es una cuestion central para la implementacion de las
politicas, sin embargo también intervienen en el proceso multiples variables,
y esto ha sido admitido por autores que apoyan tanto el enfoque top-down

como el bottom-up.

Uno de los enfoques de la implementacion es el top-down, al cual adhieren
los especialistas Sabatier y Mazmanian (1979), pone el foco inicial en la
toma de decisiones —basadas, por ejemplo, en determinado estatuto— y
explora de qué forma los objetivos han sido alcanzados y por qué. Estudia el
comportamiento de los burdcratas y de grupos objetivo hacia la decision
politica, el logro de esos objetivos en el tiempo, los factores que afectan los
impactos de la politica, asi como sus resultados, y finalmente Ila
reformulacion de la politica. EI enfoque ha sido objeto de criticas que se
focalizan en la limitacién de la idea de determinado control jerarquico de
programacion, asi como en el supuesto de la existencia de objetivos claros
en el estatuto y en la dificultad de la perspectiva top-down para observar
cambios en la politica y procesos de aprendizaje, y en que no tiene en cuenta
las acciones y las estrategias de otros actores (organizaciones particulares,

burdcratas, actores independientes, académicos, etcétera).

La perspectiva top down plantea como a través de procesos poco complejos

se realiza la implementacion, se simplifica el modo en que desde la
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centralidad y hacia la periferia se logra un éxito basado, fundamentalmente
en el poder de la autoridad, las jerarquias y la apropiacién instrumental de
los ejecutores (Meny & Thoenig, 1992). Este enfoque ha sido interpelado
por los socidlogos de la organizacion, quienes demuestran que la
implementacion no se da de modo lineal, dado que en la base se suceden

procesos diversos y complejos que no siempre la facilitan.

Existen algunas formas para minimizar los riesgos, y muchas de las
condiciones de partida para un buen funcionamiento estan fuera del alcance
de quienes ejecutan las politicas (por ejemplo, los contextos politico,
institucional, etcétera son elementos que pueden actuar o bien facilitando, o
bien obturando el desarrollo de determinadas estrategias), mientras que otros
aspectos pueden ser modificados y/o manejados por los ejecutores.
Asimismo, la forma en la que pueden acrecentarse las dificultades podria
estar relacionada con la falta de claridad o vaguedad en el planteamiento de
la politica y, en consecuencia, en los programas, la hostilidad en la opinion
publica, responder a intereses particulares, distancias importantes entre la
autoridad y quienes ejecutaran la politica, o que estos Ultimos no cuenten

con estimulos adecuados.

El papel de los diferentes actores —sobre todo de los ejecutores, asi como de
los destinatarios de determinada iniciativa— que intervienen en la
implementacion es clave, puesto que no se trata de seres pasivos 0 neutros.
Asimismo, los riesgos se acrecientan cuando las definiciones carecen de

claridad para su aplicacion.

En contraposicion, el enfoque bottom-up (Hjern & Vorter, 1980; Elmore,
1979, 1980) se presenta como una alternativa al enfoque top-down, y pone
el énfasis en una logica de las politicas desde abajo hacia arriba, partiendo

de las situaciones concretas.

Elmore esgrime que el mayor problema del enfoque top-down es suponer
que quienes crean la politica controlan los procesos organizacionales,
politicos y tecnologicos que intervienen en la implementacion. Este nuevo
enfoque pone el énfasis en comprender las organizaciones —nivel mas bajo

de la implementacion— para analizar el proceso, es decir las relaciones entre
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los burdcratas de primer piso y los receptores de la politica, un estudio de lo
que sucede desde abajo hacia arriba, con un examen de la capacidad para
afectar el comportamiento de la politica y los recursos para el logro de

objetivos propuestos en cada nivel.

Elmore (1978) esgrime que la rigidez de la estructura legal o el uso de
elementos convencionales de la politica hacen menos posible el éxito en la
implementacion. Se le critica la importancia que asigna a la periferia con
relacion al centro, y por no dotar de importancia a la ley como principal
instrumento para modificar comportamientos (Revuelta VVaquero, 2007).

Hay acuerdo en que entre el disefio y la implementacién existen diferencias
sustantivas, primero porque son etapas del ciclo de las politicas publicas de
naturaleza diferente, y segundo debido a los contrastes que surgen entre lo
que se plantea desarrollar y lo que efectivamente se lleva a cabo. Con
respecto a las diferencias entre el disefio de la politica y lo que se ejecuta,
Grindle (2009) plantea:

Emergen obstaculos no previstos después que los disefiadores, partidarios y
agentes nuevas iniciativas declaran la victoria. Con frecuencia, nadie presta
atenciébn mientras estos obstaculos gradualmente magullan la
intencionalidad y el efecto de la politica y surge una brecha de la
implementacion (p. 33).
Esta consideracion refiere a la existencia de actores e intereses diversos, que
forman parte del proceso de ejecucion de la politica y se transforman en
obstaculizadores de la puesta en marcha de las iniciativas previamente

delineadas.

Asimismo, Grindle (2009) identifica el contexto como un posible problema
de implementacion, es decir las realidades econdmicas, politicas y sociales,
gue se conjugan con los costos de las politicas y, en consecuencia, con la
existencia de ganadores y perdedores, los altimos, naturalmente, con

mayores resistencias para el cambio.

Hay un predominio, sobre todo en las politicas que brindan servicios, a la
existencia de largas cadenas de acciones en las que intervienen multiples

actores. Esto supone gue el éxito en la implementacién depende del modo
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en que funciona cada eslabon de la cadena. Estos enlaces, inherentes a
determinados formatos de politica, se aprecian con frecuencia en la

educacion.

En América Latina las decisiones politicas son impulsadas, en general, por
el Poder Ejecutivo. El contexto también esta configurado por las
capacidades administrativas y de gestién de los actores responsables de su
ejecucion, y esto se relaciona con la complejidad de las cadenas de accion y

respuesta, que implican seguimiento, coordinacién y gestion.

Respondiendo a la pregunta de si las politicas pueden hacerse mas
implementables, Grindle (2009) sugiere que quienes son responsables del
disefio se planteen esta interrogante en entornos democraticos, lo que
supone posiblemente un disefio con mayor nivel de participacion de los

actores implicados en la cadena.

3.3 Caracteristicas de las politicas, los programas y los proyectos
sociales

Las politicas, los programas y los proyectos sociales tienen dos
caracteristicas fundamentales observables durante el proceso de
implementaciéon, i) la heterogeneidad y i) la contingencia. La
heterogeneidad se vincula con las particularidades de la poblacion objetivo,
los actores implicados, las instituciones, el contexto, entre otros aspectos;
mientras que la contingencia esta relacionada con los conflictos y las
tensiones a superar que se enfrentan desde la gestion de determinada

iniciativa (Martinez Nogueira, 2007).

Los programas son componentes de las politicas pablicas y buscan generar
cambios en determinadas poblaciones, se plantean objetivos dirigidos a
introducir transformaciones para mejorar, en algun aspecto, la vida de las
personas. Para esto utilizan diferentes mecanismos, en algunos casos se trata
de subsidios, en otros de la prestacion de servicios, la proteccion de
derechos o la generacion de capacidades. Para poner en practica estos
mecanismos también se ponen en movimiento las organizaciones y sus
recursos —humanos y materiales—, es decir el desarrollo de decisiones y

acciones para alcanzar los objetivos planteados en el disefio.
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Sobre los programas, en Martinez Nogueira (2007) Squires plantea:

Expresan una gran simplificacion de “lo social”, universo extremadamente
complejo de fendmenos, relaciones, procesos, situaciones y construcciones
simbdlicas. “Lo social” es una arena politica en la que se debaten
cuestiones relativas a la distribucion de recursos sociales, y en la que se
despliegan concepciones sobre el orden moral de la sociedad y sobre la
posibilidad de convergencia de intencionalidades sociales y colectivas (p.
66).
La cita refiere a la naturaleza de los programas, en tanto construcciones de
lo social y formas de su abordaje para la transformacion no exentas de
consideraciones politicas, éticas, filosoficas, entre otras. Asimismo, primero
requieren de normas, de conceptualizaciones y de una nocion de problema
para desplegarse; segundo, de practicas institucionales basadas en
conocimientos y con determinada racionalidad. Su fundamento esta basado

en:

Aspiraciones, descripciones y abstracciones de situaciones, y en apuestas
sobre los comportamientos de los actores. Sus objetivos suelen contener
imprecisiones y generalmente los criterios de definicidn de prioridades son
ambiguos, por lo que con frecuencia la apreciacién de su éxito o fracaso es
el resultado de juicios arbitrarios con sustento cuestionable (Martinez
Nogueira, 2007, p. 66).

Los programas y los proyectos basan su concepcion en la transformacion de
la realidad, sin embargo a lo largo de su desarrollo se aprecia que deben
enfrentarse a dificultades en diversos planos, en los que intervienen actores
con intereses, contribuciones y voluntades distintas, asi como a
interacciones con otras politicas. La gestibn comprende acciones

estratégicas, dialogo y negociacion.

Los programas se analizan desde la perspectiva de su economia politica
como un campo de fuerzas en disputa (Repetto, 2005), un territorio en el
que intervienen distintos sectores, organismos, instituciones que necesitan

conjugar las acciones para un fin coman.
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Las iniciativas de politica educativa relativas a la inclusion y la permanencia
en la EMB uruguaya muestran claramente rasgos especificos de disefio,
tanto en la modalidad de programas y proyectos que predominaron hasta
2016 como en el reciente SPTE. La heterogeneidad esta presente en cuanto
a la definicion de los beneficiarios, es decir adolescentes y jovenes con
dificultades para permanecer y finalizar su transito en el sistema educativo
formal; la participacion de actores internos al sistema (actores politicos de la
educacion, técnicos, docentes de rango medio, docentes de los centros
educativos), asi como actores externos estatales (ministerios, etcétera), y
organizaciones de la sociedad civil, en contextos especificos de la realidad

nacional y local.

La contingencia esta presente a partir de las resistencias y las dificultades
para la gestion que permean ambos modelos, esto es anterior a la puesta en
marcha del SPTE (pos afio 2016), que impulsd la llegada de multiples
programas a los centros educativos, incluyo nuevas figuras y articulaciones,
y especificoO diversas pautas de gestion relativas, por ejemplo, al
relacionamiento con los responsables de las politicas, todo lo cual
complejizé las practicas educativas y generd resistencias y tensiones. Un
proceso similar, en cuanto a las contingencias, se presenta en el actual
enfoque de la politica educativa (SPTE), vinculado a las précticas
descentralizadas y a su vez a la realizacion de tareas que responden a la
centralidad, con sus consecuentes cadenas de acciones y gestiones, para

nada exentas de tensiones entre los actores y las instituciones participantes.

En los modelos de politica educativa en Uruguay a los que se hace
referencia, a partir del afio 2005 se aprecia una tendencia al uso de
mecanismos multiples, es decir becas (subsidios), prestacion de servicios a
través de acciones multisectoriales y, como rasgo mas notorio, el desarrollo

de estrategias para la proteccion de derechos.

Es clave destacar que la matriz de politicas educativas de inclusion social

previas a 2016, en cuanto a la economia politica?® de los programas, supuso

20 Se denomina economia politica al conjunto de influencias y practicas que se ponen en
juego durante el disefio y la implantacion de la politica, se trata de un escenario en el que
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una logica de intervencion entre diversos sectores y con amplia
participacion de algunos ministerios (el mas notorio en términos de disefios

e implementacion conjunta fue el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES).

3.3.1 Apuntes sobre la burocracia educativa

Si se realiza una retrospectiva, es posible advertir cdmo la educacion de
America Latina en los afios 90, de acuerdo con la CEPAL, enfatizaba en la
trasformacion cientifico-tecnolégica, su impacto en la economia y la
necesidad de “adquirir, transmitir y aplicar el conocimiento al trabajo y a la
vida cotidiana” (CEPAL, 1992, p. 120). Para adaptarse a los cambios
resultaba imprescindible el desarrollo y la transformacién del sistema
educativo, esto es “la gestion del sistema educativo y de sus instituciones,
flexibilizandolos y reemplazando la antigua administracion burocratica por
mecanismos de incentivos y de evaluacion de resultados, en general,
adoptando criterios de gestion ya probados en el campo empresario”
(Tiramonti, 2018, p. 11). En la region se implantaron politicas educativas

focalizadas, destinadas a la atencion de los sectores mas vulnerables.

De acuerdo a Tiramonti (2018), las distintas reformas educativas en la
region supusieron cambios en los modos de funcionamiento de los centros
educativos, con énfasis en la eficiencia —con el centro en el curriculum
escolar— y el impulso hacia la descentralizacion del sistema educativo. No
obstante, tal como sefiala la autora, la forma de organizacion institucional no
logro, entre otros aspectos, transformaciones sustantivas. En esta misma
linea, plantea tres puntos a considerar como desafios de los sistemas
educativos: “la cuestion de la gobernabilidad del sistema, el tema de la

docencia y la redefinicion del papel del Estado” (p. 18).

La gobernabilidad es un aspecto fundamental, debido a que los actores del

sistema educativo:

No responden a los requerimientos de la autoridad constituida, o porque la
incidencia de la autoridad es marginal en relacion con los temas centrales

gue importan a la orientacion del sistema educativo o porgue los intereses

los diferentes sectores buscan alcanzar distintos fines (politicos, sociales, econdmicos, entre
otros) a partir de los recursos brindados para el desarrollo de determinadas iniciativas.
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de los diferentes actores no pueden ser procesados de acuerdo con la norma

y los desacuerdos generan un alto nivel de conflictividad (Tiramonti, 2018,

p. 19).
Interesa identificar, por una parte, conflictos para que las disposiciones
gubernamentales sean aceptadas por los actores. Esto se pone en evidencia,
por ejemplo, cuando surgen resistencias ante los mandatos de implementar
determinada politica. Por otra parte, la estructura jerarquica que posee el
sistema educativo, regulado por normas explicitas (estatutos), facilita que
los gremios controlen determinados aspectos del sistema y obturen algunos
procesos de cambio, con el incremento de la conflictividad en el manejo de
las relaciones que esto conlleva (Tiramonti, 2018).

Con respecto al rol del Estado, los procesos de descentralizacion del sistema
educativo generan cambios en las formas de trabajar de los actores

involucrados, y modifican tanto sus responsabilidades como sus funciones.

Se aprecia una separacion relativa a las responsabilidades centrales y
jurisdiccionales. Desde el nivel central el Estado continGa definiendo las
politicas educativas, mientras las jurisdicciones quedan a cargo de aspectos
de la gestion, la administracion y otros relativos a los subsistemas
educativos de cada territorio. Tiramonti (2018) refiere a la presencia de
programas nacionales que se implementan desde determinados territorios —
para el caso argentino, se trata de territorios provinciales— y plantea que, si
bien estos disefios de politica educativa otorgan, por ejemplo, recursos
financieros a los espacios locales, también “generaron redes paralelas de
gestion que se superponian a las tradicionales estructuras burocraticas”
(Tiramonti, 2008, p. 21).

La autora plantea que las nuevas iniciativas de politica, con énfasis en la
descentralizacion, suponen nuevos escenarios relativos a las nomas, a las
formas de operar y a las “exigencias burocraticas”. En el nuevo espacio que
suscitan se aprecia la posibilidad de transitar por una “zona franca”, en la
que “no rigen las reglas ni las estructuras burocraticas y/o corporativas que
actGan como reaseguro de la reproduccién de lo instituido y como freno de

lo que se pretende cambiar” (Tiramonti, 2008, p. 22).
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En la tradicion de Weber (1992) la burocracia constituye la forma de
organizacion racional que méas se adapta al modo de produccion capitalista.
Las principales caracteristicas de la burocracia moderna, en forma resumida,
refieren que: i) las facultades de los funcionarios son fijadas a través de
leyes, ii) existe jerarquia de las funciones y ellas se dan en el marco de un
sistema; iii) la actividad administrativa estd formalizada (escrita) en
documentos; iv) el desempefio de las funciones supone un aprendizaje
profesional; y v) el funcionario debe transitar los requerimientos de una

formacion profesional (Tiramonti, 1989).

De acuerdo a Oszlak (1984) el modelo racional weberiano es orientador,
constituye un punto de partida para analizar las burocracias estatales. No
obstante, no deben confundirse sus elementos constitutivos, de analisis, con

leyes absolutas.

Asimismo, este autor plantea la necesidad del analisis a partir de las
singularidades relativas al proceso de conformacion del aparato estatal de
acuerdo a los contextos, no adhiere a la burocracia como sistema ideal y
desarrolla la nocion de burocracia pablica en relacion a lo que efectivamente
se hace a través de la implementacion de determinadas politicas publicas
(Oszlak, 2006). De este modo, la burocracia es vista como el disefio y la
puesta en marcha de politicas con determinados contenidos desde el Estado,
supone una arena de conflicto en la que se dirimen diferencias, las agencias
implicadas toman postura, se forjan alianzas, asi como se despliegan
estrategias y recursos para hacer prevalecer los intereses, por ejemplo, de las
instituciones. Esta perspectiva teorica ofrece virtudes para el analisis del
SPTE, dado que supone concebir al Estado como un espacio en el que
intervienen distintos agentes e instituciones, y en que los intereses pueden

ser divergentes.

Es plausible analizar la realidad del SPTE uruguayo desde la perspectiva de

la burocracia educativa,?! en tanto los antecedentes regionales en este tema

2L Con respecto a la burocracia educativa, especificamente para el caso argentino y
replicable en la region, en Tiramonti (1989) Rodriguez plantea que el modelo educativo del
periodo 1976-1983, es decir el que se corresponde con las dictaduras, puede ser
representado a través de cinco objetivos que naturalmente constituyen un antecedente para
las burocracias actuales y que posiblemente aln prevalecen en algunos casos y en otra
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pueden ser objeto tanto de continuidades como de transformaciones ligadas
a la implementacion de la politica.

3.4 Toma de decisiones en contextos de intra e intersectorialidad
Para esta investigacion, y de acuerdo a las caracteristicas de las politicas
educativas en Uruguay, es adecuado poner la mirada sobre dos modelos
decisionales especificos: el de racionalidad limitada y el incremental.

Tabla 7. Cuatro tipos de modelos decisionales

Modelo decisional Decisor Condiciones Criterio decisional
cognitivas basico

Racional sindptico Unitario Certeza Optimizacion

Racionalidad Unitario/coalicion Incertidumbre  Satisfaccion

limitada

Incremental Interdependencia  Parcialidad Mutuo acuerdo
parcial

Garbage can Variable Ambigiedad Azar

Fuente: Dente y Subirats (2014).

Respecto del modelo de racionalidad limitada, Dente y Subirats (2014)
refieren:

En la aceptacion de los limites cognitivos y en la adopcidn explicita de un
criterio decisorio mucho menos exigente que el implicito en el modelo
racional. Tiene un valor prescriptivo, en el sentido de que propone detener
el proceso de busqueda de las alternativas en cuanto aparece una opcion
que considera satisfactoria, y un valor descriptivo y explicativo, en el
sentido de que acepta que la eleccion del decisor pueda no solo no ser la
mejor posible en absoluto, sino que pueda estar basada en analisis

incompletos o incluso erréneos (p. 57).

En cambio, el modelo incremental se sustenta en la idea de lo que resulta
posible. Los actores tienen relaciones de interdependencia parcial, pues
tienen objetivos en conflicto, pero se necesitan para el logro de objetivos

comunes. Deben salvar las contradicciones para poder acordar:

medida: “La clausura de los mecanismos de participacion social en la orientacion y
conduccidn del sistema de ensefianza; la verticalizacion de la administracion bajo control
militar directo; la adaptacion de los valores que se difunden a través del aparato educativo a
las demandas de constitucion de una sociedad disciplinada autoritariamente; el
disciplinamiento autoritario de los comportamientos de todos los agentes comprometidos
con la actividad escolar; y la transferencia de la l6gica burocratica al &mbito escolar” (p. 7).
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Se opta por aquello sobre lo que nos podemos poder de acuerdo y, de este
modo, la eleccidn recaera casi siempre en la alternativa que se aleje lo
menos posible del statu quo, del sitio en el que ya nos encontramos. No
serd ni la alternativa Optima, ni la satisfactoria, sino aquélla sobre la que es
posible el acuerdo. De ahi que hablemos de decision incremental (Dente y
Subirats, 2014, p. 61).

Cuando se trata de actores colectivos coexisten preferencias e intereses

diversos, y ello supone:

1) Que sea reconocible un interés propio y especifico del ente o unidad
colectiva y que estén claras las condiciones para su supervivencia, para su
autonomia y para su desarrollo; 2) Que existan reglas, formales e
informales, que tienen que cumplir quien actie en nombre del actor
colectivo; y 3) Que exista un grado, aunque sea minimo, de identidad
colectiva compartida internamente y comunicada externamente y que, a su
vez, facilite la definicion de las preferencias del actor colectivo que
interviene en un proceso de toma de decisiones. (Dente y Subirats, 2014, p.
77).

Asimismo, los objetivos pueden ser variados, cuando se trata de los relativos
a la resolucién de determinado problema. Dente y Subirats (2014) los
denominan de contenido, y acotan que en los procesos de policy making —
que se dan en el marco de determinados sistemas politicos— las interacciones
se vinculan al poder politico y a la autoridad, por lo cual los actores pueden
tener objetivos no vinculados al problema, sino relacionados a sus vinculos

con el resto de los actores; se trata de los objetivos de proceso.

En suma, en los procesos de policy making los actores tienen objetivos tanto
relativos al problema a abordar como vinculados a sus relaciones con los
otros, es por ello que la articulacién, la coordinacion y la interaccion no

resultan, en general, un proceso simple.

Del mismo modo, los actores tienen determinados recursos para influir —en
poca 0 gran medida— en el proceso de toma de decisiones, y ello supone
generar efectos relevantes para los demas actores. Las relaciones se dan en

el marco del intercambio politico, que es la capacidad de intervenir con
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eficacia, esto es lograr que se den determinados resultados a partir de la
influencia en las acciones de los demas actores. Los recursos politicos,
relativos al consenso que un actor puede lograr, y los recursos econémicos
son clave en los procesos. Estos son complejos debido a la diversidad de
puntos de vista, las caracteristicas de los actores —sus intereses y logicas—y
la dimension de lo local a lo global que refiere a lo territorial.

Una forma de abordaje de los problemas puede referir, por ejemplo, a la
creacion de una organizacion ad hoc para realizar determinada
transformacion, y potencialmente este nuevo actor puede generar nuevas

formas de articulacién. Esto supone que:

Seglin las circunstancias [...] la creacion de un nuevo sujeto organizativo
destinado a ocuparse de una problematica especifica puede ser encuadrada
en dos de las diversas familias de estrategias [...]. Por un lado, en la
estrategia de ampliacion o cambio de ambito de la decision, en tanto que
modifica el problema de policy, y por otro, en lo referente al manejo o la
gestion del entramado de actores, ya que constituye la aparicién de un
nuevo actor, lo que provocara consecuencias sobre la complejidad y la
centralidad de la network y probablemente también en el lado de la
densidad de la misma (Dente y Subirats, 2014, p. 89).

La articulacion intra e interinstitucional es una caracteristica que han
adoptado los disefios educativos actuales para hacer frente a las dificultades
ya enunciadas, que se dan en la EMB. Para Lasker et al (2001) el producto
de la articulacién es la sinergia, se trata del trabajo conjunto, de la
cooperacion para lograr un determinado objetivo. La sinergia se genera a
partir de la interaccion de dos 0 mas instituciones, cuyos resultados de sus
practicas conjuntas trascienden a la suma de las partes. Para estos autores
existen tres dimensiones de la sinergia: en el pensamiento, en las acciones y
en la relacion con la comunidad o la sociedad. En este sentido, es posible

establecer que:

A nivel del pensamiento, la colaboracion de los actores involucrados
permite aportar una dimensién creativa, comprehensiva y pragmatica, al
tiempo que abre espacios para la innovacion. A nivel de las acciones, el

trabajo conjunto entre actores similares (que tienen objetivos similares o
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implementan programas para la misma poblacion objetivo, o tienen
perspectivas parecidas) o entre actores diferentes permite planificar y llevar
adelante intervenciones comprehensivas que conecten multiples
programas, servicios y sectores. En cuanto a la relacion con la comunidad,
la incorporacion de actores locales introduce apoyos y desarrolla interés en
la comunidad de la experiencia. Como resulta obvio, cuanto mayores son
los objetivos de la colaboracion, mas demanda ésta liderazgo, coordinacion
y capacidades de gestion (Trujillo, 2009, p. 38).

Las realidades de las sociedades contemporaneas, con su complejidad, y en
particular las latinoamericanas, por sus grados de desigualdad y segregacién
social, hacen imprescindible el desarrollo de intervenciones publicas
integrales para modificar las realidades de las personas que presentan
carencias. Dichas acciones estatales derivan en la necesidad de la
coordinacion de los esfuerzos por parte de los diversos organismos
ejecutores de programas y politicas, para de ese modo impactar en la
calidad de vida de la poblacion, aun cuando no se altere el marco de la
clasica organizacion sectorial del Estado. La educacion no esta exenta de ser
una de las areas que requieren desarrollar acciones conjuntas para lograr
determinados objetivos, por ejemplo el de la inclusién de las personas en

procesos educativos obligatorios.

Para Repetto (2005) coordinar supone un:

Proceso mediante el cual se va generando sinergia entre las acciones y los
recursos de los diversos involucrados en un campo concreto de gestion
publica, al mismo tiempo que en dicho proceso se va construyendo [...] un
sistema de reglas de juego formales e informales, a través de los cuales los
actores participantes encuentran fuertes incentivos a cooperar, mas alla de

sus intereses e ideologias particulares, habitualmente en conflicto entre si
(p. 42).

Dicho de otro modo, se trata de objetivos, recursos y acciones que distintas
instituciones correlacionan para actuar en determinada area de la gestion
publica, y requiere de acuerdos entre las partes y de estimulos para la

cooperacion.

Asimismo, Repetto (2005) define una serie de términos. Plantea la nocién
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de coordinacion pro-integralidad, en referencia a una buena coordinacion,
en la cual se distribuyen las responsabilidades y se implementa en linea con
los objetivos trazados por los responsables de las politicas y los programas
sociales, y asocia lo publico a la esfera de influencia de la politica en
general y publica en particular, esta Gltima ligada a las necesidades de las
personas y con intervencion tanto del Estado como de otros organismos no

gubernamentales.

Para que las coordinaciones funcionen es imprescindible que los actores
participes del proceso puedan verse como parte constitutiva de la iniciativa,
unidos por determinada problemética comdn, para la puesta en marcha de
acciones conjuntas con determinado sentido. Sin embargo, no es suficiente
condicidn para el éxito de la coordinacion sentirse parte, sino que hay otros
factores relativos al cumplimiento de acuerdos colectivos, la claridad en la
definicion de acciones, el establecimiento de formas de seguimiento y
evaluacion de los procesos, asi como los incentivos que fortalezcan una

institucionalidad.

Las dificultades de la coordinacion en la esfera de las politicas publicas
requieren de autonomia institucional, esto es “algo mas que exclusivamente
la sinergia de voluntades, intereses y recursos de los actores involucrados
[...] se necesita una cierta armonia institucional formal e informal, en el
sentido de que las reglas que deben estructurar el ‘juego de la

299

coordinacion’ (Repetto, 2005, p. 46). Es requisito para una coordinacion
efectiva la disminucién de la distancia entre la regla formal y la informal,
sin restringir la posibilidad de flexibilidad e innovacién que encierra la
segunda. Dicho de otro modo, las instituciones se basan en reglas formales e
informales para su funcionamiento y las relaciones se estructuran con base
en ellas, lo que repercute en las posibilidades de cooperacion entre sectores

sobre determinado tema:

La interaccion entre los individuos y/o grupos interesados en una tematica
publica determinada se da dentro de un cierto marco de reglas de juego,
razon por la cual remarcar el papel de las instituciones se vuelve central en
tanto las mismas rigen y orientan la accion de los actores, ayudando a éstos

a crear recursos politicos (Scharpf, 1997).
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Las normas de las instituciones no siempre tienen la misma incidencia, asi
como las instituciones tienen distintos niveles de influencia y poder en el
marco de las relaciones. Cuando se dan dificultades para el cumplimiento de
las reglas, ello puede suponer una pérdida de confianza entre los actores que
forman parte de la politica publica. Este tema no es menor cuando se lo

asocia a los procesos de coordinacion, como vemos:

Una cierta institucionalidad, por ejemplo, la que opera al interior y en el
entorno de los ambitos de la coordinacion de programas y/o politicas
sociales, si busca realmente ser apropiada al objetivo de una coordinacion
pro-integralidad, tendré la enorme tarea de facilitar formas mas o menos
cooperativas de intercambio a través del tiempo, de modo tal que se
posibiliten compromisos creibles y que den como resultado bajos costos de
transaccion. [...] debe evitarse la tentacion de la ingenieria institucional
formal de regular todas las interacciones posibles, debiéndose prestar
mucha atencion a las reglas no escritas. Esto, en tanto los actores del
sistema politico en general y de areas concretas de gestion publica en
particular, despliegan sus estrategias atendiendo al entramado institucional

como un todo (Repetto, 2005, p. 48).

La politica puede entenderse como un proceso de inclusién/exclusion en el
que se establece la agenda publica, esto supone que los actores representan
determinados intereses e ideologias. Cuando se trata de politicas publicas y
sociales intervienen diversidad de instituciones y actores con diferentes

peso, formas de comportarse y capacidades.

La articulacion —tanto de los actores individuales como de los colectivos— da
lugar al proceso politico. Sus acciones estan intimamente ligadas a una
intencionalidad que se explica por los mandatos de las instituciones sobre

los individuos, asi como a otros incentivos a los que el actor esta expuesto.

Las caracteristicas de un pais (dimensién, diversidad, especificidades del
aparato estatal, los recursos, etcétera) se ponen en juego a la hora de las
coordinaciones y articulaciones que la politica puede suponer, ademas es
clave la forma en que el Estado se organiza en el territorio “en tanto este
aspecto incidira fuertemente sobre las relaciones intergubernamentales no

solo en el plano vertical sino también en el plano horizontal de las
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organizaciones del nivel central” (Repetto, 2005, p. 51).

De acuerdo a Repetto (2005) hay una serie de elementos o capacidades
importantes para considerar en el marco de los procesos de participacion en
la formulacion de la politica, se trata de lo politico, lo econdmico, lo
administrativo y lo ideoldgico. En las coordinaciones, en los espacios de
interaccion, los cuatro aspectos mencionados se ponen en juego, y cada
actor tiene determinado peso de acuerdo al quantum de capacidades que
posee, alli radica su capacidad de incidir de una u otra manera. Los recursos
pueden potenciarse cuando existen intereses compartidos por los actores,
cuando las prioridades son las mismas y se logra ponerlas en agenda.

Desde una perspectiva politico-institucional se aprecian una serie de
condiciones que habilitan la coordinacion en el campo de las politicas
publicas, en este sentido Repetto (2005) expresa que se trata de los

siguientes:

Voluntad y cohesion politica para la coordinacion; cultura de cooperacion
e incentivos para la coordinacién; estructuras y mecanismos de
coordinacion con objetivos y funciones concretas y claramente definidos;
participacion 'y concertacion de los actores; legitimidad de Ia
institucionalidad de la coordinacion; capacidad técnica y operativa de los
programas y proyectos coordinados; creacion de espacios de dialogo y
concertacion; bdsqueda de sinergias financieras y operativas; blsqueda de
complementacion de los objetivos y focalizacion de las acciones; y
creacién de sistemas de informacion, comunicacion, monitoreo y

evaluacion (p. 58).

El Estado y sus intervenciones estan condicionados por la institucionalidad

politica y la estructura de governance, entendida como:

La coordinacion y coherencia entre un amplio y heterogéneo conjunto de
actores con diferentes objetivos y propoésitos, tales como actores politicos,
instituciones, organizaciones corporativas, sociedad civil y organizaciones
transnacionales. Roles gque antes eran incuestionablemente realizados por el
gobierno, en la actualidad son cada vez en mayor medida vistos como

problemas del conjunto de la sociedad que pueden ser resueltos por las
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instituciones politicas pero también por otros actores (...) Este concepto se
refiere a qué capacidad de conduccion 'steering’ mantienen las instituciones
politicas antes los nuevos y cambiantes desafios que se le plantean al
Estado (Pierre, 2000, p. 4).

No obstante, el desarrollo de las politicas sociales, los programas y los
proyectos —para este caso, los educativos— se dan en determinado campo de
la politica publica, y ello supone actores y normas —formales e informales—

especificos de dicha esfera.

Existe un conjunto de aspectos criticos del &mbito politico-institucional que
condicionan las coordinaciones, en general, en los paises de América Latina.
Esto refiere a que se dan en el marco de un discurso que tiende a estimular
los procesos de articulacion de los diversos sectores para intervenciones
integrales. De acuerdo a Repetto (2005) los aspectos son los siguientes: i)
la preferencia por las reglas formales que creen decretar la articulacion,
pero que no garantizan en absoluto que ella suceda; ii) la negligencia con
respecto a las reglas no establecidas que ordenan el conflicto politico; iii) la
desconfianza de los actores implicados en las politicas sobre la
institucionalidad social (supone que quienes participan del juego de la
coordinacién y cuentan con poder propio no se preocupen por las medidas
institucionales que deberian regular sus interacciones); iv) los cambios en
los intereses de las autoridades que impiden estrategias de coordinacion a
mediano y largo plazo; v) la forma en que se constituyen los equipos de
gobierno, dado que las coaliciones electorales pueden estar sujetas a
desconfianzas entre integrantes de partidos o fracciones politicas distintas;
y Vi) el escaso poder que suelen tener los actores designados para promover

articulaciones vinculadas a lo social.

La intersectorialidad refiere a la integracion de diversos sectores para
solucionar problemas sociales; no obstante, las acepciones del término son
diversas. De acuerdo a lo que plantea Cunill Grau (2005) hay dos premisas a
tener en cuenta: i) la integracién entre sectores hace posible explorar
soluciones integrales, lo que se vincula con lo politico, es decir la
planificacion de politicas publicas integrales para mejorar la calidad de vida

de las personas; y ii) la combinacion de sectores posibilita el uso productivo
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de las diferencias para la resolucion de problemas, esto se relaciona con un
fundamento técnico de la instersectorialidad y supone mejores soluciones

con base en la cooperacion de recursos de cada sector implicado.

El abordaje entre sectores prevé la integracién de objetivos, de procesos
administrativos, en contraposicion a la separacién que supone la légica por
sector. Asimismo, plantea la inclusividad durante todo el proceso de las
politicas, es decir su disefio, implementacion y evaluacion, vy
mancomunidad, que supone solidaridad, puesto que se comparten recursos,

responsabilidades y acciones (Mendes & Fernandez, 2004).

La intersectorialidad se convierte en una necesidad cuando se desarrollan
politicas transversales, por ejemplo de género. Asimismo, cobran relevancia
las politicas integrales, es decir desarrollar estrategias para el abordaje de
cuestiones sociales que no obedecen a una sola causa, asi como el territorio

en el cual suceden los procesos.

Para poder desplegar agendas acordadas o tener un marco de accion coman,
por lo general se crean &mbitos o procesos articuladores de los distintos
sectores, Yy ello propicia la coordinacion entre las instituciones vinculadas a

las politicas sociales y crea una nueva institucionalidad colectiva.

Asimismo, la intersectorialidad puede desarrollarse en diferentes fases de las
politicas, tales como la formulacion o la implementacién, y puede darse en
ambas o en una de ellas. La decision de donde ubicar la intersectorialidad se
vincula con la naturaleza de la politica pablica de la que se trate. En lo local
hay determinadas agendas que tienden a articularse mejor, por ejemplo:
salud, educacion y politicas agricolas o de desarrollo rural. También importa
la inclusividad de la politica, y se destaca que lo local en general es mas
adecuado que el nivel central, dado que se logra mayor desconcentracion en

el espacio y ello permite gestionar la instersectorialidad (Cunill Grau, 2005).

3.5 Las capacidades estatales
El tema de las capacidades estatales puede ser considerado central para
comprender los procesos relativos al campo de la politica publica, sobre

todo en el caso de las politicas sociales. A partir de los afios 90 este
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concepto se tornd relevante debido a la —nuevamente— fuerte presencia del
Estado en los procesos de desarrollo social de América Latina. Se dieron
una serie de cambios en la region, relacionados a las necesidades de la
poblacidn, que llevaron a reformas en la “descentralizacion de los servicios
universales; la privatizacion/desregulacion de la seguridad social; la
focalizacion en los sectores mas pobres; el aumento del gasto social; la
apertura a la participacién comunitaria; y el mayor énfasis en el monitoreo y

la evaluacion” (Repetto, 2004, p. 3).

Al tomar los cambios pertinentes para el analisis de politicas publicas
educativas se destaca, de acuerdo a Repetto (2004), la descentralizacion,
cuyo planteo estructurd parte de las reformas sociales desde los 90 y hasta
1999 y tuvo como principal objetivo quebrar la l6gica del centralismo, sobre
todo en las areas de la salud y la educacion. Asimismo, la estrategia de la
focalizacion cobrd relevancia en las politicas dirigidas a la lucha contra la
pobreza, asi como la participacion de organizaciones no gubernamentales en
la vida social y la promocién de los mecanismos de monitoreo y evaluacion
en el marco de la implementacion de nuevos proyectos y programas.
Repetto (2004) plantea que “no puede haber descentralizacion exitosa en el
campo social sino se redefine el papel que desempefia el Estado, asi como el
tipo de capacidades administrativas y politicas que debe tener para asegurar

niveles minimos de calidad de los servicios” (p. 5), y esto se ha constatado.

Cuando se analizan las dificultades que presenta la politica social en la
region, Repetto (2004) refiere a las insuficiencias de las capacidades

administrativas y politicas, es decir al tema de las capacidades estatales.

La definicibn de capacidad estatal es “la aptitud de las instancias
gubernamentales de plasmar a través de politicas publicas los maximos
niveles posibles de valor social” (Repetto, 2004, p. 8). Se trata de como se
toman decisiones y realizan acciones que tienen como objetivo el valor
social, es decir aquello que se acuerda como deseable —por parte de
individuos y grupos pertenecientes a ideologias diferentes, con intereses y

recursos de poder— para la sociedad.

Las capacidades estatales se ponen de manifiesto en las esferas de
intervencién del Estado, esto supone diferentes areas, politicas, programas y
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proyectos, en niveles que van desde lo general o macro (por ejemplo, el
cumplimiento de la ley), asi como en el marco de organizaciones dedicadas
a la implementacién de politicas especificas. La capacidad estatal la ejerce
tanto el Poder Ejecutivo como este con los otros poderes del Estado, su
objetivo es dar respuestas adecuadas a problemas publicos a través de las
acciones de actores del &mbito de la politica o de grupos (Repetto, 2004).

En la construccion de la capacidad estatal juegan un rol primordial las

instituciones. En este sentido:

Al forjar la politica, los actores sociales y el Estado interactian; los unos
requieren del otro. La interaccion de los actores sociales es afectada por las
reglas y las instituciones por las cuales actdan. Pero el efecto de las reglas
y de las instituciones depende de quién trate de usarlas y con qué proposito
(Gourevitch, 1993, p. 268).

Para Repetto (2004) las capacidades administrativas y politicas son
componentes esenciales de la capacidad estatal. La primera remite al
desarrollo tanto de recursos humanos como del aparato organizacional
estatal. Diversos autores han profundizado en este aspecto (Oszlak y
Orellana, 2001; Palermo, 1998; Alonso, 2001) y en las dificultades relativas
a lo técnico-burocréatico cuando se trata de la implementacion de politicas
publicas. Asimismo, lo administrativo esta ligado a la capacidad politica,

que es:

La capacidad de los gobernantes para ‘problematizar’ las demandas de los
grupos mayoritarios de la poblacién, tomando decisiones que representen y
expresen los intereses y las ideologias de los mismos, mas alla de la
dotacion de recursos que puedan movilizar en la esfera publica (Repetto,
2004, p. 16).
Para desarrollar las politicas pablicas el poder puede provenir tanto del
aparato del Estado como de la sociedad civil, e incluso del contexto
internacional. Evans (1996) desarrolla el concepto de conectividad externa.
Supone ligar a la capacidad administrativa con la politica, entender que se
combinan y que, finalmente, la capacidad estatal es tan dependiente de la

primera como de la segunda.
En otro orden, como una forma de identificar expresiones de la capacidad

93



estatal, Repetto (2004) plantea mirar las politicas publicas y establece los
siguientes atributos —de como se expresa dicha capacidad— para el anlisis:
i) la coordinacién, en tanto forma en que se relacionan los actores tanto
publicos como privados, en los diferentes niveles y jurisdicciones, con el fin
de lograr objetivos; ii) la flexibilidad, entendida como la forma en que las
politicas se adecuan a los cambios; iii) la innovacion, relativa a la capacidad
de generar respuestas a nuevos escenarios por parte de las politicas publicas,
establecer modificaciones e incluso crear nuevas iniciativas; iv) la calidad,
como la satisfaccion apropiada de las demandas, mediante mecanismos
estatales transparentes y adecuados; v) la sostenibilidad de las
intervenciones publicas; vi) la evaluabilidad, en tanto confirmacion de que
las politicas publicas logran los objetivos propuestos; vii) la eficiencia,
relativa a la correcta asignacion de recursos; viii) eficacia, vinculada al logro
de objetivos; ix) accountability, vinculada a la rendicion de cuentas del
gobierno ante la sociedad y a balances de poder entre los politicos; X)
legitimidad, respecto del logro de acuerdos entre los diferentes actores para
intervenir en determinada problematica social; y xi) equidad pertinente, que
significa la igualdad de oportunidades en sentido amplio y las soluciones

adecuadas a los problemas.

Tal como plantea Repetto (2004), el cambio institucional es complejo y
dicha complejidad crece si se trata de politicas sociales. Asimismo, el autor
plantea una serie de razones que dificultan el cambio y, en consecuencia, la

capacidad estatal:

Numero muy amplio de involucrados en la politica social; muchos de los
cuales no logran constituirse en actores politicos. Ademas la estructura de
incentivos con la que todos interactian, por lo general, es difusa y
contradictoria; los objetivos de la politica social no suelen sustentarse en
consensos amplios y fuertes, sino que estan sometidos a la volatilidad de las
coyunturas politicas y fiscales, siendo ademas poco delimitables y precisos; el
peso de los legados por la baja y/o mala institucionalidad es comun en las
diversas areas que componen la politica social; los resultados de la politica
social suelen madurar en el largo plazo, lo cual choca de frente con la
necesidad de ciertos actores de obtener impactos inmediatos para aumentar su
poder relativo (Repetto, 2004, p. 27).
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Capitulo IV. Metodologia

En este capitulo se describe el enfoque metodoldgico de la investigacion, la
estrategia utilizada, las técnicas aplicadas, la fundamentacion de su eleccion,
asi como se brinda una descripcion del trabajo de campo.

Cabe sefalar que en el primer semestre de 2018, a partir de diversas
acciones realizadas en el marco del proceso inicial de la investigacion, mas
precisamente de intercambios con informantes calificados y entrevistas a
decisores politicos, se estimd necesario modificar el proyecto de tesis
original —cuyo objetivo radicaba en los programas y los proyectos de
inclusién educativa en la educacién media uruguaya previos a la nueva
politica educativa: el SPTE-y se decidio colocar el énfasis en esta novedosa

politica inclusiva.

El cambio se justificd, en primer lugar, por el comprobado surgimiento de
una nueva generacion de politicas de seguimiento de trayectorias educativas
del sistema educativo publico uruguayo, que se desarrollan en el marco del
SPTE que llevan adelante la ANEP-CODICEN desde 2016 y que se
cristaliza en un formato que deja atras el de programas y proyectos. Este
sistema desarrolla acciones integrales de inclusion educativa —si bien se
apropia de algunas iniciativas de la generacion anterior de politicas, es decir
incluye programas y proyectos exitosos dentro de las estrategias de su

disefio, denominandolos dispositivos—.

En segundo lugar, porque los programas y los proyectos de inclusion
educativa del periodo 2005-2015 o bien fueron, en general, absorbidos por
el SPTE, o se encuentran en proceso de desmantelamiento. En tercer lugar,
porque existe una carencia en cuanto a producciones académicas que den

cuenta de esta nueva realidad de la politica.

Las modificaciones antes mencionadas no implicaron cambios significativos
en el enfoque metodoldgico que se utilizd para realizar la investigacion. Este
es fundamentalmente de corte cualitativo y centrado en las percepciones de
los actores, sin perjuicio de que se complementa con la sistematizacion y el

andlisis de datos cuantitativos. Se privilegio la estrategia cualitativa para
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indagar en los aspectos del fendmeno en estudio, profundizando en el
conocimiento y la interpretacion de los procesos de disefio, implementacién

y articulacién para el desarrollo de las politicas educativas desde el SPTE.

Las técnicas que se utilizan son diversas. No obstante, las entrevistas
individuales son la fuente de informacion seleccionada y fundamental en el
marco de la eleccién metodoldgica cualitativa. Esta decision no es casual,
sino que responde a la construccion del problema y el objeto de estudio.
Asimismo, se utiliz6 la encuesta para recoger las percepciones de todos los
presidentes o encargados de las Comisiones Departamentales
Descentralizadas.?

4.1 Enfoque metodoldgico: las estrategias y las técnicas
El enfoque metodologico utilizado en esta investigacion privilegio la
estrategia cualitativa para indagar en los aspectos del fendmeno en estudio,
es considerado un estudio de caso y, tal como plantea Walton (1992),
consiste en un estudio entre lo particular y lo general, lo especifico y lo
genérico, con interés puntual en la descripcion y el analisis del SPTE. Podria
plantearse que se trata de un estudio de caso instrumental, en tanto la
importancia de estos radica en las caracteristicas propias del universo de
casos y no necesariamente en cada caso particular (Forni, 2011). Los
criterios para la seleccion se basan en su centralidad, es decir en la
importancia de los aportes -relativos a las politicas educativas y
especificamente al SPTE— que estos tienen en el marco del universo al que

pertenecen.

En el proceso de investigacion se consider6 imprescindible recurrir a la
triangulacion, a efectos de profundizar en el conocimiento. En forma
complementaria, se recurri6 a un analisis cuantitativo de informacién
preexistente sobre las caracteristicas —estructurales, objetivas— del sistema

educativo publico, considerando indicadores educativos tradicionales.

Un eje central del estudio esta constituido por el analisis de los discursos,
que complementariamente al de los datos que arrojo la encuesta a los

referentes de las comisiones supone comparar, apreciar diferencias y

22 \/er el formulario en Anexo.
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similitudes que se establecen entre los discursos y las opiniones de los
distintos actores, ubicados en diferentes lugares del sistema educativo. Esta
estrategia supuso la posibilidad de analizar perspectivas que refieren: i) al
nivel macro, relacionado con los disefios de politica, tanto desde la vision de
actores politicos como de técnicos; y ii) al nivel meso, relativo a la fase
intermedia entre disefio e implementacion, es decir los discursos y las
opiniones de los presidentes de las Comisiones Departamentales
Descentralizadas (CDD) y los coordinadores técnicos de las Unidades de
Coordinacion de Integracion Educativa (UCDIE).

La investigacion siguid diversas etapas que vale la pena recapitular:

0) Para identificar y especificar caracteristicas de algunas iniciativas
de politica educativa desarrolladas desde 2005 a 2015, con el objetivo de
contextualizar la politica educativa previa al SPTE -recortando en
educacion media, puesto que en ese nivel se desarrollaron la mayoria de las
iniciativas—, y conocer sus disefios y objetivos, asi como las formas de
ejecucion e introduccion de nuevas figuras educativas, se realizd una
revision de la informacion sistematizada existente en los organismos
encargados de la evaluacion educativa del pais (ANEP, INEEd). Esta
revision permite responder una serie de preguntas sobre las caracteristicas
de los programas (desconcentrado al que pertenece, convenio/s o acuerdos
marco o especificos ratificados por los organismos que ejecutan el
programa, poblacidn destinataria, breve descripcion del programa, objetivo
general, articulaciones dentro de la ANEP —con CEIP, CES, CETP y/o
CFE-, articulaciones con organismos externos a la ANEP, y figura/s del
programa referente/s en el territorio) y describir qué forma asumia la

politica de inclusion educativa en la educacion media antes del afio 2016.

il) Para analizar las percepciones y las valoraciones de los decisores
politicos y técnicos del nivel central sobre la puesta en marcha del SPTE, asi
como explicitar y caracterizar las l6gicas y racionalidades que operaran en
los procesos de articulacion intra e interinstitucional, se realizaron

entrevistas semiestructuradas.

i) Para obtener las perspectivas de los actores intermedios, es decir
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presidentes y/o referentes de las Comisiones Descentralizadas
Departamentales, se realizaron entrevistas semiestructuradas (a seis de

ellos), asi como una encuesta a todos.

V) La vision y la valoracion de los técnicos y los coordinadores de
las UCDIE se recogi6 a través de entrevistas semiestructuradas (a los seis
que desarrollan su tarea en los territorios de las CDD seleccionadas para la

realizacion de entrevistas).?

En referencia a las técnicas utilizadas, pueden distinguirse tres, si bien se

privilegi6 la entrevista.

i) Analisis documental
Para dotar de un marco histérico y contextual al SPTE se realizd un

relevamiento de los programas y los proyectos de inclusion educativa
desarrollados hasta el afio 2015, con un recorte en educacion media. Esto
permitio identificar y describir las caracteristicas mas recurrentes de las
iniciativas previas a la puesta en marcha del SPTE. Supuso la lectura y el
analisis de los diversos informes y documentos elaborados,?* en general, por
organismos oficiales vinculados al &mbito educativo nacional, en concreto
los relevamientos de programas y proyectos tanto de la ANEP-CODICEN,
como del INEEd.

il) Entrevistas
Si bien las técnicas que se utilizaron son diversas, las entrevistas son la

fuente de informacion seleccionada fundamental en el marco de la eleccion
metodologica cualitativa. Esta decision no es casual, sino que responde a la
construccion del problema y el objeto de estudio. La técnica empleada fue la
entrevista individual semiestructurada. Permiti6 comprender el fendémeno
desde la perspectiva de los actores escogidos y aporto al analisis del mismo.
La muestra finalistica, no aleatoria, tuvo en cuenta criterios relevantes
concernientes a los fines de la investigacion. Los entrevistados pertenecen a

los niveles macro e intermedio; en el primer caso cumplen con la condicién

2 Las Comisiones Descentralizadas de la ANEP y los equipos de las UCDIE (nivel
intermedio) son los dispositivos encargados de impulsar el desarrollo del SPTE y brindan
informacion sobre los modos en que opera la racionalidad cldsica en estos espacios
interinstitucionales.

24 Estos informes y documentos se incluyen en la bibliografia.
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de ser autoridades designadas politicamente y técnicos que se
desempefiaban con autonomia politica. Para el caso de los presidentes de las
CDD -y los técnicos de las UCDIE—, tal como se detallarg, se construy6 una
tipologia a partir de las evaluaciones de los actores del nivel macro sobre la
forma de funcionamiento de estas comisiones, que se tradujo en menos

adecuado y més adecuado.

Las entrevistas se realizaron, durante el segundo semestre de 2018, dentro
de un marco comun, que es la ANEP, y su propuesta fue enmarcada dentro
del SPTE. Asimismo, si bien hay una institucionalidad que atraviesa al
SPTE, los actores y sus ubicaciones en las estructuras organizacionales en
que se desarrollan los procesos en estudio expresan —en si mismos—
nociones de tiempo, espacio y categorias diferentes. Se tratd de instancias
presenciales, con una duracion de aproximadamente 45 minutos, en
locaciones diversas dependiendo de los entrevistados; para el caso de los del
nivel macro se desarrollaron en los despachos u oficinas de la ANEP, y para
el caso de los representantes del nivel meso o intermedio, en general, se

llevaron a cabo en espacios no institucionales.

En suma, se realizaron: i) entrevistas a actores del nivel central (técnicos y
técnicos-politicos), ii) en el nivel medio, a seis presidentes de las CDD, vy iii)
a los seis técnicos de las UCDIE que se desempefiaban en el mismo
territorio de las CDD seleccionadas. La eleccion de las comisiones se baso
en la idea de adecuado o inadecuado funcionamiento de acuerdo a las
percepciones de diferentes informantes calificados del nivel central. Los
dispositivos descentralizados (CDD) se ubican —para el caso de la
investigacion— en los departamentos de Montevideo (2), Canelones (1),
Artigas (1), Colonia (1) y Tacuarembo (1).

Tabla 8. Entrevistas realizadas a referentes de la CDD y coordinadores de
UCDIE por regiones del pais. Agosto, 2018

Region Referente de laCD  Coordinador Funcionamiento
UCDIE

Metropolitana 3 3 Menos adecuado

Norte 2 2 Mas adecuado

Litoral 1 1 Mas adecuado

Fuente: Elaboracion propia.
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Las decisiones para la inclusién de los casos antes mencionados tienen
como base los discursos de informantes calificados y de los técnicos del
nivel central, quienes advierten un funcionamiento que varia posiblemente
en funcion de la localizacién geografica de las comisiones. Tres de ellas se
ubican muy cercanas a la centralidad —es decir a la capital del pais, en la
cual funcionan los drganos centrales de la ANEP—, en la region
metropolitana, dos en el norte y una en el litoral. Desde la perspectiva de los
actores consultados las comisiones ubicadas fuera del area metropolitana,
especificamente las elegidas, funcionan mejor. Asimismo, identifican con

funcionamiento menos adecuado a las seleccionadas para la investigacion.

iii) Encuesta a los presidentes y/o encargados de las Comisiones
Descentralizadas

Las CDD son en total 23, de las cuales tres corresponden al departamento de
Montevideo, tres al de Canelones y el resto (17) a cada uno de los
departamentos del interior del pais. Se alcanzé una cobertura del 87%, esto
significa que reportaron informacién 20 comisiones y no lo hicieron tres

(Colonia, Flores y San José).

Se realizd una encuesta online, en el segundo semestre del afio 2018,

dirigida a todos los presidentes o encargados de las CDD del CODICEN.®

A través del formulario se intentd indagar sobre las siguientes dimensiones:
i) caracteristicas relativas a los cargos y la pertenencia institucional de los
encargados, ii) integracion de la CDD vy frecuencia de los encuentros, iii)
temas y lineas prioritarias de trabajo relativas a la agenda de la comision en
2018, iv) desarrollo de proyectos especificos y vinculados con el SPTE, v)
intersectorialidad, y vi) debilidades y fortalezas del funcionamiento (por
ejemplo, la capacidad o incapacidad para generar acuerdos) Yy

relacionamiento con el nivel central (CODICEN).

4.2 Resumen de estrategias y recogida de informacion
Recurrir a diversidad de técnicas y fuentes para recabar y posteriormente

contrastar la informacion relevante supuso como ventaja la triangulacion,

25 Ver Apéndice.
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esto es “adquirir un conocimiento mas amplio y profundo del objeto de
analisis” (Cantor, 2002, p. 58). De este modo, resultdé posible lograr la
mayor fiabilidad y validez de la informacion desde los parametros que

aplican a una investigacion cualitativa.

En lo que respecta al muestreo y los criterios utilizados, antes de establecer
la muestra tedrica, de seleccionar a los entrevistados, fue necesario definir
queé discursos contribuirian en forma suficiente a la investigacion. Como ya
se menciond, se seleccionaron aquellos actores vinculados con el campo
tedrico en estudio, con discursos posibles de comparar y contrastar. Dentro
de las categorias de entrevistados existen tanto semejanzas como diferencias
que permiten el ejercicio de la comparacion, dado que se trata de: a) actores
politicos y técnicos que estuvieron durante el disefio y la puesta en marcha
del SPTE y b) referentes de los espacios intermedios de la politica, tanto los
presidentes de las CDD como los técnicos coordinadores de las UCDIE.
Asimismo, se tuvo en cuenta la inclusion de varones y mujeres, asi como el
abordaje de la realidad de las organizaciones ubicadas tanto en la zona

metropolitana como en el interior urbano del pais.

De esta forma, se construy0 una muestra teorica —para el caso de las
entrevistas a referentes de las UCDIE y CDD- basada en informacion que
brindaron informantes calificados y se logré la saturacion teorica, es decir,
la informacion relevada dio cuenta de las categorias investigadas. Se
considerd la saturacion en aquellos casos en que los discursos de los
entrevistados no agregaron mas informacion significativa para la

investigacion, luego de haber ido a campo en las oportunidades planificadas.

Si bien se partié de teorias relacionadas con el fendmeno y las primeras
hipdtesis se basaron en el conocimiento a priori de este, conocer la realidad

implico nuevos supuestos que abrieron el abanico de aspectos a indagar.

Se tratd del desarrollo de un proceso dindmico que supuso la elaboracién de
macrocategorias que se complementaron a partir de los datos que arrojaron
los relatos obtenidos, sobre todo, a través de las entrevistas individuales.
Dichas categorias estan implicitas en el desarrollo de los objetivos y en ellas

se basaron los items de las pautas de las entrevistas.
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El disefio se orient6 a comprender en profundidad la singularidad del SPTE
desde el propio contexto. A partir de la metodologia cualitativa se estudio la
relacion entre las politicas educativas y su efectiva implementacion desde la
perspectiva de niveles macro e intermedio, en momentos en que aln era
incipiente el arribo de la politica a los centros educativos equiparables al
nivel micro —de acuerdo a las percepciones de los actores consultados—, a
través de un andlisis de dimensiones definidas como relevantes y de la
interaccion entre ellas con el contexto, utilizando como herramienta de
trabajo un modelo tedrico tentativo que incluy6 dimensiones referentes a las

politicas educativas.

La eleccion metodoldgica tiene la intencion de sintetizar y comprender el
fendmeno en sus diferentes niveles (macro y meso), por lo que se emplearon
técnicas de recogida de informacion como el andlisis de contenido (de
documentos) y de discurso (de personas), y se contrastaron con informacion

gue conjuga datos cuantitativos preexistentes.

La eleccidn del estudio de caso se relaciona con el anélisis profundo de la
situacion de Uruguay en cuanto a sus politicas de inclusion educativa.
Permitio realizar un analisis en profundidad, una descripcién y una
caracterizacion densa del SPTE y un analisis de como se dan las
articulaciones en el nivel intermedio, nivel clave para el desarrollo de esta

politica.

El objetivo de recurrir a una multiplicidad de técnicas de produccion de
informacion y fuentes posibilitd la obtencion de datos confiables e
informacion densa y saturada que permitiera reflexionar sobre el fenémeno
en toda su complejidad. A través de la complementariedad de herramientas
se buscO construir un abordaje exhaustivo del fendmeno que permitiera

iluminar las distintas dimensiones del problema de investigacion.

A continuacion se presenta, en un cuadro resumen, informacion relativa al
trabajo de campo realizado. Se detallan los actores consultados, el nivel al
que pertenecen, su pertenencia institucional, las técnicas utilizadas en cada

caso Yy un detalle de las cantidades de entrevistas cumplidas.
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Tabla 9. Trabajo de campo, 2018. Breve descripcion

Nivel de los Tipo de actor ~ Adscripcion Técnica Cantidad
actores Institucional
ANEP - Técnico CODICEN (DSIE y Entrevista 4
Central DSPE) semiestructurada
ANEP - Técnico CODICEN (Consejo—  Entrevista 4
Central politico CETP — CES — DSIE)26 semiestructurada
ANEP - Presidentes de  CEIP - CFE—-CETP -  Entrevista 6
Medio las CD CFE semiestructurada
ANEP - Técnicos de las CODICEN (DSIE) Entrevista 6
Medio UCDIE semiestructurada
Fueradela Informante Instituciones de Entrevista 2
ANEP calificado investigacion y ensefianzasemiestructurada
Total de entrevistas semiestructuradas 22
ANEP - Presidentes de  CEIP - CFE—-CETP -  Encuesta a los 23 Cabertura
Medio las CD CFE presidentes de las CD 87%27

Fuente: Elaboracion propia.

4.3 Dimensiones
Los ejes que estructuraron las entrevistas fueron tres: i) las percepciones
sobre las politicas de inclusion previas al SPTE, ii) las perspectivas sobre el
funcionamiento del SPTE con foco en el nivel medio y la articulacion intra e
interinstitucional, es decir lo que sucede en el marco de las CD y desde la
mirada de los técnicos de las UCDIE, vy iii) las valoraciones generales sobre

el SPTE de los actores implicados en todos los niveles abordados.

Los niveles que ocupan los actores permiten comparar sus perspectivas
sobre cada una de las dimensiones. La encuesta dirigida a los presidentes
y/o encargados de las CD brinda informacion general y complementaria
sobre la forma en que funcionan estos colectivos, a la vez que amplia la
mirada sobre el funcionamiento del SPTE y la articulacion intra e

interinstitucional.

El esquema que sigue ilustra la forma en que se estructura el SPTE en el
marco institucional, asi como los niveles en los que se ubican los actores
consultados. La parte coloreada es la que se ha abordado en la investigacion,

mientras que la que no estd coloreada y se ubica debajo de la linea

% Se entrevisto a informantes de los subsistemas de educacion media (CES y CETP) que
pertenecen al grupo coordinado por la Direccion Sectorial de Integracion Educativa (DSIE)
del CODICEN, como referentes de la implementacién del SPTE.

27 La encuesta se realizé a todos los presidentes de las CD (23), se recibieron 20 respuestas.
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horizontal remite al nivel micro, que ha quedado excluido del analisis por
los motivos ya enunciados.

Figura 2. Niveles y actores de la politica - SPTE

Nivel MACRO Nivel Central — CODICEN - Actores politicos y técnicos —
Sistema de Proteccion de Trayectorias Educativas SPTE*

: l

Direccion Sectorial

de Integracion Consejos
Educativa (DSIE)* <4—>» | Desconcentrados
de la ANEP: CEIP,
l CES, CETP, CFE*
Unidades de L.
: Coordinacion de CoElones

Nivel MESO ) <«—— | Descentralizadas*

Integracion

Educativa UCDIE*

<«—» | Organizaciones de la

Sociedad Civil -
L instituciones publicas
A
Nivel MICRO { Centros educativos de CEIP, CES, CETP y CFE J

Fuente: Elaboracion propia.
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Las dimensiones de analisis asociadas a los actores y las técnicas de
relevamiento de la informacidn se traducen en los ejes ya mencionados y se

presentan en forma sintética a continuacion.

Tabla 10. Cuadro de dimensiones de analisis, técnicas y entrevistados

Dimensiones a indagar/analizar Técnica a Entrevistados/
utilizar/Estado Encuestados
actual

Eje 1. Las politicas de inclusion focalizadas —para Entrevistas Decisores politicos y

la EMB- previas al sistema de proteccion de semiestructuradas técnicos (nivel central,

trayectorias educativas (SPTE). Antecedentes del (14) 8) y los presidentes de

SPTE (2005-2015). Cémo surgen. Concepciones de las CD (gestores

partida. Datos sobre fechas o periodos de intermedios, 6)

implementacion. Objetivos. Caracteristicas del

disefio vinculadas a la inter e intrainstitucionalidad.

Actores intervinientes y nuevas figuras.

Permanencias y discontinuidades. “Brecha de

implementacion”.

Resultados.

Eje 2. El funcionamiento del SPTE relativo a la

articulacion intra e interinstitucional del periodo

2016-2019. Proceso de disefio de la politica (SPTE).

Redefinicion de las formas de articulacion intra e

interinstitucional (con respecto a las anteriores).

Tipos de cooperacion intrainstitucional del sistema

de proteccion de trayectorias educativas (SPTE).

Tipos de coordinacion entre la administracion central

y los ejecutores.

Eje 3. Valoraciones sobre el SPTE

Opiniones y valoraciones respecto del disefio de

SPTE y su implementacién. Virtudes y dificultades

que se aprecian en el marco del nuevo sistema.

Capacidades de las Comisiones y equipos de las

UCDIE. Tipos de coordinaciones y articulaciones.

Eje 2. El funcionamiento del SPTE relativoala Encuesta online  Presidentes de todas
articulacion intra e interinstitucional del periodo (20 respuestas)  las Comisiones
2016-2019. Descentralizadas (23)
Percepciones sobre las Comisiones Descentralizadas,

su funcionamiento, agenda.

Eje 2. El funcionamiento del SPTE relativoala Entrevistas Integrantes técnicos de
articulacion intra e interinstitucional del periodo semiestructuradas equipos de las UCDIE
2016-2019. (6) que trabajan

Eje 3. Valoraciones sobre el SPTE vinculados a las

Comisiones y los
centros educativos (6)

Fuente: Elaboracion propia.
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Capitulo V. Contexto, analisis de las politicas educativas
(2005-2015)

Para elaborar un panorama de las iniciativas de las politicas de inclusion
educativa previas al SPTE se realizaron dos acciones complementarias y
fundamentales. Por una parte, se reviso y buscé informacion publicada por
organismos especializados que diera cuenta de algunas de las iniciativas
implementadas por el gobierno de la educacién publica desde el afio 2005 y
hasta 2015, con un recorte que implicé tomar las que se desarrollaron en
educacion media, puesto que en este nivel se constata que fue mayor el

repertorio de politicas.

Por otra parte, se consultdé a los actores ubicados en el nivel macro e
intermedio, en el marco de las entrevistas, sobre apreciaciones con respecto
a los programas y los proyectos educativos implementados durante la
década anterior a la creacion y el desarrollo del SPTE. El analisis de sus
consideraciones se presenta tanto en el sexto capitulo como en los
subsiguientes, y por ese motivo en esta seccion se da cuenta de la revision

de fuentes secundarias.

5.1 Programas y proyectos para la inclusion educativa en
Uruguay (2005-2015)
Se han seleccionado los programas y los proyectos directamente

relacionados con dispositivos para la inclusién y la continuidad educativa,
en su mayoria posteriores al afio 2005. No se toman en cuenta los que
pertenecen a la educacion primaria, la educacién media superior y la
educacion terciaria no universitaria. Asimismo, no son objeto de este trabajo
las iniciativas estrictamente orientadas a adultos, asi como a poblaciones
especificas como las personas privadas de libertad, estudiantes rurales,
deportistas, etcétera. Ello reduce el repertorio a ocho iniciativas que se
describen a continuacion.?® Asimismo, para la sistematizacion se tomaron

como referencia diversas publicaciones nacionales (INEEd, 2014;

2 La informacion sobre cada uno de los programas reportados fue extraida de los
relevamientos de los programas centrales y los proyectos de la ANEP realizados en los afios
2013, 2014, 2015 y 2016, por la Direccion Sectorial de Planificacion Educativa, Division
de Investigacion, Evaluaciéon y Estadistica, Departamento Investigacion y Estadistica
Educativa. Disponibles en: www.anep.edu.uy.
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Fernandez et al., 2018; Fernandez & Pereda, 2010; Fernandez & Rios, 2014;
Mancebo & Monteiro, 2009; Mancebo & Goyeneche, 2009).

0) Plan de Trénsito entre Ciclos Educativos. Este plan pertenece al

CODICEN, tiene convenios con el Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES). Su poblacién objetivo la constituyen los alumnos de 6to. afio de
educacion primaria y ler. afio de Educacion Media Bésica (EMB).

Su disefio comprende tres &mbitos institucionales: i) politico, liderado por
una comision técnico-politica integrada por representantes del CODICEN,
el CEIP, el CES, el CETP y el MIDES; ii) de gestion, se trata de una unidad
conformada por representantes técnicos de la ANEP y del MIDES
encargada de la implementacion del plan; y iii) ubicadas en diferentes
puntos del pais se desarrollan las unidades educativas territoriales,
conformadas por centros educativos de educacion primaria y media, asi

como por actores territoriales del MIDES.

El objetivo general de este plan es “abordar los riesgos especificos de
desvinculacion de los adolescentes del sistema educativo en su pasaje de la
educacion primaria a la educacion media basica —riesgos que se agudizan en
situacion de vulnerabilidad social-" (ANEP, 2019).

Presenta articulaciones dentro de la ANEP, asi como con instituciones y
actores externos a esta. Plantea la introduccion de la figura del referente del
CES y del CETP.

i) Ex Impulso a la Universalizacion del Ciclo Basico (P1U), desde 2012

Ilamado Liceos con Tutorias. Pertenece al CES y no registra convenios. Esta
dirigido a estudiantes de EMB matriculados en determinados liceos, se trata
de adolescentes en situacion de alta vulnerabilidad social y educativa, con

antecedentes de fracaso escolar.

El proyecto estd orientado a “mejorar y profundizar los procesos de

ensefianza y aprendizaje a los estudiantes de mayor vulnerabilidad” (ANEP,

2019).

Presenta articulaciones dentro de la ANEP. Asimismo, articula con
organismos externos (Intendencia Municipal de Montevideo, MIDES, MEC,

y UNICEF). Este proyecto no presenta la creacion e incorporacion de
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nuevas figuras.

i Areas Pedagdgicas 2001. Esta iniciativa se ubica en la érbita del

CES. Tiene convenios con el Instituto Nacional del Adolescente del
Uruguay (INAU), la Comuna Canaria y los Salesianos (ubicados en Juan
Lacaze, Colonia). Su poblacion objetivo son jovenes de entre 15 y 21 afios
desertores o expulsados del sistema educativo, repitientes sistematicos y
alumnos privados de libertad.

El objetivo general es “lograr la reinsercion de los estudiantes en el

entramado social, ya sea en el sistema educativo y/o en el mundo laboral”

(ANEP, 2019).

Esta politica no presenta articulaciones dentro de la ANEP, no obstante si
con organismos externos a ella (MIDES, Comision de Inclusion
interinstitucional, INAU). Tiene como figuras en territorio a los
coordinadores del INAU y los del CES. Ademas, en cada uno de los centros
hay un referente responsable del programa que permanece durante todo el

turno en que se desarrolla la iniciativa.

V) Aulas Comunitarias (PAC). Se ubica en la orbita del CES. Presenta

convenios con el MIDES y Organizaciones de la Sociedad Civil (OSCs).

Esta dirigido a adolescentes de entre 13 y 17 afios que habiéndose inscripto
anteriormente en EMB no han logrado superar primer afio y buscan una

nueva oportunidad de regresar al sistema educativo.

Se implementa en un espacio denominado aula comunitaria (AC),
gestionado directamente por las OSCs especializadas en el trabajo con
adolescentes y seleccionadas mediante concurso publico. En él se articula la
labor de profesores de educacion secundaria y de equipos técnicos de dichas

organizaciones.

Las AC trabajan en forma complementaria con los centros educativos del
territorio de referencia, articulando estrategias y modalidades de
acompafiamiento para los adolescentes; en este proceso se involucra
también a las familias, preparando la revinculacion del adolescente hacia el

proximo tramo en su trayectoria educativa (cursar liceo o escuela técnica).
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El objetivo general es incluir en la educacion a “adolescentes que se
encuentran desvinculados de la EM, constituyéndose en el dispositivo
puente que contribuye a reconstruir la vinculacion de los estudiantes con la
EMB vy con el aprendizaje, garantizando de este modo el su derecho a la
educacion” (ANEP, 2019).

Dentro de la ANEP las articulaciones son con el CETP - Plan FPB, mientras
que también coordina con organismos externos tales como el Instituto
Nacional de Alimentacién (INDA), Jovenes en Red de Presidencia/MIDES,
y las intendencias de Maldonado, Durazno y Canelones.

Dentro del equipo de la OSC se cuenta con un coordinador, un trabajador
social y un educador social. Un operador social se desempefia como
referente de los adolescentes, realizando acciones para la permanencia en el
AC y la continuidad educativa de los estudiantes. Los talleristas coordinan y
desarrollan talleres transversales y de fortalecimiento de los aprendizajes.
Asimismo, el CES cuenta con un equipo integrado por un profesor referente,
profesores de asignatura, un docente de estrategias de Aprender a Aprender,

y un psicopedagogo.

V) Proyecto Interfase 2014. Pertenece al CES, en convenio con el

Programa de Apoyo a la Educacion Media y Técnica y a la Formacién en
Educacion. Los destinatarios son estudiantes de primer afio de bachillerato

de determinados liceos de Montevideo.

Se trata de un proyecto que procura fomentar la articulacion entre niveles y
modalidades facilitando la transicion entre la EMB y la EMS, con el foco

puesto en el transito entre tercer afio de EMB a primero de EMS.
El objetivo general es:

Fortalecer politicas educativas de inclusion en los centros de EM que
permitan integrar y brindar herramientas a los alumnos que ingresan a
primer afio de bachillerato diversificado (segundo ciclo de ensefianza
secundaria), para que los jovenes accedan, permanezcan y puedan
completar sus trayectorias educativas hasta su egreso de la EMS (ANEP,
2019).

Mantiene articulaciones dentro de la ANEP con el CES y el CETP, asi como
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con el programa Compromiso Educativo del CODICEN. Asimismo, articula

acciones con organismos externos.

Presenta la inclusion de nuevas figuras, tales como referentes académicos y
comunitarios (articuladores), y dispone de un equipo de docentes tutores
para cada una de las asignaturas segun las necesidades del centro educativo.

Vi) Formacion Profesional Bésica FPB 2007. Se trata de una iniciativa

del CETP, en convenio con el MIDES e INAU. Su poblacion destinataria

esta compuesta por mayores de 15 afios que no tengan culminada la EMB.

Su objetivo general es garantizar la culminacion de la EMB. Se trata de un
plan que habilita a sus egresados a continuar estudios en EMS del CETP o
del CES. Otorga también una certificacion de operario préctico en la

orientacion de taller cursada por el alumno.

Dentro de la ANEP articula con el CES (Aulas Comunitarias), con el
CODICEN (Direccion Sectorial de Adultos), con el CFE y con la Estrategia
Cercanias. Asimismo, mantiene vinculos con organismos externos tales
como el MIDES, el INAU y los Centros de Capacitacion Profesional
(CECAP).

Vil) Uruguay Estudia. Este programa pertenece al CODICEN, en

convenio con el MEC, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS),
el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), la UDELAR, la Corporacién
Nacional para el Desarrollo (CND), la Oficina de Planeamiento vy
Presupuesto (OPP), el Banco de la Republica Oriental del Uruguay (BROU)
y el Instituto de Formacion Profesional (INEFOP). Su poblacidn destinataria

esta conformada por joévenes y adultos.

Su objetivo general es “promover y apoyar la continuidad y la culminacion
de ciclos educativos” (ANEP, 2019).

Articula dentro de la ANEP con CODICEN-DESEJA, CETP y CES.
Asimismo, mantiene coordinaciones con organismos externos tales como el
Consejo Directivo del PUE, los organismos conveniantes, con los centros de
Atencidn a la Infancia y la Familia (Plan CAIF), y mantuvo coordinaciones

con el ex Sistema de Responsabilidad Adolescente (SIRPA).
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viii Campamentos Educativos. Este programa pertenece al CODICEN.

No desarrolla convenios,_ de acuerdo a lo que surge de la informacion
institucional. Su poblacion destinataria estd conformada por alumnos y
docentes del CEIP, del CES y del CETP, en los dos Ultimos casos dirigidos
a la poblacion que transita la educacion media basica.

Este programa lleva adelante campamentos educativos que permiten a los
estudiantes vivir experiencias diferentes a las que les ofrecen los centros de
ensefianza a los que asisten. Las vivencias que se dan en el marco de las
actividades de esta iniciativa estimulan aprendizajes con contenidos
significativos, que impactan en la convivencia y en la relacion con el saber

y con la institucién educativa.

Su objetivo general es “ofrecer la posibilidad a nifios, jovenes y docentes del
medio rural y suburbano, de convivir, conocer un entorno diferente al que
viven y apreciar esa diversidad, redescubriendo el vinculo con los otros”
(ANEP, 2019).

Dentro de la ANEP articula con el CEIP, el CES, el CETP y el CFE.
Desarrolla articulaciones con los siguientes organismos externos a la ANEP:
MEC, Educacion No Formal, CECAP y el Ministerio de Turismo y
Deportes (MTD).

Si bien no presenta la creacién de nuevas figuras a la interna del sistema
educativo, determina nuevos roles a algunas preexistentes a efectos

coordinar acciones.

El primer relevamiento oficial —~ANEP, CODICEN- de las politicas
educativas de Uruguay vinculadas a la inclusion de los adolescentes y los
jovenes a la EMB data del afio 2013. Al recorrer el panorama de planes,
programas y proyectos se han seleccionado aquellos que: i) trabajan para
garantizar la inclusion en EMB en los interciclos, ii) se orientan a la
finalizacion de la EMB, vy iii) son iniciativas destinadas a adolescentes y
jovenes. Este recorte deja fuera a multiples disefios, muchos de ellos
focalizados (por ejemplo, destinados a personas jovenes y adultas, poblacién

rural, personas privadas de libertad, etcétera).

En 2013 fueron relevadas un total de 22 politicas implementadas por el
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CODICEN, el CES y el CETP; en 2014 el nimero de iniciativas
desarrolladas desde estos organismos suma 30, 27 en el afio 2015, y en el
altimo informe, de 2016, 23. Al observar las continuidades de las ocho
iniciativas seleccionadas se aprecia que dos de ellas dejaron de funcionar en
los Gltimos afios, es el caso de Liceos con Tutoria e Interfase, ambas
pertenecientes al CES.

Tabla 11. Programas y proyectos orientados a la inclusion educativa en la
educacion publica media basica (EMB) en Uruguay, vigentes entre 2013 a
2016*

Programa/N o Dependencia/s Obijetivo Articulaciones 20132014 20152016
Proyecto/afio inicio
1 Trénsito entre ciclos CEIP —CES—  Abordar riesgos de MIDES, MEC, INAU, ook N
educativos® CETP - desvinculacién de  ASSE y MSP
CODICEN adolescentes en su
2011 pasaje de la
Educacion Primaria
alaEMB
2 Impulsoala CES Contribuir a que ASSE — MSP — *
universalizacién del todos los estudiantes UCUDAL — UDELAR
Ciclo Basico (PIU) puedan culminar sus intendencias de
2008, desde estudios de EMB.  Montevideo y
2012 Liceos con Canelones — OSC —
Tutorias SOCAT - ONG.
3 Areas Pedagogicas CES - INAU  Lograr que el 100% MEC — UTU - CAIF — * ok
2001 de los estudiantes  intendencias — Instituto
(antecedentes: sostengan su del Hombre
1989) permanencia en el
Programa.
4 Aulas Comunitarias CES Busca revertir la MIDES - INFAMILIA * kX
(PAC) situacion de
2007 extra edad desafiliacion
institucional.
5 Programa Interfase CES Facilitar el transito  -- * *
2010 entrelaEMB Yy la
EMS.
6 Formacion ANEP — CETP Apoyar a los 0SsC * 0 x %
Profesional Béasica estudiantes mayores
FPB 2007 de 15 afios a que
culminen sus
estudios de
EMB.

2 E| relevamiento oficial de la ANEP se reduce a los afios especificados: desde 2013 a 2016.
30 En el afio 2016 paso a desarrollarse en la drbita de la Direccion Sectorial de Integracion Educativa
(DSIE, CODICEN), en articulacion con el MIDES.
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7 Uruguay Estudia CODICEN — Promover y apoyar MEC — MTSS — MEF — *
2009 DSEJA — CETP- la continuidad yla UDELAR — CND —
UTUyCES culminacioén de OPP - BROU —
ciclos educativos.  INEFOP.

*

8 Campamentos CODICEN Ofrecer la MEC/CECAP, MTD *
Educativos 2009 posibilidad a nifios,
jovenes y docentes
del medio rural y
suburbano de
convivir, conocer un
entorno diferente
(...) redescubriendo
el vinculo con los
otros.

*

Fuente: Elaboracion propia a partir de los relevamientos desarrollados por la ANEP —
CODICEN.

Si se comparan los relevamientos de politicas realizados por el CODICEN,
se advierte en el ultimo —correspondiente al afio 2016— una organizacion
diferente de la informacion; esto se debe a que en ese afio se registraron
cambios en las definiciones de politica educativa del CODICEN, asi como

en su organigrama institucional.

Con el fin de cumplir con los principios y los fines de la LGE, se dan una
serie de transformaciones en la organizacion de los programas y proyectos
durante el periodo del segundo gobierno de Tabaré Vazquez (2015-2019),
mediante los cuales se pretende asegurar la estrategia para un abordaje
sistemico desde el CODICEN. Es asi que, a partir de la evaluacion de
politicas educativas desarrolladas con anterioridad, se identificaron lineas y
dispositivos valorados positivamente, y se los capitalizd en el marco de
nuevas formas con foco en las trayectorias educativas de los estudiantes y su
continuidad y finalizacion de ciclos; esto supuso integrar y coordinar entre
los diferentes niveles educativos. Asimismo, dejaron de implementarse
algunos proyectos (por ejemplo: ProMejora) y programas en su formato
original; se puso énfasis en las estrategias consideradas potentes, y fueron

asignados a diferentes Direcciones Sectoriales del CODICEN.

Se trata de un cambio sustantivo en la politica, que abre paso al Sistema de

Proteccion de Trayectorias Educativas impulsado por la nueva Direccion

31 En el afio 2016 pasé a desarrollarse en la orbita de la Direccion Sectorial de Integracion
Educativa (DSIE, CODICEN).

113



Sectorial de Integracion Educativa (DSIE) del CODICEN,* creada por la
Resolucion 69, Acta N° 9 del CODICEN, con fecha 24 de febrero de 2016.

El objetivo de la DSIE es “contribuir con la generacion, desarrollo e
implementacion de una politica de integracion educativa” (ANEP, 2018). Su
cometido es profundizar y fortalecer la articulacién y coordinacion tanto
dentro de la ANEP como con otros organismos del Estado y organizaciones
de la sociedad civil para el disefio de una oferta educativa adaptada, con
enclave territorial, que garantice el derecho al acceso a la educacion y
trayectorias continuas y completas a toda la poblacién de hasta 17 afios.

La DSIE impulsa dispositivos seleccionados, entre los que se encuentran:
“Generalizacion educativa de la experiencia artistica”, “Impulso a la
inclusion académica: fortalecimiento del razonamiento l6gico-matematico”,
“Compromiso educativo”, “Unidad de gestion de transito entre ciclos
educativos”, “Campamentos educativos” y “Estimulo a la cultura cientifica
y tecnologica”. Dentro de la Direccion Sectorial de Integracion Educativa,
de acuerdo a lo reportado, se encuentran las siguientes lineas de trabajo:
“Generalizacion educativa de la experiencia artistica” (antes ProArte),
“Transito  entre ciclos educativos”, “Compromiso educativo” Yy

“Campamentos educativos”.

Posee tres lineas de trabajo estructurantes: i) la inclusion al sistema
educativo de la poblacion en edad de cursar los ciclos obligatorios de la
educacion media; ii) la proteccion de las trayectorias educativas; v iii) la

ampliacion del tiempo escolar.

32 Entre los cometidos del CODICEN —definidos por la Ley General de Educacion, N°
18.437- se encuentran: a) Promover un clima de participacion democréatica y propiciar en
forma permanente una reflexién critica y responsable en todo el &mbito organizacional; b)
Definir las orientaciones generales de los niveles y las modalidades educativas que se
encuentran en su 6rbita; ¢) Designar a los integrantes de los Consejos de Educacién, segin
lo establecido en el Articulo 65 de la Ley General de Educacion; y d) Homologar los planes
de estudio aprobados por los Consejos de Educacion. Asimismo, se implementan diversas
iniciativas de politica en los centros educativos de los diferentes subsistemas. Esta
compuesto por 8 sectoriales: Direccion Sectorial de Educacién de Jovenes y Adultos;
Direccion Sectorial Econdmico Financiera; Direccion Sectorial de Infraestructura;
Direccion Sectorial de Integracion Educativa; Direccion Sectorial de Planificacion
Educativa; Direccion Sectorial de Programacion y Presupuesto; Direccién Sectorial de
Gestion Humana; Direccion Sectorial de Informacion para la Gestion y la Comunicacion y
Direccion de Derechos Humanos.
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5.2 Principales caracteristicas de las politicas de inclusion
previas al SPTE

Con respecto a las politicas de inclusion educativa previas al SPTE, en
términos generales se puede aseverar que: i) estdn dirigidas a evitar la
desvinculacion de los adolescentes y los jovenes del sistema educativo,
tanto en el pasaje de un ciclo a otro como durante la trayectoria en
educacion media, asi como a garantizar la reinsercion educativa y ii) las
poblaciones objetivo de los programas se caracterizan por ser adolescentes
en situacion de alta vulnerabilidad social y educativa, con antecedentes de
fracaso escolar, que han abandonado su trayectoria educativa o presentan
situaciones académicas poco favorables para la permanencia y la

continuidad.

Si bien durante la década previa al SPTE (2005-2015) los documentos de los
programas no evidencian la nocién de trayectoria educativa, los disefios de
las politicas respondieron a la necesidad de contribuir a la reinsercion y la
continuidad educativa en forma de intervenciones especificas, con la
prioridad puesta en atender a los sectores en situacion de mayor

vulnerabilidad.

Presentan, ademas, una caracteristica relevante con respecto a las
inscripciones institucionales y las articulaciones. En general, se aprecia que
las iniciativas fueron impulsadas por el CODICEN, por organismos

desconcentrados (CES y CETP) o entre ambos.

Quizas el rasgo mas distintivo de las iniciativas mencionadas sea la
articulacion con otros organismos del Estado, por ejemplo con el MIDES y
el MEC, asi como en algunos casos con organizaciones de la sociedad civil.
Este aspecto, particularmente importante desde la perspectiva de la
investigacion, sugiere la instalacion de capacidades que no necesariamente
permanecen al iniciarse el proceso de la instalacion del SPTE en el afio
2016, y ello se vincula a que la nueva politica pone énfasis en el
fortalecimiento interno de la ANEP y pasan a segundo plano las acciones,

por ejemplo, intersectoriales.
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5.3 La politica educativa de la ultima década en Uruguay
Como ya se ha sefialado, en lo que respecta a politicas educativas pueden

distinguirse cuatro olas de politicas proequidad en la regién (Mancebo &
Goyeneche, 2010). La cuarta, a partir del 2000, con una fuerte preocupacion
por las problematicas relacionadas a los procesos de exclusion educativa,
concepto que dio origen a una serie de nuevas iniciativas, vigentes en

términos del logro de la inclusidn.

A partir de 2005, coincidentemente con la llegada del Frente Amplio al
gobierno, la preocupacién por la inclusion educativa supuso el disefio y la
implementacion de diferentes programas y proyectos focalizados, que se
ejecutaron sobre todo en educacion media. Desde 2015 se aprecia un viraje
con respecto a las politicas anteriores, iniciandose el proceso de la puesta en
marcha del SPTE.

Para el analisis de los cambios en las politicas educativas en Uruguay se
requiere hacer énfasis en las transformaciones que aparejo el advenimiento
de los gobiernos del Frente Amplio. A tales efectos, resulta de gran utilidad
tomar las perspectivas que plantean Bentancur & Busquets (2017) sobre las
capacidades estatales y las transformaciones en las politicas publicas desde
2005 y hasta 2015. Los autores refieren a la gestion de este partido politico

y se interrogan sobre:

En qué medida las diferentes politicas publicas implementadas en ese
periodo han supuesto cambios de relevancia en las orientaciones
imperantes hasta el momento de su ascenso al gobierno, lo que conduce a
reflexionar sobre el grado de innovacion o tipos de cambio materializados.
Y mas especificamente, sobre las eventuales relaciones entre las
capacidades estatales y esos cambios, en tanto dichas capacidades suelen
identificarse en la literatura especializada como una de las variables claves

para explicarlos (Bentancur & Busquets, 2017, p. 128).

Los autores analizan, como ya se ha mencionado, el cambio en las politicas
publicas en Uruguay durante los dos primeros gobiernos del Frente Amplio.
Se trata de un trabajo que toma como referencia estudios previos y se basa

en el andlisis realizado por los especialistas consultados para el caso de cada
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una de las 13 politicas publicas examinadas,® que definen con
homogeneidad externa por inscribirse en el proceso politico institucional de
los periodos del gobierno referido y con heterogeneidad interna derivada de
las diferentes areas de politicas que forman parte de su estudio. Si se toma
este modelo para analizar las politicas educativas del periodo es clave tener
presente la primera y sustantiva interrogante que plantean: “;En qué medida
ello [refieren a los gobiernos del Frente Amplio] gener6 novedades en las
politicas publicas impulsadas?” (Bentancur & Busquets, 2017, p. 128).

Asimismo, tal como se desarrolld en el apartado tedrico, se adopta como
definicion de capacidad estatal “la aptitud de las instancias gubernamentales
de plasmar a través de politicas publicas los maximos niveles posibles de
valor social” (Repetto, 2004, p. 8). Ello implica codmo se toman decisiones y
realizan acciones que tienen como objetivo el valor social, es decir aquello
que se acuerda como deseable —por parte de individuos y grupos
pertenecientes a ideologias diferentes, con intereses y recursos de poder—

para la sociedad.

Es clave enfatizar que se centran en las capacidades estatales, en tanto
diversos estudios previos las asocian con las orientaciones de las politicas
publicas en diferentes paises de Latinoamérica. Se sitian desde una
perspectiva que supone analizar las capacidades de los Estados para definir
objetivos y concretarlos, lo cual se relaciona con la gobernabilidad. Refieren

a dos dimensiones:

a) las técnico-administrativas involucran las capacidades derivadas de la
existencia 'y funcionamiento de burocracias competentes vy
profesionalizadas, dotadas de recursos organizacionales, financieros y
tecnoldgicos necesarios para conducir las acciones del gobierno de forma
coordinada; b) las politico-relacionales se asocian a las habilidades vy
procedimientos de inclusion de los maltiples actores (sociales, econdémicos
y politicos) de forma articulada en los procesos de politicas publicas,
buscando la construccién de consensos minimos y coaliciones de apoyo a

las politicas gubernamentales (Pires & Gomide, 2016, p. 130).

33 Los casos seleccionados para el analisis son en las siguientes areas: Educacion Superior, Tributaria,
Sanitaria, Laboral, Agropecuaria, Género, Asistencia Social, Seguridad Publica, Exterior, Seguridad
Social, Defensa, Vivienda y Educacion.
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Para el caso de la politica educativa uruguaya resulta interesante analizar
ambas capacidades. Se aprecian diferencias notorias entre los modelos de
dicha politica si se comparan los dos primeros periodos de gobierno del
Frente Amplio (2005-2015) con el tercero (2015 en adelante). Este ultimo
ciclo se corresponde con la puesta en marcha del SPTE, que se constituye en
la nueva ola de politica educativa y que deja atras, en general, los formatos
de programas y proyectos. En el nuevo escenario —que instala el SPTE-
pueden apreciarse aspectos relativos a las capacidades técnico-

administrativas y politico-administrativas.

Primero, se puede establecer que tanto la politica en estudio (SPTE) como
las precedentes (programas y proyectos de inclusion educativa focalizados
en el periodo 2005-2015) cumplen con la homogeneidad externa, al tratarse
de iniciativas que son parte del proyecto del Frente Amplio en todos los

Casos.

En referencia al SPTE, a partir del analisis de parte de los discursos de los
actores consultados se aprecia, con relacion a las capacidades técnico-
administrativas, la  presencia de burocracias  gubernamentales
profesionalizadas con dificultades asociadas a la implementacion de la
politica en el nivel intermedio. Los actores implicados en dicho proceso
carecen de autonomia y de lineamientos claros para generar acuerdos y

desarrollar acciones que habiliten la instalacion del sistema.

Para el caso de los programas y proyectos previos al afio 2016, los actores
consultados sefialan dificultades de implementacion en el nivel micro
(especialmente centros educativos), posiblemente por la ausencia de fases o
actores intermedios que funcionaran como eslabon entre la centralidad —
relativa a la gestion de los programas y los proyectos— y el nivel micro.
Asimismo, la insercion de nuevas figuras educativas, ajenas a las
instituciones educativas (por ejemplo, del campo socioeducativo, técnicos
del MIDES, etcétera), es percibida como un obstaculo para el desarrollo de
las iniciativas. Es asi que ambas olas de politica presentan debilidades

relativas a las capacidades técnico-administrativas.

En el SPTE se advierten dificultades en el funcionamiento de mecanismos
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de coordinacion intragubernamental, puesto que se trata de una politica que
posee un fuerte componente de articulacion a la interna de la ANEP, pero
con escasas coordinaciones con otros organismos publicos. Es posible
aseverar que este modelo de politica deja atrds iniciativas de mayor
coordinacion entre organismos del Estado, por ejemplo con ministerios; no
obstante, en el modelo de politica anterior (2005-2015) se priorizaban las
articulaciones intragubernamentales, y este rasgo distingue claramente

diferencias de disefio entre unas y otras.

Los discursos de los actores consultados evidencian un escaso desarrollo
con relacion a los procedimientos de monitoreo de la implementacion del
SPTE en sentido amplio. Esto puede asociarse al estadio de implementacion
de la politica —es de reciente puesta en marcha—, y no se advierten sistemas
que den cuenta de su monitoreo; por otro lado, el monitoreo y las
evaluaciones de programas, tanto dentro de la ANEP como con cooperacion
de actores externos a ella, pueden definirse como una constante en el
periodo 2005-2015 (Bentancur & Busquets, 2017).

Con respecto a las capacidades politico-administrativas se aprecia, a partir
de los hallazgos de la investigacion del SPTE, que las interacciones
institucionalizadas entre actores burocraticos y agentes politicos es escasa;
se trata de un disefio de politica que se realiza desde la centralidad o nivel
macro de la ANEP, como institucién rectora del campo educativo.
Asimismo, no se evidencian interacciones con representantes politicos,
salvo las que se dan a la interna de la institucion; este punto parece, desde la
lectura del discurso de los actores entrevistados, similar para el caso de los

programas y los proyectos previos al SPTE.

Sobre la existencia y el funcionamiento de mecanismos de participacion
social no se ha encontrado evidencia que dé cuenta de este aspecto ni para el
SPTE ni para las politicas anteriores a este. Finalmente, la presencia de
fiscalizacion realizada por agencias de control es un aspecto que no se ha

constatado para ninguno de los casos.

Al igual que para las 13 politicas publicas analizadas por los autores, las
capacidades estatales técnico-administrativas son algo mayores en el caso de
la nueva politica educativa que las politico-relacionales, pero tampoco
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presentan a la luz de la evidencia grandes progresos. Esto Gltimo puede
deberse al momento de desarrollo de una politica, que ain se puede

considerar incipiente.

No obstante, y contrario a lo que sefialan los autores en su estudio, con
respecto a las capacidades politico-administrativas y la existencia y el
funcionamiento de mecanismos de participacion social, no se advierten
evidencias del desarrollo de este aspecto desde el analisis de la perspectiva

de actores ubicados en el nivel intermedio.

En importante sefialar, con respecto a la innovacion de la politica, que el
SPTE constituye un cambio con respecto a la matriz de politicas de
inclusién educativa que lo preceden. Es asi que se constituye en una
transformacion institucional significativa. Tal como plantean Bentancur &
Busquets (2017), los cambios en la politica —refieren a los graduales— deben
ser objeto de atencion, y para ello plantean la necesidad de aplicar
categorias, en su caso la elaborada por Peter Hall (1989, 1993), que
distingue entre “cambios de primer orden dirigidos a calibrar instrumentos
de politicas existentes que perviven; de segundo orden, consistentes en
modificaciones en los instrumentos empleados; y de tercer orden,
representativos de ajustes paradigmaticos en los fines de las politicas”

(Bentancur & Busquets, 2017, p. 132).

Para el caso de las politicas educativas uruguayas tendientes a la inclusion
se puede distinguir en forma clara el desarrollo de programas y proyectos
focalizados desde el afio 2005 y hasta el 2015. Muchos de los aprendizajes
de dichas politicas han sido capitalizados e incluso se les ha otorgado
continuidad desde el SPTE, en general se trata de disefios que se han

universalizado, lo que implica cambios de primer orden y de segundo orden.

La implantacion del SPTE supone un cambio imputable al tercer orden, se
trata de una nueva politica que, si bien retoma e incluye aprendizajes
previos, supone un ajuste paradigmatico que intenta pasar de la
fragmentacion de iniciativas a la instalacion de un sistema de corte

universal.
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El SPTE esgrime, en el marco de su documento fundacional, argumentos
sobre la importancia de la inclusion educativa y de las trayectorias
educativas continuas, completas y protegidas, lo que podria interpretarse
como el disefio de una politica publica que respeta y garantiza el derecho a
la educacion de la poblacién, apostando a la justicia social. No obstante, la
toma de decisiones y las acciones para su desarrollo podrian no cumplir con
el requisito de los acuerdos por parte de individuos y grupos diversos —
incluso los que componen el sistema educativo publico—, lo que le resta

valor social a la iniciativa.
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Capitulo VI. Una mirada amplia: la perspectiva general de los
referentes de las  Comisiones  Departamentales
Descentralizadas

Tal como se plante6 en el apartado de metodologia, se realiz6 una encuesta
online, en el segundo semestre del afio 2018, dirigida a todos los presidentes
o encargados de las CDD del CODICEN.**

Los capitulos de andlisis subsiguientes se estructuran en funcion de las

hipotesis iniciales de la investigacion, a saber:

1. A nivel del disefio, la articulacion entre las politicas publicas
orientadas a la proteccion de trayectorias educativas estuvo fuertemente
condicionada por la escasa formalizacion de los acuerdos entre los

actores de las distintas instituciones.

2. La escasa experiencia de las instituciones educativas implicadas en
el campo de la cooperacion/articulacion intra e interinstitucional exhibe
una forma artesanal de generar acuerdos que complejiza la implantacion

de las politicas.

3. A nivel de la implementacion, la escasa experiencia de cooperacion y
articulacion de las instituciones involucradas en SPTE a nivel meso
complejizé la implantacion de la politica tanto a nivel territorial como

central.

4. El lugar de los actores en el proceso del SPTE (disefio e
implementacién) incide fuertemente en la vision de los actores macro y

meso respecto de la politica en cuestion.

5. La vision de los actores politicos implicados en el disefio de las
politicas de inclusion educativa es disimil con respecto a la de los
gestores, debido al lugar/nivel desde el que operan cada uno de los

actores.

6. Las capacidades estatales de cada uno de los subsistemas han operado

como frenos al pleno desarrollo del SPTE.

3 Ver Apéndice.
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7. La articulacién intra e interinstitucional es dificultosa debido a que es
una tarea adicional que debe realizarse desde el nivel intermedio (CD,
UCDIE) y demanda tiempo y recursos humanos no disponibles.

8. Para operativizar las iniciativas los operadores del nivel intermedio se
enfrentan a los limites que surgen en la realidad de los subsistemas
educativos en los que se ponen en practica las politicas —debido a
obstéaculos derivados de la atomizacion de iniciativas, desconocimiento

de actores escolares, etcétera—.

Estas hipétesis se abordan a la luz del analisis de los discursos de los
diferentes actores entrevistados, asi como a partir de informacion
proveniente de la encuesta; el analisis de los datos que arrojé esta Ultima
requiere de un tratamiento que permita una descripcion integral, y por ello

se justifica este apartado.

A través del formulario se intentd indagar sobre las siguientes dimensiones:
i) caracteristicas relativas a los cargos y la pertenencia institucional de los
encargados, ii) integracion de la CDD vy frecuencia de los encuentros, iii)
temas y lineas prioritarias de trabajo relativas a la agenda de la comision en
2018, iv) desarrollo de proyectos especificos, V) intersectorialidad, y vi)
debilidades y fortalezas del funcionamiento (por ejemplo, capacidad o
incapacidad para generar acuerdos) y relacionamiento con el nivel central
(CODICEN).

En este capitulo se describe y analiza la informacion recogida mediante la
encuesta, relativa particularmente a las hipdtesis de partida sexta, séptima y
octava. Cabe sefialar que el desarrollo de la estrategia tuvo como objetivo
obtener una mirada global, desde la perspectiva de todos los referentes de
las CDD, sobre aspectos relevantes para la investigacién. Asimismo,
complementa el analisis de las entrevistas realizadas a dichos actores y

permite la triangulacién, otorgando mayor solidez metodolégica.

6.1 Cargos y pertenecia institucional de los encargados de las
comisiones

Se solicitd a quienes respondieran que explicitaran su funcion dentro de la

CDD. Diecisiete de quienes completaron el formulario se desempefiaban
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como presidentes, mientras dos lo hacian como tesoreros y uno como
participante. Este aspecto se adecua a la ldgica de trabajo que implica la
instalacion de estos colectivos, es decir la necesaria representatividad de las
autoridades educativas del departamento en la comision, en tanto
constituyen actores técnicos con conocimiento del territorio y ocupan un
determinado lugar en la escala jerarquica —de su institucion, es decir

subsistema— que deberia facilitar la toma de decisiones.

Sobre la pertenencia institucional de quienes respondieron el cuestionario,
es decir el subsistema al que pertenecen, se destaca que casi 50% de los
presidentes tenia un cargo en el CEIP (9), mientras cinco pertenecian al
CETP, cuatro al CFE y dos al CES.

Con respecto al tipo de cargo que desempefiaban los presidentes de las CDD
en la ANEP, se aprecié que la mayoria eran inspectores. Dentro de este
grupo ocho cumplian funciones como inspectores departamentales, mientas
seis como regionales y uno en el cargo de inspeccion de institutos y liceos.
Asimismo, en cuatro casos se trat0 de directores o subdirectores de centros
educativos, y en una CDD no habia presidente al momento de la aplicacion

de la encuesta (respondié uno de sus integrantes).

El predominio de funcionarios del CEIP como presidentes de las CDD se
relaciona con la expansion histérica de la ensefianza primaria —lo que
supuso el desarrollo de las inspecciones departamentales— y el consecuente
desarrollo institucional para el logro de la cobertura, lo que naturalmente
supone una mayor cantidad de centros educativos en todo el pais. Mientras,
por su desarrollo histérico posterior y por las caracteristicas de la educacion
media en términos de acceso, este nivel cuenta con menor desarrollo con
respecto a la cantidad de centros, lo cual es ain menor para el caso del
CETP. Asimismo, la formacién de docentes que implementa el CFE se
despliega en 33 centros e institutos instalados en los distintos departamentos
del pais. Este aspecto, relativo al desarrollo institucional dispar entre los
subsistemas —asociado al nivel educativo del que se ocupan—, puede ser
considerado para el analisis de las relaciones que se dan entre estos y la

definicion de temas y acciones prioritarias desde las CDD.
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6.2 Integracion y frecuencia de los encuentros

En cuanto a la permanencia de los presidentes y/o encargados de las CDD,
independientemente de la funcion desarrollada en ellas durante el periodo de
participacion, 14 encuestados hacia mas de un afio que participaban,
mientras cuatro estaban hacia entre siete y 12 meses, y dos hacia entre uno y
seis meses. En las CDD se apreci6 una continuidad mayor a un afio en casi
75% de los encuestados, lo que permitid establecer que los procesos
inherentes a la participacion en este espacio colectivo poseen un tiempo
considerable tanto para el desarrollo del dispositivo en si mismo como para
el logro de acuerdos, la generacion de lineas de trabajo y la deteccion de
dificultades y aspectos exitosos.

Casi en el 100% de los casos reportados la integracion de las CDD estaba
compuesta por representantes de los cuatro subsistemas (CEIP, CES, CETP
y CFE). La frecuencia de las reuniones era mayormente mensual: 15 CDD
se reunian con esta periodicidad, mientras que cuatro lo hacian
quincenalmente, y en un caso se especificd que no se habian mantenido los

encuentros por falta de integracion.

Se aprecio que primaba la presencia de todos los subsistemas de la ANEP en
las CDD. En general con encuentros escasos, con una frecuencia mensual —
mayoritaria— que podria obturar los procesos de definicion y puesta en
marcha de acciones desde este 6rgano, si se considera que la coordinacion y
la articulacion intrainstitucional requiere de encuentros cercanos en el
tiempo, con el fin de generar conocimiento y confianza entre los actores, asi
como consensos, toma de decisiones y acciones para el abordaje conjunto de

los temas definidos como prioritarios.

6.3 Temas y lineas prioritarias de la agenda de la CDD en 2018
Se consulto a los encuestados sobre los temas prioritarios de la CDD durante
el afio 2018. La pregunta fue abierta y se solicitdé que mencionaran los tres
temas mas relevantes. Del conteo de las menciones realizadas surge que la
tematica mas presente en las agendas de las comisiones es la relativa a la
proteccién de las trayectorias educativas, es decir al trabajo que impulsa el

SPTE. Le sigue la integracion interciclos, que también se vincula con la
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puesta en marcha del SPTE. Luego se ubican los temas relativos a aspectos
edilicios o de infraestructura de los centros educativos —que han sido
historicamente abordados en estos ambitos—, la formacion y actualizacion de
los docentes, la integracion entre los subsistemas de la ANEP y la oferta
educativa de cada territorio. Se ubica luego el seguimiento de estudiantes o
grupos de riesgo de abandono educativo, y con menos de dos menciones
aparecen temas como el seguimiento de la inscripcion y las preinscripciones
—también vinculado al SPTE-, asi como otros relativos al desarrollo de
proyectos socioeducativos y la coordinacién local. En una sola oportunidad
se menciona como tema en agenda la descentralizacion, asi como otros
temas especificos vinculados a problemas puntuales del territorio (por
ejemplo, el Ciclo Basico Rural Semipresencial, la organizacion y
funcionamiento de la CDD, el acceso de estudiantes del medio rural a

centros de educacion media).

En lo que refiere a la definicion de temas a trabajar por parte de las CDD, el
desarrollo del SPTE resultd estructurante. Supone un marco de politica
nacional en el que se inscriben acciones especificas que se retoman desde la
perspectiva departamental o territorial, asi como desde figuras tales como
los coordinadores de las UCDIE, que no solo suponen un nexo desde el
SPTE —nivel central- con la CDD —nivel meso—, sino que pueden incidir en
la construccion de la agenda y la priorizacion de determinadas teméticas en

cada una de las comisiones.

Tabla 12. Los temas prioritarios en la agenda de las CDD en 2018

Temas prioritarios Nuamero de
menciones
Proteccion de trayectorias educativas 10
Interciclos 7
Infraestructura edilicia 5

Formacidn y actualizacion permanente de docentes
Articulacion intra ANEP

Oferta educativa

w &~ b~ b

Seguimiento de estudiantes/grupos de riesgo
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Inscripciones y preinscripciones 2

Articulacion y coordinacion con otros actores locales 2
Descentralizacion - Rezago - Ciclo Basico Rural Semipresencial - 1 (una
Organizacion y funcionamiento de la CDD - Acceso de mencion en
estudiantes del medio rural a centros de educacion media cada caso)

Fuente: Encuesta de opinién dirigida a los presidentes o encargados de las Comisiones
Descentralizadas realizada en el marco de esta investigacion. Segundo semestre de 2018.

Sobre las principales lineas de trabajo desarrolladas durante el afio 2018 por
las comisiones, se presenta a continuacion una tabla que refiere a la cantidad
de menciones por tematica. Se desataca que las acciones mayoritariamente
refieren al trabajo de articulacién interna de los subsistemas de las ANEP;
este aspecto se corresponde con los discursos de los presidentes de las CDD
seleccionados para las entrevistas, en tanto la intrainstitucionalidad se
plantea como un desafio prioritario a la hora de consolidar acciones desde el
territorio. Asimismo, y con relacion a lo que supone la dinamizacion de
estos espacios colectivos, se trabajé fundamentalmente en el marco de las
lineas de politica educativa que supone el SPTE, esto es: proteccion de
trayectorias educativas, desarrollo de proyectos especificos financiados por

el CODICEN y acciones con énfasis en el pasaje entre ciclos educativos.

Se menciona, en tercer lugar, el desarrollo de lineas de trabajo que cooperan
con la formacién y la actualizacion permanente de los docentes en ejercicio
de su profesion, y en cuarto lugar la infraestructura edilicia. Con menor
cantidad de menciones esta presente el trabajo en el disefio de las ofertas
educativas, el seguimiento de estudiantes en riesgo de desvinculacién del
sistema educativo, asi como la articulacion con actores extra ANEP. Este
altimo aspecto refuerza los discursos de los presidentes de las CDD
entrevistados, en tanto existen limitantes formales relativas a la
conformacion de las comisiones que no dinamizan las posibles estrategias

de trabajo intersectorial.
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Tabla 13. Las principales lineas de trabajo de las CDD en 2018

Lineas de trabajo de las CDD NuUmero de
menciones

Articulacion intra ANEP 8

Proteccion de trayectorias educativas 6

Proyectos especificos de intervencion (seguimiento de alumnos con 6
riesgo de continuidad, mejora de los centros, proyectos pedagogicos,

proyectos de inclusion educativa)

Interciclos 6
Formacién y actualizacion permanente de docentes 5
Infraestructura edilicia 3
Oferta educativa 2
Seguimiento de estudiantes/grupos de riesgo 2
Georreferenciacion de territorios educativos 1
Articulacion y coordinacion con otros actores locales 1

Fuente: Encuesta de opinion dirigida a los presidentes o encargados de las Comisiones
Descentralizadas realizada en el marco de esta investigacion. Segundo semestre de 2018.

6.4 Desarrollo de proyectos con financiamiento del CODICEN
Poco més de la mitad de las comisiones (11) afirmaron que realizaban
proyectos financiados desde el CODICEN, mientras el resto (9) afirmo lo
contrario. Este escenario permitio advertir sobre el escaso trabajo en la
ejecucion de iniciativas locales desde las CDD, es decir proyectos que se
disefian y desarrollan a partir de estas comisiones y dan respuesta a
necesidades educativas comunes. Asimismo, dado que implementar un
proyecto supone el manejo de recursos financieros, puede indicar para el
caso de quienes los implementan un mayor nivel de descentralizacién y/o
autonomia tanto para el disefio como para la implementacion de politicas

situadas, es decir territoriales o departamentales especificas.

Dentro de las CDD que no desarrollaban proyectos financiados por el

CODICEN se encontraban dos de las ubicadas en Montevideo y dos de
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Canelones. Si bien se trata de las comisiones que desarrollan su tarea en los
territorios con mayor densidad demogréfica, mas cantidad de centros
educativos y mayores potenciales aliados, las caracteristicas de estos
departamentos —cercanos a la centralidad— podrian suponer menores

estimulos para el desarrollo de propuestas especificas.

Las tematicas de los proyectos con financiamiento del CODICEN estaban
mayoritariamente vinculadas al cuidado de las trayectorias educativas, lo
cual las encuadra en el marco de la linea del SPTE. No obstante, planteaban
el desarrollo de iniciativas relativas a la integracion educativa, a cuestiones
pedagogicas y ligadas a determinadas areas disciplinares, asi como el
desarrollo de mejoras en la convivencia (por ejemplo, literatura vy
tecnologias de la informacion y la comunicacion [TIC], educacion rural, y
un trabajo territorial destinado a fortalecer aspectos relativos a las relaciones

sociales en determinada comunidad).

Tabla 14. Las tematicas de los proyectos con financiamiento del CODICEN
desarrollados por las CDD en 2018

Tematicas de los proyectos

Proteccion de las trayectorias Primaria / Media - Formacion TS Educativo -
Proteccion y continuidad de trayectorias educativas - Proyecto UET -
Emprendimientos educativos que relacionan a alumnos y docentes de Educacion
Primaria con Educacion Media - Inclusion y trabajo interciclo

Literaturay TIC

Integracién educativa

Educacién rural

Fortaleciendo lazos y construyendo comunidad en La Capuera

Fuente: Encuesta de opinidn dirigida a los presidentes o encargados de las Comisiones
Descentralizadas realizada en el marco de esta investigacion. Segundo semestre de 2018.

6.5 Interinstitucionalidad
Mas del 50% de quienes respondieron la encuesta (12) afirmaron que en las
reuniones de la CDD habian participado actores representantes de otras
instituciones, mientras siete respondieron negativamente y en un caso esta

pregunta no fue contestada. Este aspecto permite apreciar una apertura al
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trabajo con otros sectores, o al menos encierra una postura sobre la
necesidad de generar coordinaciones por fuera de la ANEP de parte de mas
de la mitad de los referentes de las CDD.

Las instituciones que participaron de las instancias colectivas de las CDD,
en general, se repiten. La presencia predominante ha sido de las
intendencias departamentales y en igual proporcion del MEC. En términos
absolutos estos dos organismos han participado en al menos siete CDD,
mientras las organizaciones de la sociedad civil lo han hecho en seis. Es
posible advertir que, dada la estructura organizacional de las instituciones
publicas mencionadas y su presencia en todos los departamentos del pais,
sean los aliados mas proximos en el territorio. Asimismo, cabe destacar la
baja presencia del MIDES en las comisiones si se la compara con su rol en
las politicas previas al SPTE, en las que fue clave tanto en el disefio como

en la implementacion y la evaluacion conjunta.

Cuando se aprecia la participacion de otras instituciones externas a la ANEP
en las comisiones por departamento se advierte que, por ejemplo, la
presencia de las intendencias departamentales se da en el interior del pais,
pero no en Montevideo y Canelones, lo cual esta ligado tanto a las
caracteristicas de los departamentos con respecto a su densidad y
distribucién territorial y poblacional, asi como a las formas de operar y la
cultura de estas instituciones, que cuentan con representacion politico-
partidaria y despliegan diferentes estrategias de cooperacion o apoyo en la

busqueda de soluciones a determinas problematicas.

También se aprecia la participacion del MEC, que tiene alcance nacional a
través de los centros que posee en todo el territorio y ha participado en las
CDD del interior del pais.

Las organizaciones de la sociedad civil organizada (OSC),*® por su parte,
representaban mayor presencia que, por ejemplo, la del MIDES, lo cual
refleja la participacion del denominado tercer sector cuando se trata de

problematicas locales, y muy especialmente si estan relacionadas con el

3% Hay una amplisima bibliografia respecto de la participacion de las OSC en las politicas
publicas en las sociedades contemporéneas. Para el caso uruguayo puede verse Rossel
2002, 2010, 2013a, 2013bh.
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campo educativo, tal como es el caso de los nodos o redes que ponen el
énfasis en este tema y que cuentan con experiencia y desarrollo en el
abordaje intersectorial de determinadas tematicas. Este potencial aliado no
ha sido considerado desde la ingenieria de las CDD, pero representa un

actor relevante para definir y llevar adelante acciones en el territorio.

Se apreci6, asimismo, una escasa participacion del sector privado
empresarial en las comisiones. Este aspecto no es exclusivo del campo de
las politicas educativas, sino que representa una constante nacional con
respecto a las alianzas de este sector con los organismos publicos en
general.

Tabla 15. Intersectorialidad en las CDD

Institucion Numero de CDD en las que
particip0
Intendencia 7
Ministerio de Educacion y Cultura (MEC) 7
Organizacion de la Sociedad Civil (OSC) 6
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) 4
Ministerio de Salud Publica (MSP) 3
Instituciones y/o empresas privadas 2
Otros (INAU, SIPIAV) 1

Fuente: Encuesta de opinion dirigida a los presidentes o encargados de las Comisiones
Descentralizadas realizada en el marco de esta investigacion. Segundo semestre de 2018.

La intersectorialidad, de acuerdo a la informacion aportada por los
presidentes o encargados de las comisiones entrevistados, es un aspecto muy
escasamente desarrollado. El andlisis de la encuesta permitié ratificar que la
participacion de instituciones ajenas a la ANEP en las CDD es exigua. Si
bien se debe considerar que el ambito de las comisiones no plantea en su
disefio la inclusion especifica de actores externos, sino el fortalecimiento de
las relaciones entre los subsistemas de la ANEP, también es cierto que a
partir de la informacion que arrojo la encuesta se advierte la existencia de
algunas interacciones para el desarrollo de estrategias desde una mirada

intersectorial.
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6.6 Debilidades y fortalezas del funcionamiento de las CDD
Entre los temas en que hay mayor grado de acuerdo en las CDD estan tanto
los vinculados a cuestiones que la comision gestiona para dar respuestas a
demandas especificas como cuestiones relativas a su propio funcionamiento.
En cuanto a las segundas, plantearon acuerdo en: i) lograr mejores
financiamientos para la ejecucion de proyectos, dado que esto permitiria
mayor autonomia, y ii) la optimizacion de los tiempos de funcionamiento de

la comision.

Persisten acuerdos mayoritarios con respecto a las lineas de trabajo que
implican el cuidado de las trayectorias educativas, y le siguen, con la misma
cantidad de menciones, la ampliacion y la adecuacion de la oferta educativa,
la formacion y la actualizacion de los docentes, y la infraestructura. Con
menor frecuencia en la mencion se ubicaron la coordinacion interciclos y el

trabajo territorial.

También se mencionan, en una oportunidad, las propuestas de seguimiento a
estudiantes, el apoyo a instituciones que la UCDIE solicite con razon

fundada, el dialogo intra ANEP y actividades de caracter pedagogico.

En sintesis, en el seno de las CDD los acuerdos remiten al trabajo en linea
con la politica que instala el SPTE. Es asi que las CDD forjan una identidad
que ahora estd ligada a la proteccién de trayectorias, mientras en sus
origenes mayormente coordinaban acciones relativas a la infraestructura y
otros aspectos instrumentales del funcionamiento de los centros educativos.
No obstante, la mencion al trabajo en el acompafiamiento de las trayectorias
es denominativa, en general no se desarrollaron cuestiones conceptuales de
lo que implica, e incluso las acciones que desarrollaban las comisiones

pueden estar ligadas a la resolucion de otros aspectos educativos.

6.6.1 Temas prioritarios

Con respecto a los temas en los que habia coincidencia en las comisiones, la
mayoria hizo mencion a la necesidad de generar estrategias que posibilitaran
la inclusién y la continuidad educativa (nueve menciones). Ademas, se

apreciaron ocho menciones vinculadas a la estrategia de proteccion de las
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trayectorias del SPTE. Podria indicarse que las menciones se corresponden
con lo denominativo y lo establecido desde la politica central, es decir el
deber ser de la politica, los mandatos centrales, puesto que las referencias a
la inclusion educativa también podrian formar parte de estrategias claves

para la proteccion de trayectorias.

Con una mencion, se ubicaron como temas prioritarios la formacion y la
actualizacion de los docentes, la necesidad de generar didlogo entre los

subsistemas de la ANEP vy la descentralizacion.

Tabla 16. Temas prioritarios de las CDD

Temas Numero de
menciones
Inclusion educativa y continuidad educativa (por ejemplo, a 9

través de nuevos planes/formatos)

Proteccion de las trayectorias educativas 8
Formacién y actualizacion docente 1
Dialogos intrainstitucionales 1
Descentralizacion 1

Fuente: Encuesta de opinion dirigida a los presidentes o encargados de las Comisiones
Descentralizadas realizada en el marco de esta investigacion. Segundo semestre de 2018.

6.6.2 Dificultades de funcionamiento

Se solicité a los encuestados que identificaran y respondieran brevemente
sobre las dificultades de funcionamiento de la comision. La codificacion de
los textos permite identificar tensiones que, a su vez, estan presentes en los
discursos de los presidentes de las CDD entrevistados. Se han categorizado
de la siguiente forma: i) relativas a la toma de decisiones y ii) de

funcionamiento.

Para el primer caso se aprecia una dificultad con respecto a la posibilidad de
tomar decisiones autbnomamente, por el tipo de relaciones que se dan tanto
entre los integrantes de la CDD con sus referentes del subsistema como
desde la comision hacia la centralidad (CODICEN). Es asi que en algunos

casos plantean la necesidad de independencia de los Consejos de los
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subsistemas para poder actuar.

Los textos que se citan a continuacion refieren a las consideraciones

realizadas por los encuestados en este sentido:

Entender que se tiene grados de autonomia, independizarse de los Consejos
Desconcentrados del que somos parte y gestionar desde la CDD
directamente con el CODICEN (CDD_6).

Asumir la responsabilidad de la comunicacion de las decisiones que se
toman en la CDD y compartirla con los directores de cada Consejo
(CDD_2).

Con respecto al segundo caso, vinculado al funcionamiento de esta instancia
colectiva, expresaron dificultades en: i) la falta de coincidencia entre las
regiones de los participantes de las CDD, en su mayoria inspectores, puesto
que las divisiones geografico-administrativas de los subsistemas no siempre
son compatibles,® ii) la coordinacién de las reuniones de la comision,
debido generalmente a las cargas de trabajo, asi como a la imposibilidad de
contar con la presencia de cada uno de sus integrantes, iii) la ausencia de un
lugar fisico especifico para el desarrollo de las actividades de la CDD, y iv)
la falta de recursos humanos —administrativos— que faciliten la gestion, asi
como de recursos financieros que otorguen autonomia al espacio en

términos del desarrollo de acciones puntuales.

Las citas que siguen, recogidas a partir de la encuesta, dan cuenta de los

aspectos ya sefialados:

Las dificultades de encuentro [para llevar adelante la CDD], producto de
las diferentes regiones que abarcan los distintos inspectores. Se habia
solicitado a CODICEN la coincidencia de las regiones del CES y CETP
con la del CEIP pero a la fecha no se logr6 (CDD_9)

Si bien, cada uno de los integrantes, se encuentra en conocimiento del
valor y de los aspectos reglamentarios referidos al funcionamiento de la

CDD, la multiplicidad de tareas en cada organismo y los emergentes a

% Las divisiones geografico-administrativas relativas a la inspeccion educativa no siempre son
coincidentes entre los subsistemas (CEIP, CES, CETP y CFE). A modo de ejemplo, los inspectores de
centros educativos del CES y del CETP no supervisan, necesariamente, los centros ubicados en los
mismos departamentos del pais.
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veces dificultan el funcionamiento (CDD_5).

No contar con un lugar fisico para reunir a todos los actores de la
Descentralizada. La secretaria no tiene dedicacion exclusiva. La camioneta
con la que se cuenta es insuficiente para dar respuesta a la demanda de los
profesionales que dependen de la comision (CDD_6).

Hay dificultad para coordinar dias para reuniones. El hecho de que sean
inspectores de educacién media regionalizados, y los viajes que ello
implica, obstaculiza las coordinaciones necesarias para concretar reuniones

con mas frecuencia (CDD_6)

6.6.3 La decision mas importante o significativa que tomé la CDD en temas
educativos
Quienes respondieron plantearon una diversidad de temas en los cuales la

CDD determiné acciones. No obstante, se identifican algunos conjuntos de
decisiones relacionadas entre si: i) las que atienden a acciones en el marco
del SPTE, tales como la implementacion de las Unidades Educativas
Territoriales (UET), las trayectorias educativas y el interciclo, la
preinscripcion, la articulacion para el seguimiento de las trayectorias
estudiantiles en coordinacion con la UCDIE, ii) las de funcionamiento
interno, que en varios casos responden a la necesidad de coordinacion entre
los subsistemas de la ANEP, iii) las relativas a la definicién de determinada
oferta educativa orientada a grupos especificos del territorio, por ejemplo la
apertura de grupos de educacion media del CETP en determinadas zonas, la
ampliacion de la oferta educativa y la implementacion del Ciclo Basico
Rural Semipresencial, y iv) los proyectos con financiamiento del
CODICEN.

Es clave determinar que la politica central, el SPTE, estructurd las agendas
de las comisiones, y esto fue visible tanto a través de los discursos de los
presidentes o encargados entrevistados como a partir de la informacion que
arrojo la encuesta a los responsables de las CDD. Se advierte que en el
plano de las decisiones, si bien estan orientadas a llevar adelante la politica
de proteccion de trayectorias educativas, surgen cuestiones relativas a la
operativa de las comisiones, es decir ligadas al funcionamiento interno, que,

dadas las respuestas, ocupan un lugar importante. Esto indica que la
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debilidad en la coordinacidn entre los subsistemas de la ANEP se manifiesta
en un nivel basico, atraviesa el funcionamiento de las CDD y posiblemente
supone destinar tiempo para su resolucion, restandole lugar a la bisqueda de
acuerdos y acciones colectivas inherentes a los cometidos que se les

asignan.

6.6.4 Aspecto/tema en el que resulta muy dificil llegar a acuerdos

Se debe sefialar que cinco de los encuestados registraron la inexistencia de
dificultades asociadas a los acuerdos en el marco de las actividades de la
CDD, mientras que cuatro no contestaron. Al tomar en cuenta las menciones
a los temas que suponen una dificultad mayor, fue posible advertir dos
categorias predominantes: i) de coordinacién entre subsistemas y ii) de
funcionamiento operativo de la CDD o topicos no centrados en lo
estrictamente educativo. En el siguiente cuadro se resumen algunos aspectos

que refieren a la mencionada clasificacion.

Tabla 17. Temas que presentan dificultad para los acuerdos de la CDD

Dificultades Temas y menciones

Coordinacion entre subsistemas Uso de espacios educativos comunes
en edificios compartidos por
educacion media (1) - En general los
temas relativos a educacion media
(1) - Concretar actividades entre
docentes y alumnos de los distintos
subsistemas (1) - Cupos en relacion
a la capacidad en centros de media
(1) - Quitarse la mochila del
Consejo al que se representa (1): 8

No se identifican 5

No contestan 4

De funcionamiento (operativo) de la CDD Uso del vehiculos oficiales (2),
Infraestructura (1): 3

Fuente: Encuesta de opinion dirigida a los presidentes o encargados de las Comisiones
Descentralizadas realizada en el marco de esta investigacion. Segundo semestre de 2018.

136



Las dificultades para lograr acuerdos estan mayoritariamente asociadas a la
realizacion de actividades en las cuales los diversos subsistemas deben
tomar una postura o participar de forma activa en procesos que implican
implementacién conjunta, o cuando se trata de acciones fuera de las que
propone el SPTE. Estas dificultades relativas al didlogo entre los
representantes de los subsistemas en el marco de las CDD también se
advirtieron en el andlisis de las entrevistas a los presidentes o responsables
de las comisiones, que también dieron cuenta de la complejidad de la

articulacién intrainstitucional.

Por otra parte aparecen aspectos operacionales dificiles de conciliar, por
ejemplo el manejo o la administracion de vehiculos de la ANEP. Esta
cuestion, de caracter especifico y operativo, estd presente y es considerada
una dificultad para el logro de acuerdos. No obstante, puede ser identificada
como un sintoma de las dificultades micro para el dialogo entre subsistemas
y supone mayores conflictos para el logro de consensos en temas

educativos.

6.6.5 Aspecto o tema en el que se llega a acuerdos facilmente

La tercera parte de quienes completaron la encuesta (7) expresaron que
llegan facilmente a acuerdos en los diferentes temas que se trabajan en el
escenario de la comision. Asimismo, el resto de los encuestados

identificaron ocho aspectos en los cuales no se logran pactos facilmente.

Se destaca la facilidad para acordar en las acciones relativas a las unidades
educativas territoriales de la ANEP (UET) ligadas al desarrollo del SPTE.
Es claro que la dinamizacion de las CDD esta transversalizada por los
coordinadores de las UCDIEs, y ello redunda en la importancia de acordar
aspectos relativos a la proteccion de trayectorias educativas. EI SPTE da
sentido y contenido a las coordinaciones de la comision, a su agenda y a sus
acciones. No obstante, persisten cuestiones relativas al origen histérico de
estos colectivos, un ejemplo de ello es la importancia del abordaje de
cuestiones de infraestructura, sobre todo en los departamentos del interior

del pais.

Ademas, dentro de los temas mencionados se reporta acuerdo en la
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necesidad de formacion y actualizacion de los docentes, la ampliacion de la
oferta educativa, el apoyo a los centros educativos, la realizacion de talleres
para los docentes y el manejo de rubros dentro de la comision.

Tabla 18. Temas sin dificultad para lograr acuerdos de la CDD

Temas Menciones
En todos los temas 7
Seguimiento de trayectorias (UET) 5
Infraestructura 3
Manejo de rubros 1
Necesidades de formacion y actualizacién docente 1
Ampliacidn de la oferta educativa en territorio 1
Apoyo a los centros educativos 1
Realizacion de talleres para los docentes 1

Fuente: Encuesta de opinion dirigida a los presidentes o encargados de las Comisiones
Descentralizadas realizada en el marco de esta investigacion. Segundo semestre de 2018.

La linea de politica central de la ANEP, constituida en el SPTE, blinda o
asegura determinados acuerdos especificos para llevar adelante dicha
iniciativa. El sentido que les otorga a las comisiones, en tanto brazo ejecutor
en el territorio de las iniciativas centrales, es sin duda una garantia para el
logro de consensos. Sin embargo, este impulso también puede vaciar de
contenidos ligados a las realidades territoriales, contrariamente a lo
esperado. Es decir, un trabajo de las CDD centrado en la coordinacion con
los actores referentes de la centralidad, por ejemplo los técnicos de la
UCDIE, puede sesgar las decisiones o invisibilizar otros problemas del

territorio ligados al campo educativo.

6.6.6 Las CDD y el nivel central

Se solicitd a los encuestados que respondieran sobre qué tan adecuado
consideraban el nexo con el nivel central, es decir con el CODICEN.
Mientras tres referentes consideraron que es totalmente adecuado, la mitad
manifestd estar de acuerdo con la forma de relacionamiento que se
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desarrolla entre el nivel departamental con el central, lo que sumado

constituye el 65% de las respuestas.

No obstante, y en sintonia con opiniones recogidas tanto a traves de la
encuesta —en otras preguntas— como a partir de las entrevistas a presidentes
de las CDD, cuatro de los referentes (20%) opinaron que es inadecuado,

mientras que dos no tomaron postura al respecto y uno no contesto.

Tabla 19. Nexo con la centralidad (CODICEN)

Acuerdo/desacuerdo Menciones
Totalmente adecuado 3
Adecuado 10

Ni adecuado, ni inadecuado 2
Inadecuado 4

No contesta 1

Total 20

Fuente: Encuesta de opinion dirigida a los presidentes o encargados de las Comisiones
Descentralizadas realizada en el marco de esta investigacion. Segundo semestre de 2018.

Grafico 10. Nexo con la centralidad (CODICEN)®’

Totalmente
adecuado
15%

No contesta
5%

Niadecuado, ni
inadecuado
10%

Fuente: Encuesta de opinidn dirigida a los presidentes o encargados de las Comisiones
Descentralizadas realizada en el marco de esta investigacion. Segundo semestre de 2018.

37 Si bien para un “n” de este tipo corresponde presentar solamente frecuencias absolutas, se
opto por esta representacion grafica, con porcentajes, para ilustrar con mayor claridad las
opiniones relevadas.
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En sintesis, a rasgos generales poco mas de la mitad de las opiniones sobre
la forma de relacionamiento de las CDD con el nivel central fueron
positivas. Sin embargo, al tratarse de un escaso numero de colectivos,
también es relevante apuntar que 35% o bien considerd que no es adecuada
0 no tomo posicidn al respecto. Si se analiza este porcentaje desde la mirada
de los presidentes o responsables de las comisiones entrevistados es posible
aseverar que las relaciones entre los distintos niveles no estan exentas de
tensiones, muchas de ellas relacionadas a la escasa autonomia de poseen las

comisiones.
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Capitulo vii. Anéalisis de los discursos en cada nivel

7.1 Perspectiva de los actores politicos sobre el SPTE
En este apartado se analizan los discursos de los actores con
responsabilidades politicas —autoridades y técnicos en cargos de direccion—
ubicados en el nivel central de la ANEP, es decir pertenecientes al nivel
macro. Se hard referencia a las apreciaciones sobre el cambio de modelo
educativo que supone el SPTE con relacién a su antecesor, a los aspectos del
disefio de la nueva politica y sus dispositivos territoriales, a la

intersectorialidad, y a los alcances de la implementacion en el nivel micro.

Dar cuenta del cambio en las politicas educativas, mas alla del andlisis
documental, supone conocer la perspectiva de los actores del nivel central
que han estado vinculados al proceso de disefio e implementacion del
modelo vigente. Los discursos de estos informantes calificados se analizaron
con énfasis en el rol que tienen dentro de la organizacion, es decir sus
responsabilidades asociadas a funciones directivas o de alta gestion en el

ambito técnico-politico.

7.1.1 Cambiar los disernios de la politica educativa. El “cambio de
paradigma’” pro inclusion

Entre los técnicos que desempefian funciones de designacion politica existe
acuerdo en sostener que los enfoques de las politicas educativas nacionales
se han modificado con fuerza en los ultimos 15 afios, esto es, durante los
gobiernos del Frente Amplio. Advierten cambios previos en el tiempo,
ligados por ejemplo a los programas compensatorios de las décadas de 1980
y 1990, con énfasis en dar respuesta a lo educativo y a lo social en busqueda

de la equidad.

No obstante, destacan una profundizacién de estrategias, a partir del afio
2005, para atender situaciones especificas, continuando con la focalizacion
de los anteriores modelos de politica educativa, pero con una perspectiva
que resalta la importancia de la inclusion. El énfasis se ha puesto tanto en
centrar la politica educativa en su campo como en establecer alianzas con

otros sectores del Estado para resolver problematicas que requieren de la

141



intervencion  de  diversos sectores. Este Ultimo aspecto, Ila
complementariedad con otros organismos estatales, se compromete si se
analiza a la luz del disefio actual de la politica, que supone un fuerte
fortalecimiento hacia la interna de la ANEP y un alejamiento de esta con

respecto a otras instituciones.

[...] creo que en el 2005 hubo un cambio, sobre todo de enfoque en lo que
son las politicas educativas de la administracion publica. Antes habia una
mirada de que la educacion tenia que abarcar todo aquello que las otras
politicas sociales no abarcaban [describe politicas compensatorias de los
afios ‘90]. [...] a partir del 2005 se mira a la situacion de la poblacion
desde una vision mas integral, que la educacién ya no estd sola para
resolver todos los problemas sociales que se presentan y ademas, cumplir
con el cometido educativo de brindar educacion. Sino que se empieza a
trabajar con otros actores [...] [refiere a los diferentes ministerios: MIDES,
MSP, MI, etc.]. [...] también se dan cambios a nivel de lo educativo, en
cuanto a actuar conjuntamente con otros para resolver tematicas y poder ir
dejando poco a poco, aquellas cosas que son de la educacidn, especificas
(AP_4 F).
Asimismo, juega un papel esencial para impulsar los cambios en la politica
educativa nacional la Ley General de Educacion, N° 18.437, del afio 2008,
puesto que extiende la obligatoriedad de la educacion hasta su nivel medio
superior —15 afios de escolarizacion—, y esto constituye un desafio para el
sistema educativo formal. Los retos que impone el cambio en la legislacion
suponen, por una parte, lograr el ingreso, la permanencia y la culminacion
del ciclo de educacion media basica; por otra, asegurar el pasaje a educacion
media superior y la culminacion de este ciclo por parte de la poblacion. Es
en este punto que los actores que ocupan el nivel politico en general hacen
referencia a la necesidad de reconocer la diversidad de recorridos educativos
de los sujetos, las disparidades relacionadas a condicionantes sociales,
econdmicas, geograficas, culturales, de tiempos de aprendizaje, y asumir la
necesidad de instalar la nocién de trayectorias (Terigi, 2008a, 2009a,
2009b) como eje conceptual para pensar una politica capaz de protegerlas y

acompariarlas.
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[...] a partir del afio 2009, cuando se promulga la ley de educacion, y es
gue se extienden la edad de obligatoriedad. [...] es necesario generar un
trayecto que sea comun para todos, aungue no necesariamente idéntico.
Sino que permita el transito fluido por todo el sistema educativo, y que a su
vez, sea capaz de identificar las variables que se dan a nivel de los distintos
territorios, regiones, del pais [...]. A eso se le llamd las trayectorias
continuas, completas y protegidas (AP_4_F).

La nueva concepcion de la politica que se impulsa desde el afio 2015, de
acuerdo a los discursos de los actores consultados, no pierde de vista el
camino recorrido antes. Supuso una evaluacién de los programas y los
proyectos desarrollados, asi como la deteccién de debilidades y fortalezas,
para generar el disefio de la nueva estrategia. Dentro del conjunto de
debilidades detectadas se encuentran: i) la fragmentacion de las propuestas y
i) la diversidad de actores intervinientes —nuevas figuras, referentes de otras
instituciones, otras instituciones que interactdan con los centros—. ;Por qué
se trata de debilidades? Algunos entrevistados plantean que este modo de
trabajo, que encierra una logica intersectorial, en cierto punto desdibuja las
responsabilidades de los centros educativos y sus equipos de trabajo, e
incluso dificulta su funcionamiento, lo que va en desmedro de la educacion

per se.

En el afio 2015, lo que se evalla es que esta fragmentacién de programas y
propuestas diversas, fragmentacion de actores institucionales, que brindan
determinados servicios en las distintas comunidades, tiende por un lado, a
quitarle la responsabilidad al centro, por las trayectorias de los estudiantes,
depositando en otros actores, que no son del centro y que muchas veces se
los ve como extrafios y como que no pueden acoplarse al funcionamiento
general del centro. Y programas gue proveyendo esos actores, miran al
fendbmeno educativo, desde un parcelamiento de su funcionamiento
(AP_4_F).
No obstante, en el proceso de cambio en las politicas, que derivo finalmente
en la construccién del SPTE, se advirtié que algunos programas y proyectos
de la ola anterior habian logrado buenos resultados, por tanto, se decidid
universalizarlos en el marco del nuevo disefio y se los denomind

dispositivos. Si bien los entrevistados no hacen referencias explicitas a los
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resultados de las evaluaciones de los programas 2005-2015 —en general
realizadas por la Direccién de Investigacion y Estadistica Educativa del
CODICEN-ANEP-, se evidencia acuerdo entre los informantes —tanto de
los técnicos como de las autoridades ubicados en el nivel central- en su
contribucion, puntualizando en los logros obtenidos a través de tres
iniciativas especificas: i) el programa Compromiso Educativo, ii) el
programa Transito entre Ciclos Educativos y iii) Campamentos Educativos.

[...] se entendid que era necesario valorar aquellos proyectos y programas
que realmente habian tenido un desarrollo importante, que estaban
produciendo impacto, y tener la posibilidad de no llegar a unos pocos

centros, sino establecerlos como politicas mas generales (AP_4 F).

Para contextualizar el porqué del surgimiento del SPTE, algunos
entrevistados refieren a un cambio de paradigma que adopté la ANEP.

Este viraje supone una articulacion diferente entre los lineamientos
estratégicos (LE) del quinquenio que define el CODICEN® y el inicio del
didlogo con los subsistemas para que la enunciacion de sus lineas
especificas no solo coopere con estos lineamientos de politica educativa
general, sino que se conciban politicas conjuntas con el centro puesto en el
estudiante. Sin embargo, a partir de la informacion obtenida, no es posible

aseverar que este proceso conjunto posea reglas o protocolos especificos.

Cuando desde la ANEP, desde el CODICEN se dice estos van a ser los
lineamientos estratégicos para este quinquenio. No se definen solos, se
definen en acuerdo con los desconcentrados [...] después cada
desconcentrado se va y genera sus estrategias internas, sus propuestas, sus
l6gicas de funcionamiento, para concretar esos lineamientos. Bueno ahora
estamos tratando de invertir. Es decir, entre todos vamos a planificar
centrando en el estudiante. Entonces no es, yo hago mi planificacion desde

primaria, yo desde secundaria, yo desde UTU. Estamos poniendo en el

38 Los lineamientos estratégicos (LE) de la ANEP para el periodo 2015-2019, de acuerdo al
documento de Rendicion de Cuentas 2015, de junio de 2016, son: LE 1: Fortalecimiento del
disefio y gestion institucional de ANEP; LE 2: Universalizacién de la escolaridad
obligatoria y fortalecimiento de la educacidn a lo largo de toda la vida; LE 3: Mejorar los
aprendizajes proporcionando una educacion de calidad; LE 4: Relevancia y fortalecimiento
de la profesién docente; LE 5: Fortalecimiento del desarrollo profesional de la carrera
técnico-administrativa y de servicio; y LE 6: Profundizar la educacion profesional y
tecnoldgica y sus vinculos con el mundo del trabajo (ANEP, 2016).

144



centro al estudiante. [...] este sujeto de derecho [estudiante], va a tener que
transitar desde los 3 a los 17 afios, entonces las instituciones que formamos
el sistema educativo uruguayo, tenemos que trabajar juntos, planificar
juntos [...] para que ese sujeto pueda transitar [...] de la mejor manera
posible (AP_2_F).
No obstante, la idealizacidon del proceso de construccion de la politica que
supone la consideracion anterior no esta exenta de dificultades. Estas se
relacionan, por una parte, con la pertenencia a niveles distintos dentro de la
ANEP; el CODICEN es quien define y redacta los lineamientos estratégicos
(LE), mientras los subsistemas estdn ubicados en el organigrama en un
peldafio inferior. Por otra parte, si bien los LE son una guia para el trabajo
de los consejos encargados de los diferentes niveles educativos, los actores
consultados no relatan con exactitud cuales son los mecanismos para lograr

la integracion efectiva de estos en la l6gica de cada subsistema.

7.1.2 Nuevas estructuras en la organizacion. La creacion de la Sectorial de
Integracion Educativa

Este cambio de paradigma, tal como lo definen algunos de los
entrevistados, estd dirigido a modificar la politica educativa, a instalar el
SPTE, y supuso un cambio en el organigrama del CODICEN -al cual no
todos los actores hacen referencia expresa—. Se trata de la creacion de la
Direccion Sectorial de Integracion Educativa (DSIE) en mayo de 2015 por
Resolucién del CODICEN N° 46, Acta 15, “a los efectos de contribuir con
la generacion, desarrollo e implementacion de una politica de integracion

educativa”. Su propdsito principal es:

[...] profundizar y fortalecer los procesos de articulacion y coordinacion
intra-Administracion Nacional de Educacion Pablica (ANEP), asi como los
relacionados con la articulacion interinstitucional, tanto entre organismos
del estado como de la sociedad civil, que aseguren la disponibilidad y
adaptabilidad de la oferta educativa en cada territorio de modo de
garantizar la accesibilidad a la educacién a toda poblacién de hasta 17 afios
y el logro de trayectorias continuas y completas. Asi mismo pretende
aportar a la construccién de escenarios dirigidos a la ampliacion del tiempo

escolar, mediante una variedad de formatos aulicos no tradicionales y en
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articulacion con otros actores de instituciones estatales asi como de la
sociedad civil. (ANEP, 2018).

Esta direccidn sectorial es la encargada de promover articulaciones entre los
niveles central y local (departamental). Promueve, a través de sus lineas de
trabajo y dispositivos territoriales (UCDIE), el didlogo entre los niveles, con
foco en la generacion de iniciativas locales que viabilicen las lineas del
SPTE. Asimismo, plantea “la construccion de un entramado enriquecido de
vinculos y acuerdos con otras instituciones y organismos relacionados
directamente o no con la educacion, promoviendo el disefio y creacion de
una estrategia de desarrollo del territorio en términos socio-educativos”
(ANEP, 2018). Este ultimo punto plantea la posibilidad de contradicciones,
que seran analizadas con posterioridad, relativas a la nocion de
fortalecimiento de los procesos de articulacion y coordinacion intra ANEP,
el desarrollo de las CDD de la ANEP y el escaso dialogo con otras
instituciones que se aprecia tanto desde la perspectiva de los técnicos de las
UCDIE entrevistados como desde las miradas de los presidentes o

encargados de las CDD.

La nueva politica instala diversos niveles de interaccion. Por un lado, a nivel
central se desarrolla una instancia de articulacion en la que hay
representacion de los subsistemas de la ANEP y tres sectoriales del
CODICEN (Direccion de Planificacion Educativa, Direccion de Informatica
y de Informacion para la Gestion y la Comunicacion, y la Direccion
Sectorial de Integracion Educativa). Asimismo, funcionan mesas

coordinadas desde la DSIE para el abordaje de tematicas especificas.

La politica que supone el SPTE, con maltiples niveles centrales y
territoriales, presenta complejidades tanto si se observa al modelo general
como a la interna de cada nivel. En cada estamento existe una vasta
multiplicidad de instancias, organizaciones colectivas, actores e

instituciones en juego.

7.1.3 Universalizar la inclusién. Una mirada sistémica
Las entrevistas realizadas a los actores del nivel macro se focalizaron, al
inicio, en indagar sobre las visiones del cambio que constituyd el pasaje de
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programas y proyectos a partir de la entrada en vigencia del SPTE, en el afio
2016. En general se advirtié una perspectiva de proceso que justifica dicho
cambio, se trata de la deteccion de los aprendizajes en términos de éxitos y
fracasos provenientes del recorrido de las politicas previas al SPTE y se
admite la necesidad de ampararse en el concepto de trayectorias, en tanto
nocion sustantiva para un desarrollo de politica universal, tanto porque
transversaliza todos los niveles de la educacion como porque intenta

constituirse en una politica central y transversal del sistema educativo.

[...] hay otro cambio de las politicas, que también me parece muy
importante, y es pasar [...] de programas y proyectos focalizados,
centrados en esta poblacion, en estas necesidades concretas. Pasar a decir,
no, miremos que lo que tengamos que hacer sean politicas universales, que

sean para todos (AP_2_F).

Bueno, pero una vez que sabemos que eso da resultado, que de alguna
manera ofician de pilotaje [sobre los programas Transito Educativo y
Campamentos Educativos], pasemos a extenderlo y hacerlo universal
(AP_2 F).
En sintesis, el SPTE esta constituido, desde la mirada politica, por lo que
podrian denominarse nociones sustantivas o pilares constitutivos del
sistema. En primer lugar, se puede ubicar la nocioén de cambio de paradigma
basada en el concepto de trayectorias educativas y todo lo que genera desde
esta perspectiva la concepcion e instauracion de un nuevo enfoque de la
politica educativa; en segundo lugar, la nocién del desarrollo de la
intrainstitucionalidad, que los actores consultados denominan en clave
ANEP —fuertes coordinaciones entre los cuatro subsistemas de la ANEP—; y
en tercer lugar, desde una perspectiva que atiende a la nocién de educacion
como derecho, se plantea la necesidad de dar respuestas acordes a lo que

establece la LGE con respecto a la educacién obligatoria.

[...] es un cambio de paradigma, en el sentido de que a lo que apuesta es a
proteger la trayectoria de los estudiantes desde una mirada en clave ANEP,
trabajando con los subsistemas, con los desconcentrados. Entonces qué
tenemos que mirar, mirar qué es lo que pasa en primaria, secundaria y
UTU, para que todos los estudiantes tengan un lugar en el sistema
(AP_3_F).
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Veniamos hablando del derecho a la educacion, ahora lo que estamos
hablando es que los gurises puedan ejercer ese derecho. Entonces para
ejercer ese derecho, los subsistemas tienen que dialogar, no podemos
seguir trabajando de forma fragmentada, sino que tenemos que trabajar,
como Yyo te decia recién, en clave ANEP. ANEP es la columna vertebral y
los subsistemas estamos como alimentando esa columna con una mirada de
contexto (AP_3_F).

El SPTE, desde una mirada técnico-politica, responde a garantizar el
derecho a la educacion consagrado en la ley y a propiciar el didlogo entre
los subsistemas con el fin de asegurar las trayectorias educativas. El acento
en fortalecer la mirada sistémica ofrece resistencias tanto desde una
perspectiva histérica como de una institucional, los subsistemas (CEIP,
CES, CETP y CFE) cuentan con independencia, la frecuencia y el tipo de
interrelaciones entre ellos han sido escasas 0 especificas —a lo largo de la
historia— y generalmente con arraigo a los cometidos que supone la
responsabilidad de cada uno de ellos con respecto a los niveles educativos

que atienden.

En lo que concierne a continuidades relativas al pasaje de programas y
proyectos exitosos al SPTE, los actores politicos explicitan que se

mantienen muchas de las capacidades instaladas durante el modelo anterior.

[...] parte de ese equipo [parte del equipo del programa Compromiso
Educativo] hoy es parte del equipo politico-técnico del sistema de

proteccion de trayectorias (AP_1 F).

Desde el nivel central, el discurso de los actores con responsabilidades
politicas plantea que el desarrollo del SPTE permitid la universalizacion
como sustituto de la focalizacion del modelo anterior, asi como —en algunos
casos— indican una postura poco favorable sobre esas iniciativas previas que
supusieron implementar diversos proyectos. Advertir limitaciones del
modelo anterior justifica, desde el discurso de estos actores, la necesidad de
cambio con base en la experiencia previa, es decir, en clave de mejora.
Ponderan positivamente el didlogo que sostuvieron algunos programas y

proyectos educativos con otros, en tanto constituyen puntos de partida que
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justifican la necesidad de pensar en clave de sistema y desde la perspectiva

de las trayectorias para la inclusion educativa.

[...] habia que da alguna manera universalizar [por eso pasar de programas
y proyectos al SPTE], primero porque las politicas focalizadas en si no
dan, digamos no es un disefio que este gobierno se plante6 a la hora de
pensar en la permanencia de los estudiantes, y sobre todo los estudiantes de
media en la educacion. Por lo tanto, no son modelos que se pudieran
sostener durante mucho tiempo. Después porque éramos parte de un
proceso de trabajo [refiere a los diversos programas y proyectos previos,
por ej. Aulas Comunitarias, y Transito Educativo]. O sea, éramos varios de
los programas, y ahi se empezaron a generar en la interrelacion de los
programas, aprendizajes importantes, que dieron pie después a este nuevo
sistema, [...] que es el sistema de proteccion de trayectorias educativas
(AP_1 F).

7.1.4 La interinstitucionalidad y la articulacion. Representaciones
complejas: con otros y hacia dentro

Asimismo, por una parte y en general, los entrevistados refieren a un trabajo
interinstitucional previo al SPTE que suponia una sumatoria de iniciativas
llevadas adelante por distintos organismos, pero sin la presencia de
articulacion real. Por otra parte, la construccion de la intersectorialidad es
vista como un factor debilitante de la politica educativa per se, mientras se
aprecia una necesidad de fortalecer lo educativo a la interna de la ANEP. En
esta linea, se aprecia que los discursos ponen el centro —muy especialmente—
en el campo de la politica educativa, en tanto aquellas instituciones con las
cuales se podrian establecer alianzas representan una potencial amenaza o
fuente de conflicto, pues no cooperan para el proceso de fortalecimiento

interno.

Creo que fue muy fuerte el trabajo interinstitucional que se desarroll6
desde 2005 en adelante, acordando politicas, acordando acciones, pero esa
interinstitucionalidad estaba dada por la sumatoria de politicas que cada
una de las instituciones intervinientes tenian. [...] cada uno, digamos, iba a
esa intersectorialidad para pedirle al otro que aportara a su politica. Lo que

se hizo ahora fue trabajar para que la gran politica fuera la educacién y
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desde distintas instituciones, se pudiera trabajar para el aporte al
mejoramiento de estas trayectorias educativas (AP_4_F).

Asimismo, contradictoriamente con lo que surge de las entrevistas a
referentes de las UCDIE y de las CDD, algunos actores técnico-politicos
ubicados en el nivel macro —central- explicitan la necesidad de articulacion

con diferentes organismos del Estado.

[...] fue creada [con respecto a la DSIE], por un lado para poner en dialogo
a los distintos subsistemas de la ANEP, y en dialogo con otras
organizaciones y otras instituciones sociales también, como el MIDES, el
INAU, la Secretaria Nacional de Deporte, el Ministerio del Interior, Salud
Publica, todo aquello que permita sostener a los jovenes en ese caminar por
el sistema educativo. Pero lo plantea otra vez en dos niveles, lo plantea a
nivel central, que es la direccion sectorial y por primera vez, CODICEN
pone en territorio unidades coordinadoras departamentales de integracion
educativa (UCDIE), formadas por cuatro miembros, en territorio
(AP_2_F).
La articulacion entre los subsistemas es clave para el efectivo desarrollo del
SPTE, tanto desde el disefio de la politica —es decir, el documento que
establece qué es y como funciona el SPTE— como desde la mirada de los
entrevistados. Estos actores advierten un fuerte centralismo que dirige y
estimula lo que sucede en el nivel medio a través de la puesta en marcha de
las UCDIE, sin manifestar la existencia de posibles resistencias a estas

Unidades en el territorio.

Hay acuerdo entre los entrevistados en la importancia que representa lo
territorial en el disefio de la politica, puesto que permite la instalacion de
colectivos en los departamentos (CDD), garantiza tanto el seguimiento de
los estudiantes como las intervenciones situadas (UCDIE), y se constituye
en una estrategia que se ubica en un lugar de proximidad con relacion a las
necesidades de las personas y las instituciones educativas en cada contexto,

dando lugar a abordajes adecuados.

Existe una perspectiva general sobre el momento de implementacion que
transita el SPTE, ello supone identificar avances y aspectos proclives para la

mejora. Con respecto al primer punto, desde la mirada de los actores
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técnico-politicos se aprecia una valoracion positiva sobre los procesos
relativos a instancias de coordinacion entre subsistemas de la ANEP en el
nivel central, mientras que con respecto al desarrollo de la politica en
territorio hay una perspectiva menos optimista. En general se considera que
se trata de un proceso en desarrollo, que necesita de mayor impulso y
tiempo de trabajo, para llegar a obtener logros tanto en el nivel medio,
donde orbitan las CDD, como en el nivel micro, donde se ubican los centros

educativos.

Lo anterior se vincula a la brecha de implementacion de la politica,
utilizando la expresion acufiada por Grindle (2009). Se trata de las
capacidades que realmente se instalan, tanto en los espacios intermedios —
como las CDD vy las UCDIE- como en los centros educativos. Si bien la
nocion de feedback como intercambio de informacion esta presente en los
discursos, en referencia a la construccion de la politica en los tres niveles se
aprecia que el intermedio y el micro adn no desarrollan las acciones
esperadas por el central con respecto al desarrollo de trabajo coordinado y
colectivo. Quizas esta es la tensidn mas visible del disefio, por un lado la
fragmentacion de los niveles (macro, intermedio y micro), y por otro la
pretension de generar procesos de descentralizacion e iniciativas ligadas a lo
territorial desde arriba y hacia abajo sin considerar los frenos institucionales

para que esto efectivamente suceda.

En territorio, tenemos los referentes territoriales de la UCDIE, que trabajan
directamente con los centros educativos, haciendo el seguimiento de las
cohortes. Y ese seguimiento implica poder ubicar al estudiante. [...] la otra
novedad es que nosotros estamos llevando fuertemente a los centros
educativos, la idea de equipo educativo y equipo de trayectorias
educativas. Entonces ahi tenemos un referente de trayectorias, que en
general es el subdirector. Obviamente dénde mas tenemos problemas es
donde todos ya sabemos, en la zona metropolitana. [...] se trabaja muy
bien [equipo intra ANEP nivel central], y logramos articular [entre los
subsistemas]. Donde es mas dificil, obviamente cuando vos llevas esta
politica al territorio. Y tanto al territorio de los centros educativos, como
por ejemplo, a otros estamentos de cada subsistema, gque todavia no han
comprendido (AP_3_F).

151



Hay acuerdo general, desde las autoridades ubicadas en la centralidad, en la
fortaleza de la nueva politica con respecto a la mirada intra ANEP, en la
perspectiva sistémica de trabajo que supone el SPTE y en la necesidad de la
coordinacién entre los subsistemas para el abordaje de las trayectorias. Un
aspecto que podria resultar elemental para quien analiza el sistema, tal como
es la desarticulacion existente entre los distintos subsistemas educativos,
segun los entrevistados politicos, comienza a transformarse gracias a la

implementacion del SPTE.

[...] creo que hay una mirada ANEP, como todo equipo de trabajo, creo
que sirve, estoy convencida de eso, que nos permite a la ANEP mirarnos.
Es algo que parece muy obvio, pero que no venia pasando en la educacion.
[...] hoy hay una trazabilidad donde pensarse, donde un fin, que yo digo
que el cuidar la trayectoria es cuando el estudiante elije una propuesta

terciaria, ya culmina en la educacién media superior (AP_1_F).

7.1.5 La descentralizacion para llegar a “los territorios”

La politica de la ANEP, y especialmente la del SPTE, apuesta a la
descentralizacion. Sobre este aspecto los actores consultados expresan, en
general, que se trata de una gran ruptura con respecto a las historicas
iniciativas de politicas educativas publicas en el pais. La vision imperante de
los actores técnico-politicos del nivel central hace referencia a lo territorial
como un aspecto sustantivo del nuevo modelo, dado que en este escenario es

en el que se espera que se construya politica.

Los departamentos como unidades territoriales, se siguen manteniendo y
ese es un espacio amplio de construccion de politica. Entonces se trabaja
en funcién de las comisiones descentralizadas que son comisiones que
tienen un marco, que es el territorio grande del departamento y a su vez
esto se vincula con una concepcion de regionalizacion para la articulacion
de politicas, mas alla de los departamentos. Y a su vez se vincula hacia
adentro del departamento por lo que hemos dado a llamar, los territorios
socioeducativos, espacios mas acotados con problematicas especificas, que
son visualizados dentro del departamento y de las comisiones
departamentales, como aquellos territorios en los cuales hay que trabajar

especificamente (AP_4_F).
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Lo territorial, desde la perspectiva de la ANEP, también posee niveles
diferenciados: por una parte se dinamiza la lo6gica departamental y desde
ella se instalan con funciones ampliadas las CDD, mientras que por otra
parte se construyen los territorios socioeducativos,®® que son concebidos

como:

La base geografica de la existencia social: es alli donde se dan las
relaciones interpersonales, culturales, productivas entre los habitantes que
comparten destinos de un mismo espacio de vida (nativos, adoptivos,
migrantes...); entre organizaciones con funciones mdultiples; entre estas
personas y estas organizaciones y un entorno natural que constituye la base
misma de la existencia humana. Estos sistemas de relaciones territoriales
son necesariamente abiertos y vinculados con el exterior, ya que, en el

mundo de hoy, las interdependencias se han multiplicado (ANEP, 2018).

Los territorios socioeducativos son la delimitacion de una unidad territorial
especifica de acuerdo a la identificacion de necesidades o problematicas
comunes de las personas que los habitan. Si bien desde la teoria es posible
aseverar que la resolucion de determinadas problematicas, que afectan a
determinados colectivos, ubicados en determinado lugar, se ve facilitada a
través de un abordaje desde ese espacio territorial, también la constitucion
de nuevos niveles de intervencion complejiza el entramado y puede ser un
obstaculo si se mira desde la perspectiva de la atomizacion de actores y

acciones en un territorio nacional como el uruguayo.

[...] el gran cambio que esté teniendo la ANEP, como administracién, [...]
es en varios niveles. Por un lado, pasar de una politica muy centralizada

gue hemos tenido [...] histéricamente, desde, practicamente la creacion del

% La seleccion de los territorios socioeducativos esta orientada por un indice que combina
prioridades educativas y sociales a través de los siguientes indicadores: 1) porcentaje de no
asistencia a la educacion formal entre los 12 y 17 afios; 2) cantidad de adolescentes de 12 a
17 afios y 3) proporcion de poblacion elegible de Asignaciones Familiares del Plan de
Equidad (AFAM_PE) como variable de vulnerabilidad socioeconémica. Se realiza un
ordenamiento de todas las localidades, barrios y segmentos censales utilizados, e identifican
territorios con caracteristicas de mayor wulnerabilidad. Se incluyen 31 barrios de
Montevideo, 24 localidades de 20.000 o0 mas habitantes (17 capitales departamentales) y 44
localidades menores de 20.000 habitantes en el interior. “Este indice es orientador para la
toma de decisiones, su definicion fue producto de un trabajo de articulacion entre los
subsistemas de educacion media de la ANEP y de los demas integrantes de la estrategia,
incluyendo los actores locales en los que se incorpora entre otras variables las asociadas a la
existencia 0 no de capacidades instaladas de las demas instituciones que integran la
estrategias y a las caracteristicas relacionadas con los centros educativos y su capacidad de
trabajar articuladamente con otros actores (ANEP, 2018).
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sistema educativo. Ha estado siempre centralizado. Pasar a una politica de
territorializacion, donde se esté tratando de priorizar atender la realidad en
lo local, en lo territorial, en lo que pasa en el lugar (AP_2_F).

La descentralizacion educativa, desde la mirada de los actores ubicados en
niveles intermedios —tales como las UCDIE o las CDD-, es vista como el
inicio de un proceso no exento de dificultades. Lo anterior se contrapone al
discurso que predomina en el nivel central, y ello supone tensiones tanto
entre niveles como entre la perspectiva técnica y la politica. Lo territorial y
la descentralizacion pueden definirse como aspectos denominativos del
discurso ubicado en el nivel politico-técnico central, pero la
conceptualizacion y la definicion de ambos componentes de la politica en el

campo de las acciones aun parecen presentar desarrollos limitados.

7.1.6 Componentes claves del SPTE: las CDD y las UCDIE

Un componente clave para el desarrollo del SPTE es la descentralizacion.
Esta se pone en marcha con las CDD ubicadas en los diferentes
departamentos de todo el pais. Pero ;qué se espera de estos espacios desde

la centralidad y cual es realmente su estado de desarrollo?

Dentro de lo esperado que suceda en las CDD los actores ubicados en
cargos técnico-politicos refieren a la realizacion de politicas en clave
territorial y en clave ANEP. Sin embargo, desde la perspectiva de algunos
de ellos, para que se desencadenen determinadas acciones desde las
comisiones es necesario que los procesos se ubiquen en otra etapa, mas
avanzada, y ello requiere tiempo. No obstante, a efectos de dinamizar los
procedimientos que se dan en el marco de las comisiones, también se ha
apostado al financiamiento de proyectos desde el CODICEN,
especificamente desde la Comision de Apoyo a la Descentralizacion

(CAD),* que tiene como cometidos:

40 Ante la solicitud de CODICEN expresada en el Acta N° 13, de marzo de 2017, las
Direcciones de Integracion Educativa y Planificacion Educativa se abocaron a la creacién
del proyecto “Propuesta de apoyo a la politica de descentralizacion”, que fue presentado y
aprobado segun la Resolucion N° 11, Acta N° 23, del 17 de mayo de 2017. En esta
propuesta se establece la creacion de una Comision de Apoyo a la Descentralizacion
(CAD).
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Dar seguimiento y apoyo a las Comisiones Descentralizadas (CDDs),
brindando la asistencia que requiera el proceso de desarrollo y
funcionamiento de éstas; contribuir al disefio y desarrollo de planes
territoriales, con el fin de lograr las metas educativas propuestas para el
departamento correspondiente en el marco de las metas nacionales
planteadas para el quinquenio; establecer las bases que orienten el
financiamiento de proyectos relacionados con las politicas educativas
priorizadas por la ANEP (ANEP, 2018, p. 68).

Asimismo, la CAD estableci6 las siguientes é&reas de trabajo: i)
institucionalizacion de las CDD; ii) seguimiento de su funcionamiento; iii)
seguimiento de la ejecucion de los proyectos de las CDD; iv)
fortalecimiento a través de planes de formacién y capacitacion; v)
identificacion de buenas practicas; y vi) promocion de la generacion de

informacion para la gestion (ANEP, 2018).

La convocatoria a la presentacion de proyectos por parte de las CDD cuenta
con un presupuesto de 150.000 pesos uruguayos para financiar propuestas
relativas a: “a) Proteccion de trayectorias educativa de adolescentes y
jovenes; b) Inclusion educativa; ¢) Ampliacion del tiempo escolar y d)

Profundizacion de los procesos de descentralizacion” (ANEP, 2018, p. 68).

Sin embargo, si bien la creacion de la CAD puede representar una fortaleza,
dados los cometidos relativos al desarrollo de las iniciativas locales y el
apoyo con fondos para proyectos, también es cierto que supone para las
CDD marcos relativos a la formulacion de propuestas que deben ajustarse
tanto a las demandas territoriales como a los lineamentos de la politica
central, asi como contar con aprobaciones en este nivel que, sumadas a las
del denominado Consejo Ampliado, complejizan el proceso burocratico que

requiere el desarrollo de acciones desde las CDD.

El proceso de descentralizacion es un proceso que no es rapido, es lento,
tiene que ver con el empoderamiento de los sectores locales en un sistema
gue es fuertemente centralizado. [...] se eligié un camino que es el camino

de la propuesta de proyectos por parte de las comisiones descentralizadas,*

41 El proyecto es elevado por la comision descentralizada directamente a la direccion, a la
secretaria general del CODICEN, y esta lo ingresa a la reuniéon ampliada, en la que
participan los consejeros de los distintos subsistemas; se denomina Consejo Ampliado.
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que tengan como fin fundamentalmente la integracion educativa,
fundamentalmente el desarrollo de la educacién en el territorio dado del
departamento, y que tienen una financiacion especifica para ser
desarrollados. Esto implica ir trasladando el disefio de las politicas en un
marco general dado, digamos no es el desarrollo de cualquier politica sino
dentro de los lineamientos. En manos de las autoridades méaximas de ese
departamento, que son en general los inspectores departamentales,
regionales, o directores de campus [...] (AP_4_F).

Los integrantes de las CDD, en tanto funcionarios de los subsistemas, no
tienen dedicacién exclusiva —ni siquiera part time— para las actividades que
requiere el funcionamiento de este colectivo, sino que su actuacion en la
CDD se suma a muchas otras tareas que deben desarrollar desde su rol, que
es en general inspectivo y de supervision del trabajo de los centros
educativos pertenecientes a su organismo desconcentrado. Se visualiza una
debilidad que es percibida por los actores politicos ubicados en el nivel
central —asi como planteada por parte de los integrantes de las CDD
consultados—, la multiplicidad de tareas, que sumada a la ausencia de
experticia en el campo de la coordinacion y de articulacion para el
desarrollo de propuestas conjuntas de los integrantes de las comisiones

puede constituir una amenaza para el logro de avances en ese campo.

[...] muchas veces a las comisiones les resulta dificil, engorroso, resolver
algunas situaciones. Entre otras cosas porque cada uno de los integrantes
tiene una multiplicidad de situaciones para atender en sus propios
organismos. Pero este es el espacio de coordinacién dentro del sistema

educativo mas potente (AP_4_F).

Hay acuerdo sobre el momento que atraviesan las CDD: si bien se trata de
espacios privilegiados de articulacion intra ANEP, aln se encuentran en
construccion. No obstante, desde el nivel central algunos actores plantean,
por un lado, la importancia del encuentro de los subsistemas y el cambio en
los objetivos de las CDD con relacién a los que tenian en el pasado,
relativos estrictamente a aspectos de la infraestructura de los centros
educativos (ANEP, 2010), y por otro la naturalizacion de la lucha de
poderes que se da en este espacio. Esta lucha constituye una dificultad para

el logro de sinergias, puede ser vista como la naturalizacion de la
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fragmentacion del sistema educativo entre subsistemas, que quizas el
dispositivo descentralizado y de caracter colectivo —que supone la CDD- no

logra transformar.

[...] a mi criterio hay todo como un proceso que se esta recién dando.
Primero hay mucho que empujar todavia para que las comisiones
descentralizadas se empoderen. Porque por mucho tiempo, la comision
descentralizada era como ir a perder el tiempo, porque solo se trabajaban
temas, por ejemplo, edilicios. [...] ha costado a los directores generales [de
los consejos] y a los consejos, darse cuenta de que es un espacio en el que
hay que estar, porque si no estas, te pasa por arriba el otro subsistema
(AP_2_F).
El andlisis de los discursos de los actores politicos sobre el desarrollo del
trabajo de las comisiones es coincidente en destacar que existen aspectos
vinculados a la ubicacion geografica de cada CDD que lo condicionan. Estas
impresiones, cuando se contrastan con los discursos de los técnicos de las
UCDIE, asi como con algunos de los integrantes de las CDD, estan en
consonancia. Es asi que las comisiones que al parecer han avanzado mas en
los procesos de trabajo se situan, en general, en la region norte del pais,
mientras que las que se ubican en el sur —sobre todo las proximas al nivel
central de la ANEP- presentan mayores dificultades para funcionar de

acuerdo a lo esperado.

Hoy estan llegando [las comisiones descentralizadas] primero con distintos
desarrollos en los territorios, mas en el Norte, que acé en el litoral Sur.
Comienzan a pensarse en conjunto, entonces empiezan a generar instancias
de formacion, seminarios, en conjunto. Capaz que a veces son los mismos
actores, porgue en el interior se conectan. Pero lo hacen en clave territorial.
Entonces ahi hay algo interesante. Y lo otro que empieza, timidamente,
pero empiezan a pensarse, son disefios curriculares o disefios de
propuestas, dada que en lo micro se pueden estar mirando y viendo las
dificultades (AP_1 F).

Las UCDIE son una pieza clave tanto para el desarrollo del SPTE como
para cooperar con la instalacion de la l6gica de la descentralizacion en las
que se inscriben las CDD. Las 22 UCDIE se ubican en medio de los

mandatos centrales y de las instancias locales, por ello son estratégicas para
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generar nexos entre los distintos niveles. Cuando se consulta a los actores
politicos sobre el rol de estas unidades, se aprecia que son visualizadas
como la voz de la centralidad en el territorio, esto implica que desarrollan
una transferencia conceptual y operativa de como debe ser la politica desde
la perspectiva del SPTE, son un instrumento importante en el proceso de

bajada de la politica.

Sin embargo, a través de las entrevistas a los diferentes actores se aprecia
que en lo concerniente al didlogo ente los técnicos de las UCDIE y los
centros educativos aln se trata de un trabajo limitado, que se circunscribe a
las instancias de preinscripcién y al intercambio de informacién que
posibilita el seguimiento de los estudiantes. Asimismo, son actores clave
para instalar los temas de agenda en las comisiones, puesto que pueden
conjugar las perspectivas centrales con las instancias departamentales. Las
UCDIE, de acuerdo al andlisis de las percepciones de las autoridades
centrales de la educacion, pueden ser identificadas como un actor politico
fuerte que se pone en juego para el logro de articulaciones que garanticen el
foco en el cuidado de las trayectorias en el marco del SPTE en el nivel

intermedio y micro.

[...] en territorio [existen] como dos grandes anclajes, la comisién
descentralizada de ANEP, que esta formada por los cuatro subsistemas y el
coordinador de esta unidad. Y estas unidades [UDDIES] que son mas
operativas, y que trabajan en dialogo con los centros educativos de todos
los subsistemas y con todas las organizaciones en lo local. [...] luego a
nivel territorio, también las UCDIE, tejen en el seno de las mesas

interinstitucionales de politicas sociales (MIPS), ente otros (AP_2 F).

7.1.7 El repliegue de la intersectorialidad en la nueva politica educativa
Ente los entrevistados del nivel central vinculados directamente a la politica
existe acuerdo respecto de la obligacion cuasi exclusiva de la ANEP en lo

que a politicas educativas respecta.

Si, tiene que ver con resolver que las politicas educativas y aquellas
cuestiones que hacen, digamos a llevar adelante lineamientos claros o

educativos, tienen que estar en manos de la ANEP (AP_4 F).
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El punto anterior contribuye a una vision del sistema educativo hacia dentro,
sin intromisiones de otros organismos y con menciones reiteradas al papel —
no siempre bien ponderado— del MIDES en el desarrollo de politicas
educativas previas al SPTE. Esta postura, claramente orientada al
fortalecimiento interno, no habilita —en ningan nivel- progresos relativos al

abordaje intersectorial.

[...] el MIDES no integra obviamente la descentralizada. No, no son
actores educativos de la propia ANEP (AP_3_F).

La perspectiva de la ANEP, en tanto la definicion y la puesta en marcha de
politicas que fortalecen la intrainstitucionalidad con foco en lo educativo,
corre el riesgo de separarse de otros actores y aliados importantes para la
consolidacion de politicas integrales y que cooperan con las educativas. Este
rasgo, distintivo y apreciable a partir de los discursos, es considerado un
punto central para el analisis posterior de la politica educativa, en tanto
garantizar trayectorias en este campo necesariamente requiere dialogar con
actores ubicados fuera del sistema educativo per se (MIDES, INAU, MSP,
para citar algunos de los mas notorios), y para ello pueden requerirse de

modelos que contemplen la intersectorialidad como alternativa.

No [ante la pregunta de la articulacién de la ANEP con actores externos],
lo que no quiere decir que no se escucha a terceros en otras instancias. Por
ejemplo, los inspectores regionales, tienen reuniones con el MIDES por
ejemplo, para disefiar alguna politica concreta, o porque le pide ayuda con
algin grupo especial. Pero la politica educativa se hace en funcion de las
necesidades del territorio. Se dialoga con el territorio fundamentalmente
con los centros educativos, con los inspectores de institutos, con los
directos de los centros educativos, yo creo que son actores clave. Y a su
vez el director con quién dialoga, con su comunidad (AP_3 F).

7.1.8 ¢ Qué novedades instala el SPTE en los centros educativos?

Cuando se piensa en qué aspectos modifica el trabajo de los centros

educativos la implementacion del SPTE surgen interrogantes relativas a la

labor que histéricamente han desarrollado los docentes para preservar las

trayectorias de los estudiantes. En este sentido, no es posible imaginarse

centros que alteran sustantivamente sus formas de trabajo desde la
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instalacion del SPTE, primero porque el sistema de proteccion gravita con
fuerza en un nivel macro e intermedio, y segundo porque las acciones
educativas de acompafiamiento en educacion primaria y media forman parte
de las estrategias que los docentes desarrollan naturalmente. Cuando se
profundiza sobre las novedades que supone el SPTE para los actores de los
centros educativos, las respuestas desde el nivel politico central apuntan a la

formalizacion y la protocolizacion de acciones preexistentes.

Lo que estamos tratando de hacer es sistematizar y universalizar practicas
que ya se hacian. Pero por qué digo sistematizar, porque capaz que
guedaba muy librado al colectivo docente, el equipo directivo, al equipo
(AP_2_F).
Al profundizar en este punto se advierte, ademas, una débil apropiacion del
SPTE por parte de los actores que pertenecen a los centros educativos. Si
bien existe conocimiento de los sistemas de informacion que garantizan el
seguimiento de los estudiantes, el referente del centro para el SPTE es el
subdirector y aun son escasas las definiciones sobre los cometidos de esta
figura,*? que es referente y quien proporciona informacion a los técnicos de
las UCDIE.

[...] como toda estructura, el docente estd metido en su clase, corre, va y
viene, capaz gue a veces esta macro politica, no se ve con tanta claridad.
Nosotros nos hemos planteado dentro de lo que es el disefio de la politica,

acompafiar mucho a nivel territorial (AP_1 F).

En sintesis, el SPTE esta constituido, desde la mirada politica, por lo que
podrian denominarse nociones sustantivas o pilares constitutivos del
sistema. Se trata de la nocién de cambio de paradigma, basada en el
concepto de trayectorias educativas; la nocion de desarrollo de la
intrainstitucionalidad, denominada por los actores consultados en clave
ANEP:; y la nocion de la educacién obligatoria y como derecho a garantizar.
El SPTE se constituye como una politica que, ademas de instituir nuevos

espacios colectivos, supone formalizar y protocolizar las acciones ligadas al

42 No fue posible encontrar un perfil escrito que estipule los cometidos de la funcion de este referente.
Al parecer, se trata de un rol en construccion, cuyas actividades no se han documentado.
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seguimiento de los estudiantes que han llevado adelante los centros

educativos histéricamente.

El andlisis de los discursos de los actores que poseen responsabilidades
politicas dentro de la ANEP permite apreciar una tension vinculada a la
existencia de dificultades relativas al fortalecimiento entre los subsistemas
para el trabajo conjunto. Esta resistencia es abarcativa y compleja.
Abarcativa, porque implica a todos los niveles y sus respectivos 6rganos que
conforman el sistema educativo publico uruguayo, y compleja en tanto
prevalecen una fragmentacion y l6gicas burocréticas de fuerte arraigo, que
no han logrado alcanzar un estadio que admita el desarrollo de logicas
intersectoriales. El impulso hacia la articulacion intra ANEP supone una
traccion hacia la conformacion de un sistema educativo articulado
compuesto por todos los subsistemas, asi como un freno a las
coordinaciones externas. Sumado a lo anterior, las politicas educativas
implementadas desde el afio 2005 han puesto énfasis en reforzar el campo
de la educacion, y si bien se ha incursionado en disefios previos al SPTE en
los que han participado otros sectores del Estado (por ejemplo, el MIDES),
estos no son valorados, en todos los casos, positivamente. Persiste la idea de
que estos formatos desdibujaron las responsabilidades de los centros

educativos y plantearon dificultades para su funcionamiento.

La creacién de un nuevo oOrgano central, la DSIE, supuso el desafio de
desarrollar una politica con fuerte arraigo centralista, que a su vez intenta
descentralizar y trabajar en el territorio desde las UCDIE y las CDD. Es asi
que los enfoques top-down y bottom-up se enlazan en el entramado de

acciones de la politica educativa.

Tanto el nivel denominado intermedio como el micro ain no desarrollan las
acciones esperadas por el nivel central. Esta es quizas la tension mas visible
del disefio: por un lado la fragmentacion de los niveles, y por otro la
pretension de generar procesos de descentralizacion e iniciativas ligadas a lo
territorial que no dejan de responder a légicas centrales y a procesos de

gestion carentes de autonomia en el nivel intermedio.

161



Dentro de lo esperado que suceda en las CDD los actores ubicados en
cargos técnico-politicos refieren a la realizacion de politicas en clave
territorial y en clave ANEP. Sin embargo, desde la perspectiva de algunos
de ellos, para que se desencadenen determinadas acciones desde las
comisiones es necesario que los procesos se ubiquen en otra etapa, mas

avanzada, y ello requiere tiempo.

La importante fragmentacion del sistema educativo, es decir las dificultades
para que los subsistemas generen acuerdos y acciones coordinadas en los
ambitos colectivos —tales como las CDD-, es uno de los factores que
condicionan la anhelada intrainstitucionalidad.

7.2 La mirada técnica desde la perspectiva macro de la politica
7.2.1 Lanueva ola: el SPTE

El analisis de los discursos de los técnicos del nivel central, mas alla de su
compromiso con el desarrollo del SPTE, ofrece novedades con relacion a las
perspectivas sobre el SPTE, si se los compara con los que ostentan los
actores que cumplen funciones netamente de designacion politica. Con
respecto al repertorio de politicas focalizadas que la ANEP desarrollé desde
2005 a 2015, los técnicos advierten una transicion que es mas amplia desde
lo conceptual; el cambio se justifica por la inoperancia de un sistema
educativo fragmentado, que requiere de articulacién para dar respuestas
efectivas y asumir el compromiso de la obligatoriedad educativa.
En la actualidad se da una etapa de transicion en las formas de concebir las
politicas educativas en clave de inclusidn, se trata de una etapa que deja
atras los programas especificos, que surgen a partir del afio 2005, y que no
interpelaban la matriz de funcionamiento institucional preexistente, [...]
gue se modifica a partir de un proceso de acumulacion y discusion [...]
vinculado al proceso del fracaso de las politicas de inclusion [...] cierto
agotamiento y reconocimiento de los limites de la implementacion, que
pone en discusion la forma del trabajo docente y la articulacién con otros
actores, entre ellos de la sociedad civil (TC_1_M).
Surge como elemento distintivo de la matriz de politicas 2005-2015 la fuerte

presencia del MIDES, articulando acciones con la ANEP en el marco de
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programas con componentes socioeducativos. Muchos de ellos se
institucionalizaron dentro de la ANEP, otros se diluyeron, en otros casos se
desdibujaron las responsabilidades propias de cada institucion. Se advierte
ademas una critica con respecto a las formas que asumieron las politicas
previas al SPTE, en tanto se tratd de dispositivos que solo se
institucionalizaron en algunos casos y se disolvieron en otros.
Las politicas educativas que llevaron adelante los programas [refiere a los
que se ejecutaron en el periodo 2005 — 2015] tuvieron fuerte integracion
del MIDES, se tratd6 de programas que en muchos casos se
institucionalizaron [...] y se repliegan como si mismos [...] pierden su

capacidad de interpelacion (TC_1_M).

La perspectiva sobre los procesos de reformas educativas en el pais plantea
para estos entrevistados, en general, la existencia de tres modelos de politica
previos al actual. Los recorridos de unos y otros se encadenan, los
aprendizajes dan lugar a nuevos enfoques tanto metodoldgicos como
conceptuales, pero el afan de la inclusion educativa sigue intacto en el

proceso de gestacion e implementacion de cada iniciativa.

El gran intento de transformacion del Ciclo Bésico (CB) fue en la década
del 90, fue German Rama [German Rama llevo adelante en Uruguay, con
grades resistencias por parte de los sindicatos de la educacién y otros
grupos organizados, una reforma educativa que implic6 cambios en todos
los subsistemas, y cuyos objetivos centrales fueron: i) consolidar la
equidad social, ii) mejorar la calidad educativa, iii) dignificar la formacion
y la funcion docente, y iv) fortalecer la gestion institucional] y entiendo
que algunos contenidos de ese cambio hicieron que no se lograra [...]. Hay
otro capitulo que es el 2005 para adelante, hay varias iniciativas que
podemos hacer que confluyan en el mismo lugar, por un lado, Infamilia
[programa social del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) con
componentes para EMB]. Hay una primera etapa con el desarrollo de
muchos programas, por ejemplo, Aulas Comunitarias, y FPB (Formacién
Profesional Basica) de UTU (CETP) [que luego se institucionalizan de
forma distinta: Aulas se incorpora en secundaria con adaptaciones y el FPB

logra institucionalizarse en el CETP (TC_2_M).
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Los disefios de politica educativa, desde el andlisis de los discursos, poseen
debilidades en la forma de concebir y llevar adelante los procesos de
articulacion para la implementacion de iniciativas. Parte de los entrevistados
expresa la importancia de la diversidad institucional para la elaboracion de
proyectos; no obstante, la idea de la interinstitucionalidad estd cuestionada,
en tanto supone disefios, formas de implementacion, responsabilidades y
evaluaciones compartidas. Es en este punto que algunos de los actores
consultados especifican que la educacion puede ser una gran plataforma
para el desarrollo de otras instituciones, mientras la primera es la que asume
la responsabilidad sobre los resultados educativos. Este aspecto refiere, por
ejemplo, a iniciativas conjuntas llevadas adelante por el MIDES y la ANEP,
que, si bien han cooperado en el logro de la inclusion educativa, presentan
tensiones en sus visiones sobre lo educativo y respecto de las formas de
instrumentacion y los campos de la politica —el educativo y el de las

politicas sociales en general—.

Algunos programas han tenido objetivos diferenciados y metodologias
diferenciadas de implementacion [...]. Cada programa tiene un diferencial
en su disefio [con respecto a la coordinacion y articulacion en términos de
disefio y ejecucion] [...], las otras propuestas ha sido disefiadas en conjunto
con un componente socioeducativo que han aportado otras instituciones
[compara con el FPB que se disefi6 en el CETP], pero los resultados
quedan siendo responsabilidad de la ANEP, cooperan en el proceso de
disefio y de la implementacion pero no son corresponsables de los
resultados y eso es un tema mas de analisis politico institucional. La
plataforma de la educacion [centros educativos, recursos, estudiantes, etc.]
es utilizada por otras instituciones para otras cosas [...] (TC_2_M).
Hay acuerdo entre los entrevistados en la importante necesidad de que la
ANEP se piense y proceda como un sistema. Sin embargo, algunas
apreciaciones son mas criticas sobre la instalacion de un nuevo modelo, que
podria presentar carencias en su ingenieria, asi como registrar pérdidas con
respecto a las capacidades instaladas en el periodo anterior —programas y

proyectos precedentes al SPTE—.

[...] hay una intencionalidad de pensar en clave de sistema y de alguna

manera desdibujarse los programas que antes existian. Pero la realidad es
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que después no esté tan claro dibujado en la practica. [...] tiene que ver,
me parece también, con capitalizar lo que ya se transitd. O sea, que no
tiene mucho sentido pensar ahora tenemos un sistema y desaparecen los
programas. [...] lo que se gana con eso, de alguna manera, es tener una
vision mas global, pero lo que se pierde a su vez, €s unos equipos mMas
consolidados, con una linea mas clara, sino que se generan mas esfuerzos
aislados también, de alguna forma para la implementacion de las politicas
(TC_3 F).
Algunos entrevistados cuestionan el papel de la evaluacién de las politicas,
especifican que, desde su perspectiva, los programas y los proyectos del
periodo anterior no han sido suficientemente evaluados. Esto es visto como
una carencia del sistema, que a falta de evidencias construye relatos
alentadores o no sobre los resultados que arroja la implementacion de
determinados dispositivos y los conjuga con intereses del gobierno de la
educacion. En definitiva, algunos de los discursos remiten al peso de las
concepciones basadas en un relato, carente de evidencias, que puede
presentar a la politica como exitosa 0 como un fracaso y de como opera esta
creencia en las decisiones que toman los actores politicos del nivel central
para incrementar, modificar o0 impulsar determinadas iniciativas
desestimando, por ejemplo, las pruebas que arrojan las evaluaciones
existentes. Los discursos, entonces, remiten a una forma de actuar que
asumen los policy makers que se aleja de una perspectiva técnica, fundada
en informacion confiable y que da lugar, en algunos casos, a una escasa

profesionalizacion de la tarea del disefio en materia de politica educativa.

[...] capitalizar lo que ya se aprendid, pero las evaluaciones de los
programas preexistentes, tampoco estan tan claras. Entonces bueno, ¢qué
es lo que se capitaliza? me parece que tiene que ver mas con un campo
intuitivo que con un saber técnico [...] tiene que ver mas condiciones
politicas y basadas en las repercusiones que van teniendo los programas,
que, en decisiones técnicas producto de evaluaciones, sistematizaciones,
etc. (TC_3 F).

Algunos técnicos plantean una vision critica con respecto a como se delinea
la politica educativa de la ANEP. EIl énfasis se coloca en la ligazon que

estos procesos tienen con los gobiernos de cada periodo y con las
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dificultades para un desarrollo con mirada a largo plazo. Asimismo, las
decisiones politicas ponen, muchas veces, el énfasis en el corto o mediano
plazo, lo que supone que las disposiciones se tomen tan rapidamente que la
construccion del relato sobre la politica y, en consecuencia, su transferencia

a todos los actores se torne difusa o resulte insuficiente.

[...] en general nos pasa mucho en la ANEP eso, como que no hay
construcciones fuertes de relato de las decisiones politicas que se van
tomando. Capaz que tiene que ver con la voragine de la inexistencia de
planes a mediano plazo, que excedan los periodos gubernamentales.
Entonces se genera como una voragine muy rapida, y ademas que se
termina priorizando en muchos casos mas el hacer [...]. [Lo anterior se

relaciona con los gobiernos de la educacion] (TC_3_F).

El planteo anterior se complejiza, ademés, si se asume que llegar a
consensos en el nivel macro de la politica educativa también debe
considerar la coexistencia de actores que representan intereses y posturas
disimiles; es asi que la articulacion de actores para el disefio de las politicas
constituye en si misma un desafio que puede catalogarse como de
governance. EI SPTE no escapa a las complejidades antes mencionadas, y
esto se evidencia tanto en su disefio como en su implementacion en los

diversos niveles.

[...] en definitiva, los que acceden a dirigir la educacién, a nivel de
consejos, también son de distintos sectores politicos, no son equipos
previamente conformados, con un plan a implementar. Siguen por haber
lineamientos generales que estén de acuerdo, y ya sabemos que los
lineamientos son muy amplios. Y entonces después cuando se van a
implementar, es eso, es una negociacion continua, que no necesariamente
responde a una linea comin. Entonces yo creo que ahi hay cierta
complejidad que hace que los relatos no sean tan claros y fuertes
(TC_3 F).
El SPTE es, para el periodo estudiado, la nueva politica educativa de la
ANEP por excelencia; supone un viraje con respecto a las desarrolladas
anteriormente, tanto por su disefio como debido a la forma de articulacién
que presenta, a los niveles desde los que opera y dado que configura un

nuevo modelo de inclusion educativa —que deja atras la l6gica de programas
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y proyectos—. En esta linea, algunos de los actores técnicos consultados
aprecian que el SPTE pone el foco en resolver cuestiones postergadas (por
ejemplo, la efectiva culminacién de ciclos educativos), pero que se trata de
un modelo en el que las definiciones sobre como debe darse la articulacion
no estan presentes de modo integro. Es asi que pueden suponerse
determinados parametros, mas relativos al margen de maniobra de los
actores y las instituciones para el trabajo intrainstitucional, pues se
evidencia una carencia en la formalizacion y la creacidbn de nomas
especificas para su desarrollo.
El SPTE intenta poner el foco en problemas historicos que no se han
logrado resolver y que se intenta a través de la implementacion. [...] si
bien no se piensa en la articulacién [no se explicita como en los modelos
anteriores de politicas de inclusion educativa] se entiende que si no se
realiza la articulacion no se lograran los objetivos de la politica. [...] debe
haber recursos econémicos y personas para poder articular (TC_1_M).
7.2.2 Fortalecer la interna
La novedad del SPTE es que se desarrolla asociado al fortalecimiento del
sistema —ANEP—, es decir ligado a la articulacion entre subsistemas, asi
como a la consolidacion y unificacion de los sistemas de informacion y

seguimiento de estudiantes, y naturalmente a su manejo.

Lo que se habia ganado en el 2005 en términos de articulacién

interinstitucional, se gand en esta etapa en articulacion intrainstitucional

(TC_1_M).
Quizas el gran paso que todos los actores de este nivel identifican como
positivo es la generacion de sistemas de informacion unificados, que
permiten contar con informacion sobre las trayectorias (por ejemplo,
preinscripciones y alertas sobre las inasistencias de los estudiantes para
todos los ciclos educativos) que posibilita desarrollar estrategias para el
seguimiento y las acciones en la linea de la proteccion de los recorridos
educativos. Los desarrollos de bases de datos confederadas, que brindan
informacion de las trayectorias de los estudiantes dentro del sistema, han
sido un avance que, ademas de empujar la politica, le ha asignado un sentido
a la articulacion entre subsistemas. Podria hablarse de un proceso de

centralizacibn de los datos, un contrasentido para la logica de
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descentralizacion de la ANEP, pero es un componente que ha dotado de
significado a las interacciones en distintos niveles (central, intermedio —

UCDIE, CDD-y micro —centros educativos-).

Un laboratorio para ver el SPTE es el espacio del tema de la
preinscripcion, que gano en eficiencia y obligo a sentarse juntos al CES,
CETP y CEIP para pensar como los elementos administrativos pueden
conciliarse con la politica [...] habia que pensar en forma integrada y
ponerse a pensar en comun los sistemas de informacién (TC_1_M).
Los entrevistados advierten como fortaleza las ensefianzas y los
aprendizajes que dejaron los programas y los proyectos previos al SPTE; no
obstante, hacen algunas consideraciones sobre las dificultades que presentan
para su universalizacion. El escenario de la nueva politica concentra
estrategias especificas y focalizadas para su implementacion y expansion, el
SPTE absorbe e impulsa algunos programas preexistentes, pero desde una
perspectiva universal. La centralidad del SPTE —dependiente del
CODICEN- dificulta la incorporacion de los dispositivos que funcionaban
desde algunos de los subsistemas —CEIP, CES, CETP y CFE- por dos
motivos: la adscripcion institucional de cada iniciativa y las especificidades

de su disefio adecuado a determinada institucionalidad.

Esta nueva estrategia del SPTE integra romper la l6gica de los programas,
[...] las estrategias que son positivas se universalizan, trata de recoger
algunos aprendizajes y los universaliza, pero la l6gica de los programas
que se han instalado, y romperla es complejo [...]. Los programas que ha
sido mas facil de romper son los que dependian mas del CODICEN que de
los desconcentrados [...] se trata de decir Transito Educativo tenia una
figura, pero tenemos que tratar de hacer lo mismo que se hacia en Transito
mas universal, lo que hay es un tomar las herramientas que tienen los

programas para convertirlas en politicas mas universales (TC_2_M).

Tomar iniciativas preexistentes, hacerlas parte del SPTE e implementarlas
naturalmente suponen un trabajo de redisefio, tanto institucional como de la
politica en si. Asimismo, las modificaciones relativas a las cooperaciones, a
la interna de la ANEP, pero mucho mas si se trata de actores externos —cuyo
caso emblematico lo constituye el MIDES—, son aspectos que forman parte

de la construccion del SPTE como politica sistémica.
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Mantenemos que algunos programas se siguen Ilamando igual, en algunos

casos se han retirado recursos [por parte de otros organismos, por ejemplo,

el MIDES] (TC_2_M).
Sobre los procesos de articulacion con diferentes organismos publicos, que
ahora parecen diluirse, la perspectiva de algunos de los entrevistados remite
a establecer diferencias en la logica del disefio de politicas ligado a
coyunturas nacionales especificas, es decir la existencia de determinadas
necesidades a satisfacer por parte del Estado en un momento dado, lo cual
implica posicionarse tanto en Uruguay durante el afio 2005 como en el
periodo analizado.
Persiste, desde la perspectiva de los técnicos centrales, es decir de los
profesionales que desarrollan su tarea en dependencias pertenecientes y
ubicadas en la sede central del CODICEN, una vision de retroceso en los
procesos interinstitucionales y un debilitamiento de la intersectorialidad —
indispensable para los desafios en el disefio y el desarrollo de politicas en el
periodo que se inicio en el afio 2005, es decir a partir del primer gobierno
progresista—. Desde este posicionamiento, al igual que lo expresaron actores
ubicados en el espacio central vinculado a lo politico, se justificaria este
viraje que supone la reduccion de la cooperacion interinstitucional, en tanto
se requiere dejar de codisefiar y coejecutar con organismos de otros sectores
con la finalidad de no desdibujar los objetivos de la politica educativa. El
andlisis de los discursos permite advertir e interpretar una necesidad de
autoafirmacién y fortalecimiento de la educacién como sector; en este
escenario las alianzas pueden ser vistas como amenazas al desarrollo del
campo de las politicas especificas que este supone. Fortalecerse a la interna
—como ANEP- ha supuesto, desde la mirada de algunos entrevistados, un
quiebre con instituciones externas, y en definitiva no ha sido compatible con
delinear objetivos en forma conjunta, por lo que la articulacion intersectorial

y los esfuerzos se han colocado en trazar metas propias.

[...] los procesos interinstitucionales que han mutado en estos doce o trece
afios, con el nuevo gobierno en 2005 arranca con un desarrollo de una
l6gica de trabajo en conjunto, de otro modo habia cosas que era imposible
abordarlas [refiere a situaciones de pobreza extrema, por ejemplo] [...] veo

en estos Ultimos dos, tres afios un proceso de retroceso, si priorizo mis
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objetivos institucionales sobre las politicas generales estamos en un
problema. La educacion debe liderar los procesos educativos [...] [y otros
organismos deben apostar a ese proceso], el espacio interinstitucional es el
politicamente correcto, mas que un espacio donde acordamos para

construir cosas (TC_2_M).

Sobre las caracteristicas de la articulacion, desde la perspectiva de algunos
entrevistados y sin diferencias sustantivas con los actores vinculados a la
politica, pueden identificarse tres fases que se corresponden con
determinados contexto y disefio de las politicas educativas que introducen
variantes en la forma de articular. La primera, las politicas previas al afio
2005, un modelo que no lograba dar respuestas a las problematicas
educativas sustantivas, tales como la inclusion, y donde se depositaba en la
escuela la responsabilidad en torno a la mejora de las condiciones de vida de
los estudiantes, es decir politicas focalizadas, compensatorias, de apoyo que
ponian a la educacion como centro no solamente de las politicas educativas,
sino sociales. Una segunda etapa, que supuso el didlogo de la educacion con
otros sectores, fortaleciendo procesos de articulacion para el abordaje de
problematicas multifactoriales; y finalmente una tercera, que se resume en el
disefio y la puesta en marcha del SPTE, en donde el eje se instala en lo
educativo, en las trayectorias de los estudiantes, con algunas lineas o
dispositivos focalizados, pero desde una perspectiva de politica universal y
de sistema que deja atras la articulacion con actores externos a la ANEP en

pro de la consolidacidn entre los subsistemas que la componen.

[...] identifico primero el agotamiento de las politicas, segundo de los
programas [por ejemplo: Transito, y Compromiso Educativo] que
intentaron la articulacion, y una tercera fase que pone el eje en la
trayectoria educativa de los estudiantes [la tercera refiere al SPTE]. [...]
Antes cada subsistema tenia su légica de inclusion [...], pero ahora se
intenta centralizar, sin embargo, hay un repliegue en las instituciones
educativas en lo que fueron las politicas 2005 -2010 [l6gicas de programas
y proyectos]. En 2010 se retiran los apoyos econdémicos que suponen un
repliegue. En 2015 se intenta restaurar los espacios de articulacion con

conflictos con el MIDES [como competidor]. La articulacion
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intrainstitucional es mayor, y es menor la interinstitucional que la que

existia en 2005 (TC_1_M).
El MIDES fue sin duda un gran aliado de las politicas educativas hasta el
establecimiento del SPTE, es asi que algunos de los entrevistados, a
diferencia de otros, plantean que esa ruptura no ha sido estratégica en
términos de cooperacién técnica. A partir de algunas de las afirmaciones es
posible sugerir cierta incapacidad de la educacién para dialogar con otras
perspectivas disciplinares, asi como para el ejercicio de la negociacién en el

marco de las articulaciones intersectoriales.

[...] si bien era como una tirantez que habia permanente entre el MIDES y
la ANEP, de hasta dénde va uno, y hasta donde va el otro, yo creo que la
vision de los técnicos del MIDES, le aportaba mucho también a la ANEP.
[...] he valorado mucho la visién desde el MIDES, es una visién muchas
veces mucho mas técnica y especifica de lo que tenemos en general los
actores que hemos trabajado dentro de la ANEP. [...] aportaba mucho mas
orden, mucho mas organizacion, mucho mas sobre la evaluacion
[fortalezas que brindaba el trabajo con el MIDES] (TC_3_F).

Para algunos técnicos, el alejamiento de la ANEP y el MIDES ha sido tanto
una decision politica deliberada como ligada posiblemente a las
caracteristicas de algunos actores clave ubicados en altos cargos de la
politica educativa. Este punto supone la existencia de personalismos y
liderazgos dentro del gobierno de la educacién que empujan determinadas
decisiones sin la presencia de acuerdos o consensos colectivos claros; se
plantea el peso de los actores individuales o en pequefios grupos para la
realizacion de politicas, y queda al descubierto un aspecto de la forma de
gobernanza educativa ligada a las personas que ocupan temporalmente

cargos de responsabilidad y poseen capacidad resolutiva.

[...] ademas es una decision intencional politica [el alejamiento del
MIDES]. No sé cuanto tiene que ver con una decision institucional la de
disminuir de alguna manera, o suavizar la alianza con el MIDES, y cuanto

tenia que ver también con el tema de las personas (TC_3_F).

Desde la mirada de algunos técnicos del nivel central se sefiala como

potencialidad la descentralizacion que plantea la ANEP en su politica actual,
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si bien se indica que para avanzar en la nueva linea es necesario quebrar con
las l6gicas histdricas que estan presentes en la cultura de los subsistemas
que la componen. Esto supone advertir la existencia de modelos jerarquicos,
de concentracion y centralizacion de las decisiones, que ahora se ponen en

jaque ante la nocion de descentralizacion que se intenta desarrollar.

Es un modelo complejo y novedoso para el pais [el SPTE y la l6gica de la
descentralizacion]. Porque fue un pais [Uruguay] que siempre centralizo
todas sus politicas, desde todo punto de vista, y estamos asistiendo a un
desplazamiento al modelo de la centralidad a un modelo que pasa por
instancias de desconcentracion, en algunos casos, de descentralizacion en
otros. Que no solo afectan a la ANEP [...]. Entonces es como una politica
de Estado, una mirada méas macro, en esta cuestion del hacer el analisis de
como se entrecruzan las politicas en el territorio, que es donde habitan las
personas (TC_4_F).
La descentralizacion de lo educativo supone una tension. Por una parte el
mandato de la politica es descentralizar, generar e implementar politicas en
los diversos territorios del pais desde el ambito de las comisiones (CDD); no
obstante, lo que sucede en el nivel intermedio responde a una jerarquia, al
mandato de la centralidad, y a su vez se enfrenta a las configuraciones
jerarquicas de cada uno de los cuatro subsistemas, que, si bien deberian estar
en sintonia con el mandato central, mantienen autonomias y pueden tener
puntos de vista disonantes. Los integrantes de las comisiones, por ejemplo,
estdn expuestos a lo que podrian denominarse tensiones de triple
pertenencia: i) los lineamientos del CODICEN, ii) los lineamentos que se
definen en la CDD, vy iii) lo que se impulsa y se frena desde el subsistema al
que pertenecen. El didlogo permanente al que refiere el fragmento que se
cita a continuacion pone en el centro la tension entre la centralidad y el

territorio.

[...] hay una consideracion muy fuerte de lo que pasa en lo regional [desde
las politicas de la ANEP]. O sea, en lo central, pero en didlogo permanente

con lo regional y aca se reconocen siete regiones en el pais (TC _4_F).
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7.2.3 Una descentralizacion denominativa

Como ya se ha insistido antes, existe una intencionalidad expresa de la
ANEP en impulsar la descentralizacion y propender a fortalecer las
instancias territoriales. En el proyecto presupuestal 2015-2019 se expresa
que durante el quinquenio se priorizara un cambio en la organizacion y
gestion territorial, con el fin de profundizar el proceso de construccién de
una politica integral de articulacion educativa, sistémica, que asuma el
territorio como unidad de analisis y de intervencion, cuyo objetivo son la
generacién de iniciativas y el fortalecimiento de la comunidad. Con este fin
define dos estrategias: i) la reedicion de las CDD vy ii) la creacion del SPTE
con una direccion a cargo (la DSIE), y la creacion de las UCDIE, todo en

linea con la politica general.

[...] en el 2015 CODICEN, [...] primero, saca esta resolucién donde se
definen los nuevos roles y cometidos de las comisiones descentralizadas,
que antes estaban para administracion y arquitectura. [...] la segunda
cuestién, o sea, un disefio de politica que tienda a generar un gradiente de
desconcentracion o de descentralizacion. Lo llevo a cabo, primero,
reformulando los cometidos de las comisiones descentralizadas que ya
estaban. Segundo, creando la direccidn sectorial de integracion educativa
en 2015. Y en 2016 se crean las unidades coordinadores, las UCDIE,
unidades coordinadoras departamentales de integracién educativa, que
trabajan armando un binomio con las descentralizadas, porque de hecho el
coordinador de la UCDIE, integra la descentralizada (TC_4_F).

Las CDD son una pieza de la politica que intenta consolidar la
descentralizacion de la ANEP, asi como activar y desplegar en el territorio
el SPTE. Sobre este aspecto las opiniones de los técnicos del nivel central
presentan puntos de acuerdo con relacion a la importancia de impulsar
procesos de este tipo, en los que cobran protagonismo los actores de cada
departamento del pais y su participacion se torna indispensable para pensar
en politicas adaptadas a realidades disimiles. Asimismo estas comisiones,
como estructuras de participacion colectiva integradas por representantes de
todos los subsistemas, son percibidas como la clave para romper con la
fragmentacion de la ANEP y concebir acciones conjuntas con el marco que

brinda el SPTE y su énfasis en las trayectorias educativas.
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[...] la comision descentralizada es un escenario privilegiado para poner en
dialogo qué es lo que ocurre con los desconcentrados de la ANEP. Y
articular y coordinar acciones en conjunto con la centralidad puesta en el
estudiante y la mirada puesta en la trayectoria educativa. Porque venimos
de una historia pais, donde secundaria es secundaria, primaria es primaria,
consejo de educacion técnico profesional por otro lado. Bueno y después ni
hablar lo que es terciario y formacién educacion [...] (TC_4_F).

El mayor desafio que tienen por delante las CDD que identifican en general
los técnicos consultados es el logro de intrainstitucionalidad en estos
espacios colectivos. Al respecto se pone el centro en la escasez de
lineamientos desde la ANEP, e incluso en la inexistencia de formalizacion
sobre los tipos de relaciones que deben darse en las instancias colectivas y
hasta donde puede llegar el alcance de la cooperacion. Esto puede
traducirse, a partir del analisis de los discursos de los técnicos del nivel
central, en dificultades para establecer agenda, lograr consensos y actuar
conjuntamente. Es aqui donde los actores, que provienen de subsistemas
distintos y adhieren posiblemente a concepciones diferentes, deben

encontrar aspectos en los que acuerdan para definir objetivos comunes.

[...] terminan dependiendo de las voluntades individuales y no de
lineamientos claros de, a ver, esta es la manera en que vamos a articular, y
por qué lo vamos a articular de esta forma. Como acuerdos previos, sino
que se vuelve a la negociacion punto a punto. Como no hay, creo,
lineamientos claros de que lo interinstitucional se va a manejar de esta u
otra manera. Lo que va pasando es que, con la implementacién de la
politica, se van generando justamente dificultades y posibilidades de
acuerdos intrainstitucionales, que se van dando de hecho. Pero creo gque no
son previos, y que se modifican. [...] como gue depende de la voluntad de
los actores y no de los lineamientos politicos que se van estableciendo
(TC_3 F).
La autonomia para la toma de decisiones en el marco de las CDD es un tema
que ha sido objeto de observaciones de todos los técnicos entrevistados,
tanto los ubicados en el nivel central como aquellos que se encuentran en el
intermedio (UCDIE y presidentes de las CDD). Sin suficiente independencia

es poco viable que las comisiones descentralizadas puedan gestar y
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desarrollar politicas. La escasa autonomia se pone en juego debido a la
estructura de descentralizacion que establece la ANEP, con grandes
ligazones con el nivel central, dadas las caracteristicas de los subsistemas
que la integran, asi como debido a la pertenencia institucional de las
personas que representan a estos subsistemas en los espacios de
descentralizacion. Este aspecto, la autonomia, parece no advertirse como
una desventaja por parte de los actores politicos del nivel central; sin
embargo, para los técnicos de este nivel reviste gran interés, pues cuestiona
la viabilidad del desarrollo de la descentralizacion y, en consecuencia, del
SPTE.

El hecho de que exista un CODICEN que coordina y a su vez la autonomia
de los desconcentrados, que me parece que complejiza muchisimo [...]
porque hay una tension permanente entre lo que es la autonomia y lo que
es la coordinacion y como quién manda a quién [en relacién a las
comisiones descentralizadas] y no de procesos conjuntos de planificacion y
ejecucion. [...] la cultura institucional atraviesa también a los actores, y las
creencias. Por ejemplo, en este juego de pertenezco a la comision
descentralizada, y a su vez pertenezco a un subsistema, que dependo a
nivel jerarquico, entonces las decisiones cuando yo las tomo en el marco de
la comision descentralizada, es representando a ese subsistema, entonces
qué grado de decision tengo, sin consultar a mis jerarquias para poder
concretar (TC_3 F).

No obstante, en general la CDD es vista como uno de los lugares donde es
posible intercambiar informacion relevante y gestar acciones especificas
para que los estudiantes puedan continuar sus estudios al egresar de un ciclo
e ingresar al siguiente, establecer los seguimientos adecuados ante casos de
inasistencias, explorar estrategias para la inclusion, entre otras tareas que

estructuran el funcionamiento de la CDD vy la dotan de sentido.

[...] se han creado sistemas de informacion para poder seguir la
trazabilidad y la trayectoria educativa del estudiante, a lo largo de toda su
vida. [...] con la cédula de identidad, como ellos crearon una base

confederada de datos, lo encuentro (TC_4 F).
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7.2.4 Los técnicos de las UCDIE, dinamizadores externos de la nueva
politica

Las UCDIE y sus referentes técnicos en general son vistos como
dinamizadores de las CDD, es decir quienes colocan temas en agenda e
instalan la logica de trabajo que supone el SPTE y sus componentes.
Asimismo, las UCDIE son intermediarios entre el nivel central y el
intermedio, realizan un trabajo relativo al territorio, pero sin perder de vista
su lugar en el entramado politico —son parte fundamental del SPTE vy
dependen de la DSIE-. Algunos técnicos consultados entienden que la
UCDIE juega un rol importante en el estimulo al trabajo de las CDD vy al
impulso de la intrainstitucionalidad, puesto que se trata de un actor externo a

los subsistemas y con experticia en el campo de las coordinaciones.

[...] la comision descentralizada trabaja con la UCDIE articulando todo lo
que esta en territorio, porque el cometido de la descentralizada y de la
direccién de integracion [DSIE], es integrar y articular los consejos de la
ANEP, que se ponga en dialogo. [...] hay descentralizadas que no
funcionan, y el coordinador de la UCDIE nos dice, no puedo nada, lo que
puedo lo ato directamente yo con los equipos de direccidn, con el referente
de INAU, con un programa del MIDES, con el Ministerio del Interior, me
manejo como puedo, porque la descentralizada no se retne. O van dos, una
hora (TC_4 F).
Desde la perspectiva de algunos técnicos entrevistados se advierten las
posibles dificultades que encierra el funcionamiento de las CDD y sus
diferentes niveles de desarrollo; en este sentido, estiman que la intervencion
de los técnicos coordinadores de las UCDIE puede resultar esencial para la
conformacion y el trabajo desde las comisiones. No obstante, el rol de los
coordinadores que dependen de la DSIE sesga la tarea de las CDD, las
inscribe dentro de las que se establecen mayoritariamente para la
implementacion del SPTE, y de ese modo las instancias territoriales son
claves para el desarrollo de agendas relativas a la proteccion de trayectorias
—aspecto muy visible en las respuestas de los presidentes o encargados de

las CDD en la encuesta realizada en el marco de esta investigacion—.

Existe una dualidad complementaria. Por un lado, las CDD podrian ser

organizaciones territoriales dedicadas a gestar e implementar politicas en el
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territorio para dar respuestas a las problemaéticas especificas desde la ANEP;
sin embargo, dan respuestas respondiendo a los lineamientos centrales del
SPTE, es decir desarrollan acciones ligadas a las trayectorias educativas, y
quienes traccionan las comisiones son, en general, los técnicos de las

UCDIE, es decir los representantes del SPTE en el territorio.

[...] el coordinador de las UCDIE forma parte de la comision
descentralizada, o sea, es un integrante mas. La realidad es que termina
siendo el coordinador de las comisiones descentralizadas en muchos casos.
[...] porque tiene una agenda muy concreta, que justamente hace a lo
interinstitucional. O sea, como cuestiones que hay que resolver entre todos,
concretas, y ademas tiene recursos que van de la mano de las comisiones
descentralizadas, como para poder implementar. Tiene mas informacion
ademas desde lo central. Entonces en muchos casos el coordinador de la
UCIDE termina siendo como el coordinador de las comisiones
descentralizadas de alguna manera. Y las comisiones descentralizadas
encuentran como tarea comun, aquello que es relativo al sistema de

proteccion a trayectorias. (TC_3_F)

[...] muchas veces queda como un lugar bastante tensionado, porque por
un lado [esta] el coordinador de la UCDIE en el marco de la comision,
tenés informacion de los dos lados y tenés que negociar como en el medio,
sabiendo los dos lados. Entonces a veces tensiona, porque por un lado es,
bueno a ver, vos me estas diciendo que lo que tenemos que hacer es esto,

pero en realidad yo tengo esta otra informacion (TC_3 F).

El andlisis de los discursos de los técnicos permite advertir que las
intervenciones de los integrantes de las UCDIE en las CDD no dejan de
estar tensionadas por los lugares que cada actor ocupa. Este técnico puede
ser visto como un outsider del fendmeno de la fragmentacion de la ANEP,
puesto que trabaja impulsado desde la centralidad y desde una ldgica
sistémica, mientras que los integrantes de las comisiones, con sus
pertenencias institucionales, responden a l6gicas de trabajo y posiblemente a
concepciones sobre la educacion distintas entre si, y no siempre alineadas

con los mandatos centrales —del CODICEN-.

Hay algunos componentes especificos del SPTE que dan coherencia a la

tarea de las CDD vy son impulsados por los técnicos de las UCDIE. Se trata
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de mecanismos que requieren de la cooperacién de los subsistemas para
poder operar en cada territorio, tal es el caso de los sistemas de informacion
(que suponen la preinscripcion, la alerta temprana sobre las inasistencias de
los estudiantes, y un mddulo vinculado a la familia que se ha desarrollado
desde el CODICEN, asi como los acompafiamientos de las trayectorias).

[...] si el estudiante discontinGa su trayectoria, [la alerta temprana es Util]
para que la UCDIE, la comision, el colectivo docente, y quienes estén en
torno a ese estudiante, logren disefiar una estrategia de revinculacion
(TC_4 F).

7.2.5 Valoraciones sobre el SPTE

Dentro de los técnicos entrevistados, algunos plantean apreciaciones sobre
la brecha de implementacion que supone la politica, y hacen referencia al
disefio del SPTE y al cambio cultural en las formas que asumen las
iniciativas en el campo educativo. Este cambio al que refieren supone el
inicio de una modalidad de trabajo articulada, de la que forman parte todos
los subsistemas de la ANEP, guiada por la nueva perspectiva del
seguimiento y el cuidado de las trayectorias de los estudiantes insertos en el
sistema educativo. Asimismo, advierten que la implementacion del SPTE se
ve facilitada por las figuras involucradas, cuya labor se realiza desde el
territorio en el nivel intermedio —en el que intervienen las CDD vy las
UCDIE-, mientras ponen el énfasis en la necesidad del involucramiento,
asumido aun de forma parcial, de los equipos de trabajo de los centros
educativos —nivel micro—. En esta linea, es posible plantear que el SPTE
posee un disefio con acciones encadenadas de nivel a nivel y que, si bien la
estrategia de la descentralizacion coopera para desarrollar acciones de la
politica en distintos territorios, aun no se logra su efectiva puesta en marcha

en los centros educativos.

Esta nueva politica apunta a un cambio cultural [sobre el SPTE], trata de
asegurar la continuidad, permanencia y acceso [...] hace una sintesis y
apunta, con un quiebre en 2015 [refiere a la reforma liderada en 2015 por
el Ministerio de Educacion y Cultura (MEC), que no se logr6], y lo que se
venia impulsando era un cambio que apuntara mas a que los centros

educativos y los docentes cambiaran el vinculo con los alumnos, se crean
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las comisiones descentralizadas [...] para pensar lo educativo para el
territorio [...] pero tiene una complejidad que es la bajada a tierra [en los
centros educativos], tenemos varios filtros [subsistemas, inspecciones] y
que sea impulsado por CODICEN, hace que los subsistemas [CEIP, CES,
CETP, CFE] tengan cierta resistencia, no se prioriza lo que es prioritario.
[...] La figura de la unidad coordinadora [UCDIE] en cada departamento
refuerza un poco [la bajada a tierra] (TC_2_M).

Entre los entrevistados hay quienes afirman que un acierto en el disefio del
SPTE ha sido no generar nuevas figuras responsables del seguimiento de las
trayectorias de los estudiantes, dado que se trata fundamentalmente de los
actores del centro educativo, lo cual significa un cambio con respecto a lo
que sucedia en los disefios previos de politicas para la inclusion educativa.
Sin embargo, se menciona la figura de coordinacion de la UCDIE, un nuevo
actor, por fuera de los centros, con responsabilidades sobre el seguimiento

de las trayectorias educativas escasamente definidas.

[...] no se trata de incorporar nuevas figuras, ni referentes de integracion
educativa. [...] se crea la figura de coordinacién de la UCDIE (TC_2_M).
La perspectiva de trayectoria educativa es percibida, en general, como un
cambio no solo de disefio, sino de posicionamiento con respecto al eje de la
politica, un desvanecimiento de los programas de inclusion —con resultados
no siempre satisfactorios— y un nuevo foco en el estudiante y el trabajo
docente para el logro de trayectorias satisfactorias. No obstante, el SPTE se
ha centrado tanto en los sistemas de informacion como en las estrategias
para el seguimiento que aseguren la continuidad educativa, sin el desarrollo
de innovaciones pedagdgicas o de las formas de trabajo de los docentes que
impacten en la mejora de los aprendizajes.
Pensar la trayectoria permite que puedan transitar y que no pierdan lo que
obtuvieron hasta ese momento. Los cambios de planes no producen
modificaciones institucionales. [...] hay un agotamiento de los programas
de inclusién en relacion a una politica que permita tener otros arreglos
institucionales para que los gurises tengan una trayectoria educativa
continua, [...] esto tiene mas que ver con las formas del trabajo docente,

¢inclusion u otras formas de trabajo docente? (TC_1 M).
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Se advierte, en general, la importancia de renovadas instancias de
participacion en territorio, en concreto esto apunta a las comisiones
descentralizadas (CDD) de la ANEP, como un espacio donde se recogen las
demandas locales; esto deberia traducirse en propuestas de oferta educativa,
propuestas de mejora y articulaciones especificas (entre los subsistemas
educativos, organismos publicos y organizaciones privadas). No obstante, el
marco de accion de estas comisiones es relativo y se podria considerar su
redisefio, en cuanto al establecimiento de colectivos capaces no solamente
de mirarse hacia dentro del sistema educativo, sino de pensar y generar
desarrollos de politica con otras instituciones.

El disefio de la politica requiere un redisefio de las comisiones
descentralizadas [...] (TC_1_M).

7.2.6 ¢ Qué pasa en los centros educativos?

Algunos de los técnicos entrevistados plantean que la llegada del SPTE a los
centros educativos presenta obstaculos asociados con el propio disefio del
sistema, especificamente con la convivencia de los niveles de la politica y la
fragmentacion que intenta desarticular. Se trata de una iniciativa que se
desarrolla desde arriba hacia abajo, y enfrenta las dificultades propias de la
fragmentacion de un sistema educativo que funciona basado en subsistemas
descoordinados. Esta mirada pone en el centro, nuevamente, la dificultad
que supone la existencia de una brecha de implementacion: ¢donde estan

situados los centros en el marco del SPTE?

Al parecer se espera que las concepciones y las formas de trabajo que define
la centralidad se instalen en forma de cascada en los centros y modifiquen u
organicen sus formas de operar para lograr el seguimiento y la proteccién de
las trayectorias educativas. Sin embargo, es poco probable que los espacios
externos a los centros, es decir los de nivel intermedio, como las UCDIE y
las CDD, dialoguen de forma articulada con los docentes y que permeen la
cultura institucional para instalar lineas de politica. A esto debe agregarse
que el SPTE permea de forma distinta dentro de cada subsistema, y esto
determina que su llegada al nivel micro difiera. Asimismo, se aprecia una

continuidad con respecto a lo que sucedia antes de la instalacion de la
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politica de proteccion de trayectorias, puesto que en ambos casos se advierte
la presencia de nuevas figuras; antes se tratd de referentes de programas y
proyectos, ahora son los técnicos de las UCDIE quienes desembarcan de
manera esporadica en la dindmica de los establecimientos educativos e
intentan desencadenar nuevos procesos. La pregunta es si este acercamiento
es suficiente para generar cambios, pues al parecer ain carecen de fuerza y
de presencia para operar en los lugares en donde, efectivamente, se realiza el

trabajo educativo.

[...] también hay un problema de pensarlo como un sistema, que, si bien
puede ser un sistema porque tiene muchos componentes articulados entre
si, a la vez falta como dentro del sistema un componente que tenga mas
que ver con lo que pasa en el centro educativo, de como se modifica el
propio formato, o como se modifican las condiciones [...]. Que eso viene
siendo como un problema que ya lo tenian las politicas focalizadas en su
momento, y que ahora eso se sigue manteniendo. Como gque me parece que
lo que pasa en el centro es lo méas inamovible de todo lo que pasa en la
educacion (TC_3 F).
Sobre qué cambia el SPTE en cuanto a las funciones tradicionales de las
figuras insertas en los centros educativos (directores, profesores adscriptos,
docentes en general) con relacion a la continuidad educativa de los alumnos,
algunos entrevistados apuntan a una modificacion del enfoque, los formatos
y la perspectiva para establecer dispositivos con este objetivo. Se plantea el
fortalecimiento del equipo de seguimiento, lo cual supone una mirada
compartida —por parte del equipo de direccion y los docentes del centro
sobre el estudiante— y protocolos tanto para el seguimiento como para la

derivacién de casos a las nuevas figuras (UCDIE).

Antes la trayectoria estaba pensada desde el docente, ahora es mas como lo
pensaria el director, es un intento de ampliar la mirada en los 6 afios y en
los 12 afios [6 afios refiere al ingreso a educacion primaria y 12 a
educacion media] [...] ¢cOmo se traduce en la realidad?, ;cuél es la
novedad?, la nueva figura es el equipo de seguimiento de trayectorias, y se

instala la l6gica de la derivacion (TC_1_M).

Los sistemas de informacion que se estan implementando, y que son parte

medular del SPTE, en general son bien valorados por los entrevistados.
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Suponen disponer de informacion sobre la trayectoria del estudiante y con
esta generar procesos para la revinculacién a través de acciones de
aproximacién y acompafiamiento. Este aspecto incide en las practicas de los
docentes, les brinda informacidn sistematizada y a tiempo, lo que puede
contribuir al disefio de estrategias desde el centro para el cuidado de las

trayectorias.

Hay un sistema de informacion disponible, generando reportes, todo eso
comienza a cambiar la l6gica de como se mira [...], tienen que empezar a
mirar su oferta educativa en forma distinta [los subsistemas] [...]. Todo
comienza a cambiar la ldgica de como se piensa la trayectoria en su
completitud (TC_2_M).
No obstante, en algunos casos se aprecia la necesidad de no ver en el SPTE
la Unica linea de politica, sino una iniciativa que pone el foco en el
seguimiento de las trayectorias, pero que necesariamente debera establecer y
profundizar otros desarrollos relativos, por ejemplo, a aspectos del disefio
curricular que deben coadyuvar para la mejora educativa global. Desde esta
perspectiva se advierte un quiebre, ubicable en el nivel central, en el que la
articulacion entre las estrategias desarrolladas por el CODICEN adn no
logra amalgamarse; la exclusividad de las trayectorias en la politica puede
poner en riesgo la posibilidad de pensar en forma integral, con énfasis en los
procesos educativos, integrando aspectos curriculares propios de este
campo.
Una deriva interesante, a partir de 2010, y 2015 en adelante son los
programas centrales, que han tenido diferente suerte [...] es una logica que
te muestra la transicion, de los programas de inclusion hay una segunda
generacién que son los programas centrales [los del CODICEN] [...] hay
varias piezas que empiezan a aparecer [a partir de 2015]: el SPTE, el
Marco Curricular Comun (MCC), [...] se da mayor capacidad de decision
a los actores que estan en territorio, [...] por otro lado tenés un sistema de

informacion, definicién de un Marco Curricular Comdn [...] (TC_1_M).

Los técnicos ubicados en el nivel central reconocen, en general, la ineficacia
de las politicas educativas previas al SPTE para el logro de la inclusién

educativa, sobre todo debido a la fragmentacion del sistema y la falta de
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articulacion intra ANEP. Asimismo, expresan que las estrategias para la
cooperacion con otros sectores, anteriores a la politica actual, no siempre
redundaron en resultados educativos positivos, posiblemente debido a la
falta de claridad en las responsabilidades y las acciones asignadas a cada
una de las partes.

Existe acuerdo sobre fortalecer a la ANEP desde una perspectiva sistémica,
no obstante, esto puede poner en riesgo las capacidades de cooperacion
instaladas durante el ciclo de politica anterior. Asimismo, sobre el disefio
del SPTE en general, surgen criticas a propdsito de las posibles dificultades
para sostener la politica a mediano o largo plazo, debido a que la iniciativa
esta ligada a determinado gobierno de la educacién y el logro de consensos,
incluso en la actualidad, resulta dificultoso por la coexistencia de actores
con intereses diversos integrando el espacio de decision, es decir el
CODICEN.*

Visualizan falta de formalizacion relativa a los modos de trabajo conjunto
entre los subsistemas, aspecto que es considerado una posible amenaza para
la implementacion e institucionalizacion del SPTE en el marco de un
sistema que, dado su alto grado de jerarquizacion y burocratizacion, necesita
parametros claros y normas definidas para efectuar acciones. En esta linea,
se contempla la importancia de fortalecer los procesos de articulacion entre
los subsistemas, se vislumbra como pérdida el alejamiento de los modelos
de trabajo intersectoriales y se sugiere cierta incapacidad de los actores
educativos para establecer didlogos y negociar con sectores externos al

educativo.

Sobre la descentralizacién, vista como un proceso que se materializa a
través del trabajo en las CDD, si bien se advierte un potencial, este se
encuentra supeditado a la modificacion de las l6gicas historicas que estan

presentes en la cultura de cada uno de los subsistemas. A esto se le suma

43 EI CODICEN esta integrado por cinco miembros, tres de los cuales son designados por el
presidente de la RepUblica actuando en Consejo de Ministros, previa venia de la Cdmara de
Senadores. Las designaciones se efectian al comienzo de cada periodo de gobierno y los
miembros designados permanecen en sus cargos en tanto no se designan sus sucesores. Los
dos miembros restantes son electos por el cuerpo docente del ente, segin la reglamentacion
que oportunamente apruebe el Poder Ejecutivo. Durardn en sus funciones cinco afios,
pudiendo ser reelectos solamente por un periodo; dicha eleccion esta a cargo de la Corte
Electoral y se realiza en el afio anterior a las elecciones nacionales (CODICEN, 2018).
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que los representantes de estos se encuentran subordinados tanto a las
tensiones propias de su institucion de pertenencia como a lo que mandata el
CODICEN.

Las CDD son espacios que, desde la perspectiva de los técnicos, aun carecen
de la autonomia necesaria para desarrollar lineas de trabajo conjuntas. Las
figuras de los referentes de las UCDIE son vistas como dinamizadoras de las
instancias de las comisiones, en tanto posibilitan incluir diversos temas en
agenda, son actores que no estan implicados en la l6gica de pertenencia a
determinado subsistemas, poseen respaldo desde el nivel central (de la DSIE
del CODICEN) y presentan experiencia en el campo de las coordinaciones y

la articulacion.

Hay acuerdo en que el disefio del SPTE supone un cambio importante, para
algunos cultural, de como se disefian e implementan las politicas educativas
en el pais. No obstante, se sefiala la necesidad de avanzar en la generacion
de iniciativas que no solo atiendan las trayectorias, sino que permitan

desarrollar, por ejemplo, nuevos disefios curriculares.

7.3 Una mirada a la descentralizacion desde dentro: los
referentes de las CDD

Las CDD pueden ser conceptualizadas como una herramienta de la ANEP
para fortalecer sus lineas estratégicas en los distintos departamentos del
pais, lograr activar un funcionamiento sistemico y desarrollar politicas
contextualizadas. No obstante, a partir de los discursos de los actores que
forman parte de estos colectivos, asi como desde el andlisis de las respuestas
obtenidas a través de la encuesta en linea realizada a todos los encargados
de las CDD, es posible detectar fortalezas y debilidades de este instrumento,

cuyo rasgo mas distintivo es la intrainstitucionalidad.

Un topico que requiere ser revisado a la luz de los discursos es el logro de
acuerdos entre actores que pertenecen a los distintos Consejos
Desconcentrados de la ANEP. Sobre este punto en general hay coincidencia
en que se trata de procesos dificultosos, en los que opera como freno la
pertenencia de los participantes a determinada institucién, asi como las

jerarquias y la burocracia de cada subsistema y de la administracion central

184



(CODICEN). Los acuerdos estdn determinados, en gran medida, por los
insumos que la CDD recibe de parte de los referentes de las UCDIE, es
decir los lineamientos de politica educativa de nivel central y del SPTE.

[...] enlo concreto, costo bastante. Cuesta [cuesta el desarrollo de acciones
desde la CDD] se desarrollen acciones (CD_4 _F).

En general cuando desde la comision se quiere hacer algo, cualquier cosa,
hasta la mas minima, [...] la primera cosa que se mira es, a qué subsistema
pertenece el centro del que estamos hablando. Y entonces dentro de la
comision esta o el inspector de Primaria, o el inspector regional de técnica
0 de media, o de formacién docente, que es a quien se considera en
principio, el autorizado para llevar adelante el acto que la comision decidio
(CD_3 F).
La encuesta realizada a todos los referentes de las comisiones arrojo
evidencia sobre la existencia de escasas dificultades asociadas al logro de
acuerdos, asi como de una prevalencia de trabas para el logro de consensos
en los que se pone en juego la coordinacion entre subsistemas o cuando se
trata de aspectos de funcionamiento operativo de la CDD (no centrados en

lo educativo).

Las dificultades se asocian a la coejecucion de actividades, en general de
acciones que no estan orientadas desde el SPTE. No obstante, los acuerdos
con respecto a acciones relacionadas al SPTE y a la proteccion de las
trayectorias educativas resultan mas faciles de lograr. A partir de la encuesta
se pudo constatar que el mayor grado de acuerdo dentro de las CDD se
relaciona con la gestion, la respuesta a demandas puntuales o aspectos de
funcionamiento. En cuanto a las segundas, los puntos mas relevantes los
constituyen: i) lograr mejores financiamientos para la ejecucion de
proyectos, dado que esto permitiria mayor autonomia, y ii) la optimizacion
de los tiempos de funcionamiento de la comisién. Las CDD forjan una

identidad ligada ahora a la proteccion de trayectorias.

Hay un factor que no por simple es poco significativo, que se resume en las
formas de proceder de las personas que integran la CDD. Este punto es visto
por la mayoria de los entrevistados como un dinamizador o un obturador de

las acciones. Asimismo, hay una valoracién positiva sobre aquellos actores
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que, si bien responden a determinada institucion, son suficientemente
flexibles para pensar y llevar a cabo propuestas conjuntas. También es bien
valorado el compromiso social de los participantes de la comision, pues

posibilita llevar adelante mejoras educativas.

La comisiébn como todo, las comisiones dependen de quiénes las
integramos. Habra personas mas formadas, inteligentes, y sobre todo, lo
gue yo considero muy importante, con un compromiso social, porque eso
es lo fundamental, la atencion que centremos también desde la comision la
atencion en lo que es la funcién social de ser docente en el Uruguay en este

momento. Y en la sociedad que tenemos (CD_3_F).

Las CDD intentan fortalecer el proceso de disefio e implementacion de la
politica desde lo departamental, atendiendo demandas y problematicas que
se dan en el marco del territorio en el que operan. Sin embargo, esta
pretension de descentralizar es vista por los entrevistados, en general, como
una estrategia de muy escaso desarrollo y que apenas logra desconcentrar.
Lo anterior se vincula, por ejemplo, a las limitaciones presupuestales que
poseen las comisiones, que pueden acceder a fondos especificos para
proyectos puntuales siempre que se aprueben a nivel central, es decir en el
CODICEN.

[...] estamos en un proceso de descentralizacion, no ha habido una
descentralizacion. Para mi no hay descentralizacion, si aquellos locales,
aquellas organizaciones locales, no estan empoderadas al punto de ser
capaces de administrar recursos, de administrar por si mismas recursos.
Cuando la administracién de los recursos esta centralizada, hay una
desconcentracion, pero no una descentralizacién. La toma de decisiones se

ve muy limitada en esos términos (CD_3 F).

Las fortalezas de las CDD identificadas por los actores entrevistados se
vinculan con: i) la posibilidad de generar un diadlogo —antes limitado— con
los representantes de todos los subsistemas, ii) comprender las logicas de
funcionamiento de cada organismo desconcentrado, iii) acceder a la
informacion relativa a los centros educativos del departamento y a las lineas
de politica que impulsa la centralidad, iv) identificar probleméaticas comunes

del departamento, y v) seguir las trayectorias educativas de los estudiantes y
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generar mecanismos conjuntos para sostenerlas. Las citas que siguen

ilustran los aspectos sefialados.

Generamos el espacio de trabajo profesional, de dialogo, de buen
relacionamiento, de comprension, que permite al otro entender cémo
funciona la UTU y a nosotros entender como funciona Secundaria, y cdmo
funciona primaria, y cémo funcionan las escuelas especializadas
(CD_2_M).

[...] habiendo participado de lo que eran las antiguas comisiones de ANEP,
[...] que eran reuniones en las que lo Gnico que se administraba entre todos
era una camioneta [...] creo que progresivamente se ha ido avanzando. La
informatizacion, la capacidad de poner en relacion los sistemas de gestion
de cada uno de los subsistemas, la posibilidad de tener acceso a
informacién. Nos ha permitido una identificacion cualitativamente superior
de los problemas que tenemos en cada una de nuestras localidades
(CD_3_F).
Las debilidades de las CDD identificadas a partir de las entrevistas a los
representantes de los subsistemas pueden resumirse en: i) las estructuras
jerarquico-burocraticas de cada subsistema, que dificultan tomar decisiones
a los representantes de la CDD, asi como generar acciones conjuntas, ii) el
escaso manejo de recursos financieros para el desarrollo de propuestas
territoriales, iii) la sobreposicion de actividades de los integrantes de la
CDD, que dificultan la sistematicidad de las reuniones en algunos casos, y
iv) la forma en que se distribuyen los inspectores de los distintos
subsistemas en el territorio, pues las regionalizaciones no coinciden con la
l6gica departamental.
La regionalizacion de los Inspectores de educacion media dificulta la
posibilidad de reuniones periddicas, seguimiento a proyectos, otras
actividades. Deberian existir inspectores departamentales del CES, tal
como existe en Primaria. La regionalizacion impide el seguimiento
sistematico de las actividades de la comision. Los tiempos y las distancias
que deben recorrer los inspectores actian como obstaculos para el mejor
funcionamiento de la comisién descentralizada (CD_5 F).

[...] tratar de romper esas estructuras que hay entre media, secundaria,

UTU, y como mejorar [...]. Yo creo que romper esas ldgicas burocraticas y
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jerarquicas es una de las mayores dificultades. Eso es lo que cuesta
(CD_1_F).

7.3.1 Relacion entre subsistemas. Una historia de fracturas que sigue
presente

Todos los subsistemas de la ANEP (ensefianza inicial y primaria
dependiente del CEIP, ensefianza secundaria dependiente del CES,
educacion técnico-profesional gobernada por el CETP, y formacién docente
en el ambito del CFE) que constituyen las instituciones encargadas de la
educacion en sus diferentes niveles y modalidades se han consolidado desde
sus origenes historicos en forma diferente, con propdsitos diversificados y
I6gicas burocréaticas propias (Bralich, 1987, 1996). Estos subsistemas estan
coordinados por el CODICEN pero mantienen sus dindmicas institucionales

intactas, punto que refuerza la autonomia que han ostentado historicamente.

Es asi que las relaciones entre el CEIP, el CES, el CETP y el reciente CFE
se han construido desde las diferencias, y los puntos de acuerdo no siempre
se han logrado facilmente, sino todo lo contrario. Estas caracteristicas se
ponen en juego a la hora de desarrollar acciones interinstitucionales desde
las CDD y son posiblemente una causa de las dificultades para coordinar y
articular, mucho mas para establecer consensos desde una mirada de la

ANEP como sistema del que forman parte.

Las visiones de los diferentes actores difieren, en forma minima, de acuerdo
al subsistema de pertenencia cuando se aborda el tema de la relacion entre
los subsistemas —en el marco de la CDD-. Para el caso del CEIP, la
diferenciacion histdrica con el resto de los subsistemas se aprecia en forma
clara. Quizas se trata del subsistema que, hasta la actualidad, ha interactuado
con menor frecuencia 0 mas débilmente con los otros; no obstante el SPTE,
el seguimiento de las trayectorias de los estudiantes —tanto dentro como al
egreso del centro educativo— requiere de trabajo conjunto, que puede estar

en riesgo ante caracteristicas propias de las instituciones.

Sin embargo, a partir de las percepciones de los actores que integran las

comisiones, se puede apreciar que la instalacion del SPTE vino a cortar con
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la fragmentacion, o al menos a iniciar un proceso de didlogo entre los

subsistemas.

[...] Primaria [CEIP] en este momento no esta tan fracturada con media,
cosa que si pasaba antes. Es decir, yo encuentro que los subsistemas
estaban separados (CD_4_F).

[...] me parece que, en este Ultimo tiempo, desde 2016 [afio en que
comienza a implementarse el SPTE] ha habido un mayor interés en el
transito, en la busqueda de la continuidad de la trayectoria, y que para
primaria [CEIP] ha implicado un vinculo con secundaria, con media [CES

y CETP], mucho mas fuerte del que teniamos (CD_4_F).

Hay visiones esperanzadoras sobre las oportunidades que esta generando el
SPTE para el diadlogo intrainstitucional, concentrado en los &mbitos de las
CDD vy con el acento puesto en el seguimiento de las trayectorias de los
estudiantes. Sin embargo, en general los actores aprecian que la
intrainstitucionalidad, el trabajo en clave ANEP no esta exento de
dificultades relativas al disefio de la propia ANEP, es decir al quiebre que
supone contar con subsistemas que poseen autonomia para el desarrollo y la

implementacion de sus politicas educativas.

Por eso me entusiasma [didlogo entre subsistemas] por eso lo quiero. Pero
siento que en la operativa concreta, mensual, [...] tengo miedo que se

desdibuje, que quede nada mas que en un suefio (CD_4_F).

Se plantea la limitaciobn que supone una interaccion forzada desde la
centralidad a partir de la creacion del SPTE y la redefinicion de las CDD,
que, si bien brinda la oportunidad de generar nuevas formas de trabajo,
también hace visibles las diferencias entre los subsistemas y las dificultades

para la cooperacion.

La politica educativa impulsa la divisién de los actores en determinados
territorios que denomina socioeducativos; asimismo, las comisiones trabajan
cada una en un departamento del pais, con excepcién de Montevideo y
Canelones, que tienen tres. Las caracteristicas de la relacién entre los
subsistemas no parecen tener grandes diferencias, tanto si se trata del
interior del pais como al hablar de la capital y Canelones —el departamento

mas cercano a esta— Los actores de las CDD ven como una fortaleza la
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posibilidad de ponerse en contacto con los representantes de otros
subsistemas que estan instalados en la misma zona geografica a efectos de
buscar acuerdos, sobre todo para el seguimiento de las trayectorias de los

estudiantes en el sistema.

Entonces eso que se instala aqui en Montevideo [...], hace que nos
permita, [...] tenemos un territorio que coincide con Primaria, y coincide
bastante con Secundaria, lo que hace que el diadlogo entre los actores que
tenemos responsabilidades en la gestion, se vuelve mucho mas
centralizado, mas acotado, y permite mucho mas trabajar lo que es la
movilidad de los estudiantes (CD_2_M).

La fragmentacion del sistema educativo es una preocupacion generalizada
entre los integrantes de las CDD entrevistados. Esta parcelacion se hace
evidente cuando se trabaja intrainstitucionalmente y tiene formas sutiles de
estar presente, por ejemplo, en los discursos, en las capacidades de
flexibilizarse para establecer acuerdos, en las posibilidades de adaptarse a
las realidades de los otros y en el desarrollo de acciones que trasciendan las

diferencias constitutivas y de funcionamiento.

La vision que se puede tener en cuanto a las divergencias del CEIP con el
resto de los subsistemas también se puede apreciar en el discurso de los
actores que trabajan en educacion media con respecto a aspectos dificiles de
reconciliar entre el CES y el CETP. Preexiste, segun surge de las
entrevistas, una dificultad de coordinar que se refleja en visiones educativas
divergentes y formas de trabajo en algunos casos mas y en otros menos

flexibles.

Los subsistemas siguen tan fragmentados como antes. O sea, trabajamos en
conjunto, nosotros [CETP], Secundaria, pero de acuerdo a su vision
(CD_2_M).
Las peculiaridades de cada institucion atraviesan, naturalmente, los espacios
comunes como las CDD, y es alli donde la ruptura de l6gicas historicas y de
trabajo independiente podria reverse para avanzar en la construccion de una
educacion con perspectiva sistémica. Sin embargo, a pesar de los
lineamientos de la ANEP, las instituciones que han funcionado en forma

paralela durante décadas no siempre logran establecer relaciones de
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cooperacion horizontal o flexibilizar aspectos de su cultura organizacional

para dar paso a lo nuevo y conjunto.

La relacion entre subsistemas es compleja, cada uno de ellos constituye una
institucién con especificidades y que continla su desarrollo propio mientras
participa, a través de representantes, en espacios en los que articula con
otros subsistemas. Es posible advertir dos ldgicas que pueden ser tanto
complementarias como discordantes, esto es, por una parte, que cada
subsistema mantiene y refuerza su forma de trabajo institucional, con
determinadas l6gicas y pocas posibilidades de ruptura con lo instituido,
mientras que, por otra parte, el redisefio y la puesta en funcionamiento de las
comisiones a partir de lineamientos generales de la ANEP y la necesidad de
acciones articuladas entre los subsistemas para llevarlos adelante en el
marco del SPTE generan tensiones en los diferentes niveles de las
instituciones y entre los subsistemas. La interinstitucionalidad es percibida
como un aspecto a construir en el marco de parametros difusos y que
requiere de la definicion de normas especificas que permitan tomar

decisiones, resolver e implementar acciones en conjunto.

Lo que pasa que esta la idiosincrasia de cada institucion. Lo que ha
caracterizado la vida de las instituciones que nos hace a uno mas
permeable, y a otros mas duros. El espacio [refiere a la CDD], nos permitid
constituirnos como equipo de trabajo, como grupo humano, profesional.
[...] pero hay unos mecanismos de proteccion para la toma de decisiones,
es decir, el inspector de Secundaria puede entender nuestro reclamo, puede
tener interés, pero hay un corporativismo en Secundaria, que es dificil
avanzar (CD_2_M).
Las acciones de las CDD parecen estar limitadas, de acuerdo a los relatos de
sus integrantes, a las I6gicas que cada subsistema posee. Las interacciones
en los &mbitos de participacion, y que forman parte de la estrategia de la
ANEP para instalar una politica general, se ven amenazadas por el modo de
operar y las concepciones intrinsecas de cada subsistema, la burocracia y la

escasa autonomia.

Cuando vos analizas el trabajo de las comisiones descentralizadas de

ANEP, ya ves la serie de problemas para integrar a los subsistemas, cada

191



uno con una légica, muchas veces distinta, con una forma de gestion
diferenciada, con esa independencia que hace que le resulte tan dificil
recibir inputs, de los otros subsistemas, como enviar los propios a los
demas. Esa compartimentacion todavia es muy fuerte. Entonces creo que
hay un problema en dos niveles, uno a la interna de la ANEP, y otro entre
la ANEP vy las otras estructuras del gobierno que pretenden llevar adelante
las politicas publicas (CD_3_F).

El trabajo interinstitucional esta tefiido por las diferencias que supone
pertenecer a uno u otro subsistema. La ANEP y sus lineamientos, que
proponen una politica en clave ANEP, relegando las historicas divisiones
entre los subsistemas, no ha logrado, desde la perspectiva de los actores
consultados, avances sustantivos que se traduzcan en el trabajo de las CDD.
Asimismo, las personas que participan en las comisiones son representantes
de determinada institucion educativa y mantienen discursos y formas de
accionar que pueden propiciar u obstruir los procesos interinstitucionales,
pues ademas responden a colectivos que, en general, sostienen sus propios
modos de pensar y hacer.
Entonces, todas estas personas que de alguna forma somos autoridades
departamentales, también eso es una cuestion a trabajar, en qué medida
romper determinadas estructuras, sobre todo en [educacion] media,
secundaria, UTU. [...] en este lugar [lugar de las CDD], siento que hay una
fuerte situacion burocratica y jerarquica. Entonces eso cuesta, cuesta
muchisimo cuando nosotros tratamos de mirarnos como educacion media
[indistintamente de ser CES o CETP], sacar esto de secundaria, UTU, por
lo menos en la descentralizada que yo trabajo [...] (CD_1 F).
[...] queremos como gran objetivo fortalecer las relaciones entre los
subsistemas que formamos parte, y tratar de ir, no romper, sino ir, de a
poquito ir permeando de que esas estructuras, las relaciones y las
interacciones sean mas horizontales, y sin decir, esto es mio, esto es tuyo.
Yo creo que mucho de eso pasa por la cabeza de los que estamos en los
lugares que estamos (CD_1 F).
En general, la labor de las CDD parece estar centrada en romper con légicas
previas de trabajo entre subsistemas para poder establecer acuerdos y
desarrollar acciones colectivas. Este seria, desde una perspectiva teorica, el

primer punto para poder encontrar lo comuln y generar lineas para un
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abordaje conjunto. Sin embargo, el peso de la historia de cada subsistema
que compone la educacion publica, sus formas de organizacion, sus
jerarquias y las burocracias de cada institucién actdan como frenos. Formar
parte de un sistema que trabaja de forma coordinada, con el centro en el
estudiante y desde una perspectiva en la que solo las acciones
intrainstitucionales pueden viabilizar la proteccion de las trayectorias
educativas, no logra concretarse adn.

La encuesta permite advertir que mas de la mitad de los presidentes de las
CDD consultados sefialan que en las reuniones de la comisién han
participado representantes de otras instituciones no pertenecientes a la
ANEP. Se sefiala una postura que habilita el trabajo con otros sectores y que
posiblemente responde a la necesidad de generar coordinaciones para dar
respuesta, por ejemplo, a problematicas multifactoriales en las que es
indispensable generar acciones conjuntas.

Asimismo, de acuerdo a la encuesta, las instituciones que participaron de las
instancias son las intendencias departamentales (23%), el MEC (23%) v el
MIDES (14%), seguidos por el MSP (10%) y, en menor cantidad, por otros
organismos publicos (3%) y organizaciones de la sociedad civil (7%). La
participacion de las intendencias departamentales se da en el interior del
pais, no asi en los departamentos de Montevideo y Canelones, lo que
concuerda con la vision de los referentes de las CDD entrevistados con
respecto a las diferencias que presenta la cooperacion en funcién de los

enclaves geogréficos.

7.3.2 La anhelada e indispensable autonomia

Las CDD son ambitos en los que participan las autoridades educativas de los
distintos subsistemas de la ANEP en cada departamento. Algunos de los
cometidos mas relevantes de las CDD, excluyendo los relativos a la
infraestructura de los centros educativos, son los que se enumeran a

continuacion:

a) Autorizar la creacion y supervisar la instalacién y funcionamiento de la
Unidades Educativas Territoriales de la ANEP en aquellas localidades o
ciudades que cuenten con centros docentes de los diferentes subsistemas,

estableciéndose la integracion de las mismas de acuerdo con lo previsto en
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la Resolucion 10 del Acta 96 de 9 de diciembre de 2015. Dichas Unidades
podran presentar iniciativas ante la Comision Descentralizada de la ANEP
a nivel departamental referidas a asuntos de su competencia. b) Favorecer
y desarrollar la interaccion entre la educacion y la comunidad. b.1
Organizar actos patridticos y culturales cuando involucren la actuacion de
centros educativos de mas de un subsistema. b.2 Coordinar el “Dia de la
Educacion” y otras actividades socio-culturales en los centros educativos.
b.3 Coordinar y organizar actividades deportivas, recreativas y
campeonatos en general. c¢) Planificar las acciones educativas a
implementarse y desarrollarse en el &mbito departamental alineadas a las
metas educativas establecidas por la ANEP. c.1 Coordinar las acciones que
optimicen la cobertura de los servicios educativos en el departamento y los
acuerdos para la mejor distribucion de la matricula. ¢.2 Difundir las ofertas
educativas previo a los periodos de inscripcion a los cursos curriculares,
manteniendo en todo momento un sistema de informacién agil que facilite
la continua y permanente consulta. c.3 Desarrollar por lo menos tres
encuentros anuales entre directores e inspectores de los distintos
subsistemas educativos del departamento, informando a los Consejos
respectivos, donde se aborden temas de interés comdn y que propicien una
actuacién coordinada de la educacién en el departamento. d) Promover y
organizar instancias de encuentro de la comunidad educativa departamental
para la construccién y gestion colectiva de aprendizajes a los efectos de su
mejora continua, asi como las adaptaciones, especificidades y necesidades
gue se requieran desde su contexto, enmarcadas en las metas educativas a
nivel nacional. €) Contribuir a la articulacion, coordinacion y el trabajo en
red y colaborativo interinstitucional en el departamento. f) Articular y

optimizar los recursos educativos del departamento (ANEP, 2016).

A partir de los discursos de los referentes de las comisiones se aprecia una

dificultad para la toma de decisiones, en general vinculada con la escasa

autonomia que poseen. Se advierte la falta de independencia para poner

temas, elaborar agenda y planificar acciones desde las CDD, poniendo asi

en riesgo la posibilidad de descentralizar la politica educativa. Esta

dificultad aparece ligada nuevamente a uno de los rasgos mas caracteristicos

del sistema educativo uruguayo, como es la escala jerarquica para la toma

de decisiones y la divisién histdrica entre los subsistemas que atienden la

educacion publica, una division que contiene ldgicas diversas de acuerdo al
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subsistema que se trate y que frecuentemente encierra visiones divergentes

sobre la educacion.

Porque si no hay claridad conceptual en relacion a si soy auténomo, si soy
dependiente no puede haber fluidez en nada. Nosotros eso lo percibimos a
diario. Hacemos como que somos descentralizados, hacemos como que
tenemos una comision descentralizada, pero es mentira. Mentira. Y por
qué, porque todo depende de tu superior jerarquico, que es de un
subsistema (CD_4_F).

[...] si la comision departamental quiere inventar un vinculo con los otros
subsistemas, tiene que pedir permiso y depende de otro. Entonces de qué
autonomia o de qué descentralizacion estamos hablando. (No? Y cada
subsistema tiene ldgicas distintas. Entonces hay una incompatibilidad de
fondo que no permite concretar esa politica. EI problema entre el disefio y
la implementacion, porque hay légicas distintas que estan entorpeciendo
eso (CD_4_F).

Entre los entrevistados existe una vision pesimista sobre la autonomia que
poseen para actuar en la CDD; este aspecto respalda la idea de la escasa
fortaleza que posee un componente de nivel intermedio como la comision.
Surge de los discursos la nocion de autonomia discursiva de los integrantes,
es decir la que se proclama, pero que no es real y no se pone en juego en el

marco del trabajo desde las CDD.

Todavia no pude ver la autonomia. Hoy es discursiva, es lo que yo veo. Te
voy a dar un ejemplo bien gréafico. Suficientemente representativo. Una de
las potestades que tiene la descentralizada, es identificar y definir donde
hay que abrir nueva oferta educativa, dénde hay que construir, hay que
edificar [centros educativos]. Nosotros estamos en [refiere a determinado
departamento e institucion] [...] no lo sabemos, la descentralizada mucho
menos lo sabe. Se estd definiendo politicamente en otro lado. Y nosotros
identificamos necesidad de agregar una escuela técnica en [platea los
lugares geograficos donde se necesita a su criterio centros educativos].
Ahora, no tenemos ni posibilidad de opinar, cuando entre las potestades
que tiene la comision descentralizada, se plantea eso. Ni se nos consulta
(CD_2_M).
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La frase anterior refiere al alcance de las definiciones que tienen los actores
en el marco de la CDD. En este sentido, la construccion de la oferta y la
posibilidad de sugerir localizaciones para la puesta en marcha de nuevos
centros educativos no se da desde lo local, es decir desde la participaciony a
partir de la sugerencia de los referentes institucionales en las comisiones,

sino que se trata de decisiones que se toman desde el nivel central.

Es asi que los entrevistados, en general, plantean un nivel de injerencia que
se limita al desarrollo de coordinaciones y acciones en el marco de lo que
pueden decidir, limitadas por su lugar en las instituciones que representan y
por la centralidad del gobierno de la educacion que se ubica en el
CODICEN.

La Unica linea de autonomia que tuvimos y que seguimos teniendo, es que
te asignan una partida de dinero, para un proyecto que quieras desarrollar.
Entonces la descentralizada el afio pasado lo que hicimos fue un seminario
para docentes. Y fue organizado por el CFE. Ese fue el espacio de

protagonismo de CFE, y la autonomia que tuvimos (CD_2_M).

El funcionamiento de las comisiones estd interceptado por las reglas de
juego que supone, para cada uno de sus integrantes, pertenecer a
determinado subsistema con reglas especificas y formas de operar
controladas en el marco de jerarquias. No obstante, por una parte, estas
instancias de participacion suponen la posibilidad de tensionar las realidades
de las instituciones en el territorio, esto es generar acciones conjuntas entre
subsistemas para abordar cuestiones compartidas, pero estas estan, en
general, sujetas o restringidas a las aprobaciones de los jerarcas de cada uno
de ellos. Por otra parte, la posibilidad de implementar acciones se tensiona
con el nivel central de la politica, es decir con los responsables del nivel
macro —decisores politicos—, asi como se tensa la Idgica entre subsistemas y
desde los mandos medios —participantes de las CDD- hacia los centros

educativos.

[...] todo lo que se pone en juego y todo lo que se discute adentro de la
comisién, no para el lado del centro educativo, sino en el otro sentido,
hacia arriba, hacia las organizaciones de burocraticas centrales, con eso no

pasa lo mismo. [...] eso limita profundamente la descentralizacion. El
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proceso de descentralizacion, porque las decisiones que se toman, €so
siempre estd mediado, porque tenés que hacer la consulta a la autoridad
central, y ahi, es ahi donde se toma verdaderamente la decision, o donde se
dan los vistos buenos. Es muy dificil avanzar (CD_3_F).

La posibilidad de desarrollar estrategias descentralizadas se ve condicionada
por la existencia de escalas jerarquicas y la convivencia con un nivel central
que limita el accionar en el territorio. La burocracia, como componente de la
educacion uruguaya y de su forma de gobernar, tiene sélidos pilares y
configura para los actores una barrera a la hora de definir agendas y
desarrollar acciones. Asimismo, algunos actores plantean avances en este
proceso Yy lo visualizan como una fuerza instituyente que puede, con el

transcurso del tiempo, modificar las formas de hacer politica educativa.

No es imposible, uno va logrando cosas. Porque también esa organizacion
burocréatica centralizada, y compartimentada en subsistemas, también se
cred y se fortalecio no solo desde lo instituido, sino también desde lo
instituyente [...]. O sea, desde las practicas de las personas. [...] de alguna
manera, las comisiones podemos ser y somos instituyentes, en la medida en
gue hagamos y sobre todo pensemos, cosas para el futuro y llevemos
adelante propuestas (CD_3 F).
Se advierten diferencias sobre la vision de la autonomia con relacion a los
lugares geograficos en los que funcionan las comisiones. Mientras quienes
estdn méas préximos a la centralidad advierten mayores dificultades, los que
se alejan de esta aprecian posibilidades de desarrollo con mayor
independencia. Naturalmente, esto se vincula a las dimensiones del sistema
educativo uruguayo y a las ventajas y desventajas de habitar determinados
lugares; es asi que las CDD maés alejadas de la capital —donde se ubican los
organos centrales de la educacion— poseen niveles de coordinacion y accién
mas amplios. La lejania con la organizacién burocratica de las instituciones
puede representar una ventaja con respecto a quienes se ubican mas cerca de
estas.
[...] tenemos mucha autonomia, pero no la sabemos usar. [...] seguimos
teniendo la cabeza de la jerarquia y de la burocracia. Entonces
consideramos que nosotros hasta el afio pasado podiamos sacar proyectos,

0 se aprobaban, o financiaban. Nos financiaron varias veces. Este afio
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sentimos que ya como que te quedas... Por qué, porque tenemos una

estructura jerarquica (CD_1_F).
A pesar de las ventajas de mantener una distancia Optima con la
administracion central de la educacion, esta constituye una traba para el
desarrollo de la autonomia de los integrantes de las CDD y provoca
limitaciones para llevar adelante proyectos locales, que en general son una
respuesta a demandas especificas de la comunidad. La puesta en marcha de
estas pequefias iniciativas se separa de la politica central —puesto que son
pequefios proyectos para atender cuestiones puntuales y no siempre
vinculadas a los lineamientos de politica educativa—, dando cuenta de una
descentralizacion poco efectiva.
Es clave visualizar la existencia de diferencias entre los niveles, los lugares
que ocupan Yy las capacidades que la organizacion realmente otorga a las
personas a la hora de formular proyectos educativos. Cabe preguntase:
¢pueden constituirse en apéndices sustantivos de la politica educativa las
iniciativas locales, o corren el riesgo de ser proyectos de intervencion
puntuales, con escaso presupuesto y en marcos acotados que pierden
significado en el entramado de acciones educativas con pretension
sistémica? Las respuestas a estas interrogantes apuntan, si se analizan los
discursos de los integrantes de las comisiones, a suponer que las iniciativas
especificas quedan aisladas de la politica, lo que supone debilidades tanto
desde la perspectiva de su desarrollo como del valor que agregan a la

politica educativa.

Al tomar en cuenta los datos de la encuesta a referentes de las comisiones se
aprecia que poco mas de la mitad de las opiniones sobre la forma de
relacionamiento de las CDD con el nivel central son positivas. No obstante,
un 35% o bien consideré que no es adecuada 0 no tomo posicion a ese
respecto, lo cual hace suponer gue la relacion entre los distintos niveles de la

politica presenta tensiones.

7.3.3 Interinstitucionalidad, intersectorialidad, ¢demasiadas comisiones?

Las politicas educativas desde el afio 2005 tenian como rasgo distintivo, con
respecto a sus antecesoras, la interinstitucionalidad. Este aspecto, que se
desarrollé con la participacion de diferentes organismos no vinculados
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directamente a la politica educativa, encontr6 un aliado estratégico y
potente, tanto para el disefio como para la puesta en marcha de politicas de
inclusion educativa, en el MIDES. Muchos programas previos al SPTE
fueron iniciativas de politicas codisefiadas y coejecutadas entre este
ministerio y la ANEP (un ejemplo lo constituye el programa Compromiso
Educativo).

Este proceso de alianza puede verse tanto como de expansion, para el
MIDES, como de aprendizaje en accionar interinstitucional, para la ANEP.
Esta forma de trabajo decayd con la perspectiva que adopta el disefio del
SPTE, que pone fin a las iniciativas conjuntas e instala la necesidad de la
intrainstitucionalidad de la ANEP —politicas en clave ANEP-. Esto Gltimo
supuso la redefinicion de las estrategias del trabajo de la ANEP en territorio,
tanto a través de las CDD como de las UCDIE, a la vez que reconfigura la
relacion entre los subsistemas y formula un escenario de complementariedad
entre los encargados estrictamente de la educacion publica del pais (el CEIP,
el CES, el CETP y el CFE). Potenciarse a la interna supuso un alejamiento,
no total pero si notorio, de la educacion con relacion a organismos externos

aella.

Cuando los representantes de los subsistemas en las comisiones fueron
consultados sobre las articulaciones con otros organismos externos a la
ANEP, en general manifestaron la existencia de dificultades para trabajar
con otros. A estas se les asigna una connotacion que tiene que ver con la
falta, en algunos casos, de experiencia previa en los procesos

interinstitucionales o intersectoriales de los actores educativos.

Creo que hay un problema de capacidad de trabajar con otras instituciones.
A la educacion le cuesta, esta afirmacion es muy genérica, pero en primaria
estoy segura que es asi. Y ahora en este escenario de las comisiones
descentralizadas, no pueden, la evidencia que yo tengo, capaz que hay
departamentos gque funciona mejor, pero no trabaja con otros, apenas si le
piden algo al otro (CD_4_F).

No obstante, la mayoria de los entrevistados refieren a que el ambito de la
CDD es dentro o intra ANEP, mientras que el apropiado para construir

interinstitucionalidad es la Comisién Departamental del Sistema Nacional
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de Educacion Publica (SNEP).* Emerge otro espacio de participacion, cuyo
funcionamiento se da en forma paralela al de las CDD de la ANEP y que
complejiza aun mas el disefio institucional de la educacion en términos de

trabajo en territorio y en articulacion con otros actores.

Nosotros no sabemos, por 1o menos en primaria, pero estoy casi segura que
les pasa a los otros subsistemas, no sabemos interactuar con actores extra
educacion. El trabajo con la comunidad, se acota en el mejor de los casos,
se restringe, a pedirle a algo al otro. Pero trabajar con el otro, eso parece
qgue no lo sabemos hacer. [...] una evidencia fuerte son las comisiones
departamentales de educacion. Y ahi es donde estan los actores sociales,
culturales, comunales. No funciona y no funciona en casi ningln

departamento creo yo, por lo que me cuentan mis comparieros (CD_4_F).

Es posible advertir una superposicion de dispositivos territoriales
vinculados al campo educativo, en los cuales participan los mismos actores.
Esta investigacion deja abiertas interrogantes que estudios subsiguientes
podran abordar: ¢puede compararse la ingenieria de la ANEP, en tanto el
desarrollo de diferentes subsistemas, con la que se pone en practica desde
cada uno de ellos para establecer acciones de coordinacion territorial?, ¢no
reproduce la ANEP, en los territorios, la misma logica de fragmentacion
entre subsistemas que ha detentado historicamente?, ¢es claro el papel de las
comisiones departamentales del SNEP con respecto a las CDD de la
ANEP?, ;ambos espacios de participacion duplican y complejizan la toma
de decisiones relativas a la politica educativa?, ¢;qué lugar, en términos de
jerarquia, les asignan los representantes de las ANEP a las distintas
comisiones?, ¢hay didlogo entre ellas? Algunas de estas interrogantes han
sido contestadas a través del examen de los discursos de los actores

consultados.

4 El Articulo 90 de la Ley General de Educacion, N° 18.437, crea las Comisiones
Departamentales de Educacion. Funciona una en cada departamento y estan integradas por
representantes de cada Consejo de Educacion de la ANEP, del Consejo Nacional de
Educacion No Formal, del Consejo Coordinador de Educacion en la Primera Infancia, de la
Universidad de la Republica y de la Universidad Tecnoldgica. “La Comision Coordinadora
Departamental de Educacion (CCDE) tiene como proposito todos aquellos asuntos que en
Educacion formal y Educacion no formal tienen relacion con todo el Sistema de Educacion
Publica en el departamento y con otros actores e instituciones, de cardcter publico y
privado, que puedan colaborar con el desarrollo de proyectos educativos
interinstitucionales, a nivel departamental y regional” (http://snep.edu.uy/comisiones-
departamentales-de-educacion).
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La comision departamental de educacion la integra el Sistema Nacional de
Educacion Publica [...] esta instaurado por ley, la descentralizada es una
reglamentacion propia de la ANEP. Cuando se instala la descentralizada en
esta nueva ldgica, de alguna manera arrasa con todo el trabajo que podria
llegar a hacer la departamental. No hay, desde la centralidad ni el interés ni
nada, de buscar como socio estratégico la departamental, conectar, no, no
lo hay. La departamental se cred, porque de alguna manera, quien
monitorea el trabajo de la departamental es el MEC. Eso de alguna manera
es lo que le baja el interés a la ANEP, de tener en cuenta lo que funciona
en la departamental (CD_2_M).

El MEC, institucion que ha tenido una formulaciébn que no habilita
totalmente su intromision en los temas de politica educativa de la ANEP y
cuyo cometido es articular las politicas educativas del pais, es generador de
espacios de participacion departamental. Este ministerio es percibido por la
mayoria de los entrevistados como un actor que instala mecanismos de
accion en los territorios a través del SNEP, en los que necesariamente
participan los mismos actores de la educacion, generandose asi una
repeticion de las instancias de participacion en las que se trata la cuestion
educativa. No obstante, las comisiones departamentales de educacion
suponen una logica intersectorial, puesto que participan —como invitados—
otros organismos del Estado encargados de diversas areas (salud, menores,
desarrollo social, seguridad, etcétera). Desde los discursos de los integrantes
de las CDD se aprecia la necesidad de lograr acuerdos y trabajar en conjunto
con instituciones externas a la ANEP, se trata de fortalecer un aspecto del
trabajo territorial que las CDD no habilitan, debido a que el foco esta puesto

en el fortalecimiento interno.

Organismos [plantea la necesidad de coordinar con actores externos a la
ANEP] que a veces parecen cantados, porque uno dice el MIDES,
fenébmeno. Y otros que no lo son tanto y que sin embargo también hay que

elaborar cosas en conjunto (CD_3_F).

Ahi creo que tenemos un problema de estructuras también [...]. Las
comisiones departamentales no funcionan. Y ahi no sé si no hay casusas

endémicas del sistema educativo nuestro (CD_4_F).
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Algunos representantes de las CDD entrevistados pertenecientes al interior
del pais plantean que logran acuerdos con otras instituciones para el
abordaje de asuntos que trascienden lo educativo. Se trata de la puesta en
marcha de una mirada intersectorial para la resolucion de problemaéticas
especificas que, en general, afectan a una persona 0 a un pequefio grupo,
pero que no suponen el disefio de estrategias a mediano o largo plazo para la
cooperacion entre instituciones locales. Parece natural que estas formas de
cooperacion se den en el interior del pais, en territorios donde los actores de
las diversas instituciones se conocen y mantienen una distancia con la
centralidad, pues en los cosas de las CDD que estan instaladas en
Montevideo o Canelones, alli donde también se ubican las sedes centrales de
las instituciones, las relaciones de los actores son diferentes, con mayores
niveles de jerarquizacion y territorios mas extendidos demograficamente

gue suponen mayores complejidades.

Si, hemos trabajado con otros. Por ejemplo, han participado el INAU, el
MIDES, ASSE. [...] Entonces, qué cuestiones ellos pueden brindarnos o
agilizarnos, o mejorar, en el territorio. [...] estamos trabajando, con una
unidad del INAU y ahora tuvimos que intervenir con una situacion de un
estudiante (CD_1_F).

En general, desde la mirada de los referentes de las CDD prima una vision
critica sobre el desarrollo de estas comisiones y el de las departamentales de
educacion del SNEP en paralelo. Los discursos advierten, en general, sobre
una superposicion de espacios de participacion y generacion de iniciativas
en el territorio, de las figuras que asisten a estos, de los temas que se tratan y
de una ineficiencia en el disefio o el modelo de la politica educativa en

general —que implica tanto al MEC como a la ANEP-.

[...] ahi hay como una doble dificultad. Porque cuando uno lo percibe
desde las estructuras locales, ve gque existe como una duplicacién, como
gue se solapan algunas cuestiones que estan depositadas en las comisiones
descentralizadas, y otras en las comisiones departamentales de educacion.
[...] creo que ahi todavia tenemos un hueco, porque no se ha podido
establecer una verdadera coordinacion o trabajo conjunto entre las dos.

Funcionan paralelamente, funcionan solapando sus temas y sus
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atribuciones, y no siempre integrando lo que cada una tiene, como

componente de un todo (CD_3_F)

Entonces ahi, en la comision departamental tenés lo que estd establecidos
por la ley [Ley de Educacion], que tienen que estar si o si, pero ademas
estan los invitados, que entra el MIDES, entra el INAU, entran un montén
de actores méas del Estado, o de organizaciones privadas. Entonces ese es
un ambiente como para enriquecerte o fortalecerte. [...] La departamental
tanto en Montevideo como en Canelones, son muy débiles, porque esa
complejidad que tiene Montevideo no te permite llegar a nada (CD_2_M).
La intersectorialidad, de acuerdo a la informacion aportada por la encuesta a
los presidentes de las comisiones, permite corroborar que la aportacién de
instituciones foraneas a la ANEP en las comisiones descentralizadas es
exigua, advirtiéndose algunas escasas interacciones en los casos en que se

estima oportuno un abordaje intersectorial.

7.3.4 Otro actor intermedio e intermediando: las UCDIE del SPTE

ElI SPTE crea las UCDIE, unidades que interacttan tanto con las CDD como
con otras instituciones externas a la ANEP. Algunos entrevistados perciben
una contradiccion, puesto que los técnicos de las UCDIE mantienen nexos
con otros organismos (por ejemplo, el INAU y el MIDES), pero en un
ambito que no implica a la CDD. Se configura otro escenario paralelo de
interaccidn de las instituciones y sus referentes, se trata de tres espacios
concretos: las Comisiones Departamentales del MEC, las CDD de la ANEP,
y las articulaciones que realiza la UCDIE —pieza clave para el desarrollo del

SPTE- con organismos externos a la ANEP.

Como ya se ha mencionado, la creacién de la DSIE fue la primera sefial de
la importancia que se daria al SPTE como modelo de politica. Asimismo,
supuso la generacién de espacios y figuras, los primeros las UCDIE vy los
segundos los coordinadores de estas unidades. Pero ;qué advierten los
actores de la CDD al respecto?, ¢qué apreciaciones tienen sobre el SPTE y

sus componentes?, ;,coOmo posicionan a las CDD con respecto a ellos?

El SPTE, centrado en las trayectorias de los estudiantes, interviene en cada

territorio a través de sus UCDIE vy la figura clave del coordinador de dicha
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unidad; este altimo dialoga en forma sistematica con la CDD y se encarga
de mantener como lineamiento el que la politica se ha propuesto a nivel
central: trayectorias continuas, completas y protegidas de los estudiantes de
la educacion publica. Para lograrlo, la articulacion entre los subsistemas es
clave y un espacio privilegiado para desarrollar estas estrategias lo
constituyen las CDD.

Los actores de las CDD consultados sobre las lineas de trabajo que supone
el SPTE ponen el énfasis en la importancia de articular los subsistemas para
el logro del objetivo de la politica vinculado a la trayectoria educativa y, si
bien valoran el trabajo de las UCDIE, lo ubican en un lugar accesorio.

La declaracion de los fines del SPTE, es la base de todo un andamiaje que
pretende sustentar el proyecto. La gestién de este proyecto supone, la
deteccion oportuna de las situaciones vulnerables, la intervencion
temprana, y la toma de decisiones en forma colaborativa e
interinstitucional para evitar el abandono y el rezago. EI cambio mas
sustantivo, a mi entender, es la mirada de todo el ciclo educativo: inicial,

primaria, educacion basica, y bachillerato (CD_5_F).

Asimismo, en general advierten que el SPTE no ha logrado una llegada
masiva a los actores intermedios de la educacion (por ejemplo inspectores,
directores), asi como a quienes desarrollan sus practicas desde los centros
educativos (maestros y profesores). Esta escasa llegada pone en riesgo el
desarrollo de un modelo que necesariamente necesita de los actores de todos
los niveles para tener éxito. Esto puede ser percibido como una critica
indirecta a quienes, desde las UCDIE —principales referentes del SPTE—, no
logran establecer vinculos significativos para el establecimiento de la
politica con los actores educativos ubicados, por ejemplo, en los centros

educativos.

[...] dentro del subsistema Primaria, nosotros no tenemos problemas de
circulacion de la informacién y de continuidad del acompafiamiento [...]
yo encuentro un cambio auspicioso, en la comunicacion con el siguiente
tramo. [...] los maestros han escuchado hablar de trayectorias, hablar de
acompafiamiento, hablar de continuidad, completitud y calidad, o
trayectorias completas, continuas y de calidad. En el discurso estd. Ahora

yo creo que ahi lo que estd faltando es que ese discurso permee mas
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profundamente las bases, con un actor que puede ser fundamental como es
el inspector de zona, el inspector que visita la escuela, o el maestro o el
director. Entonces yo creo que ahi no se ha podido llegar [sobre el SPTE]
(CD_4_F).
Algunos de los actores consultados advierten sobre la dificultad de
instauracion de una politica sistémica en el marco de una ANEP que
permanece fragmentada en subsistemas. La coyuntura educativa y las
dificultades para modificarla ponen al desarrollo de cualquier iniciativa en
riesgo, se trata de modificaciones estructurales que emergen como
necesarias para poder establecer politicas que trasciendan la fragmentacion.
Presumen ademas un cambio en todos los niveles (macro, medio y micro), y

esto requiere de cambios culturales profundos y a mediano y largo plazo.

[...] si el quiebre interno estuviera en las bases, creo que si podria ser
saldable, pero el quiebre estd en la autoridad. [...] hay una
incompatibilidad en la definicion, que lo plantea la ley de educacion, de
esto de las trayectorias escolares, cuando todavia hay una ambicion [no se
logra] de tener un sistema nacional de educacién, con la fractura
institucional, legal, constitucional que hay, que establece cuatro

subsistemas. El problema es muy de fondo (CD_4_F).

Poder dar respuestas desde el SPTE en general esta relacionado, desde la
perspectiva de los integrantes de las CDD, al seguimiento de los estudiantes
y evitar que se alejen del sistema educativo. Son espacios de circulacion de
informacion que posibilitan la deteccion de potenciales alejamientos de los
estudiantes de sus centros y establecer estrategias para la continuidad en
forma conjunta. En estos espacios, si bien no siempre es nombrada
especificamente por los entrevistados, opera con fuerza y plantea

lineamientos la UCDIE.

Entonces tu tenés una visién de la zona, donde tenés desde primaria,
secundaria y UTU, que estan trabajando juntos en alguna mesa, como
quien dice, pasando un alumno de algun lugar a otro, haciendo el transito
de los alumnos de un lugar a otro, de la mejor manera posible, como para
poder tener en cuenta la inclusién, el poder sostener a ese alumno en el
nuevo centro que ingresa. Es decir, ese pasaje estd como mas visto y mas

trabajado, de repente de lo que eran antes cuando funcionaban esos
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proyectos que complicados [en referencia a los programas y proyectos
previos al SPTE] (CD_2_M).

El SPTE puede ser visto como un nuevo paradigma, una nueva forma de
abordar la tarea educativa y acompafar las trayectorias de los estudiantes
desde una ldégica institucional sistémica. Desde los discursos de los
representantes de los subsistemas en las CDD se aprecia, en general, una
vision positiva de la politica y una mirada mas escéptica sobre sus reales
alcances que pone indirectamente en tela de juicio el papel de los técnicos
de la DSIE en la UCDIE y que puede vincularse con las resistencias propias
de los actores del sistema educativo para la inclusion de nuevos perfiles
profesionales en este campo.

[...] todos tenemos claro cudl es la linea de politica educativa, en lo que se
va avanzando en instrumentar, ir progresivamente, generar espacios de
trabajo, generar instrumentos, herramientas. [...] Es instrumental, que eso,
de alguna manera responda a los intereses del estudiante, estamos lejos.
[...] si estamos hablando de proteccion de trayectorias, si la propuesta
educativa no es a fin a los intereses, es dificil sostener. Va a ser muy dificil
sostener (CD_2_M).

La implementacion del SPTE debe darse necesariamente desde los centros
educativos, de lo que puede observarse que en su disefio, los actores que
incorpora y las nuevas institucionalidades que impulsa (CDD y UCDIE) no
se advierten acciones potentes en y desde estos espacios (escuelas, liceos,
escuelas técnicas). Esto puede ser considerado como parte de la brecha de
implementacién de la politica, es decir lo que separa al disefio central de la
puesta en marcha en las unidades mas micro. Sobre esto, los actores de las
CDD plantean impresiones que dejan entrever que aun falta una llegada real
al nivel micro, una llegada de la politica y de las concepciones que la

sostienen.

En realidad, los centros vienen trabajando con la logica antigua de la
inclusion del estudiante, de tratar de que permanezca, de cuidar su

trayectoria. A ver, su trayectoria dentro del centro (CD_2_M).

[...] Poder insertar ese espiritu, hacerlo vivir en cada comunidad

institucional, en cada centro educativo, y que cada escuela, cada escuela
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técnica, cada liceo, se sienta participe de un todo méas grande, es la clave
[con respecto a la proteccion de trayectorias, mas alla de la continuidad en
el sistema educativo]. [...] de cualquier manera, digamos, yo creo que es
fundamental el avance que ha significado la aplicacién de estas politicas en
términos de retencién. Porque no podés lograr nada, si no tenés al chico en

el centro educativo (CD_3 _F).

El limitado conocimiento de la concepcion que hay detras de la politica
puede ser traducido en forma de précticas que apuestan solamente a la
retencion de los estudiantes y que no acompafian correctamente la
intencionalidad del SPTE. Este aspecto es mencionado por algunos de los

entrevistados.

Pero en muchos casos lo que se produce cuando se hace la propuesta de la
protecciéon de la trayectoria, es un choque interpretativo con las salas
docentes de los centros, que piensan que de lo que se esta hablado es de
facilitar, de disminuir los aprendizajes, de banalizar el conocimiento, de
hacer pasar a todos. Ahi hay algo como enquistado que es muy dificil de
romper, que exige mucho dialogo, mucho trabajo en comin, y muchas

veces lo que falta es eso, a la interna de los centros educativos (CD_3 F).

El SPTE constituye un cambio en la forma de concepcion de los procesos
interinstitucionales y una apuesta a la descentralizacion. No obstante, como
ya se ha especificado en otros pasajes de este trabajo, se mantienen viejos
patrones burocraticos de funcionamiento y esto repercute negativamente en
el desarrollo de la politica educativa impulsada; al respecto algunos de los
entrevistados plantean que la légica preexistente de las instituciones
educativas puede poner en riesgo las acciones que propician el éxito del

nuevo modelo.

Repercuten [los viejos modelos burocraticos de los subsistemas]
estancando los procesos, tomando decisiones incoherentes con las que el
proyecto requiere, y, por lo tanto, desfavoreciendo la permanencia del

estudiante en los ciclos educativos (CD_5 F).

El SPTE plantea un nuevo posicionamiento de los actores educativos de la
ANEP, pero con respecto a la tarea docente, sobre todo de las figuras que
histéricamente han realizado el seguimiento de los estudiantes (por ejemplo,
profesores adscriptos), ¢qué cambia esta nueva politica en sus préacticas
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cotidianas? Por una parte, se aprecia que modifica muy poco las estrategias
y las practicas que se desarrollan desde los centros, y pone en evidencia
cuales son las acciones correctas que se realizaban para la proteccion de las
trayectorias, especialmente vinculadas a la continuidad educativa; por otra,
se aprecia que el SPTE no logra impregnarse en los centros educativos,
salvo por la creacion de algunas figuras nuevas tanto externas —técnicos de
las UCDIE- como internas, en el caso del referente del SPTE de cada
institucion educativa —en general, del subdirector— Para algunos de los
integrantes de las CDD entrevistados el sistema marca el camino de lo que
es correcto hacer desde los centros, ratifica las practicas que se han llevado
adelante histéricamente y puede cooperar para su sistematizacion.
[...] el cambio que hace, de alguna forma es sistematizar y ver, es decir,
visualizar algo que estaba dado como por naturalizado. La tarea del
adscripto, entonces ahora, con esto de que hay referentes de trayectorias en
los centros educativos, que puede coincidir o no con los adscriptos
(CD_1 F).
La puesta en marcha del SPTE, como ya se ha descrito antes, supuso la
creacion de espacios y figuras de coordinan con las autoridades educativas
en territorio, los actores de los centros y otras organizaciones externas a la
ANEP. Es asi que la creacion de las UCDIE marca una nueva forma de
trabajo desde el SPTE. Los representantes de los subsistemas en la CDD
consultados con respecto a este nuevo espacio institucional opinan en
general que los coordinadores de las UCDIE cumplen una funcion muy

importante en las CDD.

Casi que estructurador de las reuniones [la figura del referente de la
UCDIE]. Es decir, los temas, la agenda casi, casi, que la instala ella. No
creo que sea casualidad. Me parece que es por la claridad gque se tiene en
relacién y por la consonancia que esta figura tiene para los motivos de
reunién de la comisidn descentralizada. No por ejemplo el arquitecto, que
el arquitecto era una figura antes importante en esta comision. El arquitecto
pasé a ser como un apéndice, que bueno, hay que ocuparnos de los
edificios (CD_4 F).

Las UCDIE son, en general, valoradas positivamente por los integrantes de

las CDD, y esto se debe especialmente al rol que desempefian en las
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instancias colectivas. Su llegada ha propiciado renovar y situar la agenda de
las CDD, histéricamente encargadas de cuestiones edilicias de los
establecimientos educativos de cada departamento.

[...] uno de los grandes momentos de cambio, ha sido esta iniciativa que
desde el CODICEN se promovi6, de establecer las unidades de
coordinacion para la inclusion educativa. Porque eso signific6 ademas
remodelar, rehacer, cambiar, las viejas comisiones de ANEP, que tenian
mucho de conversacion y poco de realizacién. Donde frecuentemente lo
que se veia era simplemente, una especie de encuentro, no siempre
transfronterizo, entre los diversos subsistemas, que a lo que iban era,

principalmente a salvaguardar su independencia (CD_3 F).

Los técnicos de las UCDIE se han convertido en profesionales que manejan
informacion que surge tanto del nivel central (macro) como de los centros
educativos (micro). Tienen vinculo con todos los niveles de la politica,
dependen de la DSIE del CODICEN, articulan con las CDD y se vinculan
con los referentes de trayectorias de los centros educativos de su territorio
(por ejemplo, integrantes del equipo de direccion).
La incursion de la UCDIE, es fuerte. [...] hay determinadas directivas que
vienen de la direccion sectorial de integracion, que siempre las tenemos
presente, en relacion con el proyecto, o los proyectos que tenemos.
Entonces de alguna forma tratamos de trabajar juntos y ver, bueno como

ejecutamos determinadas cuestiones (CD_1 F).

No obstante, dentro de lo que podria ser catalogado como intervenciones
concretas, es decir tareas practicas para la proteccion de las trayectorias de
los estudiantes, los técnicos de las UCDIE son vistos por los referentes de
las CDD con pocas posibilidades de accion. Se trata de una figura que
podria definirse como politica y orientadora de la politica, su campo de
maniobra es limitado —en términos de acciones concretas— en los centros
educativos, y es justamente alli donde algunos entrevistados opinan que los

recursos existentes no son suficientes para sostener las estrategias del SPTE.

Yo la UCDIE lo veo como un nodo en una red. Es el que tiene contacto
con todos. Pero es un tema administrativo, es de contacto vincular, pero no
es de seguimiento del estudiante. Se le pasan datos, identifica problemas, y

por alli, mas de eso no puede hacer humanamente. Otro factor clave, si
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estamos hablando de proteccion, estamos en un momento en el cual la
sociedad estd muy compleja, no se puede pensar que en los centros
educativos no haya equipos multidisciplinarios. Entonces de qué
proteccién podemos hablar cuando no tenés a alguien que pueda dar apoyo,
por lo menos los docentes, en esa dimension (CD_2_M).

En esta linea, en lo que refiere a los actores de los centros educativos, hay
cierto acuerdo entre los entrevistados en que los recursos humanos son
insuficientes, y esto puede ser una debilidad de la politica a la hora de
cumplir los lineamientos. EI SPTE cre6 dispositivos territoriales, contratd
técnicos y apost6 a fortalecer las instancias de participacion tales como las
CDD, pero no ha generado acciones que supongan un fuerte vinculo con los
centros educativos y su accionar; este Ultimo puede depender de qué tanta
relacion tengan o no los actores de los centros educativos con los referentes

de su subsistema que participan de la CDD.

Y otra figura que, en esto de la utopia, que a mi me parece que podria ser
bien interesante, en definitiva, queda mas en la declaracion de buenas
intenciones, yo lo tildo asi, es el rol del referente de trayectoria en los
centros educativos. [...] entonces todos dicen el referente, el referente de
trayectoria, quién es, el adscripto, es un subdirector. El subdirector dentro
de qué, dentro de sus otras funciones de direccion. No se asignd
presupuesto para eso, siendo tan importante y clave en esta estrategia
(CD_2_M).

El analisis de los discursos de los referentes de las CDD plantea tanto
debilidades como fortalezas de esos organismos. Entre las primeras se
destacan: i) las estructuras jerarquico-burocraticas de cada subsistema de la
ANEP dificultan la toma de decisiones y restringen la autonomia de los
integrantes de la comisidn descentralizada; ii) no todos quienes participan de
la comision estan alineados con la politica central (SPTE); iii) la
descentralizacion es relativa, con escaso desarrollo, y apenas logra
desconcentrar; iv) el manejo de recursos financieros de la CDD para el
desarrollo de propuestas territoriales es limitado y depende de aprobaciones
centrales; v) la superposicion de actividades de los integrantes de la CDD

dificulta, en algunos casos, la sistematicidad de las reuniones; vi) existe una
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duplicacién de instancias de participacion en el territorio (Comisiones
Departamentales del SNEP, CDD, etcétera, y vii) la forma en que se
distribuyen los integrantes de las CDD de los distintos subsistemas en el

territorio, cuyas regionalizaciones no coinciden con la logica departamental.

Las principales fortalezas de las CDD identificadas por los actores
entrevistados se vinculan con: i) la posibilidad de generar un didlogo —antes
limitado o inexistente— con los representantes de todos los subsistemas; ii)
comprender las l6gicas de funcionamiento de cada desconcentrado; iii) el
acceso a la informacion relativa a los centros educativos del departamento y
a las lineas de politica que impulsa la centralidad; iv) la identificacion de
problematicas comunes del departamento, y v) la posibilidad de seguir las
trayectorias educativas de los estudiantes y generar mecanismos conjuntos

para sostenerlas.

La fragmentacion del sistema educativo es una preocupacion generalizada,
las relaciones entre el CEIP, el CES, el CETP y el CFE se han construido
desde las diferencias, y no siempre los puntos de acuerdo se han logrado
facilmente, sino todo lo contrario. Estas caracteristicas se ponen en juego a
la hora de desarrollar acciones intrainstitucionales desde las CDD, esto

supone dificultades para coordinar y articular a la interna de la ANEP.

La descentralizacion esta condicionada, entre otros factores, por la presencia
de escalas jerarquicas y la convivencia con un nivel central que limita el
accionar en el territorio. La burocracia, como componente de la educacion
uruguaya y de su forma de gobierno, tiene solidos pilares y conforma para

los actores una barrera a la hora de generar agendas y desarrollar acciones.

Las politicas educativas que anteceden al modelo del SPTE tenian como
rasgo distintivo la interinstitucionalidad. No obstante, esta forma de
cooperacion decayd con la perspectiva que adopta el disefio del SPTE, que
frena las iniciativas conjuntas con otros sectores del Estado e instala la

necesidad de la intrainstitucionalidad de la ANEP.

La implementacién del SPTE debe darse necesariamente desde los centros
educativos. No obstante, puede observarse que su disefio incorpora nuevas

institucionalidades (CDD y UCDIE) y no presenta, salvo la figura del
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referente de trayectorias para el SPTE, actores que intervengan ligados a la
politica en los centros educativos.

Las UCDIE son, en general, valoradas positivamente por los integrantes de
las CDD, puesto que su llegada ha propiciado renovar y situar la agenda de

la comision.

Las iniciativas de politica educativa relativas a la inclusion y la permanencia
en la educacién uruguaya muestran rasgos especificos en su disefio
(Martinez Nogueira, 2007), tanto en la modalidad de programas y proyectos
que predominaron hasta 2016 como en el reciente SPTE. La heterogeneidad
estd presente en cuanto a la definicion de los beneficiarios, es decir
adolescentes y jovenes con dificultades de permanecer y finalizar su transito
en el sistema educativo formal, y si se tiene en cuenta la participacion de
actores internos al sistema (actores politicos de la educacion, técnicos,
docentes de rango medio, docentes de los centros educativos), asi como de
actores externos estatales (ministerios, etcétera) y de organizaciones de la

sociedad civil en contextos especificos de la realidad nacional y local.

La contingencia esta presente a partir de las resistencias y las dificultades
para la gestion que permean ambos modelos, tanto el anterior al SPTE, que
impulso la llegada de multiples programas a los centros educativos, incluyé
nuevas figuras y articulaciones, y especificdO diversas pautas de gestion
relativas, por ejemplo, al relacionamiento con los responsables de las
politicas; de este modo complejizé las practicas educativas y genero
resistencias y tensiones. Un proceso similar, en cuanto a las contingencias,
se presenta en el actual enfoque de la politica educativa (SPTE), vinculado a
las préacticas descentralizadas y a su vez a la realizacion de tareas que
responden a la centralidad, con sus consecuentes cadenas de acciones y
gestiones, para nada exentas de tensiones entre los actores y las instituciones

participantes.

A partir del actual sistema de proteccion de trayectorias se aprecia una
disminucion o modificacion en las articulaciones interinstitucionales, que
parece responder al impulso de una logica de fortalecimiento del sector

educativo, mas especificamente de la ANEP.
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La estrategia de descentralizacion de la politica de la ANEP y la instalacion
del SPTE constituyen un desafio: se trata del funcionamiento de las CDD,
en las que participan actores de los diferentes subsistemas (CEIP, CES,
CETP y CFE). Estos grupos deben funcionar con base en normas
especificas, en el marco del SPTE, que depende del CODICEN, y generar
propuestas colectivas en materia educativa que conjuguen la vision sobre las

necesidades del territorio al que pertenecen.

Asimismo, los actores de las CDD tienen determinados recursos para influir
—en poca o gran medida— en el proceso de toma de decisiones, y ello supone
generar efectos relevantes para los demas actores. Las relaciones se dan en
el marco del intercambio politico, que es la capacidad de intervenir con
eficacia, esto es lograr que se den determinados resultados a partir de la
influencia en las acciones de los demas actores. Los recursos politicos,
relativos al consenso que un actor puede lograr, asi como los recursos
econdmicos, son clave en los procesos. Estos son complejos debido a la
diversidad de puntos de vista, las caracteristicas de los actores —sus intereses
y logicas— y la dimension de lo local a lo global que refiere a lo territorial
(Dente & Subirats, 2014).

Para el caso del SPTE es clave la creacion de diversos roles para la gestion.
En un punto se ubican los técnicos de las UCDIE, que a su vez se implican
en el trabajo de las CDD conformadas por actores de la ANEP en cada
territorio, es asi que se puede plantear la creacién de nuevos sujetos
organizativos; todos ellos desarrollan estrategias de gestion y en el caso de
las comisiones se constituyen en un nuevo actor colectivo, aspectos que se

vinculan al cambio de ambito de la decision.

Para el caso de Uruguay y su politica educativa, es clave destacar que se
trata de un pais que presenta: i) un pequefio territorio en relacion a otros, ii)
con posibilidades de acceso geografico, iii) sin 0 con minima poblacién
indigena, iv) con un aparato estatal mayormente centralizado, y v) con
recursos disponibles para la implementacion de politicas sociales (Repetto,
2005). Ademas, en lo que respecta al analisis de la estrategia del SPTE, la
activacion de las CDD del CODICEN intenta ser un camino para que la

politica llegue a cada territorio y contemple sus particularidades, asi como
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una forma de coordinacién con los organismos del Estado que funcionan en
ellos; no obstante, este rumbo no estd exento de dificultades asociadas a
I6gicas —burocraéticas, por ejemplo— que predominan tanto en la centralidad

como en los ambitos locales.

Muchos de los condicionamientos referidos por Repetto (2005) con respecto
a la articulacion tienen un punto de contacto con lo que sucede en el marco
de las coordinaciones en Uruguay, y concretamente en lo que concierne a
las politicas de inclusion educativa que se disefian desde la ANEP. Si bien,
en general, no son privilegiadas las definiciones de reglas formales para la
articulacion, puede apreciarse la escasa formulacion de estas; ello conlleva
dificultades para el funcionamiento, asi como los cambios en los intereses y
en las autoridades que interfieren, en ocasiones, en el mantenimiento de las

coordinaciones.

Para el caso de las politicas de inclusion educativa en Uruguay, puede
observarse un quiebre con respecto a la intersectorialidad (Cunill Grau,
2005), puesto que el SPTE pone el foco en las acciones de la ANEP como
rectora de las politicas educativas; es asi que se restringen los ambitos
intersectoriales que se venian potenciando —y cuyo ejemplo maés claro se
traducia en programas educativos con participacion del MIDES en las
diversas fases de la politica—, en pos de una estrategia de fortalecimiento de

la politica educativa per se, centrada en coordinaciones a la interna.

No obstante, el territorio organizado se transforma en un ambito con alto
potencial para la integracién de politicas sociales, debido a que en este
espacio es posible conocer de primera mano las necesidades de la poblacion
y, por ende, buscar una forma de gestidn para su atencién. EI SPTE plantea
un componente de trabajo territorial, por una parte, a través de las UCDIE,
asi como mediante las CDD, lo cual otorga un lugar diferente para el disefio
y la implementacion de las politicas educativas con articulaciones claras
dentro del sector y con potencial para incluir a otros actores en los procesos.
En el caso de la politica de descentralizacion de la ANEP hay un
debilitamiento de la intersectorialidad que no habilita desplegar agendas
acordadas o tener un marco de accion comudn, los &mbitos o procesos

articuladores de los distintos sectores son menguados y ello no propicia la
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coordinacion entre las instituciones vinculadas a las politicas sociales ni la

creacion de una nueva institucionalidad colectiva.

Las claves del trabajo entre sectores en territorio son un aspecto cuyo
potencial se incrementa a partir de la presencia de colectivos especificos que
en €l se ubican, tal es el caso de las CDD, cuyo margen de accion podria
extenderse a partir de acciones conjuntas con organismos del &mbito local
que representan determinadas agendas plausibles de conectarse con las del

campo educativo.

7.4 Nuevas figuras, nuevas perspectivas: los técnicos de las
UCDIE

Las entrevistas a los técnicos de las UCDIE se centraron en las mismas
dimensiones que para el caso de los integrantes de las CDD. Aportaron
informacion tanto con respecto a cuestiones inherentes al SPTE como en
cuanto a la forma que ha adoptado la descentralizacion en tanto estrategia
para llevar adelante la politica de integracion educativa de la ANEP.

La puesta en marcha del SPTE supuso la identificacion de zonas geograficas
denominadas territorios socioeducativos y la construccion de un andamiaje
para la llegada a esos territorios desde la perspectiva de la descentralizacion.
Uno de los componentes tangibles de la politica es la creacion de las UCDIE
y la constitucion de equipos técnicos que trabajan en estas unidades
(compuestas por cuatro integrantes: un coordinador, un perfil
socioeducativo, un perfil docente y un articulador del MIDES), que estan
ligados a la centralidad —dependen de la DSIE del CODICEN- y en una
escala mas territorial trabajan con las CDD vy los referentes de los centros.
Estos actores son el brazo ejecutor de la politica, la ligazon del disefio
central con la realidad de las comisiones y los centros educativos.
Asimismo, plantean una vision del SPTE critica y que combina, en casi
todos los casos, una perspectiva técnico-politica con conocimiento del

momento que transita la implementacion.

Con respecto a lo que significa el modelo anterior a la instalacion del SPTE,
los entrevistados en general consideran que se trata de un cambio positivo,

dado que se promueve una politica universal de acceso y permanencia en la
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educacion formal en los diferentes niveles de la educacion pablica, si bien
ponen el acento en la educacion media. No obstante, el foco de la politica
actual parece ubicarse en los pasajes entre un ciclo a otro, por ejemplo, de
educacion primaria a media, y en el seguimiento de los estudiantes para el

logro de trayectorias completas y el egreso.

[...] el cambio sustancial es el tema de la universalizacion de acceso en un
principio, especialmente en la educacion media bésica, para todos los
estudiantes. Cuidando, teniendo como una mirada mas focalizada en el
tema del primer interciclo, [...] que seria el salto de sexto afio de escuela a
primero de educacion media bésica, ya sea en sus modalidades CETP o en
su modalidad CES (UI_1_F).

No obstante, el cambio de los programas y los proyectos al SPTE no
modifica el objetivo general de la politica, perduran como nociones
estructurantes la inclusion y la permanencia de los estudiantes en el sistema
educativo. Este aspecto hace que el modelo actual se sustente en una
concepcion basada en la proteccion de las trayectorias, pero que la
perspectiva se amplié a toda la ANEP. La nocidn de sistema puede ser vista
como una estrategia que no se ampara en determinado subsistema, sino que
atraviesa a todos los que forman parte de la ANEP. Asimismo, la intencién
del SPTE es hacerse cargo de las demandas que surgen en cada territorio y
desarrollar estrategias con un enclave territorial y con los actores insertos en

este.

[...] el sistema de proteccion de trayectorias, tiene como el gran salto de
dejar de ser una cuestién tan focalizada. O sea, le veo esa ventaja de una
visién mas universal. No quiere decir que atienda todas las dimensiones,
pero si tiene una visién, una perspectiva de [...] hacerlo como una politica
nacional, con esa mirada territorial, que eso es otra cuestién que me parece
re importante (Ul_5 F).
El desarrollo del SPTE, con relacién a la politica de inclusion que lo
antecede, presenta una particularidad: el seguimiento de las cohortes de
estudiantes, cuyo alcance estd necesariamente unido al desarrollo de
sistemas de informacion que permitan conocer la trayectoria educativa de

los estudiantes. Los entrevistados, en general, hacen referencia a la
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importancia de contar con herramientas que brinden informacion y
posibiliten respuestas oportunas y a tiempo para garantizar la continuidad

educativa.

Lo otro es el cambio de perfil también tiene que ver con el tema del
seguimiento de las cohortes, la identificacion y la consolidacion de una
base de datos, a partir de la corte 2016, se comienza a hacer un estudio
comparativo y de acompafiamiento de qué pasa con esos adolescentes que
egresan de la educacién primaria, y qué va a ocurriendo a lo largo de su

transito por la educacion media basica (Ul_1_F).

Para que el SPTE no quede solo en una nocién macro de la politica 0 una
serie de pasos de lo que se deberia hacer para garantizar las trayectorias
educativas, los técnicos de las UCDIE se plantean la necesidad de acciones
desde los centros educativos. Surge la referencia a la figura del referente de
trayectorias, un rol que es asignado generalmente al subdirector del centro o
a los profesores adscriptos y que tiene como objetivo coordinar y reforzar el
seguimiento de los estudiantes que asi lo requieran con los técnicos de las
UCDIE. Sin embargo, no son claras las acciones que deben desarrollar los
referentes, que no escapan a las tradicionales tareas de los docentes del
centro educativo, sobre todo ubicados en determinados roles. Al parecer su
interrelacion con los técnicos de las UCDIE es fundamentalmente de

intercambio de informacion para la mejora.

Otro de los cambios sustanciales, es el tema de comenzar a referenciar o
trabajar en conjunto con los centros educativos y con los equipos de
gestion, el tema del acompafiamiento de los adolescentes en el centro. [...]
el intento de construccion de una nueva figura, que son los referentes de
trayectorias educativas. Que eso también hace que perfiles que de repente
estaban como presentes, pero que no estaban claramente definidos,
comienzan a tener un rol de presencia, se empiezan a visualizar como

quienes acompafian directamente a estos adolescentes (Ul_1 F).

Desde la perspectiva de algunos técnicos de las UCDIE el SPTE viene a
ordenar lo que desde el centro naturalmente, en general, se hacia. Sin
embargo, a partir del analisis de los discursos se aprecia que existe una
escasa llegada a los establecimientos educativos, los referentes de las

UCDIE trabajan en la frontera, es decir entre la centralidad (DSIE), el nivel
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medio (CDD) y con una aproximacién al mico (los centros). Esta ultima
Ilegada no se traduce en intervenciones concretas, Sino en aproximaciones e
intercambios con uno o algunos de los actores del centro educativo. Sin
embargo, los integrantes de los equipos de las UCDIE, en general, expresan
que el SPTE lleg6 —en parte— para dar visibilidad y poner orden en lo que se
hacia en los centros, sin instalar nuevas estrategias, sino fortaleciendo desde
lo conceptual quehaceres vinculados a la proyeccion de las trayectorias de

los estudiantes.

Comienza a haber un fuerte empuje, en relaciéon a detectar los nifios y
adolescentes que tienen alguna vulnerabilidad, que puede ser vinculada a la
discapacidad, o las cuestiones socioecondmicas, y que bueno, que
empiezan a ser identificados como aquellos actores prioritarios a la hora de
las trayectorias. En un sistema mas, o en una forma mas sistematica [...]
Me parece que eso, mas alld de que se hacia, se hacia desordenadamente
(U1 F).
El territorio es un tema recurrente en los discursos de los integrantes de las
UCDIE, dado que juega un papel importante en el disefio y el desarrollo de
la politica. En algunos casos se plantea que el SPTE tiene como virtud
transformar los aprendizajes realizados desde los programas y los proyectos
previos y darles una mirada mas local, que supone una adaptacion de
estrategias que favorezcan la inclusion educativa desde otra perspectiva y
con comprension del contexto. Cobran relevancia las UCDIE y las CDD,
como instrumentos ubicados estratégicamente en los diferentes
departamentos del pais, estas Gltimas con el cometido de descentralizar las
politicas de la ANEP, retomando en su agenda el seguimiento de las

trayectorias educativas.

[...] creo que todos los programas y todas las politicas educativas sirvieron
como base para crear esto nuevo, con una base muy territorial. Por eso las
UCDIE, [...] tienen anclaje territorial. Nuestra base es en el territorio, por
eso no estamos en el CODICEN central, tampoco estamos en los centros
educativos, porque eso va a hacer que nos identifiquen con ese centro y por
ende con el subsistema. Entonces no podemos estar en una escuela, porgque

nos van a identificar con primaria. En secundaria, en un liceo, porgue es
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secundaria. Y en una UTU porque [...]. Entonces estamos en lugares
neutros. Lo méas neutros posibles (Ul_2_M).

Los técnicos de las UCDIE pueden definirse como nexos entre los distintos
niveles politicos, y a su vez cooperan para el logro de resultados conjuntos

en el territorio.

[...] estamos intentando hacer es romper esas légicas de fragmentacion,
trabajar en clave de ANEP, significa que la escuela es de la ANEP, el liceo
es de la ANEP, la UTU es de la ANEP, y por lo tanto tienen que estar
integrados todos (Ul_2_M).

El pasaje al SPTE y su redefinicion del territorio y del trabajo
intrainstitucional son vistos por los técnicos, en general, como una ruptura
fuerte con el modelo anterior de politica educativa basada en la
implementacion de programas y proyectos. Asimismo, estos cambios, el
desafio de trabajar desde la ANEP toda y generar propuestas desde los
territorios siguen siendo aspectos a mejorar e implican un quiebre con una
forma organizacional y con culturas institucionales muy arraigadas en cada

uno de los subsistemas.

Entonces veia las bondades que tenia [refiere al programa Transito
Educativo] y también las carencias, que justamente era la articulacion
intrainstitucional en funcion de la proteccion de las trayectorias educativas
de los chiquilines. [...] la articulacién intrainstitucional, y la definicién de
los territorios socioeducativos para mi fue un marco en esa transicion. [...]
en este nuevo marco, tuvimos que empezar a desestructurar lo que ya
estaba y empezar a aprender a trabajar juntos, por ejemplo, como una
comisién descentralizada efectivamente. Entonces cuesta ain, pero hemos

avanzado y mejorado muchisimo [...] (Ul_4_F).

Desde los discursos se aprecia una carencia en el desarrollo de la politica, se
trata de la falta de respuestas pedagogicas desde el SPTE. Esta dimension,
vinculada a los aprendizajes, no ha tenido aun desarrollos significativos.
Aqui se puede ubicar un cuello de botella con respecto a los alcances de la
inclusion o el cuidado de las trayectorias, el descuido o el retraso en el

disefio de estrategias pedagogicas podria convertir al SPTE en un mero
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esfuerzo de lograr la permanencia de los estudiantes en los centros

educativos, sin énfasis en sus aprendizajes académicos.

Sigue centrado en la inclusion y en la permanencia. Y basicamente, que
quizas eso podria ser digamos como todavia su debilidad, que hace un
hincapié muy fuerte en el estar y permanecer, y creo que todavia no esta
desarrollando cuestiones importantes en lo que tiene que ver las cuestiones
del ambito pedagdgico, y lo que tiene que ver con el logro de aprendizajes
(UL5_F).

7.4.1 Cémo ven el SPTE y como se ven

En general, los técnicos de las UCDIE entrevistados insisten en subrayar
que el SPTE es parte de un proceso; la instancia que transita esta ligada a la
habilitacion del dialogo entre diferentes actores, sobre todo entre los
subsistemas de la ANEP y entre niveles (central-local).

La figura del coordinador de la UCDIE tiene aspectos que pueden ser vistos
como controversiales con respecto al rol que desarrolla. Por una parte se
ubica el deber ser, y por otra es una figura que intermedia entre el disefio y
la implementacion de la politica, que dialoga en todos los niveles (macro,
con decisores politico técnicos; intermedio, con las autoridades técnicas de
la educacion en territorio y que conforman las CDD; y micro, con actores de
los centros educativos). Estos técnicos cumplen una condicion
imprescindible para la politica: asegurar la transferencia conceptual que
contiene la idea de proteger las trayectorias y cooperar con la
implementacion. Es asi que el trabajo de los técnicos no esta exento de

resistencias y forma parte sustantiva de la implantacion del SPTE.

Entonces cuando ya decis, somos del CODICEN, sabés que o eso puede

caer muy bien, o puede caer muy mal (Ul_2_M).

Con respecto a la politica, los entrevistados destacan algunos aspectos que
hacen al modelo. Por una parte, todos expresan que el SPTE se esta
instalando, se encuentra en una primera fase de llegada, tanto conceptual
como instrumental. Asimismo, mencionan como avances la consolidacion
de los sistemas de informacion sobre los estudiantes, que permiten

desarrollar estrategias de seguimiento, asi como el dispositivo de la
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preinscripcién —tarea que se ha logrado instituir—, que asegura que quienes
egresan de un ciclo educativo se inscriban en el siguiente, evitando la salida
del sistema educativo. Este ultimo componente, la preinscripcion, parece ser
un proceso que ya forma parte de las rutinas educativas, un mecanismo que
logré instituirse y que, de acuerdo a la opinion de la mayoria de los técnicos
de las UCDIE, permanecerd mas all4 de los cambios de gobierno nacional.

[...] de la politica que se estd implementando, yo te diria que hay
cuestiones que se construyeron, 0 ya se han logrado, que llegaron para
quedarse. Mas alla, no importa que haya cambio de gestién, [...] todo el
sistema de informacion, el tema del seguimiento, la preinscripcion,
medianamente estd naturalizada ya como proceso, adentro de los centros
educativos, con las tensiones, con acuerdos, 0 desacuerdos, pero esta
naturalizado que va a ocurrir. [...] estd naturalizado hoy, a tres afios, dos
afios en realidad, por parte de la familia [de los estudiantes], que bueno,
que en setiembre ocurre la preinscripcion. O sea, los procesos creo que se

han ido como afianzando (UI_1_F).

El desarrollo de sistemas de informacion, de mecanismos que permiten
realizar un seguimiento informado de la trayectoria del estudiante es visto
por los técnicos como capacidades que quedaran instaladas y que no se
comprometen, aun en un escenario de cambio en la politica educativa. Esa
informacion coopera en la toma de decisiones y responsabiliza a los actores
—insertos en diversos lugares de la educacion— sobre las trayectorias de los
estudiantes; se trata de un proceso que, a su vez, interpela a los efectores de

las politicas.

[...] creo que hoy se cuenta con mas datos a la hora de pensar. Creo que
también nos interpela mas con un compromiso a todos los que trabajamos
en los distintos niveles, porque vos decis ta, siempre la culpa estaba afuera,
es decir bueno, repensémoslo nosotros como institucién, cuéles son las
cosas que podemos mejorar, y en cuales yo le puedo demandar al de afuera
gue de repente me apoye o ayude a consolidar la politica. [...] yo creo que

€s0 va a sobrevivir, que es como la gran transformacién (Ul_1 F).

Los técnicos de las UCDIE son piezas claves para el desarrollo de la politica
del SPTE. Asimismo, constituyen nuevas figuras en el escenario educativo,

cuya linea rectora es poner en la agenda de las CDD y de los centros
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educativos la proteccion de las trayectorias. Es asi que su vinculo en los
distintos niveles plantea tensiones. Un ejemplo de ello es la relacién con los
colectivos docentes, en tanto esta figura representa a la centralidad (DSIE-

CODICEN) y ello supone un ejercicio del poder e incluso de control.

Estd habilitando un nuevo dialogo, digo también estd creando nuevas
tensiones, que vamos a ver como trabajamos eso [...]. Creo que una de las
tensiones puede ser el tema de los cuerpos docentes, porque nuestro rol lo
asimilan mucho al de una inspeccién, que no esta bueno. Co6mo nos ven
[sobre el rol de los coordinadores de las UCDIE], porque tenemos
directores que llegamos y nos muestran todo el liceo, y aca hay que pintar,
esta pared hay que tirarla. Y es una tension que hay que trabajar con los
centros. Yo creo que primaria la tiene mucho mas clara en ese sentido
(Ul_2_M).

[...] de los tres afios que llevamos, las UCDIE tuvieron que ir haciendo
como un reacomodo de su lugar. Nosotros no somos los desconcentrados,
somos la linea directa del CODICEN, [...] informalmente nos llamaban los
codicencitos. (Ul_1 F)

Asimismo, los lineamientos y los acuerdos centrales no siempre son
totalmente asumidos por los subsistemas de la ANEP. Es en este punto del
trabajo intrainstitucional donde se visualizan también tracciones en
diferentes sentidos. Por una parte, los técnicos de las UCDIE realizan su
labor en el marco de lineas centrales que pueden no estar legitimadas por los
actores que pertenecen a los subsistemas. Esta traba, que también se observa

en la dindmica de las CDD, les exige negociar.

[...] nosotros dependemos en una cantidad de decisiones, de la centralidad.
[...] quien define para nosotros la linea de trabajo, es CODICEN, la
politica viene de ahi. Pero luego, tenemos que articular con cada
desconcentrado, con sus particularidades, la implementacién de esa
politica. Y ahi es donde empiezan los focos duros de tension. Mas alla de
los acuerdos macro que a veces se logran a nivel de CODICEN con los
propios consejos, a la hora del trabajo territorial o a la hora del trabajo con
inspectores, con los mandos medios, con los centros, la tension es
importante. No ha sido facil que los centros nos visualicen como actores. O

sea, a ellos no les queda claro donde estamos. [...] los desconcentrados
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también tienen potestades propias, que nosotros méas alla de que podemos
tensionarlos, no podemos modificar directamente (Ul_1_F).

[...] en realidad lo que le estd pasando un poco a la politica, es que no
tiene, no tiene potestades sobre los subsistemas (Ul_3_F).

La cita anterior refuerza la nocion del trabajo en maltiples niveles y las

dificultades asociadas.

[...] no es una politica de cascada tan facil [la implementacion de SPTE].
No es que llegaron de la UCDIE es maravilloso, el CODICEN va al
territorio. Y esto se ve atravesado a su vez por el rol de las comisiones
descentralizadas que, si vamos a ser honestos, son desconcentradas, es una

desconcentracion, pero no es una descentralizacion (Ul_1 _F).

Las UCDIE han sido concebidas como piezas clave para la
descentralizacion, esto supone la llegada a los diferentes territorios y a las
organizaciones de cada nivel (CDD, centros educativos). Sin embargo, de
acuerdo a los discursos, parece existir una asociacion —de parte de algunos
actores— del rol de los técnicos de las UCDIE con los programas que
anteceden al SPTE y fundamentalmente con los de transito entre ciclos,
factor que podria ubicarlos en un lugar de debilitamiento de sus potestades y

reduccion de su tarea.

[...] la llegada de las unidades, ta vos lo mencionabas antes, nosotros
somos como los hijos mas grandes de transito educativo [programa previo
al SPTE que se desarrollé para acompafar los procesos de pasaje de los

estudiantes de un nivel educativo a otro] (Ul_1_F).

Los técnicos de las UCDIE, como portavoces de la politica educativa que
intenta dar un determinado rumbo a la educacion del pais, se ven obligados
a transitar por espacios donde lo politico y lo técnico se conjugan en el

quehacer cotidiano.

[...] una de las dimensiones que tuve que comenzar a trabajar mas fue la
dimension politica del cargo, que si bien el cargo es técnico. [...] la
mayoria de los cargos son técnicos, pero hay unos cuantos cargos que son
politicos, y hay que articular esas dos cosas. Porque yo puedo tener una
opinion técnica, pero hay una decision politica, que es la que esta por
encima (Ul_2_M).
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En el marco de la descentralizacion y la reinstalacion de las CDD, las
UCDIE y el rol de sus técnicos son sustantivos. En principio, hay
coincidencia entre los entrevistados en el papel que juegan en los espacios
de las CDD como generadores de agenda, introductores de la linea de
proteccion de trayectorias e impulsores de acciones que contribuyen al
fortalecimiento del SPTE.

Después en la comision descentralizada, somos todos técnicos en realidad.
Estd la inspectora departamental de Primaria, la inspectora regional de
Secundaria, el inspector de UTU, el de Formacion Docente y yo
(Ul_2_M).

7.4.2 Nivel micro, ¢los conocen en los centros educativos?

Instalar el SPTE en los centros educativos es un proceso que recién
comienza, surge del anlisis de los discursos de técnicos de las UCDIE.
Muchas de las acciones que supone la nueva politica de proteccion de las
trayectorias ya se hacian, pero no estaban sistematizadas. Asimismo, se
insiste en la idea de que se ha logrado colocar con fuerza algunos nuevos
procedimientos (por ejemplo, la preinscripcion). No obstante, los actores
que se desemperian en los centros educativos desarrollan su tarea como lo
han hecho siempre, no ven en el SPTE un factor que modifique sus
practicas, y esto es mas visible en los docentes de docencia directa (de
aula), cuya labor no se reajusta a cambios pedagogicos que proponga el
SPTE.

[...] a nivel de docentes de aula [refiere a EM] el docente de aula no sé

hasta donde sabe que esto existe [refiere al SPTE], para qué existe, para

qué sirve (Ul_2_M).
La vision de los entrevistados sobre el proceso de institucionalizacion del
SPTE en los centros es aun poco auspiciosa. Esto se relaciona con el disefio
de la politica, que parece focalizar las intervenciones técnicas en espacios
intermedios, con la pretension de que desde alli -UCDIE, CDD- se replique
en los centros educativos. Este aspecto del SPTE representa, desde la mirada
de actores del nivel intermedio, una limitacion; se advierte que se trata de

una politica que no genera grandes cambios en el nivel micro, pues se
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interrumpe su transmision a partir del nivel anterior. El traslado de
informacion que hace posible la llegada de los lineamientos de la politica al
nivel micro queda en manos de las autoridades de esos centros, lo que deja
en evidencia que se trata de un disefio que ain no desarrollé dispositivos
especificos para la tarea educativa cotidiana, que se da desde el trabajo de
los docentes insertos en los establecimientos educativos de los distintos
subsistemas. No obstante, se aprecia una apropiacién de los instrumentos
vinculados a los sistemas de informacion para el seguimiento de los

estudiantes.

[...] como es algo que se esta en una etapa de construccion, o se esta
implementando la politica, ellos tampoco tienen claro [directores de
centros educativos de la ANEP]. A veces hasta te confunden la sigla,
UCDIE, con el DIE. No, el DIE es el departamento integral de estudiantes

de secundaria. Nosotros somos esto, esto, y no somos esto (Ul_2_M).

El SPTE es, en conjunto con sus dispositivos y el trabajo de las CDD,
impulsor de una politica que comprende la educacion en todos los
subsistemas y con la intencionalidad de constituir un sistema unico, con
perspectiva ANEP. Esta intencidn, que contiene fundamentos tedricos sobre
una mirada puesta en la nocion de trayectoria educativa, supone desafiar la
historica fragmentacion del sistema, poniendo en juego las autonomias de
cada uno de los subsistemas que la conforman. La informacion parece ser un
instrumento que facilita y promueve la ruptura con las viejas estructuras, en
el sentido del manejo de los datos de los estudiantes para todos los
subsistemas, lo que permite el seguimiento y asegurar la completitud de sus

trayectorias.

De todos modos, se evidencia una insuficiencia relativa al disefio del SPTE.
Es una iniciativa que si bien propicia las instancias descentralizadas, se
construye desde la centralidad; aunque potencia acciones en el nivel
intermedio, no prevé actores y acciones desde los centros educativos y deja
relegado el aspecto pedagdgico que implica a la totalidad de los docentes.
Los aspectos antes mencionados permiten caracterizarla como una iniciativa

de arriba hacia abajo, con instancias intermedias de construccion de agenda
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local, esta Gltima no siempre en sintonia con lo que efectivamente sucede

desde los establecimientos educativos.

[...] hay un deseo de reconfigurar algunas claves mas culturales. Decir
bueno, algunas claves mas historicas de una division de tres subsistemas,
que no dialogan, que no se piensan en conjunto, que no se piensan entre si,
que en realidad supuestamente estan como concatenados, pero en realidad
nada de lo que pasa ahi tiene que ver con el otro subsistema. Entonces esa
historia de mas de 100 afios, en realidad se intenta, por lo menos desde el
discurso, empezar como a quebrar en algunas cosas. [...] es bastante
importante a los efectos de la politica la conjuncién de todo el tema datos
(UI_3_F).
El trabajo de los coordinadores de las UCDIE en los centros educativos es
escaso, en los casos en que se realiza generalmente se da en el marco de
actividades que se planifican con la CDD y hacen posible un aterrizaje de
acciones que refieren, en algin aspecto, a la politica que da sentido a su
tarea. Sin embargo, estas actividades no parecen estar preestablecidas, se
dan en el marco de la coordinacion que estos actores realizan y estan tefiidas
por las improntas de estas figuras y su desenvolvimiento en la zona que

intercepta a los centros con las propuestas de la CDD.

7.4.3 Desafios de las UCDIE desde la perspectiva de los coordinadores

El rol de coordinador de la UCDIE implica desafios, que han sido
identificados por los actores entrevistados. El primero, desde la perspectiva
de esta figura, es poder desarrollar la tarea en un espacio en construccion y
en el que confluyen diversos niveles de la politica y maltiples l6gicas de

trabajo e intereses de los actores.

Para mi es el desafio de la UCDIE, decir bueno, estar ahi como en el
medio, en un mismo dia te puede pasar que estés haciendo una actividad
con los gurises del liceo y la profe de educacién fisica y no sé qué, y que a
las dos de la tarde tengas que juntarte con Netto [director del CODICEN] y
con no sé quién, para discutir. [...] nuestra revolucion, en definitiva, es
como tensar, para mi en realidad tiene que ver con eso. O sea, tensar en
todos los espacios. Es decir, vos vas al centro educativo y lo que haces es

tensar al centro, como que pinchas para que en realidad ahi sucedan cosas
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que necesariamente tienen que pasar para que la politica funcione
(UL_3_F).

Asimismo, aparece la dificultad de trabajar en la ANEP, debido a las
visiones que conviven en los distintos subsistemas sobre el advenimiento de
los equipos de las UCDIE. Se trata de un proceso de generacion de
confianza que no ha permitido ain concebir la tarea de los técnicos como

facilitadores para llevar adelante la politica de proteccion de trayectorias.

Nosotros podemos hacer una articulacion, un nexo interesante, una llegada
interesante, primero, como yo decia, en el primer afio las resistencias
mayores yo las tengo dentro de ANEP, y desde afuera de la ANEP es visto
como con una mejor perspectiva la presencia de estos equipos, intra ANEP

es como una cuestion medio de desconfianza (UI_5_F).

Otro desafio que advierten los coordinadores de las UCDIE entrevistados es
el metodoldgico, se trata tanto de generar aprendizajes y sistematizar las
formas de trabajo que se dan desde las unidades como de avanzar en
consensos con respecto a los abordajes adecuados y pertinentes desde estas,
en tanto el accionar de los técnicos —de acuerdo a lo que refieren— se basa en
lineamientos generales centrales y no se evidencian protocolos para el
trabajo en las diversas lineas que conlleva la tarea. En el analisis de los
discursos se advierte que las caracteristicas de la tarea de determinado
técnico de la UCDIE pueden estar mas ligadas a su perfil profesional que a

formas estandarizadas de operar en el territorio, en la CDD o en los centros.

[...] aparecen las dificultades que para mi no estan bien trabajadas desde
la direccion [DSIE] y que tiene que ver con lo metodolégico. Digo como
Yo me acerco a los centros, como yo trabajo con los centros, cual es el rol
efectivamente. Es hacerle el dos a la directora de un liceo, porque no tiene
con quién pensar, como nos pasa [...]. Y también te pasa que, en realidad
en otras instancias, te llama un equipo técnico de un liceo, una trabajadora
social, una sicologa, una educadora social, para decir, che mird no
podemos con este guri, le queremos dar un pase. [...] Y nosésies el rol, o
sea ahi me parece que hay todo un desafio de decir bueno, ¢es el rol de la
UCDIE ese? Pensar con el equipo. [...] eso en el nivel como méas concreto
del territorio, pero también a nivel de la comision descentralizada, que para

nosotros es como el nivel mas macro, si querés (Ul_3_F).
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Otro desafio, ya mencionado por otros actores entrevistados y que se reitera
en los discursos de los coordinadores de las UCDIE, es el vinculo con los
docentes que trabajan en los diferentes centros educativos de la ANEP. Este
aspecto tiene relacion con la concepcién que sustenta al SPTE y con coémo
esta se transfiere a nivel micro, ademas de con la externalidad de la figura
del técnico de la UCDIE con respecto al centro educativo y lo que alli
sucede. La escasa llegada a lo micro no hace posible comunicar qué es lo
que el sistema pretende instalar; esa falta de certezas genera posturas en
contra de la politica y de los lineamientos centrales que la sustentan. La
génesis del sistema de proteccion de trayectorias se vincula con la
centralidad -CODICEN-DSIE—, y ello apareja las dificultades de un disefio
pensado desde arriba, quizas inconsulto, asi como refuerza las resistencias
de los operadores del nivel micro a plegarse a lo desconocido que de un

modo u otro se intenta institucionalizar.

La politica falla en la llegada al centro educativo. Falla ahi, falla en la
comunicacién con los docentes. Quiénes son los que hoy son los referentes
[...] quiénes deberian sostener la trayectoria educativa de los gurises, el
tipo que esta todos los dias ahi. Y el tipo que esta todos los dias ahi, hoy

esta parado de punta con la politica (Ul_3_F).

Otro de los desafios que presenta la politica es la interpretacion que cada
subsistema hace de ella y de las acciones que implica. Esto se vincula a las
burocracias y las jerarquias existentes en cada uno de los desconcentrados y
qué tanto habilitan nuevas practicas. De acuerdo al discurso de algunos de
los entrevistados, la interpretacion de qué es y qué papel desempefia la
UCDIE en el marco del SPTE muchas veces esta librada a la perspectiva de

los actores.

No conectan muchas veces la politica con ese hacer de la UCDIE que anda,
y le anda atrds. Y no deberiamos ser nosotros los que le andamos atras.
Deberia haber como un esquema distinto. Pero qué pasa, ese esquema
depende del subsistema, y de cdmo cada consejo se organiza a la interna,
para poder dar cuenta de esa politica. Y eso es lo que yo creo que esta en
pafales. [...] Vos en realidad podés tener un didlogo con una maestra de

sexto, y acordar algunas cosas, no sé qué. Pero si te perdiste la de la
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directora, si te perdiste la de la inspectora, si te perdiste la de la inspectora
departamental, fuiste (Ul_3_F).

Otro desafio, que coincide con los discursos de algunos de los presidentes
de las CDD entrevistados, refiere al lugar del CFE en la construccion de las
iniciativas. Puesto que el CFE atiende aspectos vinculados a la formacion de
los docentes, sus acciones se restringen a ese campo. La perspectiva
conceptual del cuidado de las trayectorias no se incluye en la formacion de
los futuros docentes, no estd presente en la curricula; este parece ser un

desafio si se opta por fortalecer y seguir desarrollando el SPTE.

[...] si vos en realidad desde la formacion docente no incorporas la politica
y el discurso, ni te digo las practicas, pero por lo menos el discurso de la
politica de la proteccién de las trayectorias educativas en la formacion
docente y lo que implica la integracion de los subsistemas, asi siguen
saliendo los docentes [...] (UI_3_F).

7.4.4 Nuevos roles, nuevas miradas sobre el seguimiento

Los técnicos de las UCDIE plantean que un factor estructurante de su tarea
es lo preexistente, es decir el trabajo que se desarrolla desde los centros
educativos con respecto al seguimiento de los estudiantes, con el objetivo de
que permanezcan insertos en el sistema educativo. Sin embargo, aparecen
algunas dudas sobre la forma en que esa tarea se realizaba hasta la llegada
del SPTE. En este sentido, en general hay una mirada critica de los
entrevistados hacia las formas que asume el seguimiento tradicional que
desarrollan los docentes en los centros. Es aqui donde plantean que inciden
con su forma de trabajar, sin desconocer lo que se ha hecho histéricamente,
pero dotandolo de un marco conceptual y fortaleciendo el desarrollo de

acciones que trascienden lo administrativo.

[...] nosotros tenemos que partir de aquello que reconocemos que son las
fortalezas que tienen, [...] un histérico trabajo por ejemplo de los
adscriptos, del POP, o de las figuras que existan, en esta cuestion del
acompafiamiento de los gurises. Pero si se cambia en el sentido que se le da
a ese acompafiamiento. Que a mi me parece que pasaba, y en algunos
lugares sigue pasando, o pasaba mucho, en un seguimiento que es
administrativo (Ul_5 F).
229



Las CDD han sido clave para introducir nuevas miradas sobre lo que
significa proteger las trayectorias; de acuerdo a lo que plantean los
entrevistados han posibilitado, también, su acceso a los centros educativos.
Sin embargo, es posible apreciar el valor que tiene la UCDIE, en tanto

representante de la politica central y del deber ser.

[...] los centros educativos sintieron la presencia de las comisiones
descentralizadas, del inspector, a través de la figura de las UCDIE. Somos
como la linea de lo bueno, de lo que se quiere trasmitir de arriba, como la

que llega al territorio con esas ideas somos nosotros (Ul_6_F).

Los técnicos de las UCDIE, en su rol de articuladores, son los que pueden
desarrollar coordinaciones con instituciones dentro y fuera de la ANEP. Este
punto es fundamental en la concepcion de una labor que se juega en
diversos escenarios, y uno de ellos es el local. La UCDIE esta compuesta
por un representante del MIDES, lo cual le permite realizar abordajes
multisectoriales. Asimismo, cuando asi es requerido se desarrollan acciones
conjuntas con otros organismos que, en general, tienen presencia en el

territorio.

Nosotros teniamos el objetivo de la inclusion, una de las lineas fuertes de
trabajo. Pero nos encontrabamos con gurises con dificultad de aprendizaje,
con diferentes tipos de deficiencia, [...] que no tenian respuesta en
ensefianza media. Ese fue el primer obstaculo. Entonces con la articuladora
interinstitucional MIDES empezamos a pensar cémo alifiarnos, o como
traer a otras instituciones o programas de MIDES, para que nos pudiesen
ayudar a dar respuesta a esa carencia que las instituciones de media de

educacion formal, no estaban dando (Ul_4_F).

Las CDD son aliados estratégicos indispensables de las UCDIE, desde estas
se piensan e implementan proyectos o actividades que tienen como eje
proteger las trayectorias de los estudiantes. Asimismo, en las CDD estan
representados los actores educativos que pueden incidir en alguna medida en
definiciones de politica educativa en lo local, que, si bien con restricciones,
poseen autoridad dentro del sistema para operar. Este aspecto devela la
importancia que cobra la organizacion jerarquica del sistema educativo, en

tanto una unidad creada desde la centralidad —como la UCDIE- requiere de
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las habilitaciones de las autoridades educativas del territorio para desarrollar

Su tarea.

Solo la UCDIE no modifica. Si la comision descentralizada acompafia, por
ejemplo, nosotros ya el segundo afio que los planes que tiene la comision
descentralizada, que son partidas y proyectos que se piden, la trabajamos
con los centros educativos y le damos a ellos las partidas necesarias para
hacer proyectos de inclusion [...]. Donde las comisiones descentralizadas
no te apoyen, o no funcionen en esta sintonia, solo la UCDIE no
transforma (Ul_6_F).

Si bien la habilitacion de la CDD es necesaria, 0 al menos facilita la tarea de
los técnicos de la UCDIE, también la l6gica de cada subsistema puede ser
interpretada como una dificultad desde el relato de los entrevistados. Es
clave pensar en la llegada de estas unidades como facilitadores también de
los procesos que se dan en las CDD, donde impera la fragmentacion del
sistema educativo. Pero se advierte un desafio en el trabajo con cada
subsistema, comprendiendo sus intersticios y tratando de implementar
acciones desde el SPTE, quebrando formas de organizacién del trabajo

instaladas previamente.

[...] primaria tiene una estructura del inspector que ‘baja’, porque es asi el
lenguaje que comUnmente usan. Esta el inspector, le dice al director y el
director dice a los maestros. Entonces qué pasaba, nosotros fuimos a
trabajar las preinscripciones. [...] fue una locura, porgue la primera
impresion de los maestros de sexto, fue bueno y ahora, nosotros siempre
hicimos eso y ahora no reconocen nuestro trabajo, y como gue venimos

nosotros como factor externo [...] (Ul_4_F).

7.4.5 El debe del SPTE, lo pedagdgico

Algunos de los entrevistados plantean preocupacion sobre un componente
del SPTE que es necesario desarrollar, se trata de aspectos ligados a lo
pedagdgico y que forman parte de las trayectorias académicas de los
estudiantes. Quienes introducen este topico opinan que no es suficiente con
acompafiar para que el estudiante siga en el sistema educativo, es

indispensable generar condiciones que posibiliten los aprendizajes, y esto
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puede conllevar una revision sobre las formas que asume el trabajo de los

docentes.

Porgue seguimos como, en una tensién entre el docente con su librito, con
el profe de historia, les cuesta muchisimo en realidad, hay toda una
discusion en el trabajo con duplas, en el trabajo por proyectos. Ahi esta la
discusion, en la interna del centro educativo y en la modalidad de lo
educativo. En las perspectivas pedagdgicas, ahi tenemos que meterle el
diente. Pero ahi nadie le hinca el diente, nadie quiero discutir eso
(UI_3_F).
Si bien algunos advierten la existencia de las adecuaciones curriculares para
aquellos casos en que se detectan dificultades especificas, plantean la
necesidad de ampliar la mirada con respecto a los procesos de ensefianza y
aprendizaje, para efectivamente generar otras formas de trabajo que

estimulen a los estudiantes y les aporten aprendizajes significativos.

Sigue centrado en la inclusiéon y en la permanencia. Y basicamente, que
quizas eso podria ser digamos como todavia su debilidad, que hace un
hincapié muy fuerte en el estar y permanecer, y creo que todavia no esta
desarrollando cuestiones importantes en lo que tiene que ver las cuestiones
del &mbito pedagogico, y lo que tiene que ver con el logro de aprendizajes
(U5 _F).
Es en lo pedagogico donde el disefio del SPTE, de acuerdo a los discursos
analizados, parece carecer de acciones especificas. Se trata de un lugar
sensible de la politica, pues interviene con las formas de ensefiar y, en
definitiva, en el rol de los docentes. No obstante, al parecer la apuesta esta
en el desarrollo de tutorias, tal como se realizaban en el marco de programas
que anteceden a la politica actual, aunque desde la vision de algunos de los
técnicos de las UCDIE este aspecto deberia ser abordado desde el SPTE con
el fin de no constituirse en un marco que alienta el seguimiento para la

permanencia —separada de lo pedagdgico— de los estudiantes.
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746 Las comisiones descentralizadas desde la mirada de los
coordinadores de las UCDIE

Un componente central en el despliegue del SPTE es la descentralizacion,
que se cristaliza en las CDD que se instalan en todos los departamentos del
pais y cuya integracion incluye a autoridades educativas de cada subsistema
en el territorio y a los coordinadores de las UCDIE.

Las opiniones de los entrevistados ponen de manifiesto la importancia de las
comisiones, pues posibilitan llegar con la politica del SPTE a todo el
territorio nacional. Hay apreciaciones sobre la forma en que han sido
incluidos los técnicos de la UCDIE en este espacio; la llegada de estos
integrantes no siempre se ha dado de forma facil, porque representan a una
Direccion Sectorial del CODICEN vy porque son, en oportunidades, actores

externos al mundo educativo tradicional.

Somos los finales [en llegar a la CDD] y en realidad eso fue todo también
un ruido, una tensién, quiénes éramos, por qué llegabamos ahi, porque
originalmente las comisiones descentralizadas son viejas y estaban
integradas por los mismos roles, mas el arquitecto residente, mas el
abogado residente (Ul_1 F).

Y que no lo esta desarrollando [las CDD su rol en pro del SPTE], porque lo
esta desarrollando mal. Mal en el sentido, no tanto en el resultado, sino que
no lo estd haciendo como una vision sistémica, lo esta haciendo en una

cuestion como muy disociada (Ul_5 F).

Las CDD, a pesar de las dificultades que apareja su funcionamiento, desde
la perspectiva de los técnicos de las UCDIE son clave para generar desde los
territorios propuestas contextualizadas y que respondan a las demandas
especificas. Asimismo, el proceso de renovacion de estos espacios ha
permitido dejar atras el abordaje de temas operativos, en general relativos a
aspectos edilicios, e instalar nuevos topicos y desafios desde una perspectiva
de sistema. Los fondos que el CODICEN brinda a las comisiones
descentralizadas para la ejecucion de proyectos son vistos como una
oportunidad de pensar en problemas y soluciones comunes desde la

cooperacion intrainstitucional, aunque esta tarea no resulta sencilla por las
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complejidades historicas que encierra el relacionamiento de los subsistemas
de la ANEP.

[...] lo interesante, no sé si se dio un avance en la politica, pero por lo
menos se puso el tema sobre la mesa. [...] antes no se hablaban esas cosas,
mucho menos lo pedagdgico, muchos menos actividades de interciclo. Y
lentamente se fueron generando pequefios espacios. Nosotros tenemos la
posibilidad de gestionar algunos fondos que nos transfiriere CODICEN,
presentando proyectos. Bueno eso ha costado, en mi descentralizada

también muchisimo (Ul_1_F).

En general, desde la mirada de los técnicos de las UCDIE prevalece la
nocion de que las CDD no son descentralizadas, sino que habilitan un

proceso de desconcentracion.

[...] las descentralizadas mas que descentralizacion, son desconcentracion,
por ahora. No es como un tema de decir, bueno, nos encontramos, nos
juntamos, tratamos de poner agenda, y de lograr minimos acuerdos
(Ul_1_F).

Las capacidades para la toma de decisiones en el marco de la CDD son

percibidas como limitadas por parte de los entrevistados.

[...] te puedo decir descentralizacion, pero qué poder tenemos, no,
solamente somos los que podemos visualizar, hacer alguna critica, alguna
nota o demas, pero después la decision mayor, tampoco la tomamos
nosotros. Entonces, por ejemplo, los inspectores en las descentralizadas,
ellos siempre dependen de un superior. O sea, tanto descentralizacién, no
es descentralizacion en el tema de la toma de algunas decisiones, siempre
dependemos de la figura que esta arriba, si responde 0 no responde. Eso es

una de las cosas principales (Ul_6_F).

Los aspectos que no permiten el desarrollo de acuerdos y acciones tienen
relacion con: i) la fragmentacion entre los subsistemas de la ANEP; ii) las
l6gicas jerarquicas que implican aprobaciones por parte de los superiores de
los integrantes de la CDD para tomar postura frente a los planteos y ponen
en riesgo o anulan la autonomia; iii) una tension entre los subsistemas
encargados de la educacion primaria y media, debido a sus diferentes formas

de trabajar; iv) la participacion de actores en la CDD que no necesariamente
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estan alineados con la politica del SPTE; v) la falta de actores externos a la
ANEP en esos &mbitos, que supone la inexistencia de intersectorialidad para
buscar soluciones a problemas multifactoriales, y vi) la superposicion de las

CDD con las Comisiones Departamentales de Educacion del SNEP.

[...] la descentralizada refleja claramente la fragmentacion que tiene la
ANEP. O sea, los subsistemas no logran visualizarse como un continuo,
como en niveles iguales de trabajo. Cada uno funciona con su légica
interna, y los actores lo que hacen es repetir esa logica. ElI poder de
decisién yo creo que es relativo. [...] se reitera la lucha histérica entre, a
ver, a ver quién gana. Entonces el CES se pelea con el CETP, primaria que
sigue su vida por otro lado, como un ejército, y entonces hace las cosas asi
rutinariamente. Entonces hasta ahora ha sido muy dificil eso, lograr los
sistémico del sistema, increiblemente. Que los actores se vean y se vean
como trabajando en conjunto. Cada uno tiene sus l6gicas y cada uno las
quieren hacer prevalecer, y eso creo que es lo que dafia a las
descentralizadas (UI_1_F).

Coexisten con las CDD las Comisiones Departamentales de Educacion del
SNEP, de las que forman parte otras instituciones no necesariamente
educativas y que operan en otras esferas de lo social. A esta superposicion
de instancias colectivas se le adiciona la superposicion de actores, pues
quienes las integran desde el &mbito educativo son las mismas personas.
Esto es visto como un desgaste, en términos de duplicacion del trabajo,

generacion de acuerdos y planteo de acciones conjuntas.

[...] hay dos comisiones, que funcionan, ese es otro problema. En la
comisién de educacion pueden participar todos los otros actores. La
comisién descentralizada es intra ANEP, entonces salvo una cuestién muy
particular, no hay agentes externos. El tema es que los mismos miembros,
salvo nosotros, salvo las unidades, los mismos miembros de la comision
descentralizada, son los que integran la comision departamental de
educacion. Y eso también genera una tension, porque en realidad se les

multiplican las reuniones, y entonces a veces eligen una u otra (Ul_1 F).

Las CDD tienen, a criterio de los actores consultados, diferencias de
funcionamiento ligadas a su ubicacion geografica. Las comisiones del

interior del pais en general funcionan con mayor autonomia, mientras que
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las ubicadas en Montevideo y la zona metropolitana tienen reducidas sus
posibilidades de accién debido a la cercania con la centralidad. Las
limitaciones ligadas a la ubicacion de las comisiones son un aspecto que
identifican tanto los presidentes de las CDD entrevistados como los
coordinadores de las UCDIE. Al parecer, la proximidad o el alejamiento
geografico de los 6rganos centrales resultan clave para que las CDD logren
procesos de menor 0 mayor autonomia, respectivamente. Surge de los
discursos tanto de los técnicos de las UCDIE como de los presidentes de las
CDD que el interior del pais presenta modos de operar diferentes, los
actores educativos encargados de la educacion tienen otro margen de accién
y han desarrollado histéricamente algunas acciones conjuntas para resolver
problemas independientes de la centralidad. La autoridad o el poder del que
puede disponer un actor educativo en el interior del pais es disimil al que
posee otro ubicado en la capital o en areas metropolitanas, los actores gozan
incluso de otro reconocimiento social, y en algunos lugares esto es clave

para impulsar proyectos con otras organizaciones.

[...] hay una diferencia importante entre el interior y Montevideo, porque
en Montevideo en realidad, descentralizar en la centralidad, es raro. Vos en
realidad estas pidiendo que se descentralice algo, pero estas en el mismo, al
lado de los planeamientos, del que decide, del que toma la decision.
Entonces en realidad para el que integra la comisién, eso ya le genera una
tension, no esta tan auténomo y tan lejos. No tiene ese lugar que tiene un
inspector regional de Durazno, de Tacuarembo, que esta efectivamente en

un lugar que le da poder (Ul_2_M).

[...] si bien la idea es desconcentrar el CODICEN, pero acd [por
Montevideo] tenemos el problema de la centralidad. Estamos muy cerca de
la centralidad. Entonces es cruzar. Entonces la centralidad para

desconcentrar, influye negativamente (Ul_2_M).

Sin embargo, también se identifican fortalezas de estos espacios. El aspecto
méas mencionado en los discursos de los técnicos entrevistados es la
posibilidad de generar un encuentro de todos los subsistemas de la ANEP,

que se reconozcan y que circule informacién valiosa para todos.

[...] que la gente se encuentre y se siente, aunque se a pensar, me parece

una gran fortaleza. Que actores de distintos subsistemas estén, aunque sea
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obligados, una vez al mes, porque muchos lo toman como una obligacion,
a encontrarse y tener que por lo menos ponerse a repensar algunas
cuestiones, aunque no estén a favor, creo que es la gran fortaleza del

espacio de la descentralizada (Ul_1_F).

Los coordinadores de las UCDIE, en coincidencia con lo que relatan los
presidentes de las CDD entrevistados, opinan que juegan un papel
importante en la dinamica de las CDD, en tanto operan como facilitadores
de la articulacion entre subsistemas e impulsan la realizacion de proyectos
conjuntos (que se implementan, por ejemplo, con fondos del CODICEN). Es
asi que los técnicos de las UCDIE pueden ser identificados como actores
que estimulan el desarrollo de lineas de politica en lo local y que, por su
dependencia institucional, instalan en la agenda de las CDD el SPTE, tanto
desde lo conceptual como desde lo operativo.

[...] el rol mio en el entramado, es el mismo rol que tiene la UCDIE, que
es, digamos es la sustancia que tienen que unificar y articular y hacer un
nexo y que todo funcione. Entonces mi rol es de referente y de articulador.
Si bien hay un presidente, tiene determinados fondos asignados para

proyectos, no para funcionamiento (Ul_2_M).

[...] por lo menos en Montevideo [refiere zona], quienes convocamos,
quienes ponemos agenda, quienes llevamos los temas, quienes ponemos,
quienes abrimos la reunion, cerramos la reunion, [...] es la UCDIE. O sea,
si en realidad nosotros no convocamos, y no le decimos a la comision
descentralizada, che esté esto para pensar, la agenda es esta, no pasa nada.
No pasa nada, nadie se junta, nadie se relne, nadie te manda un correo.
[...] existe la comisidn descentralizada, pero lo que se ve, es gque no
funciona porque tampoco tienen la materialidad para que eso pase. Y
porque la cultura no esta dada, y porque en realidad para los inspectores ir
a la comision descentralizada es una cuestion que lo saca de su verdadera

tarea. A ver, y cuando digo verdadera lo digo entre comillas [...] (Ul_3_F).

Asimismo, al igual que los presidentes de las CDD entrevistados, estos
técnicos explicitan, en general, que las CDD no cumplen con los requisitos
para ser consideradas como tales, sino que se trata de espacios de

desconcentracion, con imposibilidad de tomar decisiones, muchas de las
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cuales dependen en forma directa de los consejos a los que pertenecen e
incluso del CODICEN.

Manejar la desconcentracion, con una centralizacion a la misma vez, es
muy dificil. Eso es un problema. Luego los grados de decision, porque la
comision descentralizada, si bien esta la maxima autoridad de primaria,
que es la inspectora departamental, o la maxima autoridad de secundaria,
que es la inspectora regional, hay decisiones que no dependen de ellas, sino
que dependen directamente del consejo (Ul_2_M).

En general, los entrevistados de las UCDIE observan que el trabajo
interinstitucional es un debe desde las comisiones descentralizadas, ello se
debe a su disefio institucional y a la dinamica de funcionamiento que
poseen. Es clara la intencionalidad de la ANEP de fortalecerse y, en algin
punto, tomar distancia de algunos antiguos aliados estratégicos —por
ejemplo, el MIDES-. Esta idea se cristaliza en la constitucion de las CDD;
sin embargo, se aprecia que la necesidad de trabajar con otros actores del
territorio en forma recurrente cuestiona el formato de las comisiones. Un
actor que en general contribuye desde una légica multisectorial es el técnico
de la UCDIE que participa en la CDD, pues puede generar conexiones con
otras instituciones para el desarrollo de estrategias conjuntas en los casos

que asi lo ameritan.

No obstante, algunos de los técnicos consultados sobre las formas de trabajo
intrainstitucional de las CDD y de las UCDIE cuestionan el formato que
ambas han adoptado y opinan que €S necesario pensar en una mayor
apertura, que posibilite la inclusion de instituciones estatales cuyos sectores
de trabajo no son el educativo, pero que pueden cooperar para la
construccion de agendas conjuntas con el foco puesto en las poblaciones

objetivo que comparten.

[...] nosotros como UCIDE supimos tener esta discusion a la interna de la
direccion sectorial, por ejemplo, en la conformacién de las unidades
educativas territoriales. [...] la discusién era si la unidad educativa
territorial es privativa de la ANEP o no. Es decir, nosotros como equipo
entendemos que las unidades educativas territoriales, si o si tienen que

estar conformadas por los centros de la ANEP, y la interinstitucionalidad.
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[...] Ahora solos, dificil. [...] no estd pensada [la articulacion de los
organismos diferentes a los subsistemas de la ANEP] y cada uno lo hace
como se le canta. Cada UCDIE trabaja como se le ocurre al coordinador y
al equipo, y como entiende mejor (Ul_3_F).

Como cuestiones relevantes del analisis de las entrevistas a los
coordinadores de las UCDIE —contratados por la Direccion Sectorial de
Integracion Educativa del CODICEN- se puede apreciar una vision positiva
sobre los lineamientos del SPTE, asi como del desarrollo de sistemas de
informacién que permiten el seguimiento y el despliegue de estrategias para
proteger las trayectorias educativas de los estudiantes.

La tarea que los coordinadores desarrollan plantea el reforzamiento de lo
que se hacia desde los centros educativos, sin innovaciones importantes en
tal sentido. Supone ordenar la tarea docente vinculada al seguimiento,
sistematizarla y cooperar para su mejora, desde la perspectiva de un actor —
el coordinador de la UCDIE- que gravita en los tres niveles de la politica:

depende del central e interviene tanto en el intermedio como en el micro.

El énfasis en la importancia del trabajo en y desde el territorio es un punto
que se reitera en los discursos de los tecnicos de las UCDIE, que incluso
mencionan la posibilidad de capitalizar aprendizajes previos y provenientes

de los anteriores programas y proyectos educativos desde una mirada local.

Como desafios inherentes a su rol, los coordinadores de las UCDIE
identifican: i) incursionar y profundizar en el trabajo en espacios en
edificacion, con multiplicidad de actores, con intereses y perspectivas
diversas; ii) lograr la construccién de vinculos de confianza, tanto con los
actores de las CDD como con los referentes de los centros educativos; iii)
sistematizar las formas de trabajo que desarrollan para generar protocolos;
iv) establecer vinculos de cercania con los docentes que se desempefian en
los centros educativos; V) insertarse en los espacios donde confluyen las
diferentes l6gicas de los subsistemas y poder generar sinergias entre estos;
vi) intentar incidir para que la perspectiva del trabajo en el cuidado de las
trayectorias se incluya en la curricula de la formacion de los futuros

docentes; vii) lograr avanzar en el logro de autonomia para llevar adelante
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acciones, sin tener como requisito las habilitaciones de las autoridades
educativas del territorio, y viii) generar procesos de dialogo con el fin de
instalar en la agenda del SPTE aspectos que pongan en el foco los
aprendizajes y nuevos modelos de trabajo relativos a los procesos de

ensefianza y aprendizaje.

La mirada de los técnicos de las UCDIE sobre las CDD es critica. En
general opinan que no se trata de dispositivos descentralizados, que sus
capacidades para tomar decisiones son limitadas y que su eficiencia depende
de la localizacién geogréfica, con predominio de un mejor funcionamiento
en las CDD del interior del pais. Asimismo, plantean la dificultad asociada
al desarrollo o la superposicion de instancias colectivas en el territorio que
tienen cometidos similares y en las que participan los mismos actores de la
CDD (por ejemplo, las Comisiones Departamentales de Educacion del
SNEP).

Se identificaron algunas cuestiones relevantes para el analisis del rol de los
técnicos de las UCDIE: i) la relativa cercania con todos los niveles, mayor
con el central —del que dependen en forma directa—, en territorio con las
CDD vy sus integrantes —autoridades educativas en el territorio— y menor con
los referentes de trayectorias y algunos docentes de los centros educativos;
i) son interlocutores intra ANEP, lo que supone un didlogo con las
autoridades de los diferentes subsistemas que integran la CDD, sin perder de
vista que la inscripcion o la dependencia de los técnicos es central, pues se
ubica en la DSIE del CODICEN; iii) las acciones que desarrollan tienen una
dimension politico-conceptual, dado que son fundamentales para instalar en
la agenda departamental el SPTE; iv) su labor tiene una dimension mas bien
operativa, en el seguimiento y el apoyo al seguimiento de los estudiantes
para la proteccion de las trayectorias, sobre todo en vinculo con primaria y
educacion media, y v) pueden ser vistos como figuras clave a la hora de
quebrar la fragmentacion de los subsistemas de la ANEP y alentar el trabajo

conjunto.
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Capitulo viii. Las hipotesis de partida: evidencias y hallazgos

El SPTE constituye la politica de inclusion educativa uruguaya por
excelencia desde el afio 2016. Desde la perspectiva de esta investigacion, lo
medular ha sido construir, a partir de los discursos de los diversos actores,
una narrativa que dé cuenta fundamentalmente de como se desarrollan los
procesos de coordinacion y articulacion interinstitucional que aspiran a

modificar los modos de gestionar las politicas.

Para lograr responder la pregunta inicial, ;como se reconfiguré la politica de
inclusién educativa de la ANEP a partir de 2016 en Uruguay y cdmo opera
la articulacién intra e interinstitucional desde la perspectiva de los actores
implicados en los disefios y la implementacion de estas?, se partié de los
discursos y las opiniones de técnicos tanto con responsabilidad politica
como sin ella, asi como de la perspectiva de los gestores y referentes, estos
altimos impulsores del actual SPTE pertenecientes al nivel intermedio y

vinculados al trabajo en territorio.

Describir y comprender como se desarrolla e implementa una politica no es
una tarea sencilla, menos aun si se trata de desentrafiar aspectos de las
subjetividades de quienes tienen la tarea de impulsarla, siempre en
determinado contexto y desde determinado lugar. Esta ultima consideracion
lleva a definir el problema, tal como se realiza en los planteos iniciales de
este trabajo, en niveles diferenciados y que se distinguen entre si: el macro,
donde se ponen en juego las decisiones politicas sobre el disefio, y el meso,
en el que se implementa e impulsa el desarrollo de las acciones que suponen
el desarrollo del SPTE.

Este capitulo tiene como objetivo contrastar las hipdtesis que se
establecieron al inicio de la investigacién a través del andlisis de la
informacion relevada, asi como especificar algunos aspectos que se
constituyen en hallazgos, dado que suponen aspectos del fendmeno de

estudio que se revelan a partir del analisis.
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8.1 La articulacion en el SPTE: acuerdos y formalizacion
El andlisis de las formas en las que se desarrollan las articulaciones en el
marco del SPTE se realiza con énfasis en su génesis, es decir, considerando
las formas que se han estipulado para que sucedan y cristalicen en acuerdos
que favorezcan los objetivos de esta politica educativa. EI objetivo de este
apartado es explicitar algunas de las ldgicas y racionalidades que operaron
en los procesos de articulacion intra e interinstitucional que se desarrollaron
para el disefio y la ejecucion de las politicas de inclusion del SPTE desde el
afio 2016 hasta 2019. A continuacién se plantean las hipétesis asociadas al
objetivo, y prosiguen los argumentos concordantes que, en general, las

validan.

8.1.1 La articulacion en el SPTE: acuerdos y formalizacion

La primera preposicion hipotética de la investigacion refiere a la
formalizacion de los compromisos entre instituciones implicadas en lo
educativo y que debieran posibilitar la articulacion de las iniciativas de
politica dirigidas al resguardo de los recorridos educativos. El planteo

realizado es el siguiente:

Primera hipotesis. A nivel del disefio, la articulacion entre las politicas
publicas orientadas a la proteccion de trayectorias educativas estuvo
fuertemente condicionada por la escasa formalizacién de los acuerdos entre

los actores de las distintas instituciones.

El andlisis de los discursos de todos los actores entrevistados advierte, en
general, sobre una muy débil formalizacion de los acuerdos entre los actores
de las diversas instituciones para consolidar la articulacion. La perspectiva
de los entrevistados alude a que el disefio del SPTE no brinda formatos
especificos para el trabajo conjunto, lo cual repercute en las articulaciones
tanto entre los subsistemas pertenecientes a la ANEP como con instituciones

externas a esta.

Especificamente desde la perspectiva técnico-politica se plantean
dificultades para la articulacion que se ubican en el nivel macro, cuando se
intenta que los lineamientos estratégicos de la educacion publica —es decir

de la ANEP- se introduzcan y formen parte de aspectos de las lineas de
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trabajo de los diferentes subsistemas —del CEIP, del CES, del CETP y del
CFE-. EIl desarrollo de la articulacion se vuelve infructuoso debido a la
ausencia de reglas o protocolos especificos que lo viabilicen.

En el plano de la implementacion del SPTE se instalan diversos niveles de
interaccion que comprenden, en primer lugar, acciones coordinadas entre
actores del nivel central, es decir entre representantes de los subsistemas y
de las direcciones sectoriales del CODICEN (Direccion de Planificacion
Educativa, Direccién de Informatica y de Informacion para la Gestion y la
Comunicacion, y la Direccion Sectorial de Integracion Educativa) plano, en
el que de acuerdo a lo que manifiestan los protagonistas no es sencillo
arribar al logro de acuerdos. En segundo lugar, las articulaciones en el nivel
intermedio, es decir las que se espera sucedan fundamentalmente en el
marco de las CDD, presentan complejidades en la coordinacion con el nivel
central, asi como a la interna de los espacios y desde estos hacia los centros

educativos.

Todos los actores consultados dan cuenta, a través de sus discursos, de las
debilidades asociadas a la articulacion intrainstitucional. Colocan el énfasis
en lo que sucede en las CDD, en tanto se trata de espacios que podrian ser
privilegiados para el establecimiento del dialogo y los consensos. No
obstante, subrayan que los obstaculos se relacionan con dos factores: i) la
multiplicidad de tareas que deben desarrollar los actores que integran estos
colectivos, ii) la ausencia de experticia en el campo de la coordinacion y la
articulacion para el desarrollo de propuestas conjuntas de los integrantes de
las comisiones vy iii) la inexistencia de acuerdos formales que guien y

brinden garantias para la toma de decisiones.

Existen, tal como plantea Repetto (2005), condicionamientos que restringen
las posibilidades de las coordinaciones y las articulaciones exitosas; las
escasas definiciones de reglas formales para la articulacién son quizas el

mas relevante.

Meny & Thoenig (1992) plantean tres creencias nada probables sobre el
desarrollo de las politicas: i) la superioridad jerarquica de la autoridad, ii) la

distincion entre lo politico y lo administrativo, y iii) la busqueda del
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principio de eficiencia, que implica lo administrativo exento de desafios.
Desde esta perspectiva la implementacion es una situacion compleja y que
requiere de lineamientos claros hacia los ejecutores de la politica, es decir
guias para la accion o documentos especificos, elementos que no estan
siempre presentes en el disefio del SPTE, asi como en el de la politica
educativa publica en general. En lo que a articulacién respecta, la falta de
procedimientos concretos relativos a la forma de gestionar se vuelve una

dificultad que todos los entrevistados advierten.

Desde la mirada de la mayoria de los actores consultados, sobre todo del
nivel intermedio y para el caso de las CDD como ambitos departamentales y
descentralizados, la investigacion muestra que las relaciones entre los
distintos actores, vinculadas naturalmente a sus instituciones de pertenencia,
funcionan interfiriendo en el abordaje de los problemas y haciendo compleja

la articulacion y la coordinacion.

No obstante, los técnicos del nivel central y los actores intermedios expresan
que el impulso hacia la articulacion intra ANEP opera como una traccion
hacia la conformacion de un sistema educativo articulado, compuesto por
todos los subsistemas, y como freno a las coordinaciones externas, es decir
integrando a organizaciones e instituciones de otros sectores de la politica
publica. Asimismo, plantean la necesidad de mayor autonomia institucional

para la interaccion y el logro de articulaciones.

Algunos de los denominados aspectos criticos (Repetto, 2005) estan
presentes en los procesos de articulacion de las CDD. De acuerdo a las
visiones de técnicos y actores intermedios, se aprecia una notoria
inclinacién por la existencia de reglas formales para lograr la articulacion —
gue no garantizan que ella suceda—; los cambios en los intereses de las
autoridades en ocasiones impiden estrategias de coordinacion a mediano y
largo plazo, sobre todo de las autoridades en cada subsistema, y el relativo
poder que suelen tener los actores designados para promover acciones
conjuntas, debido a la estructura altamente jerarquica a la que pertenecen,

obtura los procesos de articulacion.
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Se asume que llegar a consensos en el nivel macro de la politica educativa
también debe considerar la coexistencia de actores que representan intereses
y posturas disimiles; es asi que la articulacién de actores para el disefio de
las politicas constituye en si misma un desafio. El SPTE no escapa a las
complejidades antes mencionadas, y esto se evidencia tanto en su disefio

como en los diversos niveles en los que se implementa.

Lo que se habia ganado en el 2005 en términos de articulacion
interinstitucional, se gand en esta etapa en articulacion intrainstitucional
(TC_1_M).
El SPTE constituyo la nueva politica educativa de la ANEP por excelencia
en el periodo 2015-2019, supone un viraje con respecto a las desarrolladas
anteriormente, tanto por su disefio como por la forma de articulacion que
presenta y los niveles desde los que opera, y configura un nuevo modelo de

inclusion educativa —que deja atras la l0gica de programas y proyectos—.

En esta linea, algunos de los técnicos consultados aprecian que la politica
actual pone el foco en resolver cuestiones postergadas (por ejemplo, la
efectiva culminacién de ciclos educativos), pero se trata de un modelo
donde las definiciones sobre como debe darse la articulacion no estan
presentes de modo cabal. Es asi que pueden suponerse determinados
parametros, relativos al margen de maniobra de los actores y las
instituciones para el trabajo intrainstitucional, pero la formalizacion y las

nomas asociadas a estos procesos no se han desarrollado aun.

La novedad que presenta el SPTE es que se desarrolla asociado al
fortalecimiento del sistema —ANEP-, es decir concibe la articulacion entre
subsistemas y estipula para ello la creacion de figuras —técnicos de las
UCDIE- y fundamentalmente de comisiones descentralizadas que tienen
como uno de sus cometidos centrales lograr la articulacion entre los
subsistemas, requisito indispensable para proyectar en el futuro formas de

trabajo tales como las intersectoriales.

A partir del analisis de los discursos la primera hipétesis se corrobora, y ello
supone aseverar que la articulacion entre las politicas publicas orientadas a

la proteccion de trayectorias educativas, en este caso las vinculadas al
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SPTE, est& fuertemente coartada por la insuficiente formalizacion de los
acuerdos entre los actores de las distintas instituciones.

8.1.2 Un bien escaso, la experiencia previa de las instituciones educativas
para cooperar

Para indagar sobre la experiencia de las instituciones educativas en la
articulacion y la cooperacion para la resolucion de problemas fue
transcendental contar con los discursos de los actores que se desempefian en
niveles intermedios, los técnicos de las UCDIE y funcionarios de los
subsistemas de la ANEP que forman parte de las CDD. La segunda
hipétesis, planteada en el siguiente parrafo, se confirma.

Segunda hipétesis. Es escasa la experiencia de las instituciones educativas
implicadas en el campo de la cooperacidn/articulacion intra e
interinstitucional, por tanto, existe una forma artesanal de generar acuerdos

gue complejiza la implantacion de las politicas.

La ausencia de normas debidamente documentadas, es decir de forma
escrita, sumada a la forma en que siempre se han realizado coordinaciones
desde las instituciones educativas, es percibida, en general, por quienes han
participado en procesos vinculados a las CDD —e incluso desde los centros
educativos— como acciones que dependen de la buena voluntad de las

partes.

Cooperar con otros actores para la resolucion de problematicas es una tarea
que historica y habitualmente han realizado los equipos docentes que se
desempefian en los centros educativos. Esta modalidad varié como
consecuencia de la puesta en marcha de politicas como las del periodo 2005-
2015, en el cual multiples actores e instituciones (MIDES, MEC, etcétera)
formaban parte de determinada estrategia por fuera de la ANEP y existian
recursos de distintos sectores para intervenir ante situaciones que asi lo
ameritaban. La puesta en marcha del SPTE, que implica coordinaciones mas
enfocadas entre los subsistemas, desde la perspectiva de los actores
consultados supone un retroceso en la busqueda de soluciones a
problematicas multifactoriales y, por tanto, multisectoriales (en los términos

en que tradicionalmente ha estado organizado el Estado en nuestros paises).
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Las intervenciones no contemplan, al menos de forma explicita, la injerencia

de actores externos a la ANEP.

Se dan cambios a nivel de lo educativo, en cuanto a actuar conjuntamente
con otros para resolver tematicas y poder ir dejando poco a poco, aquellas
cosas que son de la educacion especificas (AP_4_F).

Asimismo, la mayoria de los entrevistados aprecian que la politica pone el
énfasis en resolver cuestiones postergadas del ambito estrictamente
educativo, pero que el modelo no ofrece definiciones sobre como debe darse
la articulacion para esos fines. Es asi que se constata tanto la presencia de
acciones conjuntas ligadas a las libertades de los actores u instituciones
implicadas como un trabajo con instituciones externas que no obedece a
acuerdos marco o a protocolos especificos, sino que se construye sobre la

emergencia.

Los referentes de las CDD relatan la existencia de una articulacion basada
en los intercambios y los recursos, muchas veces personales y no
institucionales. Se suma a este factor la ubicacion geogréfica de estos
espacios descentralizados, hay acuerdo entre los actores intermedios
(técnicos de las UCDIE vy referentes de las CDD) en que las formas de
cooperar y articular no son iguales y que sus variaciones dependen, en gran
medida, del enclave territorial. En el interior del pais funcionan légicas muy
arraigadas y basadas en el conocimiento personal de los sujetos, es decir
tanto de las autoridades educativas como de representantes de otras
instituciones, por ejemplo, ministerios e incluso organizaciones de la
sociedad civil. Existe una cercania geografica que refuerza las redes
personales, facilitando acciones conjuntas que son flexibles y sin
demasiadas formalidades o protocolos para su concrecién. Este tipo de
abordaje, menos formal, tiene limitaciones, que se evidencian en la
generacion de acuerdos que no se sostienen en el tiempo, generalmente no
se institucionalizan, dependen de determinados actores y no instalan

capacidades a mediano o largo plazo.

Donde la cercania con la centralidad es mayor (por ejemplo, en la capital, la
zona metropolitana o los departamentos con mayor nimero de habitantes) es

natural que se ubiquen o bien las sedes centrales de las instituciones, o bien
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las dependencias de estas. En este caso, las relaciones de los actores son
diferentes, de mayor distancia y muchas de las acciones estan estipuladas a
partir de la l6gica de determinados protocolos. No obstante, a partir de las
entrevistas fue posible observar que la forma que predomina para las
cooperaciones puede comprender acuerdos marco, pero esto no supone en

todos los casos reglas o pautas especificas para concretarlos.

En el nivel intermedio, donde gravitan las CDD y las UCDIE, se pudo
apreciar la existencia de cooperacién para la realizacion de acciones
concretas, vinculadas por ejemplo a la organizaciéon de actividades

educativas entre algunos subsistemas de la ANEP.

8.2 La valoracion de la implementacion, con énfasis en la vision
macro

En este apartado el objetivo se enfoca en analizar las percepciones y las
valoraciones de los decisores politicos y técnicos del nivel central sobre la
puesta en marcha del SPTE. Para ello se toman las tres hipotesis que se
plantearon al inicio de la investigacion y se contrastan con la informacion

relevada y analizada.

8.2.1 La inexperiencia en la cooperacion y la articulacion y sus efectos en
el SPTE

Con respecto a la tercera hipotesis de la investigacion, se puede establecer

que se comprueba.

Tercera hipotesis. A nivel de la implementacion, la escasa experiencia de
cooperacion y articulacion de las instituciones involucradas en SPTE a nivel
meso complejizo la implantacion de la politica tanto a nivel territorial como

central.

Los actores del nivel macro o central no consideran que la falta de
experiencia en el trabajo de cooperacion y articulacion de las instituciones
educativas complejice la instalacion de la politica, pero expresan que se trata
de desarrollos incipientes. Los funcionarios con responsabilidades politicas
valoran positivamente la forma en que se ha implementado el SPTE, sin

embargo advierten, al igual que los técnicos, que la fragmentacion historica
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del sistema obtura los procesos que deberian darse, por ejemplo, en las

comisiones ubicadas en cada departamento.

Desde la perspectiva politica, y por tanto la voz mayoritaria de las
autoridades, se expresa que instalar el SPTE admite un cambio de
paradigma basado en el concepto de trayectorias educativas y en la nocién
del desarrollo de la intrainstitucionalidad de la ANEP. La politica implica
componentes innovadores, tales como los nuevos espacios colectivos,
especialmente las CDD, en los que se visualiza una tension vinculada a las
dificultades para el trabajo conjunto por parte de los subsistemas, que
histéricamente no han transitado por procesos profundos de articulacion

entre si.

Donde es mas dificil, obviamente cuando vos llevas esta politica al
territorio. Y tanto al territorio de los centros educativos, como, por
ejemplo, a otros estamentos de cada subsistema, que todavia no han

comprendido (SI).

La llegada de la politica a los centros educativos, en la etapa investigada, se
ubica en un estado embrionario. Asimismo, desde la perspectiva de los
técnicos centrales, asi como de los actores del nivel intermedio, en los
centros aun no se desarrollan las acciones de implementacion del SPTE tal
como seria deseable, puesto que los lineamientos no han impregnado

suficientemente las practicas educativas institucionales del nivel micro.

Las tensiones mas visibles del disefio se relacionan con la aparente
invisibilidad que se asigna al papel de los procesos de fragmentacion del
sistema educativo (ANEP) en todos los niveles. Es decir, no se toman
recaudos en el planteo de la politica que atiendan este aspecto, que se
convierte, generalmente, en un freno para la implementacion. La
complejidad la constituye tanto de la segmentacion entre los niveles a la
interna de la ANEP como dentro de cada uno de sus subsistemas, sumada a
la exigencia —del disefio de la politica— de generar procesos de
descentralizacion y desarrollo de iniciativas ligadas a lo territorial que
responden a logicas centrales y a procesos de gestion carentes de autonomia
en el nivel intermedio. Otra vez, la escasa autonomia para el trabajo en

territorio limita el desarrollo de la politica.
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La fragmentacion del sistema educativo es un factor fundamental que no
favorece las acciones de coordinacion y articulacion intrainstitucional que la

politica requiere para su adecuada implementacion.

8.2.2 Los lugares y las perspectivas de la politica

Se parti6 de la premisa de que, de acuerdo a los lugares que ocupan los
actores, las visiones sobre el disefio del SPTE pueden presentar diferencias
sustantivas. En efecto, cuando se analizan las percepciones, surgen
consideraciones disimiles que dan lugar a corroborar la cuarta hipotesis de
partida.

Cuarta hipotesis. La vision de los actores politicos implicados en el disefio de
las politicas de inclusién educativa es disimil con respecto a la de los gestores,

debido al lugar/nivel desde el que operan cada uno de los actores.

Los actores ubicados en posiciones de responsabilidad politica tienen una
perspectiva muy positiva sobre el desarrollo que presenta el SPTE. Ponen de
manifiesto la introduccion de nuevas logicas de trabajo intra ANEP vy la
consolidacion de sistemas de informacién que permiten cumplir con el
objetivo de acompafar las trayectorias estudiantiles en todos los ciclos

educativos.

En lo que respecta al trabajo de las CDD, consideran que se trata de la
puesta en funcionamiento de una nueva concepcion de estas comisiones, que
supone un proceso de consolidacion de ldgicas de trabajo

intrainstitucionales y que presenta avances en esa linea.

El gran cambio que esté teniendo la ANEP, como administracién, [...] es
en varios niveles. Por un lado, pasar de una politica muy centralizada que
hemos tenido [...] histéricamente, desde, practicamente la creacion del
sistema educativo. Ha estado siempre centralizado. Pasar a una politica de
territorializacion, donde se esta tratando de priorizar atender la realidad en

lo local, en lo territorial, en lo que pasa en el lugar (AV).

Asimismo, la creacion de las UCDIE es clave, desde esta perspectiva, para
dinamizar los procesos en los territorios y ajustar las propuestas educativas a
las demandas de los contextos. No obstante, los actores ubicados en el

centro del policy making de la ANEP manifiestan que se requiere de tiempo
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para quebrar viejas logicas de los subsistemas y lograr que se instalen
dispositivos territoriales potentes, que dialoguen con los centros educativos.

Por su parte, los técnicos del nivel macro ven potencial en la nueva politica,
asi como en los procesos de descentralizacion que plantea; no obstante,
advierten sobre la necesidad de reformular aspectos ligados a las légicas de
trabajo fragmentado de los subsistemas. Asimismo, expresan riesgos
relacionados a la forma de concepcién de la politica, desde la centralidad,
pero con anhelos de descentralizacion, impulsando procesos de articulacion
en territorio, pero sin intervenir en aspectos relativos a las burocracias y a
las limitaciones propias de los subsistemas que impiden avanzar tanto en
acuerdos colectivos como en la llegada y la institucionalizacion de la

politica en los centros educativos.

[...] en definitiva, los que acceden a dirigir la educacién, a nivel de
consejos, también son de distintos sectores politicos, no son equipos
previamente conformados, con un plan a implementar. Siguen por haber
lineamientos generales que estén de acuerdo, y ya sabemos que los
lineamientos son muy amplios. Y entonces después cuando se van a
implementar, es eso, es una negociacion continua, que no necesariamente
responde a una linea comin. Entonces yo creo que ahi hay cierta

complejidad que hace que los relatos no sean tan claros y fuertes”.

(TC_3_F)
Los referentes de las CDD primero enuncian que no todos los actores que
participan de estos espacios estan necesariamente alineados con la politica,
y esto puede constituir un obstaculo. Asimismo, refieren a las debilidades de
las estructuras jerarquico-burocréaticas que ostentan los subsistemas de la
ANEP y que operan como un freno a la instalacion de la politica, asi como a
la dificultad que constituye la escasa autonomia para desarrollar acciones
articuladas desde las comisiones y la complejidad que le suma a los
procesos el atravesamiento de las burocracias preexistentes y nuevas —en
relacion a las nuevas lineas a las que responden las CDD con respecto a la

centralidad— del sistema educativo.

[...] si el quiebre interno estuviera en las bases, creo que si podria ser

saldable, pero el quiebre estd en la autoridad. [...] hay una
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incompatibilidad en la definicion, que lo plantea la ley de educacion, de
esto de las trayectorias escolares, cuando todavia hay una ambicion [no se
logra] de tener un sistema nacional de educacion, con la fractura
institucional, legal, constitucional que hay, que establece cuatro
subsistemas. El problema es muy de fondo (CD_4_F).

Como rasgo positivo de la politica se aprecia la posibilidad de encontrarse
con los demas actores educativos en ambitos de participacion y de
definicion de estrategias comunes. Los actores advierten que el SPTE adn
requiere de tiempo y trabajo para llegar a los centros educativos, es una
iniciativa que, a excepcion de los sistemas de informacion, que se
incorporan a las dindmicas de las instituciones educativas rapidamente, no

ha profundizado aun en otras lineas de trabajo en el nivel micro.

Los coordinadores de las UCDIE tienen una vision positiva sobre los
lineamientos del SPTE, tanto del desarrollo de los sistemas de informacion
como sobre la creacion de instancias colectivas que propician el trabajo en
clave ANEP. Hacen hincapié en la importancia de las instancias territoriales,
que permiten un trabajo que atiende las necesidades territoriales y se hace
cargo de las demandas que surgen en ese contexto. Al igual que la mayoria
de los actores, consideran que las trabas relativas a la fragmentacion de los

subsistemas son un escollo a vencer para el éxito de la politica.

La vision de los actores politicos implicados en el disefio de las politicas de
inclusion educativa es disimil con respecto a la de los gestores, y ello se
correlaciona con los lugares que ocupan los actores. No obstante, el nudo
critico con respecto a la implementacion se coloca para la mayoria de los
actores en los obstaculos internos de la ANEP para coordinar y articular,
mientras los actores del nivel meso advierten —con mayor énfasis— la falta de
autonomia en los espacios de nivel intermedio y las dinamicas burocraticas
ligadas a las légicas de funcionamiento de cada una de las instituciones que

forman parte de la politica.

8.2.3 Cada perspectiva se ubica en un lugar de la accion
Se evidencia, a partir del analisis del punto anterior y de la confirmacion de

la cuarta hipotesis, que las visiones de unos y otros actores estan, en esencia,
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influidas por los lugares que estos ocupan. El supuesto se evidencia en los
discursos y estos, a su vez, permiten advertir distintos niveles de
aproximacion a la implementacion de la politica. En esta linea corresponde

explicitar la quinta hipotesis y dar lugar a su tratamiento.

Quinta hipdtesis. El lugar de los actores en el proceso del SPTE (disefio e
implementacion) incide fuertemente en la vision de los actores macro y meso

respecto de la politica en cuestion.

Los actores del nivel macro tienen perspectivas alineadas a la concepcion de
la politica que muchas veces se alejan de las vivencias de quienes, desde

ambitos territoriales, desarrollan acciones para su puesta en marcha.

Es mas dificil, obviamente cuando vos llevas esta politica al territorio. Y
tanto al territorio de los centros educativos, como por ejemplo, a otros

estamentos de cada subsistema, que todavia no han comprendido (SI).

Se advierte que el pasaje de lo que se disefia a la puesta en marcha, a la
ejecucion supone una constante que atraviesa la politica y puede generar
visiones divergentes; unos y otros discursos muestran cierta brecha de
implementacion que puede trasladarse a los procesos de concrecion y
desarrollo de las iniciativas. Existe una disparidad entre lo que se planea
como politica y lo que efectivamente se realiza (Grindle, 2009), y este
aspecto queda en evidencia al contrastar las visiones de los actores del nivel

macro con los del intermedio.

En algunos casos, los técnicos del nivel central refieren a la dificultad de
instalar el SPTE en los centros educativos y la asocian a su disefio, a la
forma en que conviven los niveles de la politica y a la fragmentacion que
intenta desarticular. EIl disefio parece no prever o presentar fragilidades en
las cadenas que permiten trasmitir las concepciones y las formas de trabajo

que el SPTE supone para los centros educativos.

Hay un problema de pensarlo como un sistema, que, si bien puede ser un
sistema porque tiene muchos componentes articulados entre si, a la vez
falta como dentro del sistema un componente que tenga mas que ver con lo
que pasa en el centro educativo, de como se modifica el propio formato, o
cémo se modifican las condiciones [...]. Que eso viene siendo como un

problema que ya lo tenian las politicas focalizadas en su momento, y que
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ahora eso se sigue manteniendo. Como que me parece que lo que pasa en el
centro es lo mas inamovible de todo lo que pasa en la educacion (TC_3_F).

Asimismo, desde la vision general de los funcionarios de las UCDIE vy las
CDD el dialogo con los centros educativos aun es restringido y, por ende, se
da una débil transferencia del modelo de la politica en el nivel micro.

En efecto, y corroborando la quinta hipotesis de partida, el lugar que ocupan
los actores en el proceso del SPTE incide profusamente en su visidn sobre el
desarrollo de este, y alli reside, en el lugar desde el que se mira, la
perspectiva sobre el progreso de la politica. Esta disonancia de enfoques
puede operar como una dificultad para aproximarse a mejoras relativas al
disefio, asi como traducirse en una interrogante central: ¢es necesario un
enfoque de abajo hacia arriba, o basta con facilitar la interlocucion entre

los distintos niveles de la politica?

8.3 ¢ Que pasa en el territorio? Relatos desde lo local
En el texto que sigue se analizan las percepciones y las valoraciones de los
gestores intermedios (integrantes de las Comisiones Descentralizadas y
equipos de las UCDIE) sobre la implementacion del SPTE; para ello se
toman las tres hipotesis planteadas en el escenario de la etapa de disefio del

proyecto de investigacion.

8.3.1 Las capacidades estatales en juego
Para el caso de la sexta hipdtesis, relacionada a las capacidades estatales, es

posible plantear su comprobacion. El supuesto plantea lo siguiente:

Sexta hipotesis. Las capacidades estatales de cada uno de los subsistemas han

operado como frenos al pleno desarrollo del SPTE.

La hipOtesis se demuestra a través del andlisis de los discursos de los
entrevistados, no solo desde la perspectiva de los actores del nivel medio,
sino también desde la de los funcionarios ubicados en la centralidad. Las
capacidades estatales de los subsistemas de la ANEP son un freno al
desarrollo del SPTE.
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Repetto (2004) esgrime que el éxito de la descentralizacion es imposible
cuando el rol del Estado no es claro; asimismo, destaca la necesidad de
definiciones relativas a las capacidades administrativas y politicas para que
los servicios resulten de calidad. Si existe insuficiencia de las capacidades
administrativas y politicas se generan dificultades en la capacidad estatal,
que supone la toma de decisiones y acciones que tienen como objetivo el
valor social, es decir aquello que se acuerda como deseable —por parte de

individuos y grupos diferentes— para la sociedad.

Existen dificultades en la puesta en marcha del SPTE que tienen relacion
con aspectos técnico-burocraticos (Oszlak & Orellana, 2001; Palermo, 1998;
Alonso, 2001) que los actores entrevistados mencionan con relacion a la

implementacion de la politica.

Las dimensiones de las capacidades estatales, para este caso, suponen tanto
las técnico-administrativas, indispensables para el funcionamiento de
burocracias adecuadas y profesionalizadas, con los recursos
organizacionales, econdémicos Yy tecnologicos ineludibles para llevar
adelante, coordinadamente, las acciones del gobierno, y las dimension
politico-relacional, asociada a las préacticas y las formas de incluir a diversos
actores en los procesos relativos a las politicas publicas y los acuerdos para
su desarrollo (Pires & Gomide, 2016). Es necesario ligar la capacidad
administrativa con la politica (Evans, 1996), puesto que son dependientes, y
en este punto el disefio del SPTE presenta limitaciones, cuando se enfrenta a
las logicas administrativas y burocréaticas de los diferentes subsistemas y

ello le impide avanzar en procesos de cooperacion para la implementacion.

En referencia al SPTE, a partir del analisis de parte de los discursos de los
actores consultados se aprecia, con relacion a las capacidades técnico-
administrativas, la  presencia de burocracias  gubernamentales
profesionalizadas con dificultades asociadas a la implementacion de la
politica en el nivel intermedio. Los actores implicados en dicho proceso
carecen de autonomia, asi como de lineamientos claros para generar

acuerdos y desarrollar acciones que habiliten la instalacion del sistema.

En general cuando desde la comision se quiere hacer algo, cualquier cosa,

hasta la mas minima, [...] la primera cosa que se mira es, a qué subsistema

255



pertenece el centro del que estamos hablando. Y entonces dentro de la
comision esté o el inspector de Primaria, o el inspector regional de técnica
0 de media, o de formacién docente, que es a quien se considera en
principio, el autorizado para llevar adelante el acto que la comision decidio
(UI_6_F).
Para el caso de los programas y los proyectos previos al afio 2016, los
actores consultados advierten sobre dificultades de implementacion en el
nivel micro (especialmente en los centros educativos), posiblemente por la
ausencia de fases o actores intermedios que funcionaran como eslabon entre
la centralidad —relativa a la gestion de los programas y proyectos—y el nivel
micro. Asimismo, la insercion de nuevas figuras educativas —en muchos
casos no docentes, sino profesionales de disciplinas afines, por ejemplo, del
campo socioeducativo, técnicos del MIDES, etcétera— ajenas a las
instituciones educativas es percibida como un obstaculo para el desarrollo
de las iniciativas. Es asi que ambas olas de politica presentan debilidades

relativas a las capacidades técnico-administrativas.

En el SPTE se advierten dificultades en el funcionamiento de dispositivos
de coordinacion intragubernamental, en tanto se trata de una politica que
posee un fuerte componente de articulacion a la interna de la ANEP, pero
con escasas coordinaciones con otros organismos publicos. Desde los
discursos de los actores consultados se aprecid un exiguo desarrollo con

relacion a los procedimientos de monitoreo de la implementacion del SPTE.

Con respecto a las capacidades politico-administrativas, las interacciones
institucionalizadas entre actores burocraticos y agentes politicos son
escasas, se trata de un disefio de politica que se realiza desde la centralidad o
el nivel macro de la ANEP, como institucion rectora del campo educativo.
Asimismo, no se evidencian interacciones con representantes politicos,
salvo las que se dan a la interna de la institucidn; este punto parece, desde la
lectura del discurso de los actores entrevistados, similar para el caso de los

programas y los proyectos previos al SPTE.

El SPTE no logra desarrollarse plenamente (Repetto, 2004), pues esta
sujeto, fundamentalmente, a dificultades de coordinacién que impiden el

logro de objetivos; las burocracias educativas restan flexibilidad para que
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los cambios del modelo cristalicen en acciones, por ejemplo, desde las
comisiones, y la innovacion para gestar nuevas respuestas desde el sistema
educativo tiene como freno la rigidez de los subsistemas y sus ldgicas

historicas.

El SPTE carece de algunos acuerdos que podrian ser fundantes para su
implementacion, unos de tipo conceptual, como lo son las nociones teoricas
sobre las trayectorias educativas que lo sustentan y la generacion de niveles
de acuerdo minimos sobre estos conceptos por parte de individuos y grupos

diversos, para de ese modo otorgarle mayor valor social a la iniciativa.

8.3.2 Trabajo extra, la mision de la articulacion
Formar parte de las comisiones descentralizadas supone una tarea extra para
quienes desempefian roles concretos en sus respectivos subsistemas, en este

sentido se planted como séptima hipotesis de trabajo la siguiente:

Séptima hipotesis. La articulacion intra e interinstitucional es dificultosa
debido a que es una tarea adicional que debe realizarse desde el nivel
intermedio (CDD, UCDIE) y demanda tiempo y recursos humanos no

disponibles.

En general, y tal como se confirmd mediante la encuesta a los presidentes de
las CDD y a través de las entrevistas realizadas a estos actores, los
integrantes de este colectivo ven recargadas las tareas inherentes a sus
cargos debido a la nueva responsabilidad que les es asignada en el marco de

la nueva politica de descentralizacion y del SPTE.

[...] muchas veces a las comisiones les resulta dificil, engorroso, resolver
algunas situaciones. Entre otras cosas porque cada uno de los integrantes
tiene una multiplicidad de situaciones para atender en sus propios
organismos. Pero este es el espacio de coordinacién dentro del sistema

educativo mas potente (AP_4 F).

Asimismo, de la encuesta realizada a los referentes de las CDD surgen las
siguientes dificultades: i) las regiones de los participantes de las CDD, en su
mayoria inspectores de la ANEP, no siempre son compatibles con las

divisiones geografico-administrativas de los subsistemas, ii) la coordinacién
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de las reuniones de la comision, debido generalmente a las cargas de trabajo
de los integrantes, iii) la ausencia de un lugar fisico especifico para el
desarrollo de las instancias colectivas, y iv) la falta de recursos humanos —
administrativos— que faciliten la gestion, asi como de recursos financieros

que otorguen autonomia.

El discurso de los actores politicos ubicados en el nivel central y las
apreciaciones de los integrantes de las CDD permiten constatar que la
multiplicidad de tareas que estos Gltimos realizan, sumada a la falta de
experiencia en la coordinacién y la articulacion para el desarrollo de
acciones conjuntas, pueden constituir una amenaza para el logro de

desarrollos sustantivos en esta arena.

Es considerada una fortaleza para el modelo de descentralizacion la figura
de los coordinadores de las UCDIE. No obstante, son poco claras las
acciones que deben desarrollar los docentes referentes del SPTE en los
centros educativos; este actor no tiene asignadas horas especificas para el
desarrollo de su tarea, sino que esta se suma a las que ya desempefia en el
centro. Este aspecto es percibido como un freno a la implementacion de la
politica desde el nivel micro. Especificamente los referentes de las CDD
plantean preocupacion y ven como una dificultad la escasa asignacion de
recursos humanos especificos e inversiones que posibiliten un desarrollo

concreto de la politica en los centros educativos.

Y otra figura que, en esto de la utopia, que a mi me parece gque podria ser
bien interesante, en definitiva, queda mas en la declaracion de buenas
intenciones, yo lo tildo asi, es el rol del referente de trayectoria en los
centros educativos. [...] entonces todos dicen el referente, el referente de
trayectoria, quién es, el adscripto, es un subdirector. El subdirector dentro
de qué, dentro de sus otras funciones de direccion. No se asignd
presupuesto para eso, siendo tan importante y clave en esta estrategia
(CD_2_M).

La interinstitucionalidad, como ya se ha mencionado, constituye una pérdida
con respecto al desarrollo de acciones con otros actores que supuso el
periodo de la politica educativa previa al SPTE. No obstante, se aprecian

intentos desde los niveles intermedios de generar articulaciones con

258



organismos externos a la ANEP en casos que asi lo requieren, pero este tipo
de iniciativas no son estimuladas desde la ingenieria que plantea el SPTE.

8.3.3 Las logicas de los subsistemas como un freno a la innovacion

La octava hipotesis refiere a las limitantes para la implementacion de la
politica, dado que, si bien el SPTE es una iniciativa que puede definirse
como central, en términos de la importancia que se le asigné como politica
desde y para la educacién publica, también convive con otras iniciativas,

muchas veces anteriores en el tiempo o de reciente disefio.

Octava hipdtesis. Los operadores del nivel intermedio se enfrentan a los
limites que surgen en la realidad de los subsistemas educativos en los que se
ponen en préactica las politicas —debido a obstaculos derivados de la
atomizacion de iniciativas, desconocimiento de actores escolares, etcétera—

para operativizar las iniciativas.

En la hipétesis se aplica la definicion de politica educativa de Rizvi y
Lingard (2013), que refieren a que:

La politica es mucho mas que un documento o texto especifico. La politica
es tanto el proceso como el producto. La politica implica la produccion del
texto, el texto en si, las modificaciones posteriores al texto y los procesos
de aplicacion a la practica (p. 28).
Como ya se ha explicitado antes, la forma de trabajo de los subsistemas de
la ANEP en general opera como freno al desarrollo de las instancias
colectivas territoriales, cuya expresion mas cabal es la CDD, y ello supone
dificultades para el trabajo de los actores vinculados al nivel intermedio. En
el periodo en estudio el desarrollo del SPTE como politica se ha visto
influido tanto por la fragmentacion entre los subsistemas como por el
funcionamiento de las jerarquias y la presencia de la burocracia —transversal

a todos los procesos de gestion de la politica educativa—.

[...] tratar de romper esas estructuras que hay entre media, secundaria,
UTU, y como mejorar [...]. Yo creo que romper esas ldgicas burocraticas y
jerarquicas es una de las mayores dificultades. Eso es lo que cuesta
(UL4_F).
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Para los referentes de las CDD, la ruptura con ldgicas institucionales y
burocraticas para concretar acciones es un desafio. Este obstaculo se
constituye en un limite que no permite prosperar en decisiones que deben

tomarse en el marco de estos colectivos descentralizados.

Asimismo, los técnicos de las UCDIE plantean que, si bien el SPTE
establece un cambio en la forma de concebir los procesos
interinstitucionales, entra en contradiccion con viejos modelos burocraticos
que no permiten el real desarrollo de la politica educativa. Las
intervenciones de los integrantes de los equipos técnicos de las UCDIE en
las CDD no dejan de estar condicionadas por los lugares que cada actor
ocupa; estas nuevas figuras constituyen actores que se ubican por fuera de la
fragmentacion de la ANEP y dependen de la centralidad, y ello apareja
contradicciones y dificultades para lograr legitimidad dentro del sistema
educativo. Se comprueba la hipdtesis de que los limites que enfrentan los
actores que impulsan el SPTE en el nivel intermedio son en cierta forma el
resultado de las dificultades intrinsecas que presenta el sistema educativo,
debido a sus formas de funcionamiento y a la multiplicidad de iniciativas

gue en este se implementan.

8.4 En suma
La hipotesis central de la investigacion refiere a los procesos de articulacion

y coordinacion que ha implicado la puesta en marcha del SPTE.

Hipdtesis central. Las iniciativas de politica educativa publica para la
inclusion educativa —sobre todo en educacion media bésica— han transitado
por procesos de gestacién en los que la articulacién, en general, se ha
depositado en actores puntuales y no se ha traducido en acuerdos claramente
estipulados entre las instituciones implicadas, poniendo en riesgo su
institucionalizacion, esta dltima entendida como la capacidad de
incorporacién de un conjunto de practicas repetitivas y reguladas de forma

continua en el marco del sistema educativo.

Este supuesto queda demostrado a través del analisis de la informacion
recogida y analizada. En efecto, existe una gran distancia entre lo que se

hace y lo que se deberia hacer, y esta aseveracion se sustenta en dos
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cuestiones. La primera es que los actores del nivel macro, es decir quienes
conciben los disefios de la politica educativa, no desarrollan mecanismos
claros para los actores que deben implementarla desde el nivel intermedio o,
dicho de otro modo, los actores del nivel intermedio y micro no participan
en el disefio aportando su conocimiento de como efectivamente el sistema se
comporta, sino que la informacion es fragmentada para los actores del nivel
intermedio, fruto de la insuficiente definicion de normas o dispositivos

formales que habiliten la articulacion.

La segunda, la forma que deberia asumir la articulacion intrainstitucional,
clave para el desarrollo del SPTE, plantea dificultades asociadas a escasos
acuerdos claramente estipulados entre las instituciones implicadas, lo que
conlleva dificultades para institucionalizar la politica. Este aspecto se
complejiza tanto por la fragmentacion existente entre los subsistemas como

por la existencia de burocracias educativas asociadas a cada uno de ellos.

Si bien los aspectos mencionados se aprecian tanto en la implementacion de
programas desarrollados desde el afio 2005 y hasta el 2015 como en el
SPTE, se diferencian por el tipo de articulaciones esperadas. Para el primer
caso, se trata de articulaciones con instituciones externas a la ANEP, es
decir desde una perspectiva intersectorial; no obstante, para el segundo caso
las articulaciones pueden ser denominadas intrainstitucionales, pues la
apuesta ha sido lograr el trabajo conjunto de los diferentes consejos de la
ANEP, para alcanzar una forma de abordaje sistémico y reforzar el sistema

educativo publico.

Los frenos que supone desarrollar una politica educativa en un sistema
educativo como el uruguayo estan asociados, fundamentalmente, a tres
factores: i) los disefios presentan una forma que los acerca mas a politicas
top down, pero que necesitan de las logicas locales para funcionar, y esto
puede constituirse en una contradiccidn; ii) las distancias o la fragmentacién
de los subsistemas encargados de cada ciclo educativo suponen modos de
funcionar dificiles de modificar y permean la cultura de los distintos
estamentos educativos, restringen la autonomia y limitan las acciones desde
los niveles intermedios; v iii) la insuficiencia en la claridad de las formas

para coordinar y articular a la interna de la educacion, asi como el freno a
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hacerlo con otros sectores del Estado o de la sociedad civil, ponen en riesgo
el éxito de politicas de inclusion educativa que, necesariamente, requieren

complementarse con otras para su realizacion.

262



Reflexiones finales

Las politicas educativas inclusivas estdn concebidas, en el marco de este
trabajo, como aquellas que permiten el acceso y la permanencia en el
sistema educativo formal, desarticulando la exclusion que opera en esta area
(Morales Ramos, 2008). Castel (1997a, 1997b, 2004) expresa reparos con
respecto al uso del término exclusion educativa y propone suplantarlo por
desafiliacién, al igual que otros autores (Karsz, 2004, 2005; Paugam, 1991;
Autés, 2004; Fernandez, 2010). No obstante, en el caso de esta investigacion
se ha preferido optar por la primera, en tanto la no permanencia en el
sistema educativo supone una lesion al derecho de la educacion y conlleva,
para quien queda fuera, estar excluido de diversas actividades inherentes a
la vida social.

La inclusion (Booth, 2006; Booth y Ainscow, 2011) y la exclusion son,
desde la perspectiva de este trabajo, complementarias (Echeita, 2013), y se
vinculan con los procesos de igualdad de oportunidades de ensefianza y de
aprendizaje. Es desde esta mirada que el SPTE puede ser conceptualizado
como una politica pablica, que intenta quebrar con procesos de exclusion
tales como estar fuera del centro educativo o el abandono de los ciclos
educativos formales (Terigi, 2009b), a través de estrategias que privilegian
la equidad educativa, siguiendo el impulso de las iniciativas desarrolladas en
el modelo uruguayo desde 2005 (Mancebo & Goyeneche, 2010) y con el
énfasis en la nocion de proteccion de las trayectorias educativas.

Ha sido posible apreciar que tanto el disefio como la puesta en marcha del
SPTE no han sido ajenos a las realidades de las organizaciones educativas —
claves para su implementacion— (Tenti, 2007), en tanto se trata de un
modelo que otorga un fuerte papel a la innovacion educativa,
desestructurante de las logicas preponderantes. Lo nuevo se asocia, por
ejemplo, a una nueva configuracion de actores y 6rganos intermedios, tales
como las comisiones descentralizadas y las UCDIE, que tensionan la forma
de gestion institucionalizada (De la Torre y Barrios, 2002) desde el nivel
meso de la politica, estableciendo modificaciones sustantivas en las
practicas cotidianas de las instituciones educativas tradicionales y de los

actores que operan en y desde ellas.
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Ahora bien, ¢de qué modo los actores vinculados a la educacion procesan
las transformaciones relativas al desarrollo de una estrategia general de
inclusion, especificamente un sistema de proteccion de trayectorias
educativas? Al parecer, en el tiempo que comprende esta investigacion la
I6gica de la politica educativa comienza a promover intervenciones, pero
aun no es incorporada de forma sistémica, sobre todo por parte de los

actores del nivel micro, es decir por los referentes de los centros educativos.

Esta escasa apropiacién del SPTE por parte de algunos de los actores del
sistema remite a la politica y a un disefio elaborado desde la centralidad —
deliberado en el CODICEN-, que aspira a llegar a través de los actores
intermedios (comisiones descentralizadas y UCDIE) pero cuya légica —
desde fuera y desde arriba— se convierte en un obstaculo para la gestion,
fundamentalmente desde los centros educativos con determinada cultura
organizacional que frena la incorporacion de nuevos lineamientos en el

quehacer cotidiano [Sainsaulieu, 1977; Cameron y Quinn, 1999].

La perspectiva del disefio y la implementacion de las politicas publicas (Van
Meter y Van Horn, 1975) han sido cruciales en el proceso de analisis de este
trabajo, dado que la puesta en marcha de cualquier iniciativa requiere de
multiples actividades individuales y organizativas. Para el caso del SPTE, su
disefio posee caracteristicas particulares, crea instancias meso, como las
CDD, nuevas organizaciones intermedias y complejas que tienen como uno
de sus objetivos dotar de sentido y orientar las acciones hacia lo definido en
la politica de proteccion de trayectorias, tanto a la interna como hacia los
efectores de la politica educativa ubicados en los centros (escuelas, liceos,
escuelas técnicas e instituciones de formacion de docentes). Como aspecto
que complejiza aun mas el funcionamiento de la politica emerge la intencién
de erigir un unico sistema que conjugue Yy transforme las formas de hacer de
los subsistemas educativos; no obstante, la historia indica que la autonomia
de estos supone una serie de fragmentaciones e incluso quiebres a la hora de

generar acciones colectivas o conjuntas.

El proceso de implementacion, que en general es subestimado, plantea tres
posibles creencias (Meny & Thoenig, 1992): i) la superioridad jerarquica

de la autoridad, ii) la distincién entre lo politico y lo administrativo, y iii) la
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basqueda del principio de eficiencia, que implica lo administrativo exento
de desafios. Estas creencias, desde el analisis del SPTE, suponen explicitar
que, por una parte, los decisores no siempre dan lineamientos claros a los
ejecutores, y por ende coexisten distintas percepciones sobre la politica y lo
que ella implica —en los niveles indagados: macro e intermedio—. Por otra
parte, en general hay insuficiencias con respecto a documentos Utiles para
seguir los lineamientos de la iniciativa, y finalmente los ejecutores no logran
que el nivel micro se apropie y desarrolle estrategias siempre alineadas con
la politica.

El estudio del SPTE, como politica educativa, ha permitido apreciar que se
dan dificultades en diversos planos en los que intervienen actores con
intereses, contribuciones y voluntades desiguales. EI campo de fuerzas en
disputa Repetto (2005) se pone de manifiesto al analizar las caracteristicas
de las CDD, en tanto colectivos que funciona en determinado territorio en el
que intervienen disimiles sectores e instituciones, que necesitan conjugar las
acciones para un fin comun. Este aspecto otorga una mayor complejidad a
los procesos de trabajo de las comisiones; estas pueden ser conceptualizadas
como un campo en forcejeo, en donde la logica de cada subsistema alli
representado puja en direccibn a sus concepciones, su historia y sus
intereses particulares, generando frenos al desarrollo de acciones conjuntas
y a la posibilidad de trascender la fragmentacion historica de la gobernanza

educativa uruguaya.

La heterogeneidad de la politica se advierte en la definicion de los
beneficiarios (adolescentes y jovenes con dificultades de permanecer y
culminar con éxito su transito en el sistema educativo), la participacion de
actores internos al sistema (actores politicos de la educacion, técnicos,
docentes de rango medio, docentes de los centros educativos), asi como
actores externos estatales (ministerios, etcétera) y organizaciones de la

sociedad civil, en contextos especificos de la realidad nacional y local.

En cuanto a las contingencias, el SPTE es una apuesta a las practicas
descentralizadas y a la realizacion de acciones que responden a demandas
directivas de la centralidad, con fuertes tensiones para lograr acuerdos y

cooperar entre los actores y las instituciones participantes. Asimismo, el
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sistema de proteccion de trayectorias presenta una disminucion en las
articulaciones interinstitucionales, que responde a la nocion de
intrainstitucional (de la ANEP).

En lo que respecta a los procesos de descentralizacion que se intentan
impulsar y cuya pieza fundamental son las CDD y en cierto modo las
UCDIE, se advierten dificultades relativas a las responsabilidades de los
actores de los niveles macro y meso. El nivel central define la politica
educativa, mientras desde lo departamental se realizan gestiones que
generalmente quedan aferradas a las l6gicas de cada uno de los subsistemas,
sin la consolidacion de una unidad que opere con suficiente autonomia
(Tiramonti, 2018). Es en este nivel, el meso, que se advierte con claridad
coémo la burocracia y sus exigencias limitan los procesos de desarrollo de la
descentralizacion. La burocracia (Oszlak, 2006), tanto en el disefio como en
la puesta en marcha de las politicas estatales, queda situada en medio del
conflicto en el que se arbitran los desacuerdos; cada subsistema toma su
postura, establece alianzas y desarrolla estrategias para que predominen sus
intereses, poniendo en riesgo de forma permanente las iniciativas de

coordinacion intra e interinstitucional.

El sistema de proteccion de trayectorias, en tanto politica, plantea como
objetivo central o esta dirigido a resolver el problema de las trayectorias
educativas que no logran completarse dentro del sistema educativo formal
(Dente y Subirats, 2014), asi como —desde otro angulo o conjuntamente—
refiere a la generacion de un sistema unificado para el desarrollo de la
politica educativa en clave ANEP. No obstante, los procesos de policy
making, en los que intervienen autoridades, también estan sujetos a
interacciones de actores —de todos los niveles— que pueden no tener
objetivos afines al problema, sino relacionados a sus vinculos con el resto de
los actores; se trata de los denominados objetivos de proceso, y es por este
motivo que las articulaciones y las coordinaciones, asi como las

interacciones, no suponen aspectos despojados de complejidad.

Los recursos que poseen los actores para influir en la toma de decisiones son
diferentes para cada uno de ellos, y esto genera efectos en los demas actores.

El intercambio politico pone en juego la capacidad de intervenir con
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eficacia, es decir conseguir resultados especificos a través de la ascendencia
en las acciones de los demas. Los recursos politicos, relativos al consenso
que un actor puede lograr, asi como los econémicos son muy relevantes en
los procesos. Se trata de recursos complejos que conjugan distintos puntos
de vista, las caracteristicas de los actores y la dimension del territorio.

El concepto de coordinacion pro-integralidad (Repetto, 2005) refiere a la
distribucion éptima de responsabilidades para el logro de los objetivos de la
politica; lo publico, asociado a la politica en general, y publica en particular,
tiene sentido si retoma las necesidades de las personas, y requiere de
intervencién del Estado y de otros organismos no gubernamentales. El
SPTE intenta privilegiar la coordinacion en los niveles intermedios, en los
que instala tanto a las CDD como a las UCDIE, pero para que este proceso
sea exitoso se requiere que los actores de estos colectivos se vean como
parte constitutiva de la politica, interviniendo en pos de resolver
determinada probleméatica comun, a través de acciones conjuntas con
sentido claro. No obstante, en lo que atafie a las comisiones, resulta
dificultoso el fortalecimiento de la institucionalidad compartida para el
logro de coordinaciones significativas, debido a la fragmentacion en cuatro
subsistemas por parte de la ANEP, descomposicion que aun no logro

quebrar la instalacion del SPTE.

El punto anterior se ve reforzado a partir de la insuficiente autonomia
institucional para actuar desde las comisiones, asi como por la ausencia de
reglas claras para la coordinacion (Repetto, 2005). Asimismo, las UCDIE,
como actores intermedios, pueden ser caracterizadas como facilitadoras de
acuerdos y lineas conjuntas a la interna de las CDD, en tantos actores
externos a la l6gica de los subsistemas y dependientes del nivel central de la

politica.

En términos teoricos, la intersectorialidad supone excelentes soluciones con
base en la cooperacién (Cunill Grau, 2005) y hace posible resolver
problemas complejos. Sin perjuicio de ello, es posible advertir un
decaimiento de las acciones intersectoriales desde la l6gica de un disefio
como el del SPTE, que enfatiza en lograr alianzas, acuerdos y acciones entre

los actores que pertenecen al campo educativo formal y publico. Se trata de
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una restriccion que impone la mirada intrainstitucional, la perspectiva
ANEP, que no habilita la institucionalidad compartida con actores
vinculados a otros sectores de las politicas publicas, apreciable en las
précticas a las que hacen referencia los integrantes de las comisiones. Cabe
consignar que en la formulacién del disefio del SPTE no se enfatiza en el
accionar intersectorial, asi como tampoco se ubica el fortalecimiento intra
ANEP desde la implementacion y el foco.

El concepto de capacidad estatal ha sido sumamente Util para comprender
fendmenos de la politica pablica, y especialmente las sociales (Repetto,
2004) vinculadas a la descentralizacién. Su éxito depende del papel del
Estado y de la instalacion de capacidades administrativas y politicas. El
denominado valor social es asimilable, para el caso de lo que instala el
SPTE, a la importancia de contar con trayectorias educativas que permitan a
los sujetos transitar y finalizar los tramos educativos en forma completa y
con aprendizajes significativos, dando cumplimiento al derecho a la
educacion a partir del compromiso de diferentes instituciones, en este caso
las que integran la educacion publica del pais. Ahora bien, las capacidades
administrativas y politicas son componentes esenciales de la capacidad
estatal (Oszlak & Orellana, 2001; Palermo, 1998; Alonso, 2001), y es
preciso consignar un desarrollo relativo tanto a recursos humanos
vinculados al SPTE de nivel micro (centros educativos) como a la existencia
de dificultades técnico-burocréaticas y administrativas que se evidencian con
claridad en las formas de trabajo que asumen las comisiones
descentralizadas ubicadas en el nivel meso.

A modo de cierre, y de acuerdo a los supuestos iniciales que guiaron esta
investigacion, es posible establecer que: i) el disefio con relaciéon a la
articulacion entre las politicas publicas orientadas a la proteccion de
trayectorias educativas estd condicionado por la ausencia o la limitada
formalizacion de los acuerdos entre los actores de las distintas instituciones
implicadas para su desarrollo; ii) las experiencias previas, de parte de los
referentes de las instituciones educativas, en procesos de participacién que
impliguen coordinacién y articulacion intra o interinstitucional son exiguas,

y ello ha operado como un obstaculo para el logro de consensos en el nivel
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intermedio (por ejemplo, de las comisiones descentralizadas), lo que deriva
en acuerdos poco especificos o formas de hacer poco profesionalizadas
(artesanales); iii) la insuficiencia de experiencias previas de cooperacion
por parte de los actores clave del SPTE dificulta la implementacion de esta
politica, tanto desde una mirada hacia el nivel central como intermedio; iv)
los lugares que ocupan los actores dentro de la organizacion educativa
condicionan las visiones de quienes intervienen en el disefio de las politicas
y confrontan con la perspectiva de los gestores de nivel intermedio y micro;
V) las visiones de unos y otros actores estan, en esencia, influidas por los
lugares que estos ocupan y determinan las acciones que desarrollan en el
marco del SPTE, y se advierte una brecha entre lo que se disefia y lo que
efectivamente se implementa; vi) las capacidades estatales se ponen en
juego para el desarrollo de la politica educativa, asi como las relativas a
cada uno de los subsistemas de la ANEP operan como frenos al pleno
desarrollo de la politica de proteccion de las trayectorias; vii) la tarea que se
encomienda a los actores del nivel intermedio constituye una labor adicional
a la que cominmente desarrollan, se trata de la articulacion intra e
interinstitucional que requiere de tiempo y de recursos humanos no siempre
disponibles, y viii) las diferentes l6gicas de cada uno de los subsistemas se
han trasformado u operan como un freno a la innovacion, aspecto que
dificulta las acciones de las organizaciones de nivel intermedio (CDD), y
ello naturalmente trasciende ese nivel y se replica en el micro (centros
educativos).

En suma, desarrollar una politica educativa sistémica en el marco en una
organizacion educativa historicamente fragmentada como la uruguaya es
una tarea compleja, de largo aliento, que debe tener en cuenta los multiples
riesgos que pueden aparecer en su despliegue. Asimismo, desde una mirada
al disefio, el SPTE entrafia contradicciones, se encuentra cercano a un tipo
de politica top down, pero con requerimientos bottom up, relativos al
desarrollo de acciones en el marco de capacidades locales para su efectiva
implementacion.

Al parecer, en respuesta a interrogantes del apartado anterior, es posible que

un enfoque de abajo hacia arriba facilite la implementacion de una politica
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que requiere del desarrollo de estrategias desde el nivel micro para
efectivizarse; es asi que facilitar la interlocucion entre los distintos niveles
de la politica a través de la creacion de niveles intermedios puede resultar
insuficiente, y se requiere de un efectivo involucramiento de los actores que
habitan los centros educativos y que son operadores directos del sistema.

Asimismo, aspectos tales como la debilidad en el desarrollo de normas
relativas a las formas de coordinar y articular esperables a la interna de la
educacion, el repliegue ante la inclusion de otros sectores del Estado o de la
sociedad civil —implicito en el disefio del SPTE-y la terea de las comisiones
y las UCDIE limitada por la fragmentacion de los subsistemas, los efectos
de las burocracias y la falta de autonomia son variables para comprender la
debilidad que presenta la politica tanto en términos de lograr su objetivo de
inclusion educativa como en lo que concierne a su capacidad para ensamblar
un sistema unificado que trascienda un periodo y se transforme, finalmente,
en una estrategia de largo aliento que garantice las trayectorias educativas

optimas y deseables para los nifios, adolescentes y jovenes uruguayos.
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ANexos



Anexo.1. Formulario on line para presidentes de las CDD

Encuesta de opinion dirigida a los presidentes y/o encargados de las
Comisiones Descentralizadas Departamentales

Estimado/as:

Esta encuesta, que cuenta con el aval de la Comision de Apoyo a la
Descentralizacion (CAD) y la autorizacion del Consejo Directivo
Central (CODICEN) segin Acta N° 12, Resolucion 31, Exp. 2018-25-
1006125, se realiza en el marco de una investigacion sobre el cambio en
la matriz de politicas educativas, con énfasis en los nuevos dispositivos
territoriales.

Estad dirigida a los presidentes o encargados de las Comisiones
Descentralizadas Departamentales (CDD) de la ANEP, con el fin de
profundizar en aspectos relativos a la coordinacion interinstitucional
desde su perspectiva.

Agradecemos, a los presidentes y/o encargados de las CDD, completar
el formulario y enviarlo antes del 2 de diciembre.

El tratamiento de la informacion relevada seréa reservado.

Estoy a las 6rdenes para lo que necesiten.
Saludos, y desde ya muchas gracias.
Analaura Conde

Ingrese al formulario en el siguiente link:
https://forms.gle/ryRY MHKC2YVsLec4A

Encuesta de opinion dirigida a los presidentes y/o encargados de las
Comisiones Descentralizadas

Direccidn de correo electrénico *

1. Indique el departamento en el que se ubica la Comision
Descentralizada (CD) por la que usted completa el
formulario *

Montevideo

Artigas


https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLSdEfCDSCvh7Z7nvGD785-6BtUaivN6HoZXt1d9DV7QmFsdc3Q/viewform?vc=0&c=0&w=1&usp=mail_form_link
https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLSdEfCDSCvh7Z7nvGD785-6BtUaivN6HoZXt1d9DV7QmFsdc3Q/viewform?vc=0&c=0&w=1&usp=mail_form_link

Canelones
Cerro Largo
Colonia
Durazno
Flores
Florida
Lavalleja
Maldonado
Paysandu
Rio Negro
Rivera
Rocha
Salto

San José
Soriano
Tacuarembo

Treinta 'y Tres

2. Indique cual es su funcion dentro de la CD *
Presidente/Encargado
Tesorero
Secretario

Participante



3. ¢A qué subsistema de la ANEP pertenece el presidente? *
CEIP
CES
CETP

CFE

4. ;Qué cargo (principal) en la ANEP desempefia el
presidente? *

Docencia directa o indirecta (adscripto,
laboratorista, POP, etc.)

Director o subdirector
Inspector regional

Inspector de asignatura

O Otro:

5. Indigue cuanto tiempo hace que participa de la CD
(independiente de su funcion en ella) *

Menos de un mes
Entre uno y seis meses
Entre siete y doce meses

Mas de un afio

6. ¢Qué Consejos de Educacion integran esta CD? Marque
todos los que corresponda

" cEp
" CES
" cETP
" cre



7. ¢ Cual es la frecuencia (real) de los encuentros de la CD? *

Quincenal

Mensual

O Otro:

8. Mencione los tres temas prioritarios de la agenda de la CD
en 2018 *

2

=

9. Mencione las tres principales lineas de trabajo de la CD

-

=

10. En la actualidad, ¢ desde la CD se desarrolla algun
proyecto con financiamiento del CODICEN? Si su respuesta
es No, pase a la pregunta 12

s

No

11. ¢En qué tematica se desarrolla el proyecto? Indique
brevemente

—

12. ¢Han participado en las reuniones de la CD representantes
de otros organismos/instituciones del Departamento? Si su
respuesta es No, pase a la pregunta 14

s

No



13. Indique a qué organismos (fuera de la ANEP) pertenecen
los actores que han participado *

L Ministerio de Educacién y Cultura (MEC)

L Ministerio de Desarrollo Social (MIDES)

L Intendencia

" Organizacién de la Sociedad Civil (OSC)

[ o .
Instituciones y/o empresas privadas

-

Ministerio de Salud Publica (MSP)

; Otro:

14. ; En qué tema hay mayor nivel de acuerdo en la CD?
Describa brevemente

=

=

15. ¢(Cual es el tema que la CD considera prioritario?
(Mencione uno)

—

16. Describa en forma breve las principales dificultades de
funcionamiento que debe encarar la CD

2




17. A su criterio, durante 2018 ¢ cudl fue la decisién mas
importante o significativa que tomo la CD en temas
educativos?

3

2

18. Identifique un aspecto/tema en el que resulta muy dificil
llegar a acuerdos

—

19. Identifique un aspecto/tema en el que se llega a acuerdos
facilmente

—

20. ¢Qué tan adecuado es para la CD el nexo con el nivel
central?

Totalmente inadecuado
Inadecuado

Ni adecuado, ni inadecuado
Adecuado

Totalmente adecuado

Muchas gracias por su tiempo



Anexo 2. Pauta de entrevista a decisores politicos y técnicos del
nivel central

Consignar al entrevistado

Esta entrevista se realiza en el marco una investigacion para obtener el
doctorado en Ciencias Sociales de la FLACSO. La investigacion refiere al
conocimiento del repertorio de politicas educativas de educacion media
basica (EMB) en Uruguay -que se han desarrollado desde 2007 hasta 2017-
desde el Consejo Directivo Central (CODICEN) de la Administracién
Nacional de Educacién Publica (ANEP) asi como desde los desconcentrados
encargados de la EMB, es decir, el Consejo de Educacion Secundaria (CES)
y el Consejo de Educacion Técnico Profesional (CETP), con énfasis en los
programas que se centran en la inclusion, re vinculacion y continuidad
educativa, y que se caracterizan por la articulacion intra e interinstitucional
para su desarrollo.

Se pretende, en primer lugar describir y analizar dicho repertorio y, en
segundo lugar, haciendo foco en el sistema de proteccion de trayectorias
educativas —inscriptos dentro del repertorio politicas focalizadas de
inclusion en EMB-, indagar sobre como opera la articulacion intra e
interinstitucional desde la perspectiva de los actores implicados en los
disefios y la implementacion.

Datos del entrevistado

Nombre:

Profesion:

Cargo que ocupa:
Antigiiedad en el cargo:

a) Tematicas sobre el repertorio de politicas de inclusion focalizadas
para la EMB (antecedentes)

Indagar sobre la historia de las politicas de inclusion en EMB. Desde
cuando se instrumentan, que objetivos persiguen, cuales son los programas
considerados mas significativos, qué caracteristicas de los disefios se
destacan, cambios operados en el tiempo.

Indagar sobre percepciones relativas a la implementacion de los programas
de inclusion en EMB. Creacion de nuevas figuras. Aspectos relativos a la
“brecha de implementacion”. Indagar sobre indicadores de resultados (en la
perspectiva o percepcion del entrevistado) sobre la revinculacién,
continuidad/abandono, trayectorias de los estudiantes que participan de los
programas.



2.

b) Tematicas sobre el funcionamiento de los programas relativas a la
articulacion

Indagar sobre las logicas y racionalidades que operaron en los procesos de
disefio de los programas de inclusion en EMB hasta 2016. Como se han
definido las formas de articulacién intra e interinstitucional, porqué se han
elegido las instituciones externas que participan de la ejecucion de los
programas, como se ha definido la cooperacion intrainstitucional. Cémo es
este proceso en relacion al sistema de proteccion de trayectorias educativas
(SPTE).

Tipos de coordinacion con referentes de los programas y con la
administracion central. Antes y en el marco del SPTE.

c) Valoraciones sobre los programas de inclusion en EMB

Indagar sobre opiniones y valoraciones respecto a los disefios de los
programas de inclusién educativa en EMB. Explorar sobre virtudes y
dificultades que se aprecian. Indagar en los disefios anteriores al SPTE.

Indagar sobre propuestas de cambio o modificaciones de las iniciativas de
politica educativa de inclusion en EMB (SPTE).



Anexo 3. Pauta de entrevista a actores intermedios: presidentes
de las CDD

Pauta de entrevista para presidentes de las CDD

Consignar al entrevistado

Esta entrevista se realiza en el marco una investigacion para obtener el
doctorado en Ciencias Sociales de la FLACSO. La investigacion refiere al
conocimiento del Sistema de Proteccion de Trayectorias Educativas (SPTE),
con énfasis en los procesos que se desarrollan desde las Comisiones
Descentralizadas Departamentales.

Se pretende, haciendo foco en el sistema de proteccion de trayectorias
educativas, indagar sobre cémo opera la articulaciébn intra e
interinstitucional desde la perspectiva de quienes integran estos espacios
intermedios (CDD).

Datos del entrevistado

Nombre:
Profesion:

¢Que cargo ocupa en la ANEP?, ;qué antiguedad tiene en dicho cargo?

¢Cuanto tiempo hace que participa de la CDD?, ;cuanto tiempo hace que se
desempefia en su cargo actual en la CDD?

Realizando una introspectiva sobre las politicas previas al SPTE, ;qué
opinion le merecen los programas y/o proyectos de inclusion educativa
para EMB que se llevaron adelante hasta 2016 (por ej. Promejora,
Compromiso Educativo, Interfase, etc.)? (Interesa una referencia de como
valora sus disefios, cdmo se implementaban, y sus resultados)

¢Que opina, en general, sobre del modelo de gestion de las politicas de
inclusion  educativa que supone el sistema de proyeccion
de trayectorias educativas (SPTE)? y ¢cual considera es el cambio mas
sustantivo que propone el SPTE con respecto a los programas y proyectos
que lo preceden?

¢Cudles advierte como debilidades y cuales como fortalezas del SPTE?

ElI SPTE constituye un cambio en la forma de concepcion de los
procesos interinstitucionales con foco en la descentralizacién, no obstante
¢se mantienen viejos modelos burocraticos de funcionamiento?, y ¢como
repercute esto Gltimo en el desarrollo de la politica educativa desde las
CDD?

¢Como valora el papel de las Comisiones Descentralizadas (CDD)?, ¢cuales
son sus principales debilidades y fortalezas?

9



8. ¢Qué opina sobre la puesta en marcha de las UCDIE?, ;cuales son los
aportes mas significativos de estas Unidades al trabajo educativo (con
énfasis en el que se realiza desde la CDD?, ;qué debilidades advierte con
relacion a estos nuevos colectivos (UCDIE)?

9. ¢Desea aportar alguna informacién méas que considere relevante?

Muchas gracias por su colaboracion.
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Anexo 4. Pauta de entrevista a actores intermedios:
Coordinadores de las UCDIEs

Pauta de entrevista para Coordinadores de las UCDIE
Consignar al entrevistado

Esta entrevista se realiza en el marco una investigacion para obtener el
doctorado en Ciencias Sociales de la FLACSO. La investigacion refiere al
conocimiento del Sistema de Proteccion de Trayectorias Educativas (SPTE),
con énfasis en los procesos que se desarrollan desde las Unidades
Coordinadoras de Integracion Educativa y las Comisiones Descentralizadas
Departamentales.

Se pretende, haciendo foco en el sistema de proteccién de trayectorias
educativas, indagar sobre cOmo opera la articulacion intra e
interinstitucional desde la perspectiva de quienes integran estos espacios
intermedios (UCDIE).

Datos del entrevistado
Nombre:
Profesion:

1. ¢Ocupa o ha ocupado otro cargo en la ANEP? Si la respuesta es
afirmativa: ;qué antigiedad tiene/tuvo en dicho cargo? (Importa
conocer la trayectoria profesional dentro de la ANEP)

2. ¢Cuanto tiempo hace que integra la UCDIE? ¢Desde cuanto
participa en la CDD como referente de su Unidad? (Interesa indagar
sobre el tiempo de trabajo tanto en la Unidad como en la CDD)

3. Realizando una introspectiva sobre las politicas previas al SPTE,
¢gqué opinién le merecen los programas y/o proyectos de inclusion
educativa para EMB que se llevaron adelante hasta 2016 (por ej.
Promejora, Compromiso Educativo, Interfase, etc.)? (Interesa una
referencia de cdémo valora sus disefios, como se implementaban, y
sus resultados)

4. ¢Cudl es su opinion general sobre el modelo de gestién de las
politicas de inclusidn educativa que supone el sistema de proyeccion
de trayectorias educativas (SPTE)?, ¢cuél considera es el cambio
mas sustantivo que propone el SPTE con respecto a los programas y
proyectos que lo preceden?, ;qué cosas modifica de las tareas que se
realizan desde los centros educativos?

5. ¢Qué debilidades y fortalezas advierte con respecto al SPTE y su

puesta en marcha? (Indagar en los diversos niveles: macro,
intermedio y micro).
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10.

El SPTE constituye un cambio en la forma de concepcion de los
procesos interinstitucionales con foco en la descentralizacion, en este
sentido: ¢qué opinidn, en general, le merecen las CDD?, ;cuéles son,
desde su perspectiva, los aportes mas significativos de las CDD al
trabajo educativo?,

¢Advierte debilidades y fortalezas relativas a la tarea de las CDD?,
ccuales?

¢Qué rol considera juega la UCDIE es las dinamicas de las CDD?

A partir de su experiencia integrando la UCDIE: ;cdmo valora el
proceso de trabajo realizado hasta ahora?, ;cuales son sus principales
debilidades y fortalezas? (Importa identificar obstaculos y
facilitadores relativos a la tarea desde la Unidad y en coordinacion
con otros actores en los diversos niveles).

¢Desea aportar alguna informacion mas que considere relevante?

Muchas gracias por su colaboracion.
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