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PROLOGO

Enlaultimadécada se han producido significativos avances en América Latina a partir
de un crecimiento econdémico sostenido, una estabilidad macroecondmicay politicas
sociales més adecuadas. Como resultado de este proceso, no solamente se incremen-
taron los ingresos, sino que también se redujeron los niveles de pobrezay se crearon
mas oportunidades de empleo. Actualmente, varios paises ya tienen la graduacion de
renta mediay otros se encuentran en camino de alcanzar ese nivel.

Sin embargo, un nimero importante de obstaculos se interponen a los esfuerzos de
los paises latinoamericanos para llegar a estadios més elevados de desarrollo econé-
mico y social. Estos obstaculos se dan en el marco de la inequidad en la distribucién
de los ingresos y la desigualdad de oportunidades, entre las cuales el acceso a los ser-
vicios basicos es una dimension crucial.

De todas las trampas que estas desigualdades pueden interponer al avance de nues-
tras sociedades hacia estadios de mayor bienestar socioecondmico, la educacion cons-
tituye uno de los medios mas eficaces para combatirlas. Sin embargo, el aumento de la
clase media en América Latina y de una mayor cobertura en los servicios basicos, fue
acompanado de un deterioro de la formacion educativa de los habitantes de la region.

En el caso de Paraguay, varios desafios se presentaban para el sector educativo en el
periodo posterior al régimen autoritario (1954-89): el incremento de los gastos socia-
les, la disminucion de los indices de desercion escolar en el nivel primario, el aumento
de la matricula en la educacién secundaria, la mayor inversion publica en infraestruc-
turafisica asi como la introducciony ampliacion de programas de gratuidad educativa.

Un aumento importante de los gastos sociales en educacion, en los Ultimos veinte
anos, ha sido clave para lograr progresos en la matricula escolar, en el crecimiento de
la cobertura de la educacion secundaria y en la implantacion de programas compen-
satorios. Sin embargo, estos gastos siguen aun siendo limitados para alcanzar todas
las metas de la politica educativa. Asimismo, los logros han sido principalmente cuan-
titativos, permaneciendo una deuda significativa en la calidad de la educacion.

Sin conocer en profundidad los resultados de las reformas educativas Ultimas, la per-
cepcion generalizada de la ciudadania es que la calidad educativa quedd relegada y
hasta se hadeteriorado enrelacion a décadas anteriores. Mas all4d de que esta estima-
cionse acerque alarealidad, hay varias formas de comprobar que la educacion formal
en Paraguay no arroja resultados satisfactorios. Una de ellas es |la demanda laboral
que generalmente se topa con una oferta de bajos niveles educativos y no apta para
los diversos requerimientos de la produccion y de los servicios.

Pero la calidad de la educacion no solo debe apuntar al mercado del trabajo. También
debe traducirse en elevar el nivel de produccién y debate intelectual, propio de una
ciudadania critica que esté en la base de un régimen democratico solido. En efecto,
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personas bien formadas en un pais son la clave para demandar, elaborar y aplicar po-
liticas publicas mas eficientes, para constituir élites politicas con conciencia de comu-
nidad nacional y para formar élites empresariales modernizantes, con pleno entendi-
miento de la funcion del Estado.

Los trabajos que se presentan en este libro compilado por Luis Ortiz ayudan a enten-
der la educacién en el Paraguay de los Ultimos 25 anos: los logros obtenidos, las limi-
taciones del sistemay los desafios para el futuro. Algunas secciones del texto refieren
también a experiencias de implementacién de politicas publicas en paises latinoame-
ricanos como Uruguay y PerU, ofreciendo elementos de comparacion.

Mejorar lacalidad de laeducacionen Paraguay y hacer de la misma el instrumento prin-
cipal de avance social y econémico del pais, requiere de compromisos fuertes y de la
participacion de varios sectores. La educacién no solo es asunto de los docentes y de
los decisores de politicas publicas sino de la sociedad en su conjunto. Sin honestidad
ni compromiso de los politicos y sin demandas ciudadanas permanentes, la educacion
podria limitarse a un mero tramite formal en que los habitantes del pais gastan sus anos
de juventud sin desarrollar capacidades ni dotar de contenido sustantivo a sus vidas.

Fernando Masi
Director
CADEP
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Introduccion

Luis Ortiz

La educacion no es competencia exclusiva del sistema educativo. Ella involucra di-
ferentes sectores y agentes sociales con necesidades e intereses en funcion de los
cuales tramitan demandas de acceso y de resultados del proceso educativo en sus
experiencias sociales. Dicho proceso no solamente concierne la relacion pedagogi-
ca-institucional entre escuela y estudiantes, sino también entre educacion y poder
publico, asi como entre formaciéon y campo laboral. En este sentido, la educacion im-
plicaunentorno constituido por la estructura social, las instituciones que laenmarcan
y las politicas publicas que la orientan.

Desde el punto de vista de las instituciones, el desafio que se presenta para la educa-
cion paraguaya es de superar lalogica de la oferta educativa seglin la cual los procesos
de ensenanza y aprendizaje constituyen rituales institucionales méas que instancias
significativas de desarrollo cognitivo asi como de formacion ciudadana y profesional.
La masificacion resultante de las dos décadas que siguieron a la implementacion de
la reforma educativa, generd el problema critico de expandir el acceso sin garantizar
la retencion. En este marco, la expansion educativa, incluso con el avance del sector
privado de la oferta, no dio respuesta a los problemas de eficacia externa e interna del
sistema, reproduciendo mas bien el esquema de la “masificacion” que capta la deman-
daeducativaendesmedro de la calidad, del desempefio eficiente y de la retencidon alo
largo del itinerario educativo.

En este marco, la necesidad de revisar el disefo institucional es menos importante
que dotarlo de las condiciones técnicas, financieras y politicas para lograr la perma-
nencia en el sistema educativo a todos los sectores de la sociedad, en especial de
aquellos desfavorecidos social y culturalmente que se ven aquejados por los bajos
niveles de escolarizacion para hacer frente al mundo social con sus diferentes retos.
Por otra parte, se requiere la priorizacion de la calidad del proceso educativo, cen-
trando en el papel del cuerpo docente del sistema el cambio de un modelo de ense-
Aanza basado en contenidos a otro basado en competencias. Este cambio pedagdgico
podriaimplicar la reforma del estatuto docente, de la organizacion del proceso peda-
gbgico-institucional vy la logica de transmision ética a propdsito de los principios que
rigen la sociedad democrética.

A proposito de las condiciones sociales, la cobertura universal de la ensefanza se
volvid un imperativo de la politica publica durante la reforma educativa al igual que
la promocién de la calidad, aunque en los hechos ciertos sectores y grupos sociales
quedaron librados a su suerte, bajo el arbitraje de un principio meritocratico que rige
solo formalmente. El sistema educativo, a pesar de los cambios institucionales, curri-
culares y pedagogicos, sostuvo -y legitimo- la persistencia de las desigualdades edu-
cativas entre las clases sociales, constatandose que el acceso educativo no es igual
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a las condiciones sociales del acceso, es decir, la igualdad de oportunidades no ne-
cesariamente desemboca en desigualdad de resultados. Este dilema fue uno de los
puntos débiles del Estado paraguayo ante el desafio de revertir no solo la ineficiencia
del sistema educativo sino también la desigualdad social.

El proceso educativo no estd basado en una estructura social que facilita y promueve
la distribucién de las oportunidades. La desigualdad social imperante sirve mas bien
de freno a la inclusién en los diferentes niveles del proceso educativo. Porque la ex-
clusién educativa, identificada como una de las causas de la exclusion social, tiene su
origen en la desigualdad social y se asocia a problemas tales como la pobreza econoé-
mica, la segregacion socioespacial y la discriminacién sociocultural.

En términos de las politicas publicas, la reforma de los noventa planted la necesidad
de promover estrategias para superar la desigualdad y la discriminacion que regian el
sistema educativo pre-democratico, razon por la cual la equidad constituyd formal-
mente uno de los fundamentos de esa actuacion publica. El Estado habilitd institucio-
nalmente un marco normativo que permitio la reivindicacion del enfoque de derecho
en la educacion y de la equidad como base de un proyecto democratico posible. La
inclusion social, desde entonces, implicd un proceso de atencién y respuesta al pro-
blema de la diversidad de los alumnos, plantedndose modificaciones en contenidos
curriculares, enfoques pedagogicos vy estrategias de visibilizacion de la diversidad
cultural aunque, a pesar de todo, la accion publica quedd atrapada en un enfoque co-
yuntural desatendiendo la estructura social.

En este sentido, la politica publica presentd un problema de alcance y de enfoque. El
problema de alcance implicé que las medidas y acciones decididas con el proceso de
reforma educativa se vieron limitadas por las restricciones humanas vy la ineficiencia
financiera respecto del rezago critico en educacién asi como de las multiples necesi-
dades para hacer viable un sistema educativo eficiente. Mas alin considerando que
el presupuesto publico en educacién se concentro principalmente en gastos corrien-
tes, bajo el imperativo de sostener una base social para el sistema politico y no para
apuntalar la ensefianza calificada, de alto nivel. Por su parte, el problema de enfoque
consistid en la excesiva atencion en el desempeno institucional del sistema educativo,
en detrimento de la cuestién social, dado que la acentuada desigualdad termind sub-
virtiendo los objetivos de la politica educativa durante el proceso de democratizacion.
Las politicas sociales, dentro de las cuales los programas de proteccion social con con-
dicionalidad educativa tuvieron una expansion en Paraguay, no mostraron evidencias
de repercusion en el aumento del desempeno escolar y en la disminucion de las bre-
chas vigentes en el proceso educativo.

En suma, estos y otros temas de debate son los que merecen atencién en el marco
de la revision del proceso educativo que concierne a diferentes sectores de la socie-
dad y a diferentes agentes del sistema, asi como involucra diferentes visiones y ex-
periencias de la educacion que requieren traducirse en un didlogo social tendiente
a un pacto educativo. En este sentido, la presente compilacion pretende contribuir
con elementos de analisis sobre las condiciones sociales, juridico-institucionales y de
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planificaciéon publica, que echen luz sobre las caracteristicas del sistema educativo y
el margen de posibilidad de aplicacion de politicas oportunas para el sector y otras de
alcance general que impacten sobre el mismo.

El primer articulo, de Lila Molinier, trata de manera extensa y detallada las diferentes
figuras del marco normativo nacional paraguayo para asegurar el cumplimiento del
derecho a la educacion, consagrado constitucionalmente y canalizado con diferentes
instrumentos juridico-institucionales. En este marco, la autora ofrece informacion
pertinente sobre el desempeno del sistema educativo y sobre la implementacion de
politicas publicas, ofreciendo un panorama general de las dimensiones abordadas por
los instrumentos legales vigentes e indicando los avances y las materias pendientes
en su aplicacion en el pafs.

El segundo articulo, de Luis Ortiz, se encuadra en el andlisis de las politicas empren-
didas con el efecto de incentivar el acceso y permanencia en el sistema educativo de
los sectores sociales méas desfavorecidos. Especificamente, estudia los programas so-
ciales de apoyo a la gratuidad en educacion, en sus dos componentes: el programa de
complemento nutricional y el programa de Utiles escolares. El articulo se concentra
en el segundo con dos propdsitos: evaluar el objetivo del mismo (alentar la asistencia
escolar y ofrecer condiciones adecuadas de escolarizacion), asi como medir el efecto
sobre la matriculaciony permanencia en el sistema educativo de los sectores sociales
referidos. Con dicho enfoque se coligen criterios de evaluacién de la politica publica
considerando sus posibilidades y limitaciones en términos del caracter universal, la
focalizacion, asi como el impacto sobre la equidad, que implica la reduccion de las des-
igualdades educativas dadas las condiciones actuales de aplicabilidad de las politicas
publicas en educacion.

El tercer articulo, de Rodolfo Elias, Patricia Misiego, Alina Machado, Ivonne Peraz-
zo y Juan José Diaz, aborda las caracteristicas de los programas de incorporaciéon
de las tecnologias de la informacion y comunicacion (TIC) en el proceso educativo,
mostrando con un abordaje comparativo, los obstaculos vy los logros de su aplicacion
en tres paises de América latina, a saber, Paraguay, Perdy Uruguay. Los autores pre-
sentan el conjunto de discusiones tedricas y resultados de investigaciones empiricas
que suscito el proceso de insercion de la tecnologia informatica e internet en la vida
social, considerando el aumento relativo de su disponibilidad y uso en los hogares. En
consonancia, el impacto de ese proceso en la educacion a través de la incorporaciéon
de herramientas computacionales y de conectividad informacional global es revisado
por los autores sefalando los puntos en comuin entre las experiencias en los paises
asi como las diferencias en su aplicaciéon y su adopcién por los sistemas educativos. El
articulo sefala que la incorporacion de las TIC no puede abordarse como un vector
determinante sino que estd condicionada por los marcos situacionales en los cuales
los paquetes tecnoldgico-pedagodgicos se introducen.

El cuarto articulo, de Dominique Demelenne, trata sobre la necesidad de pensar un
modelo contextual de intervencion pedagdgica asumiendo la diferenciacion geogra-
fica y sociocultural de las representaciones sobre la calidad educativa en Paraguay,
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a saber, entre las zonas urbanas vy las rurales. En dicho sentido, sefala los aspectos
estructurales pero también de sentido que envuelven la “reflexividad” de los agentes
educativos en un proceso de discusion y argumentacion sobre sus propias practicas,
con el objetivo de que expliquen y justifiquen su experiencia escolar. La propuesta
metodoldgica, similar a la investigacion-accién, se basa en la idea de definir las expe-
riencias sociales de forma que la reflexion contribuya a la transformacion de las insti-
tuciones locales por la transformacion subjetiva e intersubjetiva de los protagonistas
de esas experiencias. La calidad educativa no se limita, por tanto, solo a la concepcién
objetivista del proceso educativo sino también -y sobre todo- alcanza las represen-
taciones sociales de los sujetos, de modo que una politica educativa que busca incidir
en la calidad debe poder incidir sobre dichas representaciones.

Enelquintoy Ultimo articulo, de Luis Ortiz, Kevin Goetz y Luz Giménez, se revisan los
criterios de asignacion y distribucién de los fondos previstos en la Ley de FONACIDE,
inscribiendo el analisis en unamirada socio-espacial. En el trabajo plantean las contra-
dicciones de la ley cuyo objeto es dotar de condiciones a la infraestructura educativa
publica: la implementacion de lo establecido en |la normativa implica asignar fondos
sin considerar los requerimientos reales de las instalaciones educativas en las dife-
rentes regiones del pais y distribuirlos bajo un criterio que refuerza la concentracion
de los recursos, los desequilibrios geograficos y la inequidad socioeconémica. A este
respecto, los autores describen las principales caracteristicas de la infraestructura
educativa publicay la tendencia de su déficit, indicando los desafios para el Estado de
renovar el dispositivo educativo en el territorio. Por otra parte, se formulan criterios
plausibles de diagndstico de la situacion edilisticay de las demandas de adecuacién en
los diferentes departamentos y distritos del pais, proponiendo la rectoria de dos prin-
cipios cruciales en una politica publica de acondicionamiento de la infraestructura: la
eficiencia administrativa y la equidad socio-espacial.

De este modo, el libro en su conjunto aborda el proceso educativo inserto en un en-
torno de intersecciones entre lo politico, lo econdmico y lo sociocultural. Dicho abor-
daje invita a plantear analisis y comparaciones posibles dentro de un marco de accién
reciproca entre las fuerzas sociales en sus distintas manifestaciones -de agentes y
sectores-y las fuerzas politico-institucionales con la incidencia del Estado en la orde-
nacion del sistema educativo. A proposito, el estudio de las politicas publicas se hace
crucial porque permite revisar esas intersecciones, nunca convergentes del todo sino
siempre objeto de redefiniciones.
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EL SISTEMA EDUCATIVO OBLIGATORIO Y GRATUITO EN
PARAGUAY. FUNDAMENTOS PARA SU UNIVERSALIZACION
Y CALIFICACION?

Lila Molinier

1. El contexto general. Los cambios establecidos por la reforma edu-
cativa de los 90?

La educacion paraguaya y su sistema de gestion han experimentado considerables
cambios en las dos ultimas décadas en relacion con el periodo de la dictadura de Al-
fredo Stroessner, de 35 anos de duracion (1954 - 1989), en el contexto de los cam-
bios generales impulsados por el proceso de apertura politicay la transicion hacia un
régimen democratico, tras la caida de dicho gobierno, como fueron la derogacion de
las leyes liberticidas y la restitucion de las libertades individuales de las personas, asi
como de organizacion; la promulgacion de un nuevo Cédigo Electoral (1990), inclu-
yendo el reconocimiento de todos los partidos y movimientos politicos sin discrimi-
nacion ideologica, la descentralizacion del gobierno municipal, y la instituciéon de la
agenda electoral; la elaboracidn y sancion de la nueva Constitucion Nacional (1992)
por medio de una Convencién Nacional Constituyente de caracter plural; la integra-
cién regional al proyecto del MERCOSUR, desde su creacion®, y la reforma educativa
iniciadaen 1991-1992, e implementada gradualmente en el aula desde 1994*.

En el campo de la educacion superior universitaria, el impulso dado a la democratiza-
cion, institucionalizacion y descentralizacion a nivel pais, también generd diagnosti-
cos y propuestas de cambios del sistema, que comenzdé con la aprobacién y vigencia
de la Ley de Universidades N° 126/1993.

Por su parte, el nuevo proyecto y compromiso pais que significé la nueva Constitu-
cién Nacional (1992), reconocio y garantizo los derechos civiles, politicos y sociales
de la poblacion, y establecié la reestructuracién del Estado paraguayo, a ese efecto.

1 Este trabajo es producto de la primera fase de la investigacién sobre el financiamiento de la educacién en Paraguay,
consistente en un mapeo de la legislacién educativa. Forma parte del Proyecto del Fondo Regional de la Sociedad Civil
en la Educacién (FRESCE)/Campafia Latinoamericana por el Derecho a la Educacién (CLADE).

2 Utilizamos una referencia general en cuanto a género, por lo que no hacemos la diferenciacion entre el femenino y
el masculino, para facilitar la escritura.

3 El'Mercado Comun del Sur, fue creado con la firma del Tratado de Asuncién, el 26 de marzo de 1991, por los manda-
tarios de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

4 Elafio de inicio de la reforma educativa varia segun el hito con el que se identifica: i. el establecimiento del Consejo
Asesor de la Reforma Educativa (1990); ii. la elaboracién del proceso del diagnéstico nacional (1991-1992) y del proyec-
to de reforma; iii. el Congreso Nacional de Educacion (1992) y los Congresos Regionales (1993), donde se presenta y
valida el diagnéstico; iv. la fundamentacion de la reforma y la elaboracion de los delineamientos curriculares de la edu-
cacion inicial y de la educacion escolar bésica (1993); y, el inicio de la implementacién gradual de la reforma curricular
en aula, empezando por el preescolar y el primer grado (1994).
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En cuanto a la educacion, reconocié que toda persona tiene derecho a la educacion
integral y permanente, y dispuso la obligatoriedad de la educacion escolar basica de
nueve grados, asi como el minimo presupuestario del 20 % de la asignacién a la Admi-
nistracion Central para la educacion.

Renovo los fines de la educacion como “el desarrollo pleno de la personalidad humana
y la promocion de la libertad, la paz, la justicia social, la solidaridad, la cooperacion
y la integracién de los pueblos; el respeto a los derechos humanos vy los principios
democréticos; la afirmacion del compromiso con la patria, de laidentidad cultural y la
formacion intelectual, moraly civica, asi como la eliminacién de los contenidos educa-
tivos de caracter discriminativo”. También, establecid que los objetivos permanentes,
son “la erradicacion del analfabetismo vy la capacitacion para el trabajo” (Constitucion
Nacional, 1992, Art. 73).

En este contexto de apertura politica y de transicién hacia un régimen democratico
la, reforma formao parte de la demanda reiterada de los sectores democraticos, por lo
que el primer gobierno de la transicion conformé un Consejo Asesor de la Reforma
Educativa (CARE) con 12 reconocidos exponentes nacionales de la educacion demo-
cratica, la filosofia, las ciencias sociales, la culturay las artes, y el trabajo social. Dicho
Consejo, se constituyd en un actor principal para la elaboracion del diagnéstico na-
cional de la educacién paraguaya, en contacto directo con los equipos de directivos y
técnicos relativamente calificados de todos los niveles de la estructura del Ministerio
de Educacion (1991 - 1992), y que fuera discutido y validado en dos Congresos Na-
cionalesy 18 Congresos Regionales (1992, 1993), junto con los nuevos fines y objeti-
vos de la educacion paraguaya (MEC-BID, 1999).

Estos procesos de insercion de la educacion paraguaya en el contexto nacional de
apertura y transicion politica pos-dictadura estuvieron acompanados en el plano
mundial por el movimiento promovido por la UNESCO, en Jomtien, marzo de 1990,
con la Declaracion de la Educacion Para Todos en el 2000 y su Plan de Accion, y en el
plano regional, por los compromisos asumidos en el Proyecto Principal de Educacion en
América Latina y el Caribe (1990 - 1995) y de la Declaracion de Quito, en abril de 1991
(MEC-UNICEF, 1993).

La incidencia del movimiento por la educacion bésica para todos en la aperturay la
busqueda de la democracia paraguaya se evidencia en el texto y el espiritu de los de-
rechos a la educacion reconocidos en la nueva Constitucién Nacional de 1992, asi
como en las propuestas de la reforma educativa, los nuevos delineamientos de la
educacion inicial y escolar béasica; de la formacion docente inicial y continua; la rees-
tructuracion de la educaciéon general basica y permanente, vy la jerarquizaciéon de la
reforma en la educacién como politica de Estado, mediante la primera Ley General de
Educacion, N° 1.264/1998. En todos ellos, la promocién de la educacion general bé-
sicay de la escolar béasica, en particular, es un derecho para todos y todas, en relacién
con su contexto social concreto y durante todo el ciclo de vida.
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También cabe considerar el contexto favorable generado por la Declaracion Mundial so-
bre la Supervivencia, la Proteccion y el Desarrollo del Nifio, y su Plan de Accién Global 1990
- 2000, de la Cumbre Mundial a Favor de la Infancia, Nueva York septiembre de 1990,
firmada por el gobierno nacional, y ratificada por el Congreso Nacional. En este caso,
la Constituciéon Nacional (1992) asumid en los Derechos de la Familia, los derechos de
proteccion integral de los nifios, y la obligacion de la familia, la sociedad y el Estado, de
garantizar su desarrollo armonico, asi como el ejercicio pleno de sus derechos. Ademas,
que en caso de conflicto, los derechos del nifio tienen caracter prevalente.

Su incidencia en la educacion siguio un proceso largo, no formal®. Los avances se die-
ron con la promulgacion vy vigencia del Codigo de la Nifez y Adolescencia (2001),
y con él, la creacién del Sistema Nacional de Proteccion y Promocién de la Ninez y
Adolescencia, de caracter descentralizado, y de la Secretaria Nacional de la Nifiez y
Adolescencia (SNNA) como su érgano ejecutivo, dependiente de la Presidencia de la
Republica®. En los Ultimos anos, y como resultado del proceso recorrido por el movi-
miento de protecciony promocién de los DDNN, se ha avanzado en la incorporacion
de contenidos y objetivos a desarrollar en los programas de estudio y los textos de la
educacién escolar, al igual que de la capacitacién docente.

Los cambios establecidos por la reforma educativa incluyeron el aspecto pedagdgi-
co-curricular, el administrativo-institucional vy el juridico, en respuesta al diagnostico
nacional elaborado a cargo del Consejo (CARE). Su implementacion estuvo a cargo de
los programas de reforma por cada nivel educativo’, a través de ejes v lineas de accion
relacionados con la actualizaciéon del marco normativo, pedagogico y administrativo,
y el fortalecimiento institucional de las direcciones generales de nivel, asi como otras
direcciones de apoyo; el desarrollo de las estadisticas educativas, su difusion y uso; la
formacion docente inicial y la capacitacion de los docentes, directores, técnicos y super-
visores en servicio, asi como de los padres de familia; la elaboracion y dotacion de libros
y materiales didacticos para docentes y alumnos; el mejoramiento de la infraestructura
escolar, edilicia, su equipamiento. También, incluyd cambios en la supervision educativa.

Fue elaborado el Plan Estratégico de la Reforma Educativa Paraguay 2020. Enfrentemos
juntos el desafio (MEC, 1996) dentro de un proceso participativo denominado Did-
logos Estratégicos (MEC-CARE, 1996) que dio un marco global y una perspectiva de
largo plazo a las acciones, al mismo tiempo en que capacité a miembros del Equipo

5 La promocidn de los DDNN estuvo a cargo de las organizaciones no gubernamentales, asi como el largo proceso
participativo de elaboracion y aprobacién del Cédigo de la Nifiez y Adolescencia.

6 En estos procesos de promocion de los DDNN y su institucionalizacion en una ley especifica tienen protagonismo
la Coordinadora de los Derechos de la Infancia y Adolescencia (CDIA), creada en dicho contexto, involucrando a la an-
tigua Direccion del Menor, del Ministerio de Justicia y Trabajo, y al Poder Judicial, con la asistencia técnica de UNICEF
Paraguay.

7 Programa de Mejoramiento de la Educacion Preescolar y Primaria (1994 - 1999) y de la Educacién Secundaria
(1994-1999), Programa de Consolidacion de la Reforma Educativa en la EEB, Escuela Viva Hekokatuva (2001 - 2007) y
de la Educacién Inicial (2004 - 2010), Reforma Joven, de la Educacion Media (2003 - 2009). Estos programas contaron
con la asistencia técnica y financiera del BID asf como del BM, mediante créditos reembolsables, en su mayor parte.
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Asesor, a los equipos directivos y técnicos del MEC, en el disefio vy la gestion de la
politica educativa.

Otras decisiones que marcaron cambios en la educacién paraguaya en el contexto
de la reforma educativa en la década del noventa fueron la homologacion del salario
docente al salario minimo legal por cada turno de trabajo; la equiparacion de la asig-
nacion del presupuesto publico de laeducacion al minimo del 20% del gasto total de la
Administracién o Gobierno Central, instituido por la Constitucion Nacional de 1992,
y la sanciony promulgacion de la primera Ley General de Educacion, N°© 1.264/1998,
yamencionados. En el dmbito del MERCOSUR, se negociarony acordaron lahomolo-
gacion de la educacion escolar basicay media, entre otras medidas (MEC-BID, 1999).

Con mucha frecuencia, las dos primeras medidas mencionadas fueron desvalorizadas
por los criticos de la reforma educativa, por lo que hace falta revisarlas hoy, por su
importancia para la politica educativa asi como las sociales en general. En el caso de
la homologacion del salario docente de aula al salario minimo por turno, por dos ra-
zones: la creencia de que la misma fue una medida politica del partido de gobiernc®,
para ganar las elecciones generales de 1991y 1993, por un lado. Sin descartar dicha
probabilidad, cabe considerar la demanda de dignificacion del docente y su salario,
incluida en el diagndstico nacional, y ratificada por el Congreso Nacional de Educacion
(1992) y de los Congresos Regionales de Educacién, ante los bajisimos salarios docen-
tes heredados de la dictadura stronista’. Por otro lado, porque dicha equiparacion no
se sostuvo en eltiempo, ya que los ajustes sucesivos al salario minimo legal no incluye-
ron ajustes en la misma medida o excluian a los salarios docentes. En lo que se refiere
al decenio de los noventa, dicha equiparacion se dio en 1992, y los desfases respecto
del salario minimo legal fueron negativos en algunos anos y positivos, en otros.

En cuanto a que la asignacion presupuestaria minima del 20% de los recursos des-
tinados a la educacion del total de la Administracion o Gobierno Central es insufi-
ciente, también cabe compararla con la que tenia en la época anterior. En la década
1981 - 1991 el gasto ejecutado por el MEC varié de un equivalentedel 11,0al 11,8%
del gasto total ejecutado por la Administracion o Gobierno Central, para aumentar al
15% en 1992, por efecto del crecimiento del salario docente, y a alrededor del 21%
desde 1996, con la ejecucion de los programas de la reforma educativaen el aulay el
aumento considerable de la cobertura educativa (Molinier, 1993).

Por otra parte, con la sancion y promulgacion de la Ley General de Educacion, el 26
de mayo de 1998, acorde con la reestructuracion del Estado instituida por la Cons-
titucion Nacional de 1992 v la reforma educativa, se institucionalizaron los cambios,
particularmente enrelacion con la educacion general y escolar basica, la organizacion

8 ElPartido Colorado ejercié el rol de partido de gobierno durante 61 afios, desde 1947, incluyendo la dictadura militar
de Alfredo Stroessner (1954 — 1989) y la transicién posterior (1989 - 2008)

9 El salario nominal docente 12 categoria, era en 1989, de 78.800 guaranies, por turno, frente al SML de 150.900,
mientras que el de un docente/bachiller, de 44.100 guaranies. El resultado de este crecimiento del salario docente fue
el crecimiento del gasto ejecutado nominal del MEC 1991 — 1992, en 53%, y en términos reales, sin inflacién, del 35%.
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y administracion del MEC vy del Sistema. La secretaria ministerial cambié su denomi-
nacion por la de Ministerio de Educaciony Cultura.

Finalmente, advertimos que en este complejo proceso de cambios formulados e in-
corporados por la reforma educativa y la evolucion seguida hasta la actualidad, hay
deudas en la interpretacion de los procesos y resultados obtenidos respecto de la
incidencia de los factores internos del pais y del exterior, asi como del contexto social
global de la educacion.

En el caso del movimiento mundial por la Educacion para Todos 1900 - 2000, des-
tacamos su incidencia en el plano de los documentos oficiales producidos en el con-
texto pais, su sistematicidad, integralidad, la coherencia y consistencia interna en la
estructura del sistema educativo, sus regimenes, modalidades y niveles. El marco de
politica de Estado, en la Constitucién Nacional y en la Ley General de Educacién, que
se evidencia en el reconocimiento y las garantias al derecho de la educacion basica
a toda la poblacién, las diversas opciones para las diversas poblaciones vy culturas.
También, se evidencia en los delineamientos curriculares, en la fundamentacion de la
educacion inicial y escolar basica, y la reestructuracion de la educacion permanente
(MEC, 2000). Estos aportes del movimiento de la Educacion para Todos al ano 2000,
con el enfoque de la educacion basica, no fueron acreditados como tales enlas nuevas
politicas educativas, sélo son reconocidos en el dmbito de los actores involucrados en
su formulacién, a nivel técnico.

En el caso de las acciones emprendidas en el marco de los programas de gestion de
la implementacién de la reforma en el aula desde la educacién inicial a la educacion
media vy la formacion docente, el balance arroja resultados positivos en el aumento
de la cobertura de todos los niveles educativos, y del gasto publico en la educacion.

Posteriormente, entre el 2010 - 2012, hubieron mayores avances en la institucio-
nalizacion de la gratuidad de los servicios educativos publicos y administrativos del
MEC; el aumento de la cobertura de los programas de proteccién social para dismi-
nuir el déficit de cobertura y permanencia en el sistema escolar basico, como ser, la
universalizacion de la canasta de Utiles escolares y del programa de la merienda esco-
lar,y la ejecucion del programa selectivo del almuerzo escolar, en las escuela publicas.

En sintesis, los veinte afos y mas recorridos, de la pos-dictadura, por el proceso de
la educacién general y escolar basica, la media, y la no universitaria, han significado
avances relacionados con los cambios en el contexto general a nivel pais, asi como en
la estructura y el funcionamiento del sistema educativo nacional, aunque éste sigue
en la actualidad fragmentado, respecto del sistema de la educacion superior, y seg-
mentado, respecto de sus respuestas a la desigualdad social existente planteandonos
los desafios para el corto, medianoy largo plazo venidero.
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2. La estructuracion del sistema educativo nacional y el sistema edu-
cativo obligatorio, 1992 - 2012

La vision estratégica asumida en la reforma planted, con base en la Educacion para
Todos, que el sistema educativo nacional debe ser capaz de responder a demandas
diferenciadas por nivel, modalidad y tiempo; que debe ofrecer a toda persona la po-
sibilidad de adquirir una buena educacion basica y de formarse a lo largo de toda su
vida (MEC-CARE-IIDHU, 1996: 67-68).

Asimismo, planted que el Sistema debe estar preparado para responder a diferentes
publicos: (i) la poblacién en situacion excepcional, marginales, penitenciarias, indige-
nas, migrantes, etc.; (ii) la poblacion con dificultades particulares, como campesinos
de asentamientos recientes o antiguos y habitantes de barrios suburbanos; (iii) la
mavyoria de la poblacion que requiere, antes que nada, una rapida calificacion profe-
sional adecuada, v (iv) personas en condiciones de acceder a niveles universales de
excelencia. De ahi que el nuevo Sistema propuesto integro en el eje vertical los diver-
sos regimenes educativos. Y dentro de la Educacion de Régimen General, en su eje
horizontal, las modalidades educativas: formal, no formal y la informal, sus corres-
pondencias y complementariedades (ver Grafico 1). Estas propuestas de la reforma
educativa fueron institucionalizadas en el diseno curricular de la educacion inicial y
escolar basica-implementado a nivel de aula desde 1994; de lamedia, desde 2002; de
la formacion docente, desde 1994, v en la Ley General de Educacion (1998) -aunque
presentd innumerables limitaciones en su implementacién. Como ejemplo de ello, la
continuidad de la practica docente y de gestidn escolar tradicional es la méas referida.
Pero también en los nuevos textos vy las bibliotecas escolares para la educaciéon esco-
lar basica, editados durante el proceso de implementacion de lareforma curricular, se
observa la continuidad de la educacién tradicional y conservadora.

En la segunda mitad del siguiente decenio, se volvieron a ajustar los curriculos y los
programas, para mejorar sus especificaciones y avanzar hacia el desarrollo de las ca-
pacidades, por competencias.

No obstante, el sistema educativo nacional esta fragmentado, en particular, dentro
del régimen regular de la educacion formal, donde la gestion institucional del tercer
nivel, de la educacion superior, esta desarticulada. Las universidades e institutos su-
periores no estan articulados con la educacion general y escolar bésica, por lo que el
sistema educativo nacional no funciona como tal.

2.1. Losregimenesy las modalidades educativas

El desconocimientoy la confusiéon de la forma en que se estructura el Sistema, y de su
relacion con los derechos educativos asi como las opciones disponibles para la pobla-
cion, hace necesario referir brevemente a dicho conjunto, para ubicar dentro del mis-
mo, el sistema educativo obligatorio. Seguin dicho ordenamiento, el Sistema incluye la
educacion de régimen general; la de régimen especial, y de otras modalidades de atencion
educativa (MEC, 1998: 25).
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Grafico 1: Paraguay. Sistema Educativo Nacional
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Fuente: MEC- CARE-IDIUH, (1996:70) y MEC, (1998), Ley General de Educacion, 1998.

2.1.1. Laeducacion de régimen general

Esta constituida por la educacién formal, no formal e informal. Sus niveles y ciclos
deben articularse, seglin el art. 26 de la Ley General de Educacion, de manera que
profundicen los objetivos, faciliten el pasaje v la continuidad, y aseguren la movilidad
horizontal y vertical de los alumnos. En este régimen se halla ubicada la educacién
obligatoria, que es de caracter formal, pero puede ser también cubierta por la educa-
cion no formal, como lo veremos.

2.1.1.1. La educacion formal

La Ley General estructura la educacion formal en tres niveles: (1°) la educacion inicial
y la escolar basica; (2°) la educacién media, y (3°) la educacion superior, con lo cual
marca una diferencia respecto de la propuesta original de la reforma en el que se re-
feria a cuatro niveles educativos (MEC, 1995: 18-21).

2.1.1.2. La educacion no formal

Su objetivo es el de complementar, suplir conocimientos, actualizar y formar en as-
pectos académicos o laborales, sin las exigencias y las formalidades de la educacion
escolarizada nila sujecion al sistema de niveles, ciclos y grados establecidos por el sis-
tema de educacion formal. No obstante, es sistematica, y busca desarrollar procesos
y resultados de calidad, por su pertinenciay relevancia.
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La Ley General de Educacion de 1998, a través de sus articulos 56 y 57 autoriza a
las instituciones de educacién no formal a ofrecer programas de formacion laboral en
artes y oficios, de formacion académica y en materias conducentes a la validaciéon de
nivelesy grados propios de la educacion formal, con lo cual avanzé hacia la diversifica-
ciénde laofertade servicios educativos formales a cargo de instituciones no formales.

Las estadisticas nacionales no las registra o lo hacen en forma parcial, pero esta mo-
dalidad educativa tiene vigencia generalizada en la vida nacional, para la capacitacion
permanente de grupos sociales autogestionarios o no, en temaéticas laborales, asi
como para la concientizacién social y politica de amplias capas de la poblacién. La re-
forma de la educacion escolar basica la incorpord en la capacitacion de los padres y
lideres comunitarios a favor de los cambios en la gestion escolar™®.

2.1.1.3. La educacion informal o refleja

Frecuentemente confundida con la educacion no formal, la educacién informal o re-
fleja refiere a la educacién propiciada a través de individualidades, entidades, medios
de comunicacion social, medios impresos, tradiciones, costumbres, ambientes y com-
portamientos sociales, y otros no estructurados que producen aprendizajes indivi-
duales y sociales a través de los medios de comunicacion social, masivos y alternati-
vos, en los procesos de educacion permanente y de difusién de la cultura, respecto de
la cual la Ley General de Educacion de 1998, a través de su articulo 58, asegura que el
Gobierno Nacional incentivardy fomentara su participacion.

En los anos de la transicion politica, la educacién informal o refleja ha tenido gran
expansion con la vigencia de las libertades individuales, publicas y de prensa. Pero
también, estd generando resistencias y quejas, el hecho de que algunos medios de
prensa establecen la agenda politica y tratos discriminatorios relacionados con las
diferencias ideolégicas, con lo cual intentan volver a los tiempos en los que las liberta-
des ideoldgicas estaban cercenadas. Se observa que esta situacién es frecuente por
la tendencia a la concentracién de medios bajo un mismo duefo o grupo empresarial,
la llamada cadena de radio, prensa escrita y televisién, que se ha permitido acumular
mucho poder econdémico vy politico, y busca determinar los acontecimientos del pais
en beneficio de sus negocios empresariales, generalmente en competencia con los
partidos politicos y las organizaciones sociales, y en relacién con mensajes que con-
siguen fortalecer las relaciones de competencia del mercado, por sobre los intereses
humanisticos, cooperativos, comunitarios y nacionales.

El movimiento social y popular en el Paraguay ha generado respuestas alternativas a
dichas tendencias con la comunicacién y la educacion popular, a través de la creaciéon
de las radios comunitarias, la edicidon de revistas y semanarios formadores de opinién

10 La capacitacion de las madres y padres, asi como su organizacién como actores educativos y cooperantes en
la gestion escolar es una constante, aunque con matices diversos, en varios programas de implementacion de la re-
forma educativa y su consolidacion, como el MECES (1996-2000); Mita ird (1995 - 2000), y Escuela Viva Hekokatuva
(2001 - 2008)
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criticay propositiva, la produccion de programas audiovisuales y cortometrajes para
la alfabetizaciony capacitacion de jovenes y adultos, asi como de apoyo a la educacion
basica intercultural bilinglie. Durante el gobierno de alternancia de Fernando Lugo
(2008-2012), también se cred la Secretaria Nacional de Comunicacion (SICOM): la
agencia de noticias IP; la TV Publica Paraguay “Jajotopa”, con marcado énfasis en la
comunicaciony educacion popular castellano-guarani; la recuperacion de la memoria
histérica, y el sentido critico parala construccion de una patriay una region soberana
y solidaria™.

2.1.2. Laeducacion de régimen especial

Incluye a la educacion artistica, la educaciéon en lenguas extranjeras y de otras etnias.
Las ofertas educativas en estos campos pueden estar sujetas al régimen general, for-
mal y no formal. Esta orientada, como los establecen los articulos 68 al 73 de la Ley
General de Educacion, a ninos, adolescentes y adultos que estén interesados en el
cultivo de las artes o de las lenguas, pudiendo estar matriculados simultdneamente
en mas de una modalidad académica.

Las ofertas de la educacion en este régimen estan diversificadas en relaciéon con los
regimenes, modalidades y niveles educativos, como de la poblacién a la que se orien-
ta. Las estadisticas oficiales tampoco las registra.

2.1.3. Otras modalidades de atencion educativa

Seglin la Ley General de Educacion, del articulo 76 al articulo 88, incluye a la edu-
cacion general bésica y educacién permanente, la educacion para grupos étnicos; la
educaciéon campesina y rural; la educacion para personas con limitaciones o con ca-
pacidades excepcionales, la educacién para la rehabilitacion social y prevencién de
adicciones; la educacion militar; la educacion policial y la educacion para ministros de
culto.

Dentro de estas modalidades, se destaca la alfabetizacion y capacitacion de jovenes y
adultos, relacionada con la estrategia de la educacion bésica para todos*?. También, la
educacion rural y campesina e indigena, que buscan atender y adecuar a dichos con-
textos, la educaciéon formal como no formal, de ninos, ninas, adolescentes, jovenes,
mujeres, y adultos en general.

11 Una agencia publica de noticias, Informacién publica (IP), una Radio Nacional reestructurada y dos sitios web de in-
formacidn, completan el espectro de servicios de comunicacion y educacién popular desarrollada entre el 2010 - 2012.
Actualmente, estas acciones se mantienen con muchas dificultades, y corren el riesgo de ser clausuradas.

12 Estéincluida en las estadisticas oficiales del MEC.
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2.2. Los niveles de la educacion formal y la estructura de la educa-
cion obligatoria-gratuita

De los tres niveles en los que estd organizada la educacion formal, los dos primeros
son obligatorios.

2.2.1. Primer nivel

Estad conformado por la educacion inicial y la educacion escolar bdsica.

2.2.1.1. La educacion inicial

Es obligatoria y gratuita en la actualidad, con base en la Ley de Gratuidad de la Edu-
cacion Inicial y de la Educacién Media, N° 4088/2010. Su estructura es materia de
desacuerdos entre la propuesta de la reforma educativa, junto con la practica institu-
cionaly el Curriculo de la Educacion Inicial (MEC, 2004), por unlado, y la Ley General
de Educacién, por el otro, en relacion con el preescolar. Segun las primeras disposi-
ciones, la educacion inicial se implementa en las modalidades antes vista, formal, no
formal e informal, y se estructura en dos etapas: (i) para nifos, nifas desde los 45 dias
de nacimiento hasta los 3 afos (maternal) y (ii) para nifios, ninas de 3 hasta los 6 anos
(pre-jardin, jardin de infantes y preescolar) (MEC-BID, 2006). El preescolar tendera a
su escolarizacion y estara preferentemente comprendida dentro de la modalidad de
la educaciéon formal. No obstante, en los casos en que se promuevan modelos alterna-
tivos 0 no exista oferta o el servicio sea insostenible, podra ser impartido o cubierto
por una institucion u organizacion no formal, en concordancia con el Art. 56 de la Ley
General de Educacion®®.

En cambio, en la Ley General de Educacion, Seccion Educacion Inicial, se establecen
dos ciclos (maternal y jardin), destinados a nifos, nifas de 0-2 y 3-4 afios. Mientras, el
preescolar, orientado a nifos y ninas de 5 anos, fue integrado a la educacién escolar
basica en forma sistematica, y declarado gratuito en las escuelas publicas de gestion
oficial. Con esta medida, la Ley General de Educacion, por medio del Art. 29, buscaba
lograr la gratuidad y obligatoriedad del grado preescolar “por decreto del Poder Eje-
cutivo cuando el Congreso de la Nacion apruebe los rubros correspondientes en el
Presupuesto General de la Nacién'. Pero, a pesar de lo establecido por la Ley Gene-
ral, la practica institucional del MEC y del sistema mantuvo al preescolar como parte
de la educaciéninicial, a cargo de la direccion técnica correspondiente®.

13 ElArt. 56 de la Ley General de Educacion del afio 1998 establece que las instituciones de educacion no formal po-
drén ofrecer programas de formacién académica, y en materias conducentes a la validacién de niveles y grados propios
de la educacion formal. Citado por el Reglamento de la Educacion Inicial, Art. 9.

14 En este contexto, el preescolar se volvié un requisito para la inscripcion en el primer grado en las escuelas privadas,
adelantando su obligatoriedad para este sector de la demanda del servicio.

15 La Direccion de Educacién Inicial y la Direccién de Educacion Escolar Basica, son las dos direcciones que confor-
man la Direccion General de Educacion Inicial y Escolar Basica, que implementa la politica educativa del primer nivel.
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Enel contexto actual de la vigencia de la Ley de Gratuidad de la Educacion Inicial y de
la Educacion Media del afio 2010, la educacion inicial ha sido declarada obligatoria,
por lo que ya no existe justificacion para que el preescolar continle integrado a la
educacion escolar basica, en cuanto que su naturalezay caracteristicas estan relacio-
nadas conlaformacion integral de los nifios y niflas mas pequenos, dentro del proceso
de desarrollo de la primera infancia (MEC-BID, 2009)%.

Las tareas pendientes en la educacion inicial son: (i) la re-integracion del preescolar a
la educaciéninicial en el ambito de la Ley General de Educacion (1998): (i) el logro de
su articulacion pedagdgica en el &mbito de la gestion escolar, con la educacién escolar
basicay del primer ciclo, en particular, y (iii) la discusion de las implicancias de la obli-
gatoriedad de la educaciéninicial establecida por la Ley N° 4088/2010, de Gratuidad
de la Educacion Inicial y de la Educacion Media.

En este Ultimo sentido, es muy importante la obligatoriedad y gratuidad de la edu-
cacion inicial porque pueden estar asociadas con la generacion de alternativas de
atencion integral de gestion publica, y que implican la disponibilidad de recursos pro-
gramaticos, humanos calificados, y el compromiso presupuestario correspondiente,
orientados alos ninos y ninas desde los 45 dias de vida hasta los cumplir los 6 anos, y
su pase a la educacion escolar basica.

Por otro lado, no deberia de obligar a las madres v los padres a recurrir a dichos servi-
cios. En todo caso, es recomendable que los nifos y nifas desde los 3 afios cumplidos
accedan a la atencién integral, en jardines y centros infantiles de educacion inicial, al
contar con autonomia de movimientoy requieren de mayor socializaciéon con sus pares.

Tampoco, se deberia de obligar a los nifos y ninas que buscan ingresar a la escuela en
forma tardia, 7 u 8 anos, a comenzar por el preescolar, como lo indican las denuncias
de dichos padres. En estos casos, se requiere de estrategias de comunicaciéon y movili-
zacion social que ayuden a los padres, madres y comunidades a comprender la impor-
tancia de la educacion inicial y preescolar, y de su inscripcion y asistencia en la edad
correspondiente, para el desarrollo infantil y el desempefo escolar. Asimismo, con los
docentes, directores y supervisores, para organizar y ejecutar las actividades de apres-
tamiento en dichos casos, y prevenir el fracaso escolar asociado con la sobre-edad.

2.2.1.2. La educacion escolar basica

Comprende tres ciclos, de tres grados cada uno, y nueve grados en total. Esta desti-
nada a ninos, ninas de 6 a 14 anos. Es obligatoria, y gratuita en las escuelas publicas
de gestion oficial, seguin la Constitucion Nacional de 1992, en su articulo 76 y la Ley
General de Educacion de 1998 en su articulo 32.

16 Enese sentido, el Programa de Mejoramiento de la Educacién Inicial y Preescolar propuso la modificacion de la Ley
General de Educacion de la respectiva seccion. Ver Componente 1: “Marco de Politicas y Normativas de la Educacién
Inicial”.
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Esta disposicién constitucional implica un avance importante en el ejercicio del de-
recho a la educacion de los nifios, nifas, preadolescentes vy la poblaciéon en general
porque agrega un ciclo escolar de tres afos (7° 8°y 9° grado) a la educacién primaria,
que es gratuita y obligatoria en el Paraguay desde 1940, mediante la Constitucion
Nacional promulgada ese ano.

Lo anterior significa que la sociedad y el Estado paraguayo se han puesto una nueva
meta educativa a inicios de los noventa, de la transicién democratica en el Paraguay.
De ahi que la reforma educativa de 1992, nombra, fundamenta, establece sus fines,
objetivos, lametodologia, y organizalos ciclos y grados de la educacion escolar basica,
entre otras cosas (MEC, 1995). También, dio lugar al disefo y gestion de experiencias
diversas en busca de mayor equidad y pertinencia para los nifos y ninas de las zonas
ruralesy periurbanas empobrecidas®’.

2.2.2. Segundo nivel

Estd conformado por la educacion media. Ella estd orientada a adolescentes de 15 a
17 anos, seglin dos modalidades vy tres cursos académicos. Las modalidades en las
que se organiza son:

a.  Bachillerato Cientifico, con énfasis en (i) Letrasy Artes; (ii) Ciencias Sociales, y (iii)
Ciencias Basicas y Tecnologia.

b. Bachillerato Técnico, con énfasis relacionadas con la produccion de bienes y ser-
vicios: (i) Industrial; (i) Servicios, y (iii) Agropecuario.

Es obligatoriay gratuita en virtud de la Ley de Gratuidad de la Educacion Inicial y de
la Educacion Media, N°4088/2010. La letra de la Ley es confusa, porque en su titulo
no habla de la obligatoriedad, solo de la gratuidad, pero en el Art. 2 “establece la obli-
gatoriedad y gratuidad de la educacion inicial y de la educacion media en las escuelas
publicas de gestion oficial”, por lo que no deja lugar a dudas sobre su real alcance.

Enel Art. 2 también consta que dicha medida se basa “enlos articulos 29 y 37, respec-
tivamente, de la Ley N° 1624/1998, General de la Educacion”, referentes a la seccion
correspondiente de la Educacion Inicial y de la Educacién Media, y sus respectivas de-
finiciones en cuanto a su constitucion como nivel educativo. Enrigor, se hace constar
que esta Ley cumple con las previsiones de la Ley General, en cuanto a la posibilidad
de expandir la obligatoriedad y gratuidad a dichos niveles educativos.

Este nivel ha experimentado considerables cambios durante la segunda generacion
de politicas impulsadas por la reforma educativa, para articular con la implementa-
cion gradual de la reforma en las aulas de la educacién escolar basica, nivel en el que
se coloco el énfasis en los noventa.

17 Tales como el Programa de Escuela Activa “Mit ir(" (1995-2000), Programa Escuela Viva Hekokatuva (2001-2007)
y el Programa “Fe y alegria” desde 1994 hasta la actualidad.
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Los cambios incorporados en la educacién media, en una primera etapa, se dieron en
el marco del Programa Reforma Joven, y estuvieron relacionados con el fortaleci-
miento institucional del nivel; la normativa pedagogica y administrativa; la formacién
y capacitacion docente en servicio y el mejoramiento de la infraestructura general. En
la segunda, de los Ultimos cuatro afnos, se desarrollé la re-significacion de la Educa-
cion Media, con el que se ajustd el nuevo curriculo y se dieron nuevas orientaciones.

En sintesis, la estructura de la educacién obligatoria y gratuita estd determinada por
la Constitucion Nacional (1992), la Ley de Educacién General (1998) v por la nueva
Ley de Gratuidad de la Educacion Inicial y la Educacion Media (2010). La primera,
establecid la obligatoriedad y gratuidad de la educacion escolar basica (9 afos de du-
racion) frente a la existente en la época anterior y a la reforma educativa de 1994, de
6 afos de educacion primaria obligatoriay gratuita.

La segunda, la LGE, agregé el preescolar a la escolar basica. Ademas dejo abierta la
posibilidad de la obligatoriedad del preescolar y de la educacion media. En el caso de
latercera, se establece finalmente la obligatoriedad y gratuidad de la educacion inicial
y de la educacion media.

En cuanto al 3er nivel, estd destinado a las vy los jovenes de 18 a 24 anos de edad e
incluye la educacion superior universitaria y no universitaria. No forma parte del sis-
tema de educacién obligatoria.

2.3. Elmarco de regulacion de la gratuidad del sistema obligatorio

2.3.1. Gratuidad de la matricula escolar y de tramites adminis-
trativos en el MEC

Al igual que el sistema obligatorio, el marco general de su gratuidad estd integrado
por la Constitucion Nacional (1992), para la educacién escolar basica; la Ley Gene-
ral de Educacion (1998), para la educacion escolar bésica y el preescolar, y la Ley de
Gratuidad de la Educacion Inicial y de la Educacion Media (2010), como lo indica la
denominacion, para la educacion inicial y la educacion media.

Estasecuencia muestra que laobligatoriedady gratuidad de la educacién inicial, esco-
lar basicay media, que equivalen a 13 afos y més de escolarizacion o servicio educa-
tivo, para nifnos, ninas y adolescentes, fue logrado en el transcurso de entre seisy 18
anos, unlargo periodo, mediados por las dos leyes posteriores a la entradaen vigencia
de la Constitucién Nacional (1992).

Existen otros instrumentos que integran la normativa de la gratuidad del sistema obli-
gatorio. En el caso de la educacion media, se cuenta con el Decreto N° 6162/2011,
de Reglamentacion de la Ley, que instituye el Reglamento de Procedimientos para la
Transferencia y Rendicion de Cuentas asignado a instituciones educativas del nivel
medio del sector oficial,enel marcode la Ley de Gratuidad, y las resoluciones del MEC
que establecen su aprobacion. Ello se debe a que la gratuidad de la educacion media
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ha privado a los colegios publicos de recursos institucionales propios, originados en
el cobro de matriculas anuales y otros aranceles, por lo que el MEC debe ejecutar las
trasferencias de recursos para cubrir los gastos operativos de dichas instituciones.

Otro aspecto importante a destacar es que tras la promulgacion de la nueva Ley de
Gratuidad de la Educacion Inicial y de la Educacion Media (septiembre de 2010), el
MEC resolvio establecer la gratuidad de los servicios administrativos y escolares de
todo el sistema dependiente de dicha secretaria de Estado®, con lo cual se dio aper-
tura a una nueva época en la educacion publica paraguaya, pues la gratuidad de la
educacion escolar béasica establecida en 1992, v del preescolar, en 1998, consistia
en la exoneracion de la matricula de inscripcion anual, pero no de los costos adminis-
trativos de la solicitud de expedicién de certificados de estudio, traslados, libreta de
calificaciones, diplomas, derecho a examenes extraordinarios, entre otros. Una idea
de los gastos administrativos pagados al MEC la da justamente el listado de las exo-
neraciones de pago o arancel “0” declarado en octubre de 2010, y que enrigor, tiene
efectos positivos para reducir los gastos de bolsillo de las familias.

El impacto en las finanzas del MEC es relativamente negativo desde el 2011, en el
sentido en que deja de percibir recursos institucionales propios (fuente 30 del pre-
supuesto), y a su vez, es obligado a ejecutar transferencias de recursos a los colegios
publicos de nivel medio. Los niveles de gastos a los que refiere, sin embargo, son poco
significativos para el total presupuestario del MEC.

2.3.2. Gratuidad extendida a los programas de proteccion so-
cial en educacion

Un segundo aspecto a destacar es que la gratuidad de la educacién ha tenido una ex-
tension progresiva hacia otros programas de proteccién social. Ya en la Constitucion
Nacional (1992) se establece la responsabilidad educativa en la sociedad, y que ella
recae en particular en lafamilia, en el Municipioy en el Estado. Ademds, segiin el arti-
culo 75 de la Constituciéon Nacional, el Estado promoverd programas de complemen-
to nutricional y suministro de Utiles escolares para los alumnos de escasos recursos.

Mientras que la Ley General de Educacion de 1998, en su articulo 32, establece que la
gratuidad se extendera progresivamente a los programas de complemento nutricional y
al suministro de Utiles escolares para los alumnos de escasos recursos y que podra ser am-
pliada a otros niveles, instituciones o sujetos atendiendo a los recursos presupuestarios.

2.3.2.1. El complemento nutricional escolar

En cuanto a la normativa especifica, el Programa de Complemento Nutricional Esco-

18 Lafecha de promulgacion de la Ley fue el 13 de septiembre de 2010 y de la Resolucion N° 9230 fue el 23 de octubre
del mismo afio.

19 “MEC establece gratuidad para la expedicién y autenticacion de documentos académicos”. Disponible en: www.
mec.gov.py/inicio/general.
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lar fue creado por Ley N° 806/1995, consistente en el Fondo de Complemento Nu-
tricional Escolar, cuyos beneficiarios son los alumnos de las escuelas basicas publicas
que atienden a la poblaciéon de escasos recursos, de las zonas rurales y periurbanas.
Su implementacion es responsabilidad del MEC, las gobernaciones y los munici-
pios, esto es, el Estado en sus tres niveles. La ley fue modificada por otras dos, la N°
1443/1999 vy la N° 1793/2001, con las que se ha buscado mejorar la atencién a los
nifnos, involucrando al Ministerio de Salud Publica para realizar un control sanitario
en las escuelas, y facilitar la gestion del Fondo y los procedimientos operativos de la
ejecucion del programa.

EI MEC canaliza los recursos para la zona de Asuncién, y las gobernaciones, para los
departamentos. La ejecuciéon del Programa enfrenta numerosos problemas, entre
ellos, niveles de corrupcion alarmantes, incluso investigados y documentados por la
Contraloria General de la Republica (CEJ - CIRD - USAID, 2011).

Desde fines del 2012, se han incorporado cambios en la cantidad de recursos dispo-
nibles para el Programayy su gestion, relacionados con la creaciéon del Fondo Nacional
de Inversion Publica y Desarrollo (FONACIDE), que transferird anualmente el 25%
de sus fondos alas gobernaciones y municipalidades, del cual, el 30% debera ser des-
tinado anualmente a proyectos de almuerzo escolar.

2.3.2.2. La provision de utiles escolares

La implementacion gradual de la reforma educativa en el aula entregd en forma gra-
tuita los textos y ejercitarios a los alumnos de la educacion escolar bésica en la pri-
mera generacion de dicha politica. Pero el MEC no dio continuidad a esta entrega
universal de textos sino en forma de biblioteca escolar y de aula, y fichas de estudio
segun la linea de accion de los programas focalizados en ejecucion.

No obstante, a mediados de la década del 2000, los bajos niveles de acceso (matricula
y asistencia escolar) y permanencia en la educacién escolar basica, relacionados con los
altos niveles de incidencia de la pobrezay pobreza extrema de la poblacién rural, y enla
zona de mayor concentracion de la poblacion, el departamento Central urbano, obligd
a la administracion educativa a activar la provision de Utiles escolares para el lery 2°
ciclo, previstaen la Constitucién Nacional (1992) y la Ley General de Educacion (1998).

En el ano 2009, en que la politica social asume con mayor compromiso el enfoque de
derechos en sus programas, y los programas de proteccion social amplian su cobertu-
ra, la provision de Utiles escolares cubre a los alumnos de los tres ciclos de la escolar
bésica, y desde el 2010, también incluye a la educacion permanente y la media, en
todas las escuelas publicas. En el ano 2013, las cifras de su ejecucion refieren a la
coberturade 10.000 instituciones educativasy a 1.565.690 canastas o kits escolares
distribuidos a principios del ano lectivo?®.

20 Operativo de "Provision de Utiles Escolares 2013", Asuncién, 12 de febrero de 2013. En: www.compartiendoinforma-
cién-sicom.blogspot.com
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2.4. Elrégimen de distribucion de competencias y recursos en edu-
cacion entre los niveles del Estado (nacional, departamental y
municipal)

El Paraguay adoptd en la Constitucion Nacional de 1992 la forma de Estado social de
derecho, unitario, indivisible y descentralizado, seglin sus términos. En consecuen-
cia, se ha dado impulso a la descentralizacién desde ese momento, pero su evolucién
fue de manera fragmentada vy fluctuante. Ha habido avances en la legislacion, con la
elaboracién y promulgacion de la Ley Organica Departamental (N° 426/1994) vy la
renovacion de la Ley Organica Municipal existente por la nueva (N° 3966/2010), asi
como con la Ley de Administracion Financiera del ano 1999 que establece la descen-
tralizacion fiscal.

Enrelacion con el sistema educativo nacional, su organizacion, segin el articulo 76 de
la Constitucion Nacional, es responsabilidad esencial del Estado, con la participacion
de las distintas comunidades educativas. Abarca alos sectores publicos y privados, asi
como al dmbito escolar y extraescolar, lo cual se visibiliza en el Grafico 1.

El Poder Ejecutivo, por medio del MEC, es quien asegura el efectivo cumplimiento
de la Ley General de Educacion de 1998, y debe formular las politicas, establecer las
metas y aprobar los planes de desarrollo del sector a corto, mediano vy largo plazos,
en coordinacién con el Consejo Nacional de Educacion, creado para el efecto. Debe
promover la descentralizacion de los servicios educativos, apoyando y asesorando a
los gobiernos departamentales y municipales. También, seglin el articulo 90 de la Ley
General de Educacion, el MEC debe dirigir la administracion del sistema educativo
nacional y coordinar las direcciones generales, los departamentos ministeriales y
otros organismos creados para el mismo efecto, asi como también las acciones, pro-
gramas educativos y culturales del Estado?™. EI MEC administra los servicios educati-
VoS publicos de las escuelas béasicas, los colegios de nivel medio, el Instituto Superior
de Educacion (ISE) v los institutos de formacion profesional, entre ellos, los de forma-
cién docente.

El sistema educativo nacional estd desconcentrado a nivel de todo el territorio na-
cional, mediante la Coordinacion Departamental de Supervision, en los 17 departa-
mentos y la capital, Asuncién, que planifica con las direcciones generales del MEC,
las actividades de capacitacion docente en servicio, la entrega de los recursos sumi-
nistrados por los programas en ejecucion; presta asistencia pedagogica y ejerce el
control administrativo de los centros de educacion inicial, las escuelas basicas, los co-
legios secundarios y de nivel medio. Con base en el articulo 112 de la Ley General de
Educacion, el MEC, los gobiernos departamentales y municipales establecen la ma-
nera de coordinar los servicios educativos y culturales que corresponde a cada una
de ellas seglin su jurisdiccion, lo cual, en la practica, ha tenido sus idas y vueltas, sus

21 Desde el afio 2006, la politica cultural pasé a ser disefiada e implementada por la Secretaria Nacional de Cultura,
dependiente de la Presidencia de la Republica, segun la Ley Nacional de Cultura N° 3651/2006. Quedé a cargo del MEC,
el Instituto Nacional de Bellas Artes.
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lucesy sombras. La instalacion de los Consejos Departamentales de Educacion enlos
departamentos del pais, por parte del MEC, y en coordinacién con las gobernaciones
como lo dispone la Ley General en su articulo 113, sélo se pudo dar en algunos casos
y en periodos especificos, por lo que no se constituyeron en instancias eficaces para
la coordinacion y articulacion de las acciones.

De hecho, el proceso de descentralizaciéon del Estado en su conjunto ha sido débil,
relacionado, por una parte, con la debilidad de las finanzas publicas, asociada con la
débil estructuratributaria, y la vigencia generalizada de laevasiony elusion tributaria,
asi como con el sistema politico centralizado. En la Ultima década, uno de los factores
que ha dado sostenibilidad a la gestion descentralizada de las gobernaciones y muni-
cipalidades ha sido la disponibilidad presupuestaria vinculada con las transferencias
de recursos provenientes de las regalias producidas por las hidroeléctricas binacio-
nales ItaipUy Yacyretd, establecidas por Ley??.

Dichos recursos se han acrecentado desde el 2011, con la triplicacion de la com-
pensacion por cesion de la energia paraguaya al Brasil, seglin los acuerdos Paraguay
- Brasil de julio de 2009, por los gobiernos de Fernando Lugo v Luiz Ignacio “Lula”
Da Silva, y que integran el FONACIDE?®. Como efecto directo de éste, también se
ha acrecentado el entusiasmo de los gobiernos departamentales y municipales por la
administracion de dichos recursos?”.

En este contexto, es de fundamental importancia el manejo de la informacion sobre la
distribuciéon de competencias y recursos entre los tres niveles en que se estructura, y
se gestiona el Estado paraguayo, el nivel nacional/central, el departamental y el muni-
cipal, en relacién con la educacion.

Enelmarco constitucional, la Ley Orgénica Departamental y Municipal, se establecen
sus atribuciones y funciones, sus procedimientos y érganos de gestion.

2.4.1. LaLey Organica del Gobierno Departamental

La Ley N° N?426 de 1994 “Organica Departamental” (LOD) establece en su articulo
16 como deberes vy atribuciones, elaborar politicas, planes, programas y proyectos
para el desarrollo politico, econdmico, social, turistico y cultural del Departamento, a
ser coordinados con el Gobierno Nacional, y en particular, con el Plan de Desarrollo,
en sus lineamientos fundamentales. Asimismo, para coordinar planes, programas y
proyectos con las municipalidades del Departamento, y colaborar con ellas cuando

22 Ley de Distribucion y Depdsitos de parte de los Royalties y Compensaciones para Gobernaciones y Municipios, N°
1309/1998, y sus sucesivas modificaciones, mediante la cual las regalias generadas por las hidroeléctricas binacionales
son distribuidas en un 50% para el gobierno central y 50% para las gobernaciones y municipalidades.

23 Andlisis de coyuntura econémica, Informe de Derechos Humanos en Paraguay, Afio 2009 y 2011, CODEHUPY, Asun-
cion. Disponible en: www.codehupy.org.py

24 Lapresion de los gobernadores e intendentes por acceder a dichos recursos, incidié en la definicién del proyecto de
conformacion y en la estructura de distribucién del FONACIDE. Ademas, en el marco de este aumento de los recursos,
aumentd el nimero de municipios por desdoblamiento de los existentes.
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las soliciten; formular el Presupuesto anual del Gobierno Departamental a ser pre-
visto en el Presupuesto General de la Nacién y administrar los bienes y recursos del
Departamento, entre otros.

Dentro de estos deberes vy atribuciones se encuentran el deber vy la atribucion de
coordinar la accion educativa, la formacion escolar y ciudadana con los organismos
competentes, adecuadas alas exigencias y necesidades del Departamento. Igualmen-
te, de participar de los programas de cooperacion internacional dentro de los limites
establecidos en los acuerdos internacionales, asi como hacer uso del crédito publico
o privado, nacional o internacional conforme a la ley; requerir informacién sobre eje-
cucion presupuestaria de las diferentes oficinas publicas que operan en el Departa-
mento, y adoptar medidas de preservacion de las comunidades indigenas residentes
en él, del medio ambiente y los recursos naturales.

En relacion con las instancias de gobierno y toma de decisiones, la Ley establece un
Consejo de Desarrollo Departamental, de caracter consultivo, presidido por el Go-
bernador, y constituido por representantes de organizaciones sociales, culturales y
econdémicas del departamento. Es establecido y regulado por Ordenanzas, sancio-
nadas por la Junta Departamental. Sus deberes y atribuciones son: responder a las
consultas del Gobernador sobre los anteproyectos del Plan de Desarrollo Departa-
mental y del Presupuesto del Gobierno Departamental, en la fase previa a su presen-
tacion a la Junta. También, dictaminar sobre dichas consultas; constituir comisiones,
formular y presentar al Gobierno Departamental, programas y proyectos, asi como
sus recomendaciones. Estas son de tratamiento obligatorio para el Gobierno Depar-
tamental seglin la Ley Organica Departamento en sus articulos 28 al 32.

De operar en la practica este Consejo, se convierte en una puerta de entrada a los
temas educativos y su contexto social concreto, sean o no planteados por miembros
vinculados con el sector educativo. En este sentido, seria interesante recopilar, siste-
matizar y difundir experiencias de incidencia de las recomendaciones y proyectos de
los Consejos en la politica educativa de los gobiernos departamentales.

Encuantoalosrecursos del Gobierno Departamental y su orientacién ala educacion,
hay referencias expresas, aunque no exclusivas, en diversos articulos de la Ley, tales
como los siguientes:

i. ElI'15% del Impuesto al Valor Agregado (IVA), recaudado en cada departamento
como recurso propio, serd destinado a dreas de salud, educaciony obras publicas,
en su totalidad seglin el articulo 34 de la LOD.

ii.  Son planes de inversion, entre otros, los relacionados con el desarrollo educati-
vo, cultural, cientifico y tecnoldgico, y en especial la construcciéon y dotacion de
centros educacionales, deportivos, culturales, de formacion profesional, tecnolo-
gicos y de investigacion cientifica, segiin el articulo 45 de la LOD.

iii. Enrelacién con las asignaciones y subvenciones del Gobierno Nacional, la LOD
en su articulo 46 establece criterios para su distribucion, tales como las condi-
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ciones socio-econémicas vy el grado de desarrollo de cada departamento. Los
parametros a ser considerados en ese sentido son: (a) en cuanto a condiciones
socio-economicas, los indicadores de mortalidad infantil, tasa de desempleo, gra-
do de pobreza, el PIB per-capita departamental, la salud, la educacion, el sanea-
miento ambiental, y (b) en cuanto al grado de desarrollo, la condicion territorial
particular, y sus indicadores de dispersién poblacional, la ruralidad, el deterioro
ecologicoy las distancias entre las zonas urbanas.

iv. Losservicios publicos de caracter nacional situados en los departamentos (ejem-
plo: centros de salud, hospitales, escuelas, colegios, otros) podran ser transferi-
dos a la administracién departamental, seglin los procedimientos establecidos
por la presente Ley, si el pedido surge del Gobernador. Si la solicitud surge del
Poder Ejecutivo, el proyecto de ley serd sometido al Congreso Nacional segiin los
articulos 47y 48 de la LOD.

v. También podran establecerse, seglin el articulo 49 de la LOD, servicios publicos
departamentales, mediante acuerdos entre los departamentos y municipios, de
conformidad con la ley respectiva.

Salvo los criterios de distribucién de las asignaciones y subvenciones, todas las dispo-
siciones vistas hasta aqui estan en concordancia con lo establecido en la Constitucion
Nacional respecto del Gobierno Departamental en los articulos que vandel 161 al 164.

Desde el ano 2000, el conjunto de las gobernaciones y municipalidades vienen re-
cibiendo transferencias del Ministerio de Hacienda en concepto de las regalias vy
compensaciones provenientes de las hidroeléctricas binacionales, que corresponden
al Paraguay, en una proporcion del 50% del total anual, que es distribuido entre los
mismos, en dos tipos de porcentajes, seglin sean o no afectados en forma directa por
las inundaciones causadas en sus territorios por la construccion de las hidroeléctri-
cas binacionales, Itaipu y Yacyreta. Estos fondos transferidos deben ser invertidos
en infraestructura, con lo cual, los demés recursos pueden ser liberados parcial o to-
talmente para otras areas, como las de proteccion y promocién social. En éstas areas
también reciben transferencias del Gobierno Nacional/Central, como lo hemos visto
en relacion con el complemento nutricional escolar.
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Ademads, desde el presente ano 2013, las transferencias recibidas del Ministerio de
Hacienda en concepto del 50% de las regalias y compensaciones de las hidroeléc-
tricas binacionales, han crecido en forma considerable, debido a la triplicacion de las
compensaciones pagadas por el Brasil por la cesion de la energia paraguaya, y que
amerita una consideracion por separado.

2.4.2. LaLey Organica Municipal

EnelcasodelaLey N° 3.966 “Organica Municipal” (LOM) del 2010 en su articulo 12
establece las funciones educativas como funciones municipales propias, segin dispo-
nibilidad presupuestaria y un listado inserto, sin hacer referencia al marco constitu-
cional nide la Ley General de Educacion de 1998, asi como tampoco de la autoridad
de aplicacion. Contiene aspectos que llaman la atencion desde el punto de vista de
la aplicacion de las politicas educativas nacionales, sin embargo aporta respuestas
a las inquietudes en ese sentido, venidas del lugar que se proponen ocupar, el de la
autonomia de los municipios segun los articulos 17, 18 y 19%°, dentro de un modelo
de descentralizacion determinado. En ese sentido, hay que considerar las siguientes
disposiciones de la Ley Organica:

i.  Las Municipalidades no estan obligadas a la prestacién de servicios que estén a
cargo del Gobierno Central, mientras no les sean transferidos los recursos segiin
los acuerdos de delegacion de competencias, del gobierno nacional o departa-
mental, que estan dispuestos a ejercer en materias que sean de interés propio tal
como lo establece el articulo 12, en su primer parrafo, de la LOM.

ii. Lascondiciones de ejercicio de las funciones municipales se ejerceran de confor-
midad a la legislacion aplicable y en coordinacién con las autoridades nacionales
y departamentales competentes, segiin el articulo 13 de la LOM.

iii. Enelambitode susfunciones,tal como lo establece el articulo 14 de la LOM, pue-
den promover toda clase de actividades y prestacion de servicios publicos que
contribuyan a satisfacer los intereses locales, toda vez que los mismos no estén
supeditados a un régimen nacional o departamental.

iv. Ademads de las funciones propias establecidas por la ley, las municipalidades po-
dran ejercer competencias nacionales y departamentales delegadas de otros or-
ganismos y entidades publicas que afecten a sus intereses propios, de acuerdo a
la legislacion vigente, y mediante previa firma de un convenio entre la adminis-
tracion delegante y la municipalidad. Segun el articulo 16 de la LOM, el convenio
debe cumplir con los requisitos vy los procedimientos establecidos en la dispo-
sicion de la presente Ley, sobre los convenios por delegacion de competencias.

25 Capitulo V. De las relaciones interinstitucionales/relaciones intergubernamentales/convenios intergubernamenta-
les/relaciones entre Municipalidades.
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2.4.3. Elnuevo Fondo Nacional de Inversion Publica y Desarro-
llo (FONACIDE)

El escenario de las finanzas publicas de los tres niveles del Estado (nacional/central,
departamental, municipal) ha experimentado un cambio importante con la incorpora-
cion de los recursos adicionales generados por la Itaipu, mencionado anteriormente,
como efecto de la triplicacion de la compensacién por cesién de la energia paraguaya
al Brasil?®. Amediados de mayo de 2011, se le ha asignado al Paraguay recursos adicio-
nales en concepto de compensacion por cesion de la energia paraguaya producida por
la Itaipy, y el ingreso de las transferencias se inici¢ desde octubre de ese mismo ano.

El nuevo FONACIDE creado por la Ley N°® 4758, promulgado el 21 de septiembre
de 2012, estd orientado, exclusivamente, a financiar proyectos de inversiéon para el
desarrollo, y esta integrado por la totalidad de los recursos generados por la ltaipt en
concepto de compensacion por cesion de energia eléctrica de la parte paraguaya de
la hidroeléctrica binacional, al Brasil. El monto anual recibido en dicho concepto pasé
de 120 a 360 millones de ddlares, monto que actualmente integrara ano a ano el FO-
NACIDE si las condiciones actuales de la cesion de energia se mantienen. Si variara
la cantidad de energia cedida, este fondo recibira ingresos proporcionales a la misma.

Cuadro 1: Fonacide. Distribucién porcentual y promedios anuales estimados

Promedio anual total. En délares US$ 100% 340.000.000
1. Tesoro Nacional/MH 28% 95.200.000
2. Fondo para la Excelencia de la Educacion y la Investigacion 30% 102.000.000
3. Gobiernos departamentales y municipales 25% 85.000.000
4. Agencia Financiera del Desarrollo (AFD) 7% 23.800.000
5. Fondo Nacional de Salud 10% 34.000.000

Fuente: 1. Ley N° 4.758/2012 FONACIDE - FEEI, Art. 3° 2. ANDE: www.ande.gov.py

Los recursos del FONACIDE se distribuyen en cinco sectores relacionados con la in-
version publica para el desarrollo de la infraestructura econémica, 28%; el aumento
de la calidad de la educacion?’, becas de posgrado y doctorado en el exterior para
graduados excelentes, y desarrollo del programa de investigaciéon e innovaciones del
CONACYT, 30%; a los gobiernos departamentales y municipales, 25%; para capitali-
zar la agencia financiera publica, 7%y para el Fondo Nacional de Salud, el 10%. (Cua-
dro 1). Los porcentajes asignados son fijos, sobre un total de recursos que es variable,
segln la cantidad de energia excedente cedida al Brasil por ano, pero el promedio

26 Dicho acuerdo fue aprobado por el Congreso Nacional brasilefio, el 14 de mayo de 2011.

27 Incluye la incorporacion de las herramientas de las ITC, con el programa una computadora por nifio y por docente
de las escuelas publicas, del sistema obligatorio; formacion y capacitacion docente; capacitacion a padres, y programa
de becas de grado universitario para jévenes de escasos recursos.
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anual entre el periodo 2012 - 2023 seria de alrededor de 340 millones de dolares?®.

Lascifras correspondientes a estadistribucion, paracada dreade inversion, son extraor-
dinarias en relacion con el contexto nacional, las finanzas vy la gestion publica existente.

De ahi que esta pendiente un mayor andlisis y discusion sobre los recursos actuales
y a futuro para la gratuidad de la educacién del sistema obligatorio, tanto en relacion
con la cobertura de los servicios educativos directos como la ampliacién progresiva
de la gratuidad por medio de los programas de proteccién social (complemento nu-
tricional, Utiles escolares, otros). Ademas, sobre las implicancias de los programas
propuestos por laley de creacion del FONACIDE y del Fondo para la Excelenciade la
Educaciony la Investigacion (Fondo parala Educaciény la Investigacion, en adelante),
para el sistema de la educacion obligatoria.

Son 108 millones de dolares los que serian destinados al Fondo para la Educacion y
a la Investigacion, por sobre el minimo del 20% destinado a la funcion educativa por
el Gobierno Central, establecido por la disposicion constitucional. ;Cémo lo vamos
a hacer como sistema educativo y como pais urbano, rural, indigena; pobre y pobre
extremo? La Ley del FONACIDE y Fondo parala Educaciény la Investigacion (2012) y
los decretos reglamentarios, han establecido los criterios de distribucion e inversion
del Fondo, por lo que cabe evaluarlos.

También, debemos considerar las asignaciones para las gobernaciones y municipali-
dades, pues deberan ser orientadas hasta enun 50% para la inversion en construccio-
nes, reparaciones y mantenimiento escolar, y equipamiento bésico, y otro 30% para
almuerzos escolares. Ambos casos, y en particular el segundo, son factores impor-
tantes en la ampliacion de la gratuidad del sistema obligatorio, el preescolar y los dos
primeros ciclos de la educacion escolar basica. El fondo disponible es en este caso de
27 millones de ddlares anuales, que serdn administrados por las 17 gobernaciones, a
cargo de 248 municipalidades en la compra, distribuciény la entrega de los alimentos
a los escolares, de las escuelas publicas, de zonas rurales y comunidades indigenas,
durante todo el afo lectivo.

3. La situacion educativa: cobertura, repitencia, desercion y perma-
nencia escolar. Los déficits de inclusion y calidad de la educacion
obligatoria

El monitoreo de los indicadores mas frecuentes para la evaluacién de la eficiencia
interna permite dimensionar el déficit de inclusion del Sistema Obligatorio al 2010,
situacion que no ha cambiado al 2013, no porgue no se hayan tomado medidas para
revertirlo, sino porque el contexto pafs ha estado inestable, asi como la administra-

28 “En 13 afios Paraguay recibird tres veces mas que en los Ultimos 26 afios. Ingreso anual hasta el 2023", Asuncion,
10 de febrero del 2011. Disponible en: www.ande.gov.py
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cion educativa a través del MEC?.

La matriculade laeducacion obligatoria suma en total méas 1.550.000 en el ano 2010,
dentro del cual, la educacion inicial ocupa el 10%, con absoluta predominancia del
preescolar; la educacién escolar basica, ocupa el 75%, con predominancia de los dos
primeros ciclos, y un tercer ciclo en crecimiento, y la educacion media, el 15%, con
predominancia del bachillerato cientifico frente al técnico®® (Cuadro 2).

Los resultados de la politica y los programas educativos evidenciados por las esta-
disticas educativas oficiales indican la siguiente situacion respecto de la educacion
obligatoriay no obligatoria.

3.1. Lacobertura o tasa de matricula bruta y neta

En el preescolar, 1a cobertura bruta®! es del 89% mientras que la cobertura neta®? del
69%, lo cual indica que hay un 20% de ninos matriculados con edades por encima o
por debajo de los 5 afos, la extra-edad, debido al ingreso tardio o anticipado respecto
delaedadreglamentariavigente que es de 5 afos (MEC, 2006)%. Por otro lado, tanto
la cobertura bruta como la neta del preescolar estan estancadas en los Ultimos anos,
después del impulso dado por los programas de fortalecimiento (2001-2003) y me-
joramiento de la educacioén inicial (2004 - 2009). En el afo 2000, tal como se puede
observar en el cuadro 3, la cobertura bruta y neta del preescolar erade 77% y 62%,
respectivamente (MEC, 2002).

En la educacion escolar bdsica (EEB) 1°y 2° ciclo, la cobertura bruta es del 97%, v la
neta, del 83%, las més altas del sistema educativo; la extra-edad es de 14%. Dentro de
ella, la sobre-edad, asociada con el ingreso tardio al primer grado v la repitencia, con
mayor incidencia en el primer ciclo y el primer grado, han configurado un problema
crénicoy reproductor del fracaso escolar, enfrentado por el MEC desde el 2008, me-
diante la ejecucién del Proyecto de Nivelacion de los Aprendizajes.

Enel 3er. ciclo de la EEB, la cobertura es considerablemente més baja que la de los dos
ciclos anteriores. La cobertura bruta en este ciclo es del 79%, mientras la neta, del
60%, v la extraedad es mayor a la de los dos primeros ciclos, 19%, por efecto de las
dificultades de asistencia 'y permanencia del alumnado dentro del sistema.

29 Afines de junio de 2012, el presidente Fernando Lugo fue destituido mediante un juicio politico sumario y sucedido
por su Vicepresidente hasta agosto de 2013. Luego asumi6 el gobierno de Horacio Cartes, por lo que en apenas dos
afios el MEC ha cambiado dos ministros, su gabinete, directores generales y directores técnicos.

30 MEC, Paraguay. Educacién en cifras 2010, Asuncion. Disponible en: www.mec.gov.py

31 Se calcula dividiendo el ntimero total de matriculados en el preescolar, sin discriminar por edad, por el nimero de
poblacion de edad (5 afios) estimado para el afio de referencia.

32 Se calcula dividiendo unicamente el nimero de matriculados de 5 afios de edad, por el nimero total de la poblacién
de edad estimada para el afio de referencia. La diferencia entre ambas, cobertura bruta y neta, mide la extra-edad.

33 Laextra-edad es persistente en el preescolar y primer grado, a pesar de los ajustes de la normativa administrativa
que establece las edades de 4, 5y 6 afios, cumplidos a mayo del afio lectivo en cuestién, como edad de ingreso al jardin,
preescolar y primer grado, en el contexto de la entrada en vigencia del Reglamento de la Educacién Inicial y Preescolar.
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Enlaeducacion media, la cobertura disminuye alin mas que la del tercer ciclode la EEB,
y es la més baja del sistema obligatorio, con un nivel bruto del 56% vy neto del 44%.

Ensintesis, lacoberturadelaeducacioninicial, escolar basicay media, actualmente obli-
gatoriasy gratuitas en un sentido amplio, a nivel nacional, sin considerar las diferencias
departamentales, tendid a aumentar. No obstante, muestra una regularidad consisten-
te en que a medida en que aumenta el ciclo educativo (2°y 3er ciclode la EEB), y el nivel
educativo (la educacion media), aumenta el déficit de cobertura. En la educacion media,
eldéficit de coberturaes el mas elevado del sistema obligatorio (Cuadro 2). La matricula
por grado de la EEB muestra una tendencia a la baja a medida que aumenta de grado
escolar. Enel 2010, hay una diferencia de 50.000 matriculados entre el 1°y el 9° grado,
lo cual debe ser asociado a la dificultad de retencién del sistema escolar (MEC, 2012:
26). Ello es debido alos problemas de coberturay retencion o permanencia escolar del
sistema, asociado con el contexto social de pobrezay exclusion.

3.2. Larepitencia

A pesar de que ha tendido a bajar y existen mecanismos de prevencion de la repi-
tencia en los dos primeros ciclos de la EEB, este problema sigue siendo importante
en la actualidad. En el 2010, el nimero total de repitentes en ambos ciclos fue de un
poco mas de 40.000 alumnos, equivalente al 5% del total de matriculados, promedio
nacional que aumenta en el caso de las escuelas publicas, en las zonas rurales y de los
varones. El nivel més elevado de repitentes se encuentra en el primer ciclo y primer
grado; luego tiende a descender gradualmente, siendo mucho més reducido en el 2°
cicloyenel 3° Eneste ciclo suman un total de 3.510 alumnos, o el 1% de la matricula.

Desde el 2006, el MEC ha implementando un sistema de evaluacion por grado 'y pro-
mocion por ciclo, dentro del cual,enel 1°y 2° grado los alumnos que reprueban hasta
dos materias pasan autométicamente de grado, pero van munidos de sus informes
de evaluacion a ser considerados por el docente del siguiente grado, hastael 3° en el
que deben de aprobar todas las materias para ser promovidos al 2° ciclo. A partir del
2010, y ante la resistencia a la medida por parte de docentes y padres, se sumo a di-
cho sistema de evaluaciony promocion por ciclo, la decisién de mantener a un mismo
docente del primero al tercer grado del ler ciclo de la EEB, para hacerse cargo del
seguimiento alasy los alumnos desde el inicio hasta el término de dicho ciclo.

3.3. Ladesercion

Otro problema persistente en la educacion obligatoria es la desercion o abandono
escolar. Enel 2010, el total de desertores en el 1°y 2° ciclo de la EEB fue de 29.000
alumnos, equivalente a 3,5% del total de matriculados, con caracteristicas parecidas a
la repitencia, al afectar preferentemente alos alumnos de las escuelas publicas y a los
varones, con la diferencia de que se concentra en los departamentos mas poblados
del pais (Central, Alto Parand, Itaptia, Caaguasu, San Pedro), y en las zonas urbanas de
los dos primeros departamentos citados, ademas de afectar a las zonas rurales. En los
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siguientes tres departamentos, también son frecuentes en las zonas rurales, como en
el resto del pais (MEC, 2012: 33-34).

3.4. Laretencion o permanencia escolar

La ineficiencia interna del sistema educativo obligatorio es alin mas evidente en re-
lacion con los bajos niveles de retenciéon o permanencia de los alumnos en la escuela
hasta el final de todo el ciclo de la educacién escolar basica de nueve grados. En el
Ultimo decenio ha tendido a aumentar lentamente, pero al 2010 sdlo beneficia a al-
rededor del 50% de los escolares, seglin lo establece la cohorte del 2002 - 2010, en
el gue de cada 100 matriculados en el primer grado, sélo 52 llegaron al 9° grado vy
egresaron 48 (MEC, 2012: 36).

3.5. El déficit de equidad y los efectos esperados de los programas
de ampliacion de la gratuidad

Por todo lo visto hasta aqui, la educacion escolar bésica de 9 afios para todos y todas,
es decir, su universalizaciéon para las nuevas generaciones desde los afios 90, no se
ha logrado aun a 16 del inicio de la reforma educativa en el aula. En dicho lapso, la
implementacion del nuevo curriculo en todas las escuelas y secundarias bésicas fue
universal. Pero el mejoramiento de la oferta de la educacién inicial y escolar basica
fue gradual y focalizado, tal como se refirio anteriormente, a través de innovaciones
en la gestion escolar inclusiva, en los contenidos, las estrategias pedagogicas y en los
insumos educativos (asistencia a los docentes en servicio; materiales didacticos: bi-
bliotecas de aula; centros de recursos para el aprendizaje; construccién de nuevos
espacios y rehabilitacion de lo existente, etc.).

A pesar de que la focalizacion fue planteada como un medio para llegar a la univer-
salizacion, al focalizar en las escuelas rurales pero sin incluir a todas®, ni ocuparse
de los determinantes sociales de la cobertura escolar, como la gratuidad instituida
en el 2010, los déficit de equidad hacia la poblacion rural, periurbana, indigena, es
decir, pobre y pobre extremo, siguen persistiendo y son importantes en el ciclo 3° de
la educacién escolar basicay mas aun, en la educacion media a nivel nacional, como se
ha visto (MEC, 2000).

Enel 2010, seglin el indicador de la matricula, el déficit de cobertura neta del prees-
colar es de 31%, porcentaje que habria que tomarse con reservas, porque un porcen-
taje significativo de ninos de 5 anos asisten al primer grado de la EEB. El del 1°y 2°
delaEEBesde 17%y del 3er ciclo, de 40%. Mientras, el de la educacién media es de
56% (Cuadro 3).

34 Enelafio 2000 estaban habilitadas 5.717 escuelas bésicas en el area rural en Paraguay.
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Seguin la Encuesta de Hogares 2011, un promedio nacional de 5,8% de la poblacion
en edad escolar de 5 a 12 anos de edad no asiste a ninguna institucion educativa re-
gular (Cuadro 5). Dicho promedio aumenta a casi el doble, a 10%, en el grupo de la
poblacion pobre extremo y a 8% en la poblacion pobre en general, mientras la inasis-
tencia es baja entre los no pobres, de 4,2%.

Entre los adolescentes de 13y 18 anos de edad, el promedio nacional de inasistencia
es de 20%, mientras que para la poblacidn pobre extremo aumenta a su pico mas alto,
del 30%; entre los pobres no extremos se promedia a 25%, y entre los no pobres pre-
senta el nivel mas bajo, de 15% lo cual también es bastante alto.

Lo anterior implica que la pobreza es una determinante social de los problemas de
acceso y permanencia a la educacion obligatoria entre la poblacion de 5 a 18 anos,
por lo que las politicas de proteccion social que amplian la gratuidad de la educacion
obligatoria, como la universalizacion de los canasta de Utiles y la ampliacion del com-
plemento nutricional desde el 2010, asi como la gratuidad de todos los tramites ad-
ministrativos escolares y de la administracion educativa, como se ha visto més arriba
en el punto 2.3.2, podran tener, en adelante, un efecto positivo al reducir los gastos
educativos de las familias.

Para tener conciencia de la gravedad de la pobreza en Paraguay relacionada con la
situacion educativa descrita para el 2010, cabe observar los siguientes indicadores:

i. Lapobrezaen las zonas rurales es la mas extendida y profunda porque afecta a
una proporcion mayor de la poblaciéon de la zona (45%) y porque la pobreza ex-
trema, en la que las familias no alcanzan a cubrir el costo de la canasta bésica de
alimentos, también es alta (30%) (Cuadro 6)

ii.  También la pobreza urbana es importante (24%), y en los Ultimos anos ha ido en
aumento, en particular en el departamento Central (26%), donde se concentra
la poblacién migrante de las zonas rurales. En estas zonas, la pobreza extrema,
medida por el ingreso, afecta al 10% de la poblacion zonal.

iii. Ademas de los problemas relacionados con el ingreso, las necesidades basicas
insatisfechas de la poblacidn se extiende con las carencias en cuanto a las condi-
ciones de vivienda digna; infraestructura sanitaria; las caracteristicas educativas,
con el padre y/o lamadre de familia analfabeta, o sin concluir la educacion escolar
bésica; capacidad de generar condiciones de subsistencia. Estas caracteristicas
tienden a mantenerse a mediano y largo plazo, aunque la pobreza medida por
ingreso se reduzca en coyunturas econdémicas mas favorables al aumento del em-
pleoy de los ingresos de las familias pobres y pobres extremos, como indica los
resultados preliminares de la Encuesta de Hogares 2012°°,

35 Dichos resultados no fueron difundidos a fines del primer semestre de 2013, cuando se concluye este trabajo.
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3.6. El déficit de la atenciéon pedagogica. La dificultad de la educa-
cion bilingtie

Ademds del compromiso y esfuerzo presupuestario del Estado para garantizar el
acceso y la permanencia escolar, y por consiguiente, reducir la exclusion educativa,
hace falta enfrentar el déficit de atencion pedagdgica en la educacién paraguaya, para
garantizar su pertinencia en cuanto al contenido y a la metodologia de la ensenanza,
en relacion con los contextos diferenciados en los que se encuentran los sujetos de
la educacién, y las escuelas basicas, como el urbano, el periurbano, el rural, el de las
comunidades indigenas, y sus caracteristicas diversas.

Entre los problemas més frecuentes, se encuentra el de la lectoescritura y comunica-
cion, relacionada con la vigencia de las dos lenguas oficiales, el guaraniy el espanol, y
la falta de respeto a la lengua materna del alumno, en la educacion vy la alfabetizacion
inicial, asociado con las deficiencias y falencias en la implementacién del Programa de
Educacion Bilinglie Intercultural en las aulas, asi como de la formacion y capacitacion
docente hasta la actualidad.

En los comienzos del proceso escolar, la ensefianza debe hacerse en la lengua oficial
materna del educando, segin la Ley General de Educacion en su articulo 31. La otra
lengua oficial se ensefard también desde el inicio de la educacién escolar con el trata-
miento didactico propio de una segunda lengua. Aunque esta disposicion no atiende
ladiversidad de lenguas maternas que existen en Paraguay, asociada con la diversidad
étnica, el MEC ha establecido metodologias de ensefianza en las dos lenguas oficiales,
pero la formaciony la capacitacion docente, asi como su asistencia y acompanamien-
to, han sido insuficientes para la adopciony aplicacion de las mismas.

Para dimensionar el problema, cabe considerar que al 2011 el guarani es el idioma
mas hablado en el hogar por el 36% poblacion total; el 70% de los pobres extremos;
el 43% de los pobres no extremos, y por el 27% de los no pobres. Mientras, el caste-
llano es el idioma mas hablado en el hogar por el 24% de la poblacion total; el 7% de
los pobres extremos y 20% de los pobres no extremos, y el 29% de los no pobres. En
medio de estos dos extremos se encuentra la poblacion bilinglie, con distintos niveles
de comprensién y capacidad de expresion en ambas lenguas (DGEEC, 2011).

En el caso de los nifos, nifas y adolescentes, de las zonas rurales y periurbanas, po-
bresy pobres extremos, comprenden y hablan con mayor frecuencia el guarani colo-
quial, y el “jopard”y el “jehe’a”, que va mezclado con y hace préstamos del castellano.
Generalmente, son alfabetizados en castellano, con lo cual la adquieren en forma in-
cipiente; comprenden el mensaje recepcionado de manera general, pero en su gran
mayoria, no adquieren la capacidad para producir una expresion fluida, oral o escrita,
endichalengua (MEC, 2011: 7).

Seglin experiencias recientes de asistencia técnica a las escuelas del drea de Asun-
cion, el 48% de los escolares promovidos al 2° ciclo de la EEB presentan dificultades
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de comprensioén lectora, redaccion propiay calculo elemental®. La situacion observa-
daenestosresultados esté asociada con la falta de competencias y practica docentes
para la estimulacion adecuada a la diversidad de los grupos escolares, para el desa-
rrollo de los procesos de aprendizaje y el logro de los objetivos principales como es la
alfabetizacién inicial en el primer ciclo, y su expansion en el segundo.

Esta situacion propicié que el Plan Nacional de Desarrollo Integral de la Primera In-
fancia 2011 - 2020, incluya la atencion integral de los ninos y nifas de 6 a 8 anos, para
asegurar la promocién y ejecucion de estrategias educativas que garanticen el acce-
so, permanencia y la alfabetizacion inicial en el primer ciclo de la educacién escolar
bésica, donde se concentran los indicadores del fracaso escolar, como las deficiencias
en la lectoescritura y las matematicas, la repitencia y la extra-edad (MEC; MSPBS;
SNNA, 2011).

Los déficit de eficiencia y eficacia de la educacion paraguaya, que implica un déficit
en el cumplimiento del derecho a la educacién de calidad, reconocida a la poblacion
paraguaya por la Constituciéon Nacional (1992) vy las demas leyes especificas, tienen
mucha relacién con los déficit de equidad v eficacia para la diversidad de la poblacion
y de sus contextos socioecondmicos (Cuadro 4), en todos los niveles educativos, in-
cluido el de la formacion docente. En este sentido, el sistema de la educacion obliga-
toria debe de hacer conciencia, proponerse y ejecutar estrategias vinculadas con los
contextos sociales diversos, y los particularmente dificiles, como son las comunidades
y bolsones de pobreza periurbana, rural, indigena. Los niveles medio bajoa también
deben merecer mayor atencion, ya que la calidad de vida a la que acceden tampoco es
adecuada para el desarrollo humano.

3.7. Programasy proyectos alternativos en busca de la pertinencia y
la inclusion educativa

Enlos Ultimos diez anos, luego de la implementacién de la reforma integral de la edu-
cacion inicial y preescolar, y de la educacién media, asi como de su consolidacién en
la educacion escolar basica buscada mediante el programa focalizado hacia las 1.000
escuelas rurales, las 150 escuelas urbanas y una 30 escuelas indigenas, la politica
educativa sigui¢ disenando estrategias que apuntan a la pertinencia vy la inclusién
educativa paralos sectores excluidos y rezagados del Sistema, entre los cuales, vamos
areferirnos a tres proyectos alternativos y complementarios a la vez, en los siguien-
tes puntos.

3.7.1. Proyecto de Nivelacion de los Aprendizajes

El MEC ha buscado alternativas de atencién diferenciada para los escolares con so-
bre-edad, entendida ésta como la situacion generada en torno a los alumnos y alum-
nas con dos o mas anos por encima de la edad tedrica correspondiente al grado de

36 Entrevista a la Prof. Marta Ldpez, Directora de Educacion Escolar Bésica, Asuncion, 2011
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referencia, que es considerada un problema crénico en la educacién paraguaya, y con
graves efectos en la educacion escolar basica por su asociacion con el abandono y el
fracaso escolar.

Desde el 2008, la Direccién General de Educacion Inicial y Escolar Basica implemen-

ta el Proyecto de Nivelacién de los Aprendizajes en el 1°y 2° ciclo, en forma piloto,
primero, y expandido gradualmente después, con el objetivo de ofrecer oportunida-
des educativas con calidad a estudiantes con sobre edad, a partir de la generacion
de una estrategia con acciones temporales. También, para erradicar el problema, con
acciones preventivas de combate a larepitenciay la desercién escolar. Almismo tiem-
po contribuye con el descongestionamiento del sistema educativo disminuyendo el
desfase con el grado que debe estar cursando el estudiante, y regularizar el flujo es-
colar (MEC, 2009).

En forma especifica, el Proyecto se propone nivelar los aprendizajes de los estudian-
tesde 1°y 2° ciclo, para ubicarlos en los grados correspondientes a su edad cronolo-
gica; brindarles una nueva oportunidad educativa para recuperar el tiempo perdido
para una vida ciudadana, laboral y social digna; lograr que los aprendizajes sean efec-
tivos y significativos, a partir de una metodologfa centrada en sus intereses, su bagaje
culturaly familiar, asi como el desarrollo de su autoestima para recuperar la confianza
ensimismosy en los deméas (MEC 2009).

Los objetivos del modelo educativo de nivelacion de los aprendizajes del MEC (2001)
son:

i.  Lograrquelosestudiantes se sientan capacesy seguros de si mismos para aprender
y para actuar enlos diferentes &mbitos de sus vidas, fortaleciendo su autoestima.

ii. Desarrollary fortalecer las competencias basicas relacionadas con sus habilidades
comunicativas basicas, que tienen que ver con la expresion oral y escrita en las dos
lenguas oficiales; la solucion de problemas matematicos; la consolidacion del pen-
samiento cientifico, y lacomprension y el analisis de situaciones de la vida social.

iii. Contribuir en la formacién de valores ciudadanos, especialmente la responsabi-
lidad, el respeto por si mismos vy por los demas, el conocimiento de los derechos,
lavaloracion de las diferencias, la tolerancia, la confianza personal y en los demas.

La fundamentacion tedrica del modelo educativo de nivelacion de los aprendizajes se
sustenta en la metodologia del éxito, estructurada sobre cuatro aspectos, estrecha-
mente relacionados entre si:

i.  Confianzaincondicional en |a capacidad para aprender

ii. Contenidos pertinentes: trabajos por proyectos; aprendizajes relevantes, y ma-
teriales especificos

iii.  Acompanamientoy evaluacion constante

iv. Fortalecimiento de la autoestima de los estudiantes
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Cuenta con dos ciclos, de cinco modulos cada uno, estructurados en Proyectos de
Aula. Las actividades de los modulos contemplan 186 dias para el Primer Cicloy 196
dias para el Segundo. Los docentes disponen de dias complementarios para realizar
las actividades previstas en los proyectos; la retroalimentacién con temas especificos,
y laparticipacion en actividades culturales, artisticas y deportivas previstas por la Ins-
titucion. Las jornadas escolares diarias tienen una extensiéon de 6 horas de 60 minutos
cada una, dentro de la modalidad de doble escolaridad®’.

A agosto del 2010, el Proyecto de Nivelacion de los Aprendizajes para los estudian-
tes con sobre edad ha beneficiado a 33 escuelas rurales y urbanas focalizadas; 668
estudiantes del 2° ciclo promovidos al 7° grado, y a 345 estudiantes del 5°y 6° grado
del 2°ciclo. En febrero 2010, el Proyecto matriculd a 2.750 estudiantes; habilitéd 139
secciones, en 84 escuelas en total (MEC, 2010).

El proyecto forma parte del Programa Escuela Viva Hekokatuva Il, de la educacion es-
colar basica, financiado con crédito externo reembolsable, del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), y asumido por el Presupuesto General de la Nacién, a cargo del
MEC, como Programa de Inversién (Presupuesto Tipo 111)%8.

3.7.2. Programa de Iniciacion Profesional Agropecuaria (IPA)

El Programa de Iniciacion Profesional Agropecuaria (IPA) es una modalidad alterna-
tiva orientada a los estudiantes del 3er. ciclo de la educacion escolar basica en los
contextos rurales. Es ejecutado por el MEC/Direccion General de Educacion Inicial y
Escolar Basica (DGEIEB), en forma conjunta con Ministerio de Agriculturay Ganade-
ria/Direccion de Educacion Agraria (DEA). Entro en vigencia por Resolucion MEC N°
275,del 12 de junio de 2001 (MAG-IPA, 2011).

El objetivo general del Programa, segiin lo plantea la DGEIEB del MEC, es ampliar la
cobertura de la educacion escolar basica, garantizando condiciones adecuadas para
elacceso, lapermanenciay la culminacién oportuna de los estudios basicos a la pobla-
cion rural de edad (MEC, 2011).

Los objetivos especificos son:

i.  Brindar unaensenanza desde el enfoque agroecolégico, tedrico-practico, que re-
dunde en beneficio del estudiante, de su familia' y comunidad, para el logro de su
formaciony su sustento propio.

ii. Insertar alos adolescentes, varones y mujeres, en la actividad agricola comunal
de manera a potenciar su desarrollo personal y el comunitario.

37 Resolucidon MEC N° 2314 del 28 de diciembre de 2011, por la cual se reglamenta el calendario de actividades del
afio lectivo 2012, para las instituciones educativas de gestion oficial, privada y privada subvencionada, del nivel de
Educacion Inicial y Escolar Basica". Disponible en; www.mec.gov.py/cms/entradas

38 Lasegunda etapa del programa se inici6 en el 2009, con una duracién de 5 afios.
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Fomentar la utilizacion correcta de los recursos naturales desde la perspectiva
de un desarrollo sustentable.

iv. Incentivar la interaccién permanente del ser humano con su medio ambiente.

El Plan de Estudios del Programa esta estructurado por las dreas vinculadas con la
produccion agropecuaria; el manejo de la tecnologia adecuada a la pequena finca
familiar; la ingenieria rural; el manejo y conservacion de los recursos naturales y la
agro-ecologia, y la administracion rural.

Desde el punto de vistade la gestion de la DEA/MAG, la insercién social del Programa
se inicia con la organizacion de los padres de familia en una Asociacién de Padres, en
apoyo al proceso de formacion de sus hijos, hijas vy la incorporacion de los conoci-
mientos cientifico-técnicos en sus fincas familiares, donde se concreta la articulacion
tedrico-practicay de los saberes previos con los nuevos. El plan organizativo apunta
a la formacion de cooperativas de producciéon con base en la asociaciéon de padres vy
de los egresados. Este proceso fue impulsado por el MAG, en coordinacion con un
determinado grupo de gobernaciones departamentales, y de municipalidades, con
resultados diversos.

Al 2010, los indicadores de la modalidad evidencian la expansion considerable del
Programa, con un total de matriculados igual a 4.532 estudiantes de ambos sexos, en
56 instituciones educativas, ubicadas en 15 de los 17 departamentos del interior del
palis, seglin la estadistica del MEC. Para el 2011, se tenia previsto la apertura del Pro-
grama en otras 100 instituciones educativas del 3er. ciclo (MEC, 2011). Segin una
presentacion de la Direccion de Educacion Agraria del MAG, en el 2011, existen 292
instituciones que imparten |PA en igual nimero de comunidades y otras 78 ubicadas
en asentamientos, 370 en total, ubicados en 16 departamentos (MAG-IPA, 2011).

Las debilidades observadas en la implementacion del Programa se relacionan con la
etapa incipiente de desarrollo del mismo, consistente en la falta de infraestructura
adecuada en cuanto a las salas de clase, bibliotecas, sanitarios, cocina-comedor, de-
positos para herramientas, cercado, gallinero; lote de herramientas y equipos basicos
para la practica de campo. También, con la provisién de almuerzo escolar para garan-
tizar el desarrollo de la doble escolaridad que demanda el Programa (MEC, 2011).
Merece una mencion aparte la debilidad institucional de la gestion del Programa, en
ambas instituciones ministeriales ejecutoras, relacionadas con los constantes cam-
bios del nimero y calificacion del personal técnico asignado; la falta de registros sis-
tematicos vy, por consiguiente, la variabilidad de los datos proporcionados; la falta de
recursos institucionales para el acompanamiento, monitoreo y evaluacién periddica
de los servicios educativos IPA y de sus diversas areas de trabajo.

No obstante, el Programa responde ala necesidad y demanda de ofrecer alternativas
de estudio, empleo y arraigo en sus comunidades para los jovenes de las zonas rura-
les; el aumento de la capacidad productiva integral de las fincas familiares campesi-
nas, de bienes vy servicios rurales, dentro de un enfoque agroecolégico con manejo
y conservacion de los recursos naturales. En el contexto actual, ello implica la gran
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responsabilidad de hacerse cargo de la recuperacion de los suelos, cursos de agua,
la agroforesteriay la reforestacion, asi como el reclamo a la gran produccion agrope-
cuariaempresarial, de respeto de las leyes ambientales.

También implica la necesidad de desarrollar una mayor concertacion institucional de
los dos ministerios involucrados, el MEC y el MAG, con las gobernaciones y munici-
palidades, para acordar disenos y préacticas de gestion coordinadas vy articuladas de
manera sistematica del Programa IPA en sus comunidades, considerando la flexibili-
dad de la propuesta curricular del tercer ciclo de la educacion escolar béasica y de su
modalidad de iniciacién profesional. Ademas, para tender al fortalecimiento institu-
cional del programa en cuanto a la sistematizacién y consolidacion del marco norma-
tivo; el ajuste periddico de la planificacidon con base en un diagndstico actualizadoy en
la perspectiva de medianoy largo plazo, asi como su proyeccién en la organizacién de
los pequefos productores agropecuarios locales.

3.7.3. Programa Paraguay Leey Escribe

Es un programa orientado a la atencion del problema del analfabetismo entre los
jovenes y adultos, de 15 anos y mas, inicialmente, y que posteriormente incluyo la
atencion del problema del déficit en la alfabetizacion inicial en los escolares, pues se
entiende que éste déficit reproduce en forma constante el analfabetismo, tras empu-
jar alarepitenciay al abandono escolar de los nifos y nifias de familias y comunidades
pobre-extremo, al que hemos hecho referencia anteriormente. Fue presentado el 08
de septiembre de 2010, en el marco de la conmemoracion del Dia Internacional de la
Alfabetizacion, y formé parte de los 11 programas emblematicos de la politica publica
para el desarrollo social 2010 - 2020, con metas definidas al 2013.

Los objetivos del Programa son satisfacer las necesidades de alfabetizacién de la po-
blacion, desde el periodo de iniciacion escolar, hasta los jovenes y adultos que no han
aprendido a leer y escribir, como puerta de entrada a un proceso de educacion a lo
largo de toda la vida, y una participacion mas activa en la sociedad.

Sus lineas de accion son cinco:

i.  Alfabetizacién inicial

ii. Alfabetizacion de jévenesy adultos

iii. Campana Nacional de Alfabetizacion “Yo si puedo”

iv. Pos-alfabetizacion,y

v. Programa de Monitoreoy Evaluacion de la Alfabetizacion

La Campana “Yo si puedo”, es unaintervencion breve e integral, que prioriza los depar-
tamentos con mayor incidencia de analfabetismo, para avanzar gradualmente a todo
el pais. Es un proceso educativo con una duracién de 3 a 5 meses aproximadamente
(65 lecciones envideo clases). Se constituye en una puerta de entraday estimulo para
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la insercion a programas de educacion permanente, enmarcados dentro del sistema
de educacion obligatoria en la modalidad formal o en la no formal, de alfabetizacion
de jovenesy adultos.

La modalidad formal de la Educacion Bésica Bilingle de Jévenes y Adultos abierto a
personas de 15 anosy mas, que no leen ni escriben o que no hayan terminado su edu-
cacion escolar béasica, consta de cuatro ciclos, para completarla. Las personas jévenes
y adultas que han culminado sus estudios en esta modalidad tienen la posibilidad de
insertarse en la educacién media o en el mundo laboral.

La modalidad no formal, por su parte, desarrolla procesos de lectoescritura, calculo,
y de reflexion - accion sobre género y organizacion comunitaria para la produccion, la
saludy la educacion, con una duracién de 8 meses.

Segun fuentes oficiales, durante el ano 2011, la cantidad de participantes de la Cam-
pafa “Yo si puedo” llegd a 17.000 inscriptos. Durante el 2012, se extendid a Asuncion,
la capital, y a 8 departamentos del centro y sur del pais, gracias al compromiso de sus
promotores y educadores que se resistieron al cierre del Programa tras la destitu-
cion del gobierno de Fernando Lugo, v el inicio del gobierno de Federico Franco. En
el 2013, iniciado a mediados de marzo, han continuado las amenazas de cierre del
Programa, por lo que las perspectivas son inciertas.

4. Consideraciones finales sobre la politica educativa actual

La resefna de la reforma educativa que acompand desde sus inicios el proceso de la
apertura politica, democratizacién e institucionalizacion en la pos-dictadura a partir
de 1989, asi como la sistematizacion del marco legal e institucional que el presente
trabajo presenta, son referencias que aportan elementos fundamentales para con-
tinuar fortaleciendo el sistema de la educacién obligatoria y su gratuidad, que son
claves para que el Estado cumpla con su responsabilidad de disefnar, ejecutar, evaluar
y ajustar, en forma permanente y continua, las politicas educativas requeridas para
dar cumplimiento al derecho de la educacion de calidad de toda la poblaciéon, comen-
zando por los ninos, ninas y adolescentes, e incluyendo la formacién inicial y continua
de los docentes.

Igualmente, para que la sociedad, y los grupos de interés exijan y acompafien al Es-
tado, en sus tres dmbitos de su organizacion y gestion, para dar cumplimiento a las
garantias al derecho de la educacion obligatoria, gratuita y de calidad.

Los déficits de acceso y permanencia, relacionadas con la inequidad horizontal y la
baja calidad de la ensenanza, en cuanto a su pertinencia y relevancia, asi como los
déficit de atencidn pedagdgica en relacion con la interculturalidad y el bilingliismo
también referidos, tienen solucidén como lo demuestran los programas y proyectos
alternativos en busca de la pertinenciay la inclusién educativa, como el de nivelacién
de los aprendizajes; de iniciacion agropecuaria, y el de alfabetizacion inicial, y de edu-
caciony capacitacion de adultos.
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La recomendacién es que tanto la administracion educativa del Gobierno Central, el
MEC y su Consejo de Educacién y Cultura, asi como, los referentes de la educacion
obligatoria de los gobiernos departamentales y los municipales, conozcan suficien-
temente las herramientas legales y programaticas, asi como el sistema organizativo
institucional de la educacién, para asumir con éticay responsabilidad el rol que les co-
rresponde en el proceso de la educacion paraguaya. Los cambios de gobierno, previsi-
bles, no deben ser nirechazados ni pueden justificar laimprovisaciony los constantes
cortes que se estan dando cada vez con més frecuencia en la conduccion y orienta-
cién de la gran tarea que implica el disefio y la gestion de la politica educativa en los
tres ambitos del Estado paraguayo (nacional, departamental y municipal), en vista a
mejorar cada vez mas, la practica educativa de la poblacién, como lo manda la garantia
constitucional de la educacién como uno de los derechos basicos de la poblacion.

Igualmente, que la formacion y capacitacién docente también incorpore el conoci-
mientoy manejo sistemético y suficiente de las herramientas legales, y programaticas
que dan sustento a la accién educativa en favor de los nifos, ninas y adolescentes,
dentro del sistema obligatorio y gratuito, y participe de la discusién acerca de su efi-
ciencia interna, el derecho al acceso, la permanencia y la calidad educativa, y sus im-
plicancias en relacion con la diversidad de los sujetos de la educacion, y consciente
no solamente de su promocion, sino de la necesidad de asumir el rezago educativo
existente a través de las diversas alternativas implementadas y de otras, nuevas que
sean necesarias paralos diversos grupos sociales y comunidades en los que se dan los
hechos educativos.

En efecto, los magros resultados en la alfabetizacion inicial de los alumnos en el pri-
mer ciclo, deben ser asociados con la necesidad de la atencion diferenciada a los ni-
Aos, ninas, requerimiento que no estd previsto en la formacién y capacitacion docen-
te. La diversidad de nifas y ninos esta en relacion con los contextos diferenciados de
las escuelas y comunidades urbanas, rurales, indigenas, asi como de las condiciones
concretas en la que se encuentra cada nina, nino, ya sea por los origenes culturales
diversos relacionados con dichos contextos, sino por las condiciones educativas y de
atencion que les brindan en sus familias, sus padres o encargados.

La reduccidn del nimero de nifas, ninos por docente en las escuelas publicas urbanas
y rurales no garantizard una atencion de calidad, mientras la ensefianza sigue siendo
frontal y vertical, con asientos alineados en filas y columnas, y no se promueva el tra-
bajoen grupoy entre pares, y ladiscusiéon de los contenidos vy las referencias practicas.

Tampoco se podré garantizar una escuela con gestion educativa de calidad, si los di-
rectores y supervisores no estan preparados suficientemente y no cuentan con las
herramientas adecuadas para acompanar y orientar la practica docente, asi como la
participacion de los padres de familia y encargados.
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Elaccesoyladiscusion de ladiversidad de experiencias exitosas en la region de Amé-
rica Latina, y en Suramérica, en particular, que ayudaron a superar los problemas de
la educacion basica, y en particular de la educacion obligatoria, son cada vez mas fac-
tibles, a través del internet, en particular de los sitios educativos especializados. De
ahi que se necesita la creacién de condiciones favorables a dicha busqueda en las es-
cuelas, en las supervisiones pedagogicas, en los equipos técnicos departamentales y
municipales, asi como de las instituciones y organizaciones sociales especializadas.
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LAS POLITICAS DE INCLUSION EDUCATIVA EN
PARAGUAY. ALCANCES Y LIMITES DE LOS PROGRAMAS
DE GRATUIDAD EN EDUCACION EN LA REDUCCION DE
LAS DESIGUALDADES!

Luis Ortiz

1. Introduccion

El problema de la desigualdad social en Paraguay, donde la inequidad en el acceso a
las oportunidades genera una marcada asimetria entre los sectores sociales, plantea
una revision de los problemas y desafios del sistema educativo en aras de propiciar el
desarrollo econdmico y social asi como la profundizacion de la democracia.

A dos décadas de implementacién de la reforma educativa, el sistema educativo sur-
tio apenas un efecto moderado sobre las competencias académicas y el incremento
del bienestar, ya que descuidd un diagndstico clave sobre las condiciones sociales que
limitaron en diferentes aspectos una educacién eficiente y que asegure la equidad.
Entre estos aspectos, las desigualdades sociales entre los sectores definidos por su
posicién en la estructura social, no fueron consideradas ni analizadas. Y, sin embargo,
de la relacion de esos sectores con la educacion dependid en gran medida el impacto
de la reforma educativa cuando de generar un aumento de la igualdad de oportuni-
dades se trato.

En especial, el problema de las dimensiones extra-escolares de los sectores mas des-
favorecidos de la sociedad y la disminucion de sus oportunidades sociales fueron sub-
estimados. Ya instituido el nuevo modelo educativo, la institucion escolar transfirié la
responsabilidad de su desempeno a esos sectores sociales, a pesar de su compromiso
y esfuerzo en la escolarizacion.

En este sentido, el acceso al sistema, de amplia cobertura en los primeros niveles
educativos, experimenta una disminuciéon en niveles superiores no solamente por el
efecto del condicionamiento social de la desigualdad (via el desempleo, la precariedad
y la pobreza) sino también por la debilidad institucional de las politicas publicas para
enfrentar los desafios de una inclusiéon educativa, base necesaria aungue no suficien-
te para la inclusion social (Rivarola, 2000).

Para analizar la politica publica emprendida al efecto de incentivar el acceso y perma-
nencia en el sistema educativo de los sectores sociales mas desfavorecidos, se imple-
mentaron programas sociales de apoyo al acceso a la educacién, consistentes en trans-

1 Este trabajo fue realizado con el apoyo de la Iniciativa Latinoamericana de Investigacion para las Politicas Publicas
(ILAIPP) y del Programa Think Tank Initiative (TTI) del Centro Internacional de Investigacion para el Desarrollo (IDRC)
de Canada.
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ferencias condicionadas vy los programas de apoyo a la gratuidad educativa, éstos Ultimos
en dos componentes: el complemento nutricional y el suministro de Utiles escolares.

Paralos fines de este estudio analizaremos los programas de apoyo a la gratuidad, con
dos propdsitos: evaluar el logro del objetivo de los mismos (que consisten en alentar la
asistencia escolar y ofrecer condiciones adecuadas de escolarizacion), asi como medir
el efecto sobre la retencion en el sistema educativo de los sectores sociales involucrados
endichas acciones de la politica educativa.

Este estudio plantea criterios de evaluacion de las politicas publicas considerando sus
posibilidades y limitaciones en términos su alcance universal asi como el impacto con-
creto sobre la equidad social, que implica la reduccién de las desigualdades sociales
post-escolares. Es decir, se valorard de qué modo las oportunidades se traducen en
resultados, dada las condiciones de aplicabilidad de las politicas publicas en educacion.

2. Antecedentes del tema

La implementacién de politicas educativas en América latina en el marco de las refor-
mas de la educacion en la Ultima década del siglo XX, implicd una concentracion de
la accion publica en la oferta educativa para asegurar la cobertura a todos los secto-
res de la poblacion. Los estados de la region buscaron incidir en la nueva orientacion
de los sistemas educativos a través de cambios institucionales, cambios curriculares,
nuevas lineas y estrategias pedagogicas asi como la adecuacion territorial de la in-
fraestructura publica (Bonal; Tarabini, 2003). Ahora bien, el amplio acceso escolar de
ninos y adolescentes, que se tradujeron en altas tasas de matricula en los niveles de
la educacion escolar basica, se toparon con los problemas de desempeno escolar en
niveles mas altos del sistema, donde las desigualdades cobraban un peso importante.
Respecto de esta problematica, las politicas educativas dirigidas a la demanda fueron
mas timidas y menos incisivas que las primeras, presentandose nuevos desafios para
los estados en la regiéon ante los niveles criticos de desigualdad educativa a pesar de
las reformas (Reimers, 2000).

La gratuidad educativa, como principio que posibilitala obligatoriedad de la educacion
publica, no se traduce efectivamente en realidad si no hubiera politicas educativas que
‘compensan’, por el lado de la demanda, las desigualdades que anteceden y que suce-
den al proceso educativo. En este sentido, se dieron experiencias en América latina
de politicas compensatorias basadas en el criterio de focalizacién de la accion publica
de equidad educativa. El apoyo a la gratuidad se inscribe en este tipo de actuaciones.

Las experiencias de Brasil, México y Chile son especialmente pertinentes. En Brasil,
el programa “Bolsa Escola” planted un dispositivo de transferencias monetarias con-
dicionadas a familias con hijos en edad escolar, para asegurar la asistencia escolar du-
rante un lapso establecido (Pinheiro; Aguiar, 2006). El criterio de seleccion para acce-
der al programa fue la adscripcion a hogares pobres contando con un ingreso familiar
menor a un umbral determinado, contar con hijos en edad escolar para la educacion
basica y asegurar la asistencia escolar con una periodicidad minima establecida de
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un 85%. Este criterio, de vulnerabilidad, se conjugd con un criterio territorial, priori-
zandose la intervencion en las zonas mas pobres del pais, especificamente el 20% de
los municipios mas pobres de cada estado de Brasil. Los resultados muestran que el
programa genero no solamente un acceso y asistencia sino asegurd mayor retencion
escolar, aspecto clave en las desigualdades educativas en niveles post-elementales de
la educacion escolar.

Los antecedentes de este tipo de politicas en México, es el programa Pronasol-Solida-
ridad, que fue de 1988 a 1994, que consiste en un conjunto de medidas de mitigacion
de la pobreza enfatizando los componentes de educacién y salud (Arzate, 2011). En
este marco, se formuld un sub-programa, el “Nifos en Solidaridad” cuyo propdésito
era afrontar las dificultades econémicas de las familias pobres para mantener la es-
colaridad de sus hijos en la escuela primaria. El subprograma abordd como objetivo
principal la retencién escolar por medio de becas para las familias, un apoyo alimen-
tario periddico, una asistencia nutricional y servicio médico, entre otras actividades.
Posteriormente, se formula el programa Progresa-Oportunidades en cuyo compo-
nente educativo otorga becas educativas y otorga una dotacion de Utiles escolares
atendiendo a alumnos de primaria, secundariay escuela preparatoria. Particularmen-
te pertinente se hace la mencién del subcomponente “Jévenes con Oportunidades”,
aplicado a partir del segundo quingquenio de los afos 2000 vy que consiste fundamen-
talmente en becas parajovenes que cursan la educacién media superior. Segun la lite-
ratura estos programas no lograron exhaustivamente el objetivo previsto de superar
la pobreza, pero lograron su reduccion con un impacto positivo en el aumento de la
retencion escolar (Arzate, 2011).

En Chile seimplementd, a partir del ano 2008 el Programa de Subvencion Escolar Pre-
ferencial, cuyo objetivo principal era el apoyo monetario para la poblacién escolar en
edad escolar proveniente de familias en condiciones socioecondmicas desfavorecidas
(Joiko, 2011). Los criterios de seleccion de la poblacion beneficiaria fue: i. pertenecer
a una familia adherida al Programa Chile Solidario; ii. estar en el tercio méas vulnerable
segln la Ficha de Proteccion Social, iii. contar con padres o tutores ubicados en el tra-
mo A del Fondo Nacional de Salud (FONASA), y, seglin ingresos familiares, escolaridad
de los padres o apoderados, condiciéon de ruralidad de su hogar y grado de pobreza de
la comuna de su residencia El supuesto fuerte en dicho programa fue que la poblacion
beneficiaria seria compensada en las carencias que dificultan su acceso y asistencia es-
colar. Hasta el 2012, los resultados del programa fueron mas bien moderados, ya que
los primeros establecimientos se incorporaron recientemente a la Subvencion Escolar
Preferencial ("Voucher’) vy, por lo tanto, sus planes de desarrollo educativo deberian
finalizar y mostrar en el mediano plazo, los primeros avances (Jokio, 2011).

Otro tipo de experiencias de promocion de la equidad educativa se centré en la ofer-
ta, partiendo del supuesto que el entorno socio-pedagdgico constituye el principal
vector de promocién de una educacion calificada y de las oportunidades a ella vincu-
lada. Resaltan especialmente los programas FundEscola de Brasil, “Escuela Nueva” de
Colombiay “Novecientas Escuelas” de Chile.
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El programa “P200” de Chile implicé un criterio institucional, apoyado en un diagnos-
tico de la oferta, a partir del cual se orienta la actuacion hacia determinados centros
que ya tienen servicios de naturaleza focalizada o de potencial focalizacion A partir
del criterio institucional, los establecimientos se seleccionan segin una escala de
vulnerabilidad social, donde cada una tiene una puntuacion que sirve de base para
identificar qué establecimientos aplican para recibir un apoyo. El “P900” se dirige a
aquellas escuelas cuya poblacion asistente presenta los niveles de pobreza més altos
asi como los menores niveles de desempefo escolar, establecidos con la prueba de
rendimiento SIMCE (Sistema de Medicién y de Calidad de la Educacion). Una de las
principales limitaciones de este sistema es la escasa relevanccia que cobran las con-
diciones socioecondmicas y culturales de partida, tanto de la poblaciéon escolarizada
como de los entornos pedagogicos, partiendo solo del desemperfo para la valoracion
(Bonal; Tarabini, 2003).

El programa Escuela Nueva tuvo como propodsito ampliar la cobertura educativa en
las &reas rurales colombianas, aumentar el logro académico de los alumnos, reducir
las tasas de repeticion, rezago y desercion, asi como promover la estima de si, la re-
flexividad y el civismo entre los estudiantes. En términos metodoldgicos, el programa
promueve la innovacién organizacional, pedagdgica vy curricular, buscando conjugar
la formacion de los agentes institucionales (docentes y autoridades) con una implica-
cion significativa en la comunidad local donde esté inserta la escuela. El programa se
orientd de forma predominante aunque no exclusiva a la implementacion de la meto-
dologfa multigrado, aunque con diferentes avances y limites (McEwan, 1998).

El Programa FundEscola de Brasil centra lafocalizaciéon educativa en el establecimien-
to. Dicho programa, iniciado en 1998 parte de un criterio territorial a partir del cual se
definen Zonas de Atencion Prioritaria (ZAP) en las que se busca concentrar las accio-
nes del programa. El énfasis enla calidad ocupa unlugar predominante en el programa.
Los objetivos fundamentales son: la ampliacion del acceso y permanencia de la pobla-
cion en edad escolar de las zonas més carenciadas del pais en el sistema educativo, el
aumento de la calidad de las escuelas publicas de educacion basicay el incremento del
desempeno del sistema de educacién publica, reforzando la gestion de las escuelas y
de entidades rectoras de la educacion estatal y municipal (Ferreira et al., 2005). Para
lograr estos objetivos, el programa conjugd estrategias de intervencion educativa, so-
bresaliendo laimplementacion de estandares minimos de gestiony funcionamiento de
los establecimientos, el desarrollo de un programa de transferencia monetaria directa
alaescuela(Programade Dinero Directo) y, laimplementacién de un Plan de Desarro-
llo Escolar (PDE) asi como de un Plan de Mejoramiento Escolar (PME).

En Paraguay apenas a partir de la democratizacion politica durante la Ultima déca-
da del siglo XX surgieron timidas politicas sociales asociadas a la educacién, con una
orientacion compensatoria. Estas fueron las transferencias monetarias condiciona-
das (TMC) desde el afio 2004 v, a partir del ano 2010, la universalizacion para esta-
blecimientos publicos los programas de complemento nutricional (1995) y de provi-
sion de Utiles escolares (2007). Fuera de estos programas, una politica social integral
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y deliberadamente orientada a la demanda educativa, tomando como criterio la com-
pensacion de las desventajas socioculturales de las familias pobres, no existe.

Los principios de obligatoriedad de la educacion, en consonancia con el de gratuidad,
se fundan en la Constitucién Nacional paraguaya que dispone en sus articulos 73, 75
y 76 el Derecho a la Educacién, que implica su integralidad, su caracter permanente
asi como su insercion en la cultura local comunitaria; también involucra la superacion
del analfabetismo vy la formacion laboral. Por otra parte se plantea la responsabili-
dad educativa, seglin la cual el Estado promoverd la implementaciéon de programas de
complemento nutricional asi como de suministro de Utiles escolares para los alumnos
de escasos recursos. Finalmente, dichas disposiciones en la Carta Magna establecen
que el Estado tiene el mandato de promover la educacion bésica obligatoria asi como
garantizar que la educacion publica, para dicho efecto, serd gratuita.

La Ley N° 1264/98 “General de Educacion” establece que el Estado debera atender
la compensacion de las desigualdades en educacion. El articulo 23 de dicha Ley, es-
tablece que las autoridades educativas atenderan de modo preferencial a los grupos
y regiones que enfrenten condiciones demograficas, econémicas y sociales de des-
ventaja. El articulo 24 plantea que se facilitara el ingreso de los ciudadanos con esca-
Sos recursos a los establecimientos educativos publicos donde la escolarizacién seré
gratuita. Asimismo, por el articulo 32 de dicha Ley, la educacién escolar bésica sera
obligatoria y contendra nueve grados; se enfatiza que los establecimientos publicos
seran de caracter gratuito, incluido el nivel pre-escolar. La gratuidad se extenderd a
los programas de complemento nutricional y suministro de Utiles escolares previsto
enel articulo 75 de la Constitucion.

Finalmente, la Ley 4088/10 establece la obligatoriedad y gratuidad de la educacion
inicial y la educacién media en los establecimientos publicos, de modo que el accesoy
la permanencia en el sistema educativo deberan involucrar todos los niveles (salvo la
educacioén superior), garantizando el derecho a una educacion integral, permanente
y equitativa.

Los programas de apoyo a la gratuidad de la educacion en Paraguay, con base en este
marco legal, se pusieron en marcha en dos momentos: el programa de complemento
nutricional escolar se inicid en 1995 con la Ley 806/95 vy el programa de provision de
Utiles escolares cobro fuerza a mediados de los afios 2000, basadoenla Ley 1264/98,
ambos teniendo como objetivo otorgar los medios para garantizar un sistema educa-
tivo nacional gratuito y universal. El programa de complemento nutricional, para el
nivel de educacion escolar basica proponia un medio para asegurar una base minima
alimenticia para el aprovechamiento de la ensefianza y para garantizar la asistencia
escolar por parte de los ninos y ninas de familias en condiciones socioecondmicas vul-
nerables. El programa de Utiles escolares, para todos los niveles del sistema educati-
VO, proponia asegurar los medios e insumos que permitan el aprovechamiento de la
ensenanza en condiciones didacticas adecuadas.
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El programa de complemento nutricional fue progresivamente universalizandose en
la educacion escolar bésica desde el ano 1995, de manera que en el afno 2008 tenia
un 100% de cobertura para la poblacién escolar de 5 a 14 anos. Respecto del progra-
ma de Utiles escolares, en el ano 2010, el Gobierno Nacional apostd por ampliarlo,
inspirado en los principios de universalidad, gratuidad e inclusién social en educacion.
La filosofia y contenido programatico de los programas se expresan en el documento
“Plan Nacional de Educacion 2024”. Se esperaba que los programas de apoyo a la gra-
tuidad sirvan de atraccion y retenciéon en el sistema educativo en un doble sentido:
1) eximiendo de costos a las familias para que el acceso vy la permanencia sean ver-
daderamente gratuitos; y 2) brindando seguridad alimenticia minima e implementos
béasicos de escolaridad para apoyar la asistencia y el desempeno académico respec-
tivamente. En definitiva el programa pretendia extender y universalizar la cobertura
educativa gratuita en Paraguay haciendo efectivo el ejercicio del derecho a la educa-
cion. El criterio ha sido apoyar las zonas de mayor vulnerabilidad.

En 2010 se amplid la obligatoriedad de la escolarizacion al nivel de la educacion
pre-escolar y media, a través de la Ley 4088/10, lo que llevd a partir del ano 2011
a que el Estado exonere la matricula en los establecimientos publicos de ensenanza.
Dicho proceso tuvo por objetivo el acceso y permanencia en la ensenanza media por
parte de los jovenes de toda la Republica, especialmente de los hijos de familias de
clases desfavorecidas. Pero fundamentalmente dicha decision publica tuvo el objetivo
de incidir en el incremento de los anos de estudio de la poblacién paraguaya, apuntalando
aquella que asiste a los establecimientos de gestion oficial bajo la premisa de que a
través de los mismos se extenderia la igualdad de oportunidades a la mayoria de la
poblacion que los demanda.

Seglin datos del Informe de Progreso Educativo de Paraguay 2000-2010, las tasas
mas elevadas de abandono escolar, en general, se sitlian en el tercer ciclo de la educa-
cidn escolar basica, entre el séptimo y el noveno grado (Instituto Desarrollo, 2012).
De la cohorte que ingresé en 2001 en la educacion escolar bésica, solo cercadel 48%
logro culminar el tercer ciclo de dicho nivel. Esto implica una reduccién notable del
numero de jovenes que potencialmente estaba en condiciones de continuar sus estu-
dios en la educacion media. Ademas, solo el 30% de la cohorte que ingresé en 1999
habia completado su escolarizacion en 2010 obteniendo el bachillerato, constituyen-
do un problema para los sectores sociales que abandonan el proceso educativoy pre-
tenden obtener oportunidades en el mercado laboral.

Siladesercion es més alta en el ultimo ciclo de la educacién escolar basica en compa-
racion con la educacion media, la posibilidad objetiva de acceder a este nivel dismi-
nuye marcadamente ya que la continuidad escolar no esté asegurada incluso paralos
que concluyeron el nivel basico (Elias; Molinas, 2008). El logro educativo en la educa-
cion media, con la obtencion del titulo de bachillerato, se convirtid entonces en un factor
gravitante para el acceso a oportunidades sociales minimas en la vida adulta.

En este sentido, el incremento de los anos de escolarizacion y el descenso del valor
de los titulos académicos en el mercado laboral, apunta a un proceso de aumento de
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la exigencia minima requerida para adquirir un puesto de trabajo (McGinn, 1993:
39-42). Si bien la obtencion de un titulo, para las clases desfavorecidas, es factor ha-
bilitante para la promocion social, las probabilidades de “ascenso social” dependen
de la estructura social y no sélo del sistema educativo, es decir, de las oportunidades
objetivas que el mercado de trabajo habilita para los jovenes egresados y titulados.

La cobertura universal de la ensefianza se volvié un imperativo de la politica publica
durante la reforma educativa al igual que la promocion de la calidad, aunque en los he-
chos el publico concurrente de los sectores desfavorecidos quedé librado a su suerte,
bajo el supuesto arbitraje de los méritos. Este es uno de los problemas principales del
sistema educativo que, a pesar de los cambios institucionales, curriculares y pedagogi-
cos, mantiene una diferenciacion escolar entre sectores sociales, demostrandose que
el acceso educativo no es lo mismo que las condiciones sociales de acceso, es decir, la
igualdad de oportunidades en el acceso se vuelve desigualdad de resultados en el desempeno.

La historia institucional reciente del sistema educativo paraguayo muestra que las
politicas educativas de acceso, retencion vy calidad se concentraron en la oferta del
servicio educativoy no en lademanda, no considerando las caracteristicas socio-eco-
nomicas y pedagdégicas de los diferentes individuos y sus familias seglin las clases so-
ciales, para apuntalar los factores que en términos de acceso y uso de la educacion
generan rezago, desercion y desigualdad educativa.

Esto se vuelve un problema critico para el Estado porque indica la debilidad o incluso
laincapacidad de revertir, no solo la ineficiencia del sistema educativo sino también la
inequidad en la estructura social. Desde una perspectiva socioldgica, el analisis de la
politica publica debe extenderse al del desemperio institucional del sistema educativo
anivel social, dado que la desigualdad social subvierte los objetivos de la politica edu-
cativa, bajo el riesgo de continuar transfiriendo los costos econdémicos y sociales de la
ineficacia de la educacién al Estadoy a los sectores mas relegados.

3. Objetivos de la investigacion

La investigacion busca responder las preguntas: ;cual es el supuesto de la politica de
inclusién educativa implementado por el Estado paraguayo? ;qué impacto tiene en
términos de acceso y permanencia de los sectores sociales mas desfavorecidos? ;qué
alcances y limites presenta dicha politica en términos de la reduccién de la desigual-
dad educativay social?

La hipdtesis es que la incapacidad del Estado paraguayo en reducir desigualdades en
educacion se debid al modelo de las politicas de inclusion educativa, que no considera-
ron la desigualdad social como condicion de disefio e implementacion de los programas
asociados a dicha politica.

El estudio tiene por objetivo principal la descripcion de los efectos de las politicas de
inclusion educativa, a través de los programas de gratuidad en educacion, en el acceso
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y permanencia en el sistema educativo de los sectores sociales desfavorecidos de la
sociedad paraguaya.

Con base en dicho propdsito, se buscard como primer objetivo especifico conocer el
efecto de esas politicas seguin factores de control tales como la zona geografica, el
sexo o la situacion de empleo, como modo de identificar problematicas diferenciadas
seglin escenarios diferenciados. Asimismo, un objetivo especifico adicional es estable-
cer en qué medida la llegada vy la expansion de los programas sociales asociados a la
inclusion educativa genera mayores probabilidades de acceso, para redefinir, o bien
apuntalar, la acciéon publica vigente.

Sinembargo, el indicador de acceso, a saber la matricula, resulta insuficiente respecto
de ladesigualdad de oportunidades entre los diferentes grupos sociales, ya que se ve
condicionado por factores de indole social que repercuten en procesos de desercion
escolary trunca el objetivo del sistema educativo que es el fomento de mayor capital
educativo de la poblacion. En este sentido daremos cuenta de un indicador de reten-
cion resultante del desempenio del sistema, a saber, los anos de estudio.

Por otra parte, se efectuard una comparacion del comportamiento de dicho indicador
segln categorias sociales y, de modo, caracterizar la desigualdad educativa entre los
sectores cuyo origen social los favorece o desfavorece en la adquisicion de oportuni-
dades para la vida. Para ello empleamos la informacion sobre las categorias socio-ocu-
pacionales, variable construida segun criterios internacionales estandarizados parala
caracterizaciéon del mercado de trabajo v las condiciones de vida?.

4. Referencias tedricas pertinentes

Elacentoenlas politicas publicas destinadas a promover laigualdad de oportunidades
educativas en América latina, fue la expresion de una paulatina sensibilidad politicaen
tornoalaigualdad, asi como fue el resultado del desarrollo de conocimiento sobre los
factores que inciden en los procesos de reproduccion de la desigualdad educativa.
Ahora bien, la puesta en marcha de politicas de promocién de la igualdad en América
Latina no tuvo la misma improntay la misma ponderacién en todos los estados. Segin
la orientacion politica de los gobiernos, de los recursos disponibles y de las priorida-
des de politicas publicas, el énfasis fue diferente (Rivero, 1999). En esto consiste la
ambivalencia de la politica educativa que hesita entre la eficiencia y la equidad.

Los programas sociales que se inscriben en el marco de politicas orientadas a la equi-
dad educativa, implican el aumento de los recursos destinados a la educacion y a las
condiciones de “educabilidad” de la poblacion desfavorecida, generando mayores
oportunidades relativas, en comparacion con periodos precedentes. Sin embargo,
los programas no implican necesariamente la igualdad entre los sectores sociales en

2 Esta variable resume la posicion ocupada en el mercado laboral y la posicion en el sistema educativo, constituyendo
una categorfa consistente para caracterizar la diferenciacion social y es empleada a nivel internacional en las nomen-
claturas oficiales de encuestas de hogares.

66



términos del desempefio educativo, objetivo final de las politicas de equidad (Rivero,
2000). Los bienes e insumos asociados a los programas compensatorios no se dirigie-
ron hacia una igualacion de las oportunidades dado su caracter limitado a fomentar
las condiciones educativas de la poblacion pobre y no la reduccion de la desigualdad
educativa entre sectores sociales (Reimers, 2000).

En este sentido, la nocion de compensacion educativa es clave. Esta consiste en pro-
mover un principio de justicia redistributiva en educacion, segun el cual la igualdad
considerada como horizonte normativo genere politicas publicas que incidan en los
factores asociados al entorno de la poblacion escolar, es decir aquellos aspectos que
condicionan el logro y el fracaso educativo independientemente de la accion propia-
mente organizacional e institucional del sistema educativo (Brown César, 2001).

Desde la perspectiva aqui planteada, la politica educativa con criterio de compensa-
cion implica el analisis del sistema educativo paraguayo en términos de estructura
social. Respecto de las clases sociales desfavorecidas, desde la reforma educativa de
la Ultima década del siglo XX, el acceso y la duracion de los estudios se incrementaron
para todas las clases sociales aunque las tasas de desempefio revelan una situacion
desfavorable para esos sectores sociales, latendencia siendo la persistencia de la des-
igualdad educativa aunque a un nivel mas alto del plan de estudio (Ortiz, 2012).

Esta problemaética cobra relevancia en términos de las restricciones que la desigual-
dad educativa impone a las oportunidades sociales, especialmente en el periodo
post-escolar. Dado el aumento relativo del acceso de la poblacién al sistema edu-
cativo en el transcurso de las dos décadas previas a 2012 vy la mayor proporcién de
egreso de la educacién secundaria, la competencia por las oportunidades genera una
presion sobre el mundo laboral, bastante restringido en la sociedad paraguaya, vol-
viéndose mas selectivo con los titulados. A este respecto “la comparacion de los pues-
tos que detentan, en dos épocas diferentes, los titulares de un mismo diploma da una
idea aproximada de las variaciones del valor de los diplomas en el mercado de trabajo”
(Bourdieu, 2000: 114).

Estas cuestiones remiten a las condiciones diferenciadas de escolarizaciéon entre di-
ferentes categorias sociales pero también a los aspectos diferenciales de la politica
publica que pretende garantizar el acceso y la permanencia en el sistema educativo a
todos los sectoresylograr, conello, lareduccién de inequidades en educacién. Sinem-
bargo, los programas sociales asociados a la educacion —en cuyo marco se inscriben
los “programas de apoyo ala gratuidad” aqui tratados- no necesariamente garantizan
un horizonte de equidad educativa en la sociedad, es decir, no implican indefectible-
mente una reduccion de las desigualdades escolares sino méas bien promueven es-
tandares minimos de oportunidades para la poblacién pobre. Como refiere Fernando
Reimers “Si bien podria pensarse que una solucién para lograr igualdad de ‘insumos’
educativos seria orientar el gasto publico en forma més progresiva (méas para quie-
nes tienen menos), no es claro que este tipo de politica de accion afirmativa tendria
el apoyo de toda la poblacién durante periodos sostenidos. Ninguna de las politicas
llamadas compensatorias o de discriminacién positiva implantadas en América Latina
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durante la Ultima década son de este tipo; ninguna ha logrado destinar mas recursos
para laeducacién de los hijos de los pobres que los recursos destinados alade los gru-
pos de mayores ingresos. Esto confirma nuevamente que el objetivo de estas politicas
ha sido mejorar las oportunidades educativas de los pobres antes que abordar explici-
tamente laigualdad de oportunidades educativas como objetivo” (Reimers, 2000: 24).

Seguin Emilio Tenti, la cuestién social en educaciéon supone una revision, no sélo del
modelo educativo, sino también del modelo de politica publica, especificamente la po-
litica social, a sabiendas que la ampliacion del acceso a laescuelaen laregién se dioen
la paraddjica situacion del aumento de la pobreza vy la exclusion social (Tenti Fanfani,
2007). Adicho proposito responde el andlisis, enfocando programas sociales vigentes
en sus objetivos previstos, asi como en el disefio mismo de la accion publica, buscando
interpelarla a la luz de una mirada social que toma en cuenta la equidad, en estrecha
consonancia con el principio de eficiencia. Una dimension sin la otra, redunda en re-
sultados insatisfactorios cuando de desarrollo con inclusién social se trata.

Tunodny Gonzalez abordan el impacto de laimplementacion de programas de transfe-
rencias monetarias no contributivas en Argentina a fin de determinar su impacto so-
bre la reduccién de las desigualdades sociales. Para estas autoras, dichos programas
se enmarcan en una politica de proteccion social asi como de promocion del derecho
a la educacion, considerandose éste un factor habilitante para el ejercicio de otros
derechos (Tundn; Gonzalez, 2012: 36). En este sentido, cualquier programa social de
apoyo al accesoy a la permanencia en el sistema educativo cobra esta dimension cru-
cial de fomento del bienestar y la ciudadania politica.

En general los programas de apoyo a la escolarizacion estan dirigidos a la infanciay la
adolescencia, de grupos familiares desocupados o que trabajan en la economia infor-
mal y donde las asignaciones se realizan bajo las condiciones de asistencia al sistema
educativo y la concurrencia al sistema de salud; ademés de la debida documentacion.
La naturaleza de estos programas implica transferencias monetarias condicionadas,
las que en el caso paraguayo se implementaron desde mediados de la década del 2000,
pero cuyos datos no estan sistematizados para su uso en una medicion de sus efectos.

Los apoyos educacionales de las politicas sociales orientadas a la educacion cubren
en algunos casos los costos directos (matricula escolar, materiales escolares, costos
de transporte, etc.) asi como los costos de oportunidad resultantes de la pérdida de
ingresos al escolarizar a los ninos en lugar de insertarlos en el mundo laboral. En al-
gunos paises, con menores recursos, 1os apoyos abarcan solamente una parte de este
costo de oportunidad. En otros casos, los apoyos para la educacion media son incre-
mentales hasta compensar el costo de oportunidad laboral en proporcion al creci-
miento de la poblacion adolescente. En el caso mexicano, los apoyos son mayores para
las ninas, afin de generar un incentivo adicional que revierta la desigualdad de género
en la escolarizacion en la educacién media y para incorporar las externalidades de la
educacion al asumir el sustento familiar (Rawlings; Rubio, 2003: 12).
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Estudios como los de Tufdn y Gonzélez, plantean que la inclusion educativa se ha
desacelerado a pesar de los esfuerzos del Estado en las reformas educativas. Ademas,
expresan que los esfuerzos en los programas no son suficientes para mitigar la ex-
clusién educativa. Por otra parte, existen factores de tipo histérico y sociolégico que
influyen negativamente en la inclusion social por la escuela, que llaman a considerar
politicas integrales que apunten a incidir en los determinantes de la desigualdad edu-
cativa (Tiramonti, 2004).

Para Rodolfo Elias algunas acciones del Estado buscan la equidad educativa y se de-
sarrollan en el marco de la politica educativa, tales como el programa de educacion bi-
lingUe, la universalizacién del nivel pre-escolar, programas dirigidos a sectores pobres
(rurales y urbanos) y la implementacion de sistemas de incentivos para que los jéve-
nes permanezcan en el sistemaescolar (Elias, 2007). Ahora bien, la mencion de dichas
lineas por parte de este autor no refiere a los programas de “apoyo a la gratuidad”
que implican los complementos nutricionales y la provision de Utiles escolares, piezas
clave de la implementacion de la educacion obligatoria segin la Ley de Educacion;
programas que, fuera del anélisis de las transferencias monetarias condicionadas, se
espera tengan efectos sensibles en la escolarizacion.

En este trabajo se plantea la hipotesis de la incidencia positiva (cuanto menos leve)
de los programas de apoyo a la gratuidad. Los mismos consisten en la provision de com-
plemento nutricional y de Utiles escolares para garantizar condiciones adecuadas de
escolarizacion. En conjuncién con datos socio-econdmicos sobre la poblacién enries-
go de no asistir a la educacion media, se comparan los jovenes en edad escolar para
el nivel de categorias sociales desfavorecidas que no recibieron los programas en el
2009y los que recibieron los programas en el 2010, pero especialmente enel 2011.

5. Método de analisis

El estudio se basa enun abordaje descriptivoy analitico del problema. Ello implica, en
un primer nivel, una descripcion del desempeno del sistema educativo en la eficacia
externa (cobertura) asi como en el acceso seglin las categorias sociales. En un segun-
do nivel, se analiza la relacion entre la cohorte previay la posterior de la obligatorie-
dad de la educacién media, controlando la aplicacién de los programas de apoyo a la
gratuidad educativa. En un tercer nivel se caracteriza el desempeno educativo de las
categorias sociales de la cohorte escolar del ano anterior a la declaracion de obligato-
riedad de la educacion media (2009) y de la cohorte del afo posterior (2011), con los
programas de apoyo ampliados.

La variable explicada es la inequidad educativa, medida por la distancia media de anos
de estudio de las categorias socio-ocupacionales desfavorecidas respecto de la ca-
tegoria de mayor rango (captadas por las encuestas de hogares). Las variables expli-
cativas son: i. acceso de la poblacién a programas sociales de gratuidad, ii. condiciéon
socioeconémica de los hogares beneficiarios, iii. sexo, iv. area geografica y v. ano aca-
démico (que fijaladiferencia entre la cohorte que no fue beneficiariade los programas
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de gratuidad antes de su expansion a todos los niveles del sistema educativo (2009) y
la cohorte que fue beneficiada).

Eneste sentido, se presentan las condiciones para una concisa evaluacion de impacto,
por la medicién del efecto de la politica publica sobre la retencion escolar durante
tres anos: antes (2009), durante (2010) y después de su implementacion (2011), para
el grupo de edad que durante dicho periodo se escolarizd en la educacién media.

Se utilizan dos tipos de fuentes de informacion: 1) registros administrativos del sistema
educativoy, 2) encuestas de hogares de los afos 2009, 2010y 2011. Se elabora para
el efecto una base de datos ad-hoc basada en la encuesta, imputando los datos de los
registros con variables de implementacion de los programas de apoyo a la gratuidad.
Sobre dicha base se efectlia un breve analisis causal de la intervencion de la politica
publica de inclusién educativa y el desempeno del sistema educativo, identificando los
ejes de reformulacion de los programas vigentes para la reduccion de las inequidades,
que, a los fines de este estudio, es una primera fase de inclusion social via educacion.

6. Hallazgos generales

6.1. El acceso educativo en el periodo 2008 — 2011

Como resultado de la extension, en 2010, de la obligatoriedad de la educacion inicial y
la educacion media en el sistema educativo, se tratara de determinar si se produjo una
expansion de la matricula en esos niveles. Hasta el ano 2009 |a obligatoriedad concer-
nialaeducacion escolar bésica, que comprende las edades de 6 a 14 anos (Esquema 1).

Esquema 1: Organizacion del sistema educativo paraguayo®

Organizacion desde 1993
Edad
Afo Nivel ‘ Ciclo
3 Maternal A
4 Maternal B Inicial
5 Preescolar
6 1°
7 2° Primero
8 &
9 4°
10 5° Educacion escolar basica Segundo
11 6°
12 7°
13 8° Tercero
14 9°
15 1°
16 2° Educacion media
17 &
*Obs.: Las casillas en gris indican los niveles obligatorios hasta el 2009. Las casillas en verde indican los niveles educa-
tivos a los que se extendio la obligatoriedad en el sistema.

Fuente: Ley General de Educacion N° 1264 . Ministerio de Educaciony Cultura.
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Los datos del Ministerio de Educaciony Cultura muestran que las tasas se incremen-
taron en el ano 20112, un ano después de dicha decision publica, como puede verse
enelcuadro 1. Un primer dato a resaltar es que la poblacion en edad escolar disminu-
ye levemente para la edad correspondiente a los dos primeros ciclos de la educacion
escolar basica (6-11 anos), lo que también sucede con el tercer ciclo de la EEB, que
habiendo experimentado un alza en el afo 2010, se estanca nuevamente en el afo
2011.Sinembargo, la poblacién en edad escolar correspondiente a la educacion me-
diaaumentaen 2011.

Cuadro 1: Tasas de matricula seglin nivel educativo. Periodo 2008-2011

Poblacion en edad escolar
Nivel Afo
2008 2009 2010 2011
Total E. Inicial 142.010 122.447 131.391 122422
Total 1er/2do Ciclo EEB 851.439 810.167 812.739 800.545
Total 3er Ciclo EEB 457.143 457.929 485.219 457.239
Total EM 445854 449971 449072 459.530
Matricula
Afo
2008 2009 2010 2011
Total E. Inicial 123.152 18.381 119.372 115.811
Total 1er/2do Ciclo EEB 871261 850.573 833.487 814.651
Total 3er Ciclo EEB 318.852 321.538 329.282 334.172
Total EM 222.379 225.910 229.071 242.228
Tasas brutas de matricula
Afo
2008 2009 2010 2011
Total E. Inicial 86,7 96,7 90,9 94,6
Total 1er/2do Ciclo EEB 102,3 105,0 102,6 101,8
Total 3er Ciclo EEB 69,7 70,2 67,9 731
Total EM 49,9 50,2 510 52,7

Fuente: Datos de registros educativos 2008-2011. Direccion Gral. de Planificacion Educativa, Ministerio de Educaciény Cultura.

Como se puede observar en el grafico 1, el comportamiento de la escolarizacion en
el nivel de educacion inicial fue oscilante entre el ano 2008 y el 2011, dandose un
significativo incremento de la tasa bruta del 2008 al 2009 en 10 puntos porcentuales
(del 86,7% al 96,7% respectivamente), pero descendiendo en el ano 2010 en casi 6
puntos, con un nuevo aumento para el Ultimo ano del periodo analizado de 3,5 puntos
porcentuales (94,6%). Entodos los casos las tasas se sittian holgadamente por encima
del 0%, de modo que més de 90 de cada 100 nifios accede al nivel pre-escolar.

3 Enel andlisis se considera la tasa bruta de matricula ya que la politica educativa de gratuidad apunta a facilitar el
acceso Y la permanencia a toda la poblacion escolarizada en los niveles a los cuales se extendié la obligatoriedad edu-
cativa, a saber, la educacion inicial y la media. Por esta razon, se espera que una proporcion de la poblacién escolarizada
esté en rezago respecto de las edades esperadas para esos niveles.
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Grafico 1: Tasa bruta de matricula, Educacién inicial. Afios 2008-2011
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Fuente: Datos de registros educativos 2008-2011 - MEC

Untercer dato aresaltar es que las tasas de matricula, de los dos primeros ciclos de la
educacion escolar basica, experimentaron un leve descenso entre el 2009 y el 2011
(gréfico 2), lo que se debe ala disminucién de la poblaciéon en edad escolar ya referida.

Grafico 2: Tasa bruta de matricula, Educacion escolar basica - 1°y 2° ciclo. Afos 2008-2011
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Fuente: Datos de registros educativos 2008-2011 - MEC

Por otra parte, las tasas de matricula del tercer ciclo de la educacién escolar basica
experimentaron un aumento del 2010 al 2011, aunque el ano precedente tuvo una
caidadrastica (grafico 3).
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Grafico 3: Tasa bruta de matricula, Educaciéon escolar basica - 3° ciclo. Afos 2008-2011
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Fuente: Datos de registros educativos 2008-2011 - MEC

Finalmente, las tasas de matricula de la educacion media experimentaron un aumento
sostenido del 2008 al 2011 (grafico 4), aunque en este Ultimo afo el incremento fue pro-
nunciado debido al salto cualitativo de la matricula como se observa en el cuadro 1. Nos
interesa, a los efectos de este estudio, este Ultimo proceso dado que el mismo permite
establecer correspondencias entre un proceso de masificacion del sistema educativo re-
sultante de lareformay la eficacia de la politica educativa en materia de inclusion social.

La hipotesis planteada es que el aumento de la matricula en la educacién media se
debid a la decision publica de extender la obligatoriedad de escolarizacién para este
nivel, que previamente al ano 2010 no contaba con dicha normativa. Ahora bien, la es-
pecificidad de esta decisidn, que se traduce en un alza general de la matricula, no ne-
cesariamente tendria efectos de equidad educativa, una de las hipdtesis formuladas.

Grafico 4: Tasa bruta de matricula, Educacion media. Afos 2008-2011
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Como observamos en el cuadro 2, la matriculacion total aumento durante el periodo
de estudioy se acentud particularmente en el periodo que vadel 2010 al 2011, lo que
indica preliminarmente, un efecto de la politica educativa en la decision de extender la
obligatoriedad de la educaciéon media.

Cuadro 2: Tasas de matricula de la Educacion media, total pais y zonas, por sector de gestion.
Periodo 2008-2011

Total Pais
Ano
Total Pais Oficial Privado
2008 49,9 42,1 7.8
2009 50,2 42,3 7.9
2010 51,0 42,9 8,1
2011 52,7 44.6 8,1
Urbano
Urbana Oficial urbano Privado urbano
2008 66,8 53,5 13,3
2009 68,1 54,4 13,6
2010 691 55,1 14,0
2011 72,5 58,4 141
Rural
Rural Oficial rural Privado rural

2008 28,2 27,5 0,8
2009 27,5 26,7 0,8
2010 28,4 27,6 0,8
2011 291 28,1 10

Fuente: Direccion Gral. de Planificacion Educativa - MEC. Aflos 2008-2011

Como puede verse enel gréfico 5, el sector oficial es donde el aumento de la matricula
de la educacion media entre el 2008 y 2011 experimentd su impacto mas significati-
VO, con un incremento de casi 3 puntos porcentuales en las tasas de escolarizacion.
Por su parte, el sector de gestién privada practicamente se mantuvo estancado en
el periodo en cuestion, lo que plantea dos hipotesis: que dicho sector tiene un pu-
blico escolar cautivo en la educacién media, que se conserva proporcionalmente en
su demanda por educacion no-publica; asimismo, que los programas de gratuidad, al
no alcanzar los establecimientos de gestion privada, no inciden en el aumento de la
escolarizaciéon de dicho sector.
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Grafico 5: Tasas brutas de la EM, Total Pais, por sector. Periodo 2008-2011
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Si comparamos las tasas de matricula de la educacion media por zona geografica, en el
periodo 2008-2011, vemos, como lo expone el grafico 6, que en la zona urbana se dan
los mayores niveles de escolarizacion y donde, ademas, el incremento de la matricula del
nivel en cuestion fue significativo. Este aumento, en las zonas rurales, fue apenas sensible.

Grafico 6: Tasas brutas de la Educacion media, por area. Periodo 2008-2011
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75



Como se observa en el grafico 7, en términos de la distribucion por zona geografica
del sector educativo oficial, es consistente constatar que los establecimientos urba-
nos absorben el doble de la matricula de la educacion media que el sector rural. Pero
lo relevante es que dichos establecimientos, a su vez, muestran el incremento més
pronunciado de la escolarizacion (de 5 puntos porcentuales) en el periodo de estudio.

Grafico 7: Tasas brutas de la Educacién media, sector oficial, por drea. Periodo 2008-2011
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Fuente: Datos de registros educativos 2008-2011 - MEC

Esta brecha, en el sector privado, estd mas marcada, ya que en las zonas rurales los
establecimientos privados tienen una presencia casi nula. Enel grafico 8 se puede ob-
servar como en este sector educativo se estanco la matricula de la educacion media
en el Ultimo periodo (2010-2011).

Grafico 8: Tasas brutas de la Educacién media, sector privado, por area. Periodo 2008-2011
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Este nivel descriptivo del proceso educativo nos ilustra las caracteristicas del entorno
institucional y social en los que se inscriben los programas de apoyo a la gratuidad
educativa como parte de una politica publica de promocion de oportunidades sociales.

6.2. La implementacion de los programas de apoyo a la gratuidad
educativa

Los programas de apoyo a la gratuidad educativa se inscriben en las politicas publicas
educativas de caracter compensatorio. Por la dotacion de bienes e insumos a alumnos
de escolarizados en establecimientos de gestion oficial (educacién publica), que en
la media tienen un origen social desfavorecido, los mismos fueron concebidos para
promover el acceso e incentivar la permanencia en el sistema educativo.

Uno de los componentes de los programas de gratuidad, a saber, el complemento nu-
tricional experimentd en el periodo 2009-2011 un leve incremento en su dotacién
para el nivel inicial como resultado de la ampliacion deliberada del programa en dicha
instancia, mientras que experimentd un significativo aumento en la educacion media
a pesar que este nivel no estuvo incluido en la ampliacion del programa. De hecho, en el
nivel inicial su distribucion durante el afo previo a la extensién de la obligatoriedad
por la Ley 4088/10 ya alcanzaba cerca de la mitad de los matriculados, por lo cual su
incremento del 47% al 51% no fue un salto de envergadura. Sin embargo, su vigencia
expresa la decision publica de apovar la escolarizacion de la primera infancia en con-
diciones adecuadas, asegurando de este modo a la poblacién de dicha franja etaria, un
trayecto educativo con capacidades de adaptacion pedagdgica, propdsito principal de
la educacion inicial.

Ahorabien, dado que la principal dificultad del sistema educativo actualmente estéd en
la retencién en la educacion media, uno de los programas de gratuidad, a saber, el de
provision de Utiles escolares, extendio la dotacion de los bienes e insumos asociados,
ala poblacién matriculada de dicho nivel, en establecimientos de gestién oficial.

Con la decision publica de extender la obligatoriedad al total de los niveles del siste-
ma educativo, no se amplié oficialmente el programa de complemento nutricional a
la poblacion matriculada en la educacion media. Sin embargo, seglin la encuesta per-
manente de hogares, la provision de alimentos pasé de un 3% en el ano 2009 a un
11% en el ano 2011, casi cuadruplicandose en el periodo en cuestion, lo que supone
una ampliacion en los hechos del programa para la educacion media como efecto no
esperado de su gestion para la educacion escolar basica®. Para la educacion escolar
basica, nivel contemplado en el programa, éste experimenté una leve disminucion del

4 Dicho programa es gestionado de forma descentralizada por los gobiernos departamentales, a diferencia de la do-
tacion de (tiles escolares que es gestionada por el Ministerio de Educacion y Cultura de forma centralizada. El relativo
aumento de la provision de alimentos a una parte de la poblacién matriculada en la educacién media, a pesar de no
preverse la ampliacién del programa a este nivel, se debid a un efecto inercial de inclusion en el programa a la pobla-
cion escolar del nivel inicial que compartia con los matriculados de la educacion media los mismos establecimientos
educativos.
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acceso en la poblacion matriculada en los tres ciclos de dicho nivel, pasando de 44% a
42% entre 2009y 2011.

Grafico 9: Porcentajes de acceso al programa de complemento nutricional por nivel educativo.
Periodo 2009-2011
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Fuente: Encuestas permanentes de hogares, afos 2009-2011 - DGEEC

Se espera que el efecto del incremento, para este Ultimo nivel, sea el incentivo a la
mayor matriculacion en cualquiera de los tres afos de la educacion media, aseguran-
do ademas la retencion y el consecuente incremento de los anos de estudio de la po-
blacion escolarizada. En efecto, si bien la proporcion de su dotacion estéd aun lejos de
alcanzar el total de la poblacion matriculada, la magnitud de su aumento es indicativa
de la tendencia hacia dicha meta.

Por su parte, el segundo componente de los programas de gratuidad educativa, a sa-
ber, el de Utiles escolares, experimentd un aumento en el nivel inicial, donde ya contaba
conunadistribucion del 37% de la poblacion matriculada en el ano 2009 para pasar a
un55%enel 2011. Enlaeducacion escolar bésica, donde también el programa ya es-
taba extendido -especialmente en los dos primeros ciclos-, de un 39% de la poblacion
matriculada que accedid a dicho componente en 2009, se pasd a un 66% en 2011.
Finalmente, en la educacion media, su distribuciéon pasd de sdlo un 1% en el ano 2009
aun48% en el ano 2011, constituyendo el nivel donde la implementacion de una po-
litica publica de apoyo a la extension de la educacion obligatoria y gratuita fue visible.
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Grafico 10: Porcentajes de acceso al programa de Utiles por nivel educativo. Periodo 2009-2011
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Ahora bien, el propdsito de los programas de apoyo a la gratuidad de asegurar la ma-
triculaciéon y retencion de la poblacion en los niveles a los que estaba destinada la
politica publica de obligatoriedad, puede evaluarse —en un nivel descriptivo- compa-
rando el aumento del acceso a los programas por parte de la poblaciéon matriculada
en los niveles educativos a los que apuntaron (v.gr. educacion media), con el aumento
de la matricula, para el periodo previoy posterior a laimplementacion. Las evidencias
preliminares sugieren una relacion positiva de uno y otro proceso, aunque debera
contrastarse si la politica publica surtid efecto sobre el aumento de la matricula y,
especialmente, sobre la retencion.

En este sentido, los datos refieren que la escolarizaciéon en la educacion media® se
incremento de un 45% a un 48,9% entre 2009 v 2011 (Grafico 11), acompainado de
la ampliacién de los bienes e insumos asociados a los programas de gratuidad educa-
tiva, como se refirié més arriba, aunque no en la misma magnitud. El aumento de la
provision de alimentos fue menor en razén de que no fue resultado de una ampliacion
deliberada del programa de complemento nutricional para la educacion media, mien-
tras que el aumento de la dotacién de Utiles escolares fue significativamente mayor,
razon por la cual se hace necesario el andlisis del efecto combinado de ambas actua-
ciones publicas que muestren si el aumento medio de la matricula guarda relacion con
el aumento en el acceso a los bienes que ambos programas prevén para asegurar la
gratuidad educativa.

5 Las tasas aqui referidas se basan en la encuesta de hogares, que como podra verse, exceden en casi 4 puntos por-
centuales a las tasas que informa el Ministerio de Educacién y Cultura.
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Grafico 11: Variacion de los programas de gratuidad versus variacion de la matricula en la Educacion
media. Periodo 2009-2011
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Una relacion causal de la incidencia de la dotacion de bienes -asociados a los progra-
mas de apoyo- sobre la variacion de la escolarizacion en el nivel de educacion media,
se revisara con un método de evaluacion del impacto de la politica publica. En este sen-
tido, la hipdtesis que orienta el anélisis es que a pesar de un aumento “natural” de los
anos de escolarizacién como efecto de varios factores, entre los cuales el aumento re-
lativo de la poblacion escolar y de la cobertura institucional, los programas de apoyo a
la gratuidad a través de la dotacion de sus bienes caracteristicos generaron el efecto
especifico, que puede aislarse, de asegurar el acceso gratuito a un nivel educativo de-
clarado como obligatorio por el Estado en el afio 2010.

6.3. Laevaluacidn del efecto de los programas

Por medio de un método de evaluacion de impacto, de diferencia en diferencias, se
pudo verificar la incidencia combinada de la dotacion de los bienes de los programas
de gratuidad sobre el incremento de la media de afos de estudio de un grupo de edad
que erasujeto de los programas (poblacionde 15 a 17 afos) en contraste con un gru-
po de edad que no era sujeto de los programas (que ya estaba fuera del sistema edu-
cativo), en ambos casos contrastando el comportamiento de la variable “programa’
paraelano previo alaintervenciény parael afo de aplicacién plena de los programas.

Con fuentes de informacién estadistica oficiales, nuestro método se basa en una pro-
puesta similar a la de Alztia, Gaspariniy Haimovich, quienes analizan el impacto de la
extension de la obligatoriedad de la educacién escolar basica en Argentina a partir de
la Ley General de Educacion del ano 1993, utilizando la interaccion entre indicadores
de cohortey laintensidad de la accion publica como un instrumento de escolarizaciéon
(Alztia; Gasparini; Haimovich, 2010). La expresion lineal toma la siguiente forma:
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Yie =a+ By Ty + fy posty + 3 T; = posty + €,

donde T es unavariable dummy parat =2 y post, es una variable dummy para post, = 2.
La variable compuesta (T"post,) es por tanto una variable dummy que indica cuando T
=post, = 1.

Los resultados del ejercicio se exponen en el cuadro 3. La poblacion que fue sujeto de
los programas, a saber el grupo de edad de 15 a 17 anos, contaba con una media de
8,9 anos de estudio en el 2009 mientras que en el 2011 con 92,5 afos. Por su parte, la
poblacién que no era sujeto del programa, a saber el grupo de edad de 19 a 21 anos,
contaba conunamediade 11,8 aflos de estudioy pasd acontar con 11,9% enel 2011.
A pesar de no estar sometida a la intervencion, este Ultimo grupo igualmente aumen-
té en un 0,1% su media de anos de estudio, lo que implicaria un aumento “natural”
de los anos de escolarizacién en el periodo. El primer grupo, que estuvo sometido a
la intervencion y que aumentd en un 0,6 puntos, en su diferencia con este aumento
natural experimentd unincremento de 0,5 puntos durante el periodo, como efecto de
los programas y habiendo aislado de otras variables de control.

Cuadro 3: Impacto de programas de gratuidad educativa en Ahos de estudio, seglin grupos de inter-
venciony de control (Método Diferencia en diferencias)

Afos de estudio
Grupo 1 Grupo 2 Diferencia
Edadde 15a 17 anos | Edadde 19a21 afos Grupo 2 - Grupo 1
Ano 2009 8,9 11,8 2,9+
Antes de Intervencion (0,006) (0,013) (0,012)
Ano 2011 9,5%** 11,9 2.4+
Plena Intervencion (0,007) (0,013) (0,016)
Cambio en la media 0,6 0,1%** 0,5%**
de Afos de estudio (0,006) (0,012) (0,014)

Fuente: DGEEC. Encuestas permanentes de hogares 2009-2011
Nota: Entre paréntesis se consignan los errores standard

La diferencia entre el grupo 1y el grupo 2 que, para el ano 2009, fue de 2,9 anos de
estudio, fue mayor que la diferenciaentre el grupo 1y el grupo 2 para el aho 2011 (de
2.4 anos de estudio), coligiéndose esta Ultima del aumento medio de la escolaridad
para el grupo de tratamiento. Esta disminucion de las diferencias entre uno 'y otro grupo
en el afo de plena aplicacion de los programas es, segtin el modelo estimado, el efecto de la
politica publica para el periodo de tiempo considerado en el presente estudio.
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Grafico 12: Anos de estudio por cohorte, seglin intervencion de programas de apoyo y grupo
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Fuente: Encuestas permanentes de hogares, anos 2009-2011 - DGEEC

En su formulacién vigente, los programas de gratuidad tienen un efecto sobre la re-
tencién escolar, logrando incrementar en el corto plazo los anos de estudios de la po-
blacién matriculada en la educacion media. Este hecho no es menor ante la decision
del Estado de incidir en el proceso educativo para promover condiciones adecuadas
de escolarizacion e incurriendo en inversiones que involucran recursos publicos®.

Ahora bien, este efecto fue de alcance general, indistintamente de como afecta a los
sectores sociales cuya relacion con el sistema educativo esta mediada por los recur-
sos y las oportunidades disponibles. Si los programas de apoyo a la gratuidad inci-
dieron en el proceso educativo de todos los matriculados en la educacién media en
establecimientos de gestién oficial en el afo 2011, no se puede imputar la promocién
de laigualdad de oportunidades como hecho consumado si no se redujeron inequida-
des entre los sectores.

6.4. Politica publica y desigualdad educativa

Alos efectos de mostrar el comportamiento de las desigualdades educativas y su evo-
lucion, se decidid analizar categorias socio-ocupacionales. Esta variable da cuenta,
con menos sesgo, de la diferenciacion social, en contraposicion a la variable de distri-
bucién de la poblacion seglin los ingresos monetarios (cuantiles de ingreso). Esta ba-
sada en la posesion, en diferentes volUmenes, de recursos relativos (capitales), cuyo
uso y movilizacion estan orientados a preservar o bien a transformar la estructura
social. Las categorias socio-ocupacionales conjugan dos tipos de recursos relativos, a
saber, el capital econémicoy el capital cultural, cuyos indicadores proxy son los ingre-

6 La politica en cuestién no apuntd al desarrollo de la calidad educativa como medida de reduccién de inequidades,
sino solo al desempefio en la cobertura y la retencion. La calidad quedarfa para otro estudio.
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sos y los anos de estudio’. Se desprende de la misma una estructura social ordenada
en categorias sociales que van de las mas a las menos dotadas en capitales.

El anélisis de la politica educativa y su incidencia en la desigualdad, requiere aten-
der la variacién de la media de anos de estudio de las distintas categorias sociales.
Nuestra hipdtesis es que la politica publica —a través de los programas de apoyo- tuvo
un efecto indiferenciado sobre la retencién escolar en términos de la estructura so-
cial. Tanto las categorias favorecidas como desfavorecidas se habrian beneficiado del
efecto de los programas, dandose en la practica una translacion de la estructura de
oportunidades a un nivel més elevado del sistema educativo. Esto porque como se
puede observar en el cuadro 4, la escolarizacién en establecimientos ptiblicos no es una
condicion exclusiva de las categorias sociales desfavorecidas sino también una posibilidad
abierta alas categorias sociales medias y superiores®.

En el grafico 12 podemos observar la variacion entre el periodo 2000-2009 vy el pe-
riodo 2009-2012 de las medias de anos de estudio para las categorias sociales -rele-
vadas por medio de encuestas de hogares-. Podemos ver que algunas categorias tales
como la de “Profesionales, Cientificos e Intelectuales” -de mayor capital educativo-
no experimentd una variacion importante en los dos periodos analizados; lo mismo
acontecio con la categoria “Empleados de oficina” que tuvo un ligero aumento entre
2009 y 2011. Otras categorias como la de “Trabajadores de servicios y Comercian-
tes” lade “Oficiales, Operarios y Artesanos”, la de “Trabajadores no calificados” y la de
‘Agricultores, Pescadores y Trabajadores agricolas” (estas Ultimas tres consideradas
categorias desfavorecidas) experimentaron un incremento de sus medias de afos de
estudio durante el primer periodo pero estancandose en el segundo.

7 Anpartir de las encuestas de hogares y los censos de poblacién implementados por la Direccion General de Estadisti-
ca, Encuestas y Censos (DGEEC), tomamos las categorias socio-ocupacionales y las clasificamos entre clases sociales
superiores, clases medias y clases desfavorecidas. Las mismas son: 1. Patrones y grandes Propietarios agricolas, 2.
Miembros del Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial asi como el personal Dirigente de la Administracién Publica y de
las Empresas, 3. Universitarios, Cientificos e Intelectuales asi como todos aquellos que requieren un nivel universitario
de instruccion, 4. Técnicos y Cuadros intermedios de funciones técnicas y especializadas, 5. Empleados de oficina, 6.
Trabajadores de Servicio y Comercio, 7. Operadores de Maquinas e Instalaciones industriales, 8. Obreros y Artesanos, 9.
Trabajadores no calificados, y, 10. Agricultores, Trabajadores agricolas y Pescadores.

8 A juzgar por las estadisticas, los “Patrones y Grandes propietarios agricolas” no hacen absolutamente uso de la
ensefianza publica, de lo cual se infiere la exclusividad educacional que dicha categoria social moviliza asi como explica
las bases sociales de instalacion de establecimientos privados que absorben la demanda de las clases sociales privile-
giadas paraguayas, con altos niveles de auto-segregacion.
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Grafico 13: Variacion de las medias de afos de estudio de la poblacién de 15 anos y méas de edad, por
categorias socioocupacionales. Periodo 2000-2011
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La categoria de “Técnicos y Profesionales de nivel medio”, especificamente, aumen-
té sostenidamente en ambos periodos su media de afos de estudio, sobrepasando
a la categoria “Empleados de oficina” que en el afo 2000 superaba con creces a la
primera. Por su parte, entre las categorias privilegiadas de la estructura socio-ocu-
pacional, los “Altos funcionarios del Estado/Directivos de la Administracion publica
y de Empresas” tuvieron un aumento sostenido en sus medias de anos de escolari-
zacion; pero sin la categoria “Patrones y Grandes propietarios agricolas” fue aquella
que mayor incremento de sus afos de estudio experimentd entre el 2000y el 2011
aproximandose a la de los “Profesionales, Cientificos e Intelectuales” con apenas un
ano de diferencia menor.

Este comportamiento de los resultados del proceso educativo entre las distintas ca-
tegorias sociales da cuenta de una tendencia dual. Por una parte, sin lugar a dudas, se
da un aumento en el acceso a la educacion por parte de sectores de la sociedad que
estuvieron otrorarelegados del mismo, sobre todo aquellos cuyas actividades socioe-
condmicas y sus estilos de vida estuvieron ligadas a la ruralidad. Pero por otra parte,
la tendencia muestra una acumulacion de capital educativo por parte de los sectores
sociales de mayor jerarquia social, generandose una reproduccion de las distancias
educativas entre las categorias sociales y la traslacion de esas distancias a niveles mas
elevados del sistema educativo.
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Como se planted en los objetivos de este estudio, el propdsito de analizar programas
de apoyo alagratuidad educativay por ende, de expansion de laigualdad de oportuni-
dades, es contrastar la hipétesis acerca del caracter indiferente de la politica publica
paraguaya en lo concerniente a la desigualdad educativa. En este sentido, el anélisis
apunta a establecer como se comporta un indicador del sistema, a saber, los afios de
estudio, seguin las categorias socio-ocupacionales agrupadas en tres grupos: las cate-
gorias privilegiadas o “clases altas”, las categorias intermedias o “clases medias” y las
categorias desfavorecidas o “clases bajas”.

Enel periodo analizado, tal como lo indica el grafico 13, las diferencias medias de anos
de estudio de las clases altas respecto de las dos restantes no solo decrecieron sino
que incluso aumentaron. Las diferencias de medias de anos de estudio entre las cla-
ses altasy medias pasaronde 2,7 en 2009 a 3,3 en 2011, mientras que las diferencias
entre las clases altas y clases bajas pasaron de 6,7 a 7,5 anos en el mismo periodo.

Grafico 14: Variacion de las diferencias medias de afos de estudio entre categorias sociales. Periodo
2009-2011
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A pesar de un efecto corroborado de la dotacion de los bienes e insumos asociados a
los programas, a corto plazo, en la retencién escolar y, a juzgar por los resultados en
elincremento de los afos de estudio, el esfuerzo del Estado no se tradujo en la reduc-
cion de ladesigualdad educativa. Nuestra hipétesis de la incapacidad la politica publi-
caen promover laigualdad de oportunidades se constata ya que si la misma es eficaz
para generar un cambio en el desempefo de la poblacion escolar a un nivel general,
lo es menos cuando se trata de incidir en los resultados escolares seglin los sectores
sociales diferenciados, factor clave en la reproduccion de la desigualdad educativa y
derestriccién alaequidad de oportunidades. Siun principio de la politica educativa es
la equidad, ademés de su eficacia, la accion publica no redunda en el logro del objetivo
de “democratizaciéon” de la estructura social.
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7. Conclusiones

Apesar de las declaraciones de principio del Estado paraguayo respecto de promover
la igualdad de oportunidades por medio de la educacion, la politica publica desde la
época de la reforma educativa durante la Ultima década del siglo XX, tuvo resultados
mas bien magros en este sentido. La persistencia de condiciones sociales durante mas
de dos decenios de democratizacion politica —cuyas caracteristicas no nos propusi-
mos tratar en este estudio- limité una educacion eficiente con perspectivas auspicio-
sas para la equidad. En definitiva, con los recursos vy las oportunidades fuertemente
concentrados, scudnto puede la educacion contribuir a superar la pobreza, la preca-
riedady la exclusion? ;Corresponde a la educacion cumplir ese objetivo? Pedimos a la
escuela méas de lo que puede dar. Y se espera de la educacion aquello que no puede
ofrecer, dado los marcados contrastes sociales pre-existentes al proceso educativo.

Las desigualdades educativas entre sectores de la sociedad paraguaya fueron abor-
dadas apenas tangencialmente en la politica publica, bajo el supuesto de que no afec-
tan el desempeno del sistema educativo. Este demandd, sin embargo, una clarifica-
cion de la politica educativa en materia de aumento de la eficiencia del sistema en
correspondencia con la reduccion de la desigualdad en la estructura social, para que
el principio de igualdad de oportunidades se traduzca en igualdad de resultados.

El problema del desempeno escolar de los sectores desfavorecidos se plantea como
un desafio para el Estado paraguayo, ante larealidad de un significativo “pasivo social”
a cuestas, que aletarga todo despegue econdmico y social posible. La superacion de
una perspectiva simplistay sesgada segiin la cual el apoyoy fortalecimiento del sector
educativo oficial agotaria la promocion de oportunidades, constituye uno de los retos
fundamentales. En efecto, el disefio de una politica publica que atienda eficientemen-
te la equidad, implica concentrar la atencion no sélo en la oferta educativa sino en la
demanda. Atendiendo las caracteristicas de ésta, a través de politicas sociales que de-
sarrollen capacidades, el sistema se veria beneficiado en el desarrollo de su eficiencia.

Entérminos de los efectos institucionales de la reforma, la politica educativa hizo po-
sible la expansion del acceso a la poblacion en edad escolar al sistema educativo y
extendié la permanencia media, logrando cierto incremento en los anos de estudio.
Sin embargo, aunque la escolarizacién, a través de la politica educativa en la primera
década del milenio, se haya expandido, el sistema educativo no comportd un cambio
en su estructura de oportunidades para el mundo social.

El tratamiento indiferenciado por parte del Estado paraguayo, de las diferencias so-
ciales, deberd implicar unarevision del modelo educativo en su conjunto, ya que a pe-
sar de objetivos deseables de las politicas educativas, no puede descuidarse el debate
publico sobre los fines que la sociedad confiere a la educacion. De esto dependerd,
ademas, una reformulacion de los disefos de la politica educativa cuyo peso se vuelve
gravitante en el momento de evaluar los resultados. Las medidas politicas analizadas
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en este trabajo son recientes vy si bien puede notarse su impacto en el corto plazo,
éste puede volverse incluso mayor en el tiempo, una vez que la poblacion esté familia-
rizada con las disposiciones legales y los apoyos concretos que se ofrecen a los nifos
y jovenes.

Asumiendo que la eficacia estatal sobre el desempeno de la poblacién escolar no es
un problema per se, se colige que la concepcién de la igualdad de oportunidades vy el
mecanismo de lograrla se plantean como factores clave. En efecto, el problema de la
inequidad no asume un enfoque de la desigualdad categorial (desigualdad entre ca-
tegorias sociales) sino formula un tratamiento institucional de una problematica que
excede el sistema educativo. Dicho de otro modo, si el criterio de eficacia de la accion
publica en el logro de un objetivo educativo choca con el criterio de equidad, la meta
de promocién de la igualdad de oportunidades queda en suspenso vy el horizonte de
la eficiencia, incierto.

Sin lugar a dudas que los programas de apoyo a la gratuidad podrian también contri-
buir a reducir otras inequidades allende las socioecondmicas, tales como las cultura-
les, aungue el estudio no lo abordd. En este sentido, otros andlisis serdn pertinentesy
necesarios para dar cuenta de la complejidad de la politica social en el campo educa-
tivo, ademas de mostrar otras perspectivas de abordaje de las politicas publicas que
orienten el camino hacia una sociedad con menos desigualdad social.

8. Criterios de lineamientos de Politicas Publicas

Los lineamientos de politicas publicas que emergen del presente estudio conciernen
a laeficacia externay la eficacia interna’. En los de eficacia externa, se plantea la am-
pliacion de la cobertura para la educacion media, asegurando el acceso a los distintos
sectores. Paralos de eficacia interna se plantean sugerencias en materia de retencién
escolar, especialmente en el tercer ciclo de la educacién escolar basica y la educaciéon
media para las clases sociales desfavorecidas. En ambos niveles, el desafio es refor-
mular un sistema educativo basado en la inclusién social.

Las politicas educativas orientadas al fortalecimiento de la cobertura suponen la in-
version en infraestructura educativa, que encamine la adecuacion de los estableci-
mientos y la ampliacion de la oferta, lo cual no solamente implica una mayor dotacion
de instalaciones y equipamientos para los ciclos mas altos de la educacién escolar,
sino también la busqueda de un equilibrio entre las regiones geograficas de tenden-
ciademografica creciente y con alta demanda educativay las regiones geograficas en
descenso demografico y con demanda educativa decreciente. Este equilibrio implica-
ré la planificacion territorial bajo criterios de equidad y eficiencia.

No menos importante, para asegurar la cobertura, es el fortalecimiento de la

9 Losindicadores de eficacia externa o “cobertura” se refieren a la capacidad del sistema educativo de asegurar el ac-
ceso ala educacion a los diferentes sectores de la poblacion. Los indicadores de eficacia interna o “desempefio” se refie-
ren a la capacidad del sistema educativo de retener y promover en la educacion a los distintos sectores de la poblacion.
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subvencion a establecimientos privados de ensefianza. Este mecanismo, vigente de
hecho, tiene el propdsito de apoyar la oferta no-oficial para hacer posible el acceso
universal a la ensefanza asi como asegurar la cobertura total del sistema educativo.
Esta subvencion se justifica en los entornos donde el publico que recurre a los
establecimientos privados proviene de las clases desfavorecidas (por no contar con
oferta publica de proximidad).

Las politicas educativas orientadas al desempefio del sistema educativo (eficacia in-
terna) implican la promocién de sistemas de acompafiamiento a la escolaridad, pro-
moviendo las alianzas entre las comunidades educativa y la sociedad civil, para soste-
ner el proceso escolar de los estudiantes durante el proceso educativo. Para ello se
requiere la constitucién de dispositivos escolares de refuerzo académico asi como de
redes comunitarias de apoyo basadas para evitar la desercion.

Por otra parte, deberdn implementarse mecanismos de retencién de la poblacion
escolar. EI mantenimiento de los programas de apoyo a la gratuidad (complementos
nutricionales y Utiles escolares) vy su insercién en un marco mas amplio de incentivo
a la permanencia en el sistema, deberd involucrar tanto incentivos escolares como
extraescolares. Un incentivo escolar clave constituye las becas de compensacion por
origen social. Un incentivo extra-escolar es el de ampliacion de las transferencias
monetarias condicionadas, mecanismo de proteccion social para familias de condicién
social desfavorecida para que la escolarizacion se afirme alo largo del curso de vida. En
este sentido, se puede conjugar unprogramasocial,de caracter universal,de promocion
de la escolarizacion en los niveles de menor matricula relativa, con un programa
enfocado a la compensacion de desigualdades de origen, a través de la proteccion y
promocion social de los sectores desfavorecidos. La eficacia de una politica social de
desarrollo educativo dependerd de su implementacién diferencial con los sectores
sociales cuya condicién de partida les impide el acceso y permanencia en el sistema.

En suma, el apoyo promovido por el Estado debera otorgar condiciones materiales
para la concurrencia al sistema educativo. Deberan instaurarse incentivos a la
escolarizacion de los jovenes, generando posibilidades de empleo a miembros
adultos que actian de sostén econdmico a los hogares y evitando la salida laboral
temprana de los primeros. Ello deberd, no solo concernir al Estado sino también a
empresas, interesadas en la retencién escolar juvenil como estrategia de formacién
de lafuerzalaboral amedianoy largo plazo. Estos incentivos podran complementarse
con proyectos comunitarios de aliento a la asistencia, especialmente en los sectores
sociales cuya familiaridad con la educacion es débil, fomentando la cooperacion con
las autoridades educativas locales.

Los esfuerzos del Estado para ampliar vy fortalecer los planes de proteccién de la
infanciay la juventud deberan sostenerse en las entidades de gobierno, insertando la
politica educativa en unenfoque integral de derechoy con acciones coordinadas a los
efectos de promover el desarrollo social de las generaciones jovenes.
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No puede descuidarse la necesidad de profesionalizacién de la funcién docente y los
programas de formacion para los profesores de los distintos niveles. Este proceso su-
pone el establecimiento de un sistema de aptitudes y méritos para el reclutamientoy

la promocion en la funcion de ensefanza.

Esquema 2: Lineamientos de Politicas Publicas*

Dimension

Criterios

Lineas de accion publica

Eficacia externa

Ampliacion de la
cobertura educa-
tiva

Adecuacion y equipamiento de la infraestructura educativa
existente

Dotacion de infraestructura educativa con énfasis en equili-
brio geogréfico

Disminuir las
inequidades de
acceso

Fortalecimiento de transferencias condicionadas al acceso
educativo

Subvencion a establecimientos de recepcion de clases desfa-
vorecidas

Eficaciainterna

Extension de la
retencion escolar

Promocion del empleo de jefes de hogar que tienen a su cargo
jovenes estudiantes

Ampliacion de programas de apoyo a la gratuidad educativa

Disminuir lasin-
equidades de anos
de estudio

Becas estudiantiles de compensacion por condicion social

Implementacién de dispositivos de apoyo escolar centrado en
la comunidad

*Obs.: Estas propuestas no son exhaustivas ni concluyentes, pero se consideran un punto de partida

necesario.
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INVESTIGACIONES SOBRE LA INTRODUCCION DE LAS TIC
EN LAS ESCUELAS Y SU IMPACTO EN EL APRENDIZAJE?

Rodolfo Elias, Patricia Misiego
Alina Machado, Ivone Perazzo
Juan José Diaz

1. Introduccion

En muy poco tiempo las nuevas Tecnologias de Informacion y Comunicaciones (TIC)
han transformado practicamente todos los &mbitos de la actividad humana. En este
nuevo escenario, el desarrollo econémico y social depende en gran medida del capital
humano y de su capacidad de innovar e integrar nuevo conocimiento y tecnologia en
los procesos productivos (CEPAL, 2008). Sin embargo, los avances en su difusion no
han sido ni automaticos ni completos, surgiendo una nueva forma de exclusion social,
la brecha digital. Quienes no acceden a estas tecnologias, no sélo quedan al margen de
los beneficios de su utilizacion, sino que son victimas de una nueva forma de margina-
ciénenotros dmbitos: en el sector productivo, educativo, de salud, etc. (CEPAL, 2010).

Laeducacionesunespacio estratégico enlatransicion hacia la sociedad de la informa-
cion, asi como una via para el logro de la equidad. Bajo esta premisa, progresivamente
los paises del mundo van desarrollando politicas paraincorporar masivamente las TIC
ensus escuelas. Se espera que estos esfuerzos disminuyan la brecha digital al interior
de los paises y preparen a los jovenes en las nuevas competencias vinculadas con es-
tas tecnologias. Adicionalmente, en el dmbito educativo, se espera que las TIC ayuden
aenfrentarlacreciente exigencia de asegurar una educacion de calidad para todos los
estudiantes. Se espera que las TIC ayuden a modernizar los procesos de ensefianzay
aprendizaje y hagan mds atractiva la escuela para las nuevas generaciones que viven
en un mundo crecientemente digital y multimedia. Estos esfuerzos han conseguido
acercar las TIC a los nifos y nifias, lo que es especialmente importante en los paises
menos desarrollados donde estas tecnologias atin no llegan a los hogares de la mayor
parte de la poblacién. Segin diversas fuentes (Banco Mundial, 2006; Comision Euro-
pea, 2006; OECD, 2005), mas del 20% de las escuelas en los paises méas desarrollados
cuenta con equipamiento y estd conectada a Internet, la mayor parte a banda ancha.
Pero sélo el 38% de las escuelas de los paises en vias de desarrollo estdn conectadas
a Internet, aunque paises como México, Brasil, Argentina, Uruguay y Chile muestran
grados de penetracion de Internet en las escuelas superiores al 40% (CEPAL, 2008).

Lapresenciadelas TIC enlas escuelas puede abrir nuevas oportunidades para que las
personas encuentren caminos para salir de su condicion de pobreza. Hoy en dia saber
usary tener acceso alas TIC es una condicion de base para poder ampliar las capaci-

1 Este trabajo fue elaborado con el apoyo del Centro Internacional de Investigacion para el Desarrollo de Canadé (IDRC)
a través del Programa Think Tank Initiative (TTI) Matching Funds.
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dades de accion en el dmbito productivo y laboral, para potenciar la las capacidades
béasicas que tienen las personas para actuar sobre si mismas y sobre su entorno. Asi,
las iniciativas 1 a 1, u otras similares, pueden incrementar las oportunidades para las
familias y comunidades, especialmente cuando los nifios tienen la oportunidad de
llevarse sus computadoras a la casa después de clases. En contextos de pobreza o
aislamiento, esto ofrece una oportunidad para que las computadoras portétiles vy la
conectividad lleguen a ser parte de una iniciativa de desarrollo mas amplia. Los usos
potenciales incluyen el acceso a los servicios estatales y los mercados de empleo. La
conectividad también se puede usar para fortalecer la participacion politica, lo cual va
asociado con la vida ciudadana, la modernizacion del estado y el fortalecimiento de la
democracia (BID, 2011).

Aunqgue promisorias en su concepto, las iniciativas 1 a 1 planteadas hasta ahora han
tenido poco tiempo de implementacion y sus resultados, cuando fueron evaluados,
han sido variados. En efecto, a la fecha la evidencia acumulada solo permite afirmar
que, en general, el uso educativo de las TIC contribuye a mejorar ciertos resultados
intermedios, tales como la motivacion de los alumnos, pero que su contribucion a los
aprendizajes alin no es clara ni evidente (CEPAL, 2008). Asimismo, es muy poco lo
que se sabe sobre el impacto de la introduccidn de las laptops en el hogar. Quienes
han abordado el tema destacan que las familias aprenden a usar las computadoras
con los nifios, y que en particular los hermanos mayores, la usan de diversos modos.
Pero se ha encontrado muy poca evidencia sobre el posible impacto en el acceso a
mejores condiciones de trabajo o sobre la conformacion de emprendimientos en tor-
no al uso de las computadoras.

Este documento parte de una revision de estudios sobre los impactos productivitos
del acceso a computadoras e Internet, realiza un analisis de experiencias incorpora-
cion de TIC en la escuela y sus impactos en la regién en particular profundizando en
las experiencias de Uruguay, Perly Paraguay. Seguidamente se presenta unarevision
de las evaluaciones sobre el impacto de los programas 1 a 1 en los aprendizajes.

2. Laimportancia de las computadoras e internet: impactos producti-
vos y en la acumulacion de capital humano

La creciente difusién de las tecnologias de la informacion y la comunicacion en los
ultimos treinta anos ha concentrado la atenciéon de un importante nimero de investi-
gaciones que buscan esclarecer su impacto econémico, tanto a nivel agregado, como
a nivel microecondmico. En el primer caso, a partir de trabajos como los de Krueger
(1993), Dinardoy Pischke (1997), Autor, Katz y Krueger (1998), Entorf, Gollacy Kra-
marz (1999), Autor (2001), Freeman (2002), entre otros, la preocupacion se centra
en explorar los cambios que origina la introduccion de tecnologias como la computa-
dorae Internet enlaconformacion del mercado laboral, en términos de productividad
y retornos para ciertas habilidades, segregacién salarial, etc.
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Ello sin duda ha contribuido a que el tema sea crecientemente estudiado en paises en
desarrollo,y que se cuente en los Ultimos afos con un gran nimero de investigaciones
que relacionan ladifusion de las TIC con el alivio de la pobreza (Adeya, 2002). En esta
linea, diversas investigaciones se han concentrado también en describir el proceso de
expansion del acceso a estas tecnologias, asi como a caracterizar a los usuarios de las
mismas, particularmente en paises en desarrollo (Venkatesh y Brown, 2001; Gools-
bee y Klenow, 2002; Grazziy Vergara, 2011).

De modo similar, en los Ultimos anos han surgido diversos trabajos con una mirada
mas especifica, que se han centrado en la relevancia de TIC como las computadoras
e Internet para la toma de decisiones de los propietarios de pequefnas empresas, asi
como para la busqueda de empleo v el aprendizaje de nifios, ninas y adolescentes en
edad escolar. A continuacion se describen algunos de los principales hallazgos de la
literatura en estas lineas de investigacion.

Para la teoria econémica resulta fundamental el rol de este tipo de tecnologias en la
reduccion de diversos costos asociados a la obtencion de informacion y al tiempo de
ejecucion de tareas diversas, por lo que la difusion de las computadoras e Internet
deberia ser fundamental para el incremento de la productividad de micro y pequenas
empresas, de acuerdo con la cadena causal sistematizada por Gi-Soon (2005). Algu-
nas investigaciones han partido de este marco para explorar el impacto de la tenencia
de una computadora personal (PC) y del acceso a Internet sobre el bienestar del ho-
gar, medido por su nivel de ingresos y de gastos, principalmente.

En esta linea se sittan trabajos como el de Trung vy otros (2007) para Vietman, el de
Gi-Soon (2005) para Laos y el de De los Rios (2010) para Pert. En el primero de estos
trabajos, se utiliza datos de un panel de encuestas de hogares de 2002 y 2004, asi
como un pool con estos anos ademés de 1998, con la intencion de evaluar el impacto
de laliberalizacién de las TIC sobre el nivel de gasto de los hogares. Entre las diferen-
tes TIC, los autores encuentran que la tenencia de computadora tiene el impacto mas
grande sobre el bienestar del hogar, aunque solo es significativo (al 20%) para zonas
rurales. Cuando se separa seglin nivel de ingreso, solo hay un impacto significativo (al
90%) en los hogares ricos urbanos (no se incluyd el uso de Internet por su alta corre-
lacion con las computadoras y el servicio de telefonia). Este resultado permite a los
autores aportar evidencia sobre la importancia de las TIC para el alivio de la pobreza
en paises en desarrollo, indicando que el uso de computadoras, que en dicho pais es
comun solo entre los hogares mas ricos, ha contribuido a incrementar el bienestar
de estos en el tiempo. Se sefiala que la introduccion de las TIC, como ha venido ocu-
rriendo, podria estar contribuyendo a incrementar brechas entre ricos y pobres, por
lo que se recomienda la inversién publica en la provision de computadoras e Internet
en escuelasy zonas rurales.

En el caso de De los Rios (2010), sobre la base de datos de panel de la Encuesta Na-
cional de Hogares (ENAHO) para los afios 2007 a 2009, el autor busca evaluar posi-
bles impactos en el bienestar del hogar (ingresos, gastos, bienestar subjetivo) como
consecuencia del uso (y el cambio en el uso) de Internet. Para ello, estima un modelo
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MCO para distintos subgrupos del panel, incluyendo una restriccion a hogares sin
PC para evitar la endogeneidad del uso de Internet. Adade un modelo para evaluar
cambios en ingresos laborales, y explora también los efectos de Internet en la obten-
cién de un empleo (usando un probit para los individuos de 17 a 60 afnos que estaban
desempleados en 2007). La investigacién encuentra que el impacto sobre ingresos
asciende al 19% del ingreso promedio nacional por el cambio en el uso, y es del 14%
para el caso de los gastos. El impacto sobre la mejora en la calidad de vida percibida
es de 4% (mayor probabilidad de reportar una mejora). Este Gltimo efecto deja de
ser significativo cuando solo se toma a los hogares sin PC. El efecto general sobre
el ingreso de los trabajadores por la adopcion de Internet es de 6%. Por otro lado, el
efecto sobre la probabilidad de obtener empleo no es significativo.

Por otro lado, el impacto directo sobre la productividad de micro y pequefas empre-
sas ha sido abordado por trabajos como el de Matambalya y Wolf (2001) para Tan-
zania y Kenya, mientras que Huaroto (2011) para Peru. En el primer caso, a partir
de una muestra de 300 empresas pequenas y medianas de ambos paises, con datos
recogidos entre 1999y 2000, los autores se propusieron determinar el aporte de las
diferentes TIC a la productividad de firmas pequefias y medianas del Este de Africa
en los Ultimos anos. Para ello estiman una funcion Cobb-Douglas para hallar determi-
nantes de la productividad de las firmas, y encuentran que los coeficientes asociados
alas TIC son negativos, aunque en ningun caso son significativos. A partir de ello, los
autores concluyen que la ausencia de un efecto exclusivamente atribuible a las TIC
sobre la productividad puede atribuirse al estadio inicial de la inversion en estas tec-
nologias entre las empresas mas pequenas, por lo que la existencia de un rezago para
que se hagan visibles los retornos de esta inversién hacen que en el presente no se
aprecie efecto alguno.

Similar es la problemética abordada por Huaroto (2011), aunque con la diferencia
de que este trabajo utiliza datos de encuestas de hogares (un panel de datos de los
anos 2007 a 2010). El autor se propone explorar en qué medida Internet contribuye
a la productividad de las microempresas, para lo cual estima un modelo de primeras
diferencias con una ecuacién para la productividad (medida como el cociente del va-
lor agregado v las horas trabajadas), tomando como variable explicativa el acceso a
Internet del dueno de laempresa (medido a través de un indice de intensidad de uso).
Apartir de este andlisis encuentra que la variacion en el indice de intensidad de uso de
Internet tiene un efecto de alrededor de S/. 0.04 sobre la productividad anual de las
microempresas (1.5% de la productividad promedio). Cabe sefalar que si bien este
impacto puede parecer pequeno, pero si se considera que es el asociado al cambio en
solo un punto del indice (lo que implica que es posible pasar de O a 100), deja de ser
desdenable. En suma, el autor encuentra evidencia de la importancia de impulsar el
acceso a Internet para mejorar la productividad de las microempresas.

Por otro lado, el acceso a informacion para la asignacion de recursos como canal de
accion de las computadoras sobre la productividad de una micro o pequefa empresa
ha motivado trabajos como el de Hubbard (2003), el cual se concentra en un tipo par-
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ticular de computadora utilizada a bordo de camiones de carga en Estados Unidos.
Utilizando un modulo especializado del Censo de Transporte de 1992 y 1997 res-
pondido por personal encargado de este tipo de camiones, este trabajo se propone
determinar silamejoraenlainformacién como consecuencia del usode TIC, conducir
a mejores decisiones al interior de las firmas. En este caso, se busca evaluar el efecto
de este tipo de computadoras en el uso de capacidad de los camiones de carga. Para
este fin, se considera estimaciones independientes para los afnos mencionados, con
modelos OLS que consideran como variable dependiente a las millas de recorrido con
carga, asi como modelos GLS que incluyen dicha variable, ademas del nimero de se-
manas que el camién permanece en uso, como variables dependientes. A partir de
ello, el autor encuentra que los impactos son mayores en 1997, donde se muestra que
el uso de las computadoras se asocia a un incremento del uso de la capacidad de los
camiones en 13% (medidas por las millas cargadas por periodo). Con este resultado
se aportaevidencia en favor del rol de la informacion para la toma de mejores decisio-
nes de asignacion de recursos, al mostrar el impacto positivo de las computadoras a
bordo en el uso de la capacidad de los camiones de carga. De acuerdo con Hubbard,
este aumento se deberia a que con las computadoras a bordo los despachadores pue-
den determinar la posicion de los camiones en tiempo real, lo que permite una mayor
comunicacion con los conductores, lo que permite mantener los camiones mas tiem-
poen lacarreteray con carga.

En comparacion con este canal de impacto de las TIC, el rol de las PC en casa en el
inicio de nuevos emprendimientos ha sido menos atendido por la literatura. En esta
linea de investigacion destaca el trabajo de Fairlie (2006), a partir de datos de la Cu-
rrent Population Survey (CPS) de Estados Unidos para los afos de 1997 a 2001. Para
ello, se utiliza un probit para modelar la probabilidad de iniciar una pequena empresa
enlos 12 a 15 meses posteriores a la encuesta. Se considerd especificaciones con una
dummy para el acceso a Internet, y para atender problemas de doble causalidad, se
incluyd un probitbivariado que estima al mismo tiempo la probabilidad de tener PC en
casa. A partir de los probit, Fairlie encontré que los hombres que tienen una PC son
0.6% més propensos a iniciar un negocio, mientras que en las mujeres la probabilidad
esde0.7% (aunque cuando se utiliza los probits bivariados, los coeficientes de interés
no son significativos). En ese sentido, la evidencia es consistente con la hipdtesis de
que contar conuna PC en casainfluye positivamente en el inicio de emprendimientos,
especialmente entre las mujeres, en la medida en que facilita la elaboracion de planes
de negocioy el obtener informacién sobre impuestos y regulaciones diversas.

Otroimpacto de las computadoras e Internet que si ha merecido mayor atencién des-
de la literatura econdmica es el de la busqueda de empleo. Al respecto, trabajos como
los de Kuhn'y Skuterud (2004) y Stevenson (2009), ambos para los Estados Unidos,
arrojan evidencia mixta sobre la efectividad de este método. En el primer caso, se tra-
ta de un estudio que busca examinar la incidencia y difusion de Internet como medio
de busqueda de empleo, asi como el efecto que tiene en el resultado de la blusqueda
de empleo el incorporar esta estrategia, para lo que los autores recurren a datos de
la CPSde 1997 a 2000, con una muestra de personas desempleadas. Para lograrlo se
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estima modelos probit para la probabilidad de haber buscado empleo por Internet,
asi como para la duracién del desempleo (tomando como dependiente una variable
dummy que indica si la persona encontré empleo al afo siguiente). Ademas, se estima
un modelo de duracién para la tasa de riesgo de encontrar empleo. Las estimaciones
muestran que, en cuanto a los determinantes del uso de Internet destaca el pertene-
cer a ocupaciones con tasas bajas de desempleo, asi como ser joven y tener un nivel
educativo alto. Sin embargo, en cuanto a las consecuencias de este método, tanto el
probit como el modelo de duracién sefalan que este no contribuye a reducir la dura-
cion del desempleo, y en algunos casos incluso lo prolonga. Asi, los autores sostienen
que este resultado genera una discusion en torno a la efectividad de buscar empleo
por Internet. Se menciona que ello puede obedecer a una sefal que este método arro-
jaalosempleadores, o bien a la ausencia de informacion sobre la “calidad” del empleo
obtenido (de modo que se encuentre que aquellos que usaron Internet encontraron
mejores empleos). Se sugiere ademas la posibilidad de una seleccion negativa en no
observables de los usuarios de Internet para buscar empleo (Autor, 2001).

Por su parte, Stevenson (2009) se concentra en explorar los cambios que la difusion
de Internet ha generado sobre las formas de busqueda de empleo vy la duracién del
mismo. Para ello utiliza también los datos de la CPS, para los afos de 1998, 2001 vy
2003, y estima el impacto del uso de Internet sobre el empleo de distintos métodos
de busqueda de empleo, y sobre el nimero total de métodos empleados por medio de
regresiones OLS y de variables instrumentales (tomando como instrumento la inte-
raccion entre el ano de la encuestay la proporcién de hogares en el estado que tenian
teléfonos en 1960, asi como la interaccion con la proporcion de hogares en el estado
que tenian lavadora automatica en 1960). Por otro lado, para evaluar el impacto del
uso de Internet sobre el cambio de empleo, se utilizéd un modelo probit a partir de la
CPS mensual de 2000 y de 2001. Entre los principales resultados que encuentra el
autor estd el impacto significativo del uso de Internet sobre todos los métodos po-
sibles (contacto de agencias publicas o privadas, contacto directo con el empleador,
envio de CV, etc.), en las estimaciones de variables instrumentales (aunque la signi-
ficancia se pierde al incluir efectos fijos por afo). Sin embargo, el impacto sobre el
numero de métodos empleado si muestra significancia en todos los casos. En cuanto
a la probabilidad de cambiar de empleo, esta aumentaba en 15% por el uso de Inter-
net (y en 28% para la muestra de hogares con acceso a Internet). Con ello, el autor
corrobora que el importante incremento en el acceso a Internet ha generado que la
variedad de métodos de busqueda de empleo se incremente. A su vez, la gran mayoria
de desempleados que usaron Internet en su busqueda de empleo, tuvieron éxito, y
posteriormente se observd que cambiaban mas rapido de trabajo.

3. Lainclusion de TIC en la escuela en América latina y el Caribe

Lainclusion de medios tecnolégicos en la practica docente no es un hecho novedoso.
Los recursos tecnolégicos han ocupado desde siempre un lugar importante tanto en
la reflexion pedagogica como en la planificacion didactica. En el siglo XX la escuela
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dialogd con los medios electronicos e introdujo en sus practicas la radio, la television
y el ciney, desde los afos 80, las computadoras (OEI, 2011). No obstante, esta incor-
poracion es heterogénea por paises y dentro de estos.

Mas alla de las limitaciones de la region, los paises de América Latinay el Caribe han
avanzado mucho en programas de equipamiento informatico en gran escala a escue-
las siendo el modelo 1 a 1 el méas utilizado (OEI, 2011; BID, 2011). Se han implemen-
tado modelos 1 a 1 en muchos paises de América Latinay el Caribe, entre ellos Argen-
tina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Haiti, Honduras, Jamaica,
México, Nicaragua, Paraguay, Peru, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela (BID,
2011). Si bien los objetivos de la incorporacion de estos programas son variados, los
mas presentes son que las generaciones jovenes adquieran destrezas y competencias
basadas en las TIC; que se reduzca la brecha digital entre individuos y grupos sociales
y que se mejoren las practicas educativas y los logros académicos (OEI, 2011).

Eltérmino 1 a 1 se refiere a la proporcion de dispositivos digitales por nifio, de modo
que a cada nino se le suministra un dispositivo digital, por lo general una computado-
ra portatil (laptop) para facilitar su aprendizaje. Lo tipico es que ya vengan cargadas
con software basico que incluye procesadores de palabras, buscadores de Internet,
software para presentaciones, ambientes para creacion y disefio de multimedia, cal-
culadorasy juegos. De estaforma, se cambia laidea de los laboratorios de informatica
por la utilizacion de un dispositivo personal que incentiva la creacion, el trabajo en
red y colaborativo, sin quedar restringido su uso al centro educativo y se genera a
través de ello la idea de la escuela extendida en el espacio y en el tiempo (BID, 2009).
Asimismo, en la medida que emergen mas tecnologias moviles, como portatiles, tablet
PCy celulares con capacidad multimedia, entre otras, hay creciente interés en explo-
rar modelos de computacion 1 a 1 donde cada nifio trabaja con su propio dispositivo,
dentro o fueradel aula, conectado a la red por via inaldmbrica.

La implementacién concreta de estos programas depende en buena medida de cues-
tiones vinculadas a la infraestructura de cada lugar. Por ejemplo, no siempre es posi-
ble instalar muchos computadores dentro de las aulas. El carrito de computadores
portatiles que se desplaza al aula donde se requiere, surge en estos casos como una
posible solucién. Al igual que el laboratorio, con el carrito de portétiles el profesor
debe planificar el uso de las TIC con anticipacién; pero en este caso, las portatiles
permiten el trabajo en grupos dentro de la salaen el momento que sea apropiado. Asi-
mismo, evitan tener computadores en todas las salas y van donde se necesitan; y su
menor tamano facilita un trabajo mas fluido entre los estudiantes. En los Ultimos anos,
estos modelos de TIC en el aula se han visto complementados con proyectores que
muestran la pantalla del computador del profesor en un telén grande visible por to-
dos los alumnos de la clase. Esto permite al docente enriquecer sus explicaciones a la
clase completa con recursos multimedia. Adicionalmente, hay un creciente interés en
usar pizarras interactivas en conjunto con estos proyectores, puesto que facilitan ain
mas la interaccion de docentes y alumnos con los recursos digitales (CEPAL, 2008).
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Un tema sobre el que se han generado una gran cantidad de investigaciones en los
Ultimos anos es el impacto del acceso y uso de PCs y de Internet sobre el logro educa-
tivo. Este tema, de particular interés en el disefo de politicas publicas para la mejora
de los aprendizajes, ha generado trabajos de indole tanto descriptivo como experi-
mental, con resultados diversos.

Dentro de esta linea de investigacion, un primer grupo de trabajos se ha concentrado
en evaluar el rol de estas tecnologias cuando son utilizadas en el aula (Angrist y Lavy,
2002; Rouse y Krueger, 2004; Banerjee et al, 2007; Barrera - Osorioy Linden, 2009;
Barrow et al, 2010). En el caso de Angrist y Lavy (2002), se intentd medir el impacto
de un programa de instalacion de PCs en escuelas primarias y medias sobre el uso
de PCs para la ensefanza por parte de los docentes y sobre el logro académico en
lenguaje y matematicas. Para ello se hace una estimacion de variables instrumentales
considerando la aplicacion del programa como instrumento para la intensidad de uso
de las computadoras en actividades educativas por parte de los docentes, y toman-
do como variable dependiente al rendimiento en pruebas aplicadas a estudiantes de
cuartoy octavo grado. Las estimaciones realizadas muestran la ausencia de unimpac-
to significativo para las pruebas de cuarto grado, mientras que para octavo grado se
apreciaincluso un efecto negativo. A partir de ello, los autores concluyen que este re-
sultado puede obedecer a que el programa, al ser bastante demandante en recursos,
habria desplazado otras actividades educativas de la escuela, generando resultados
negativos. Por otro lado, se menciona la posibilidad de que si existan efectos positivos,
pero que tomen un tiempo mayor del previsto en evidenciarse.

Por su parte, Rouse y Krueger (2004) realizan una evaluacion experimental de un
programa computarizado denominado “Fast For Word” en las habilidades para la lec-
tura de estudiantes de cuatro escuelas en los Estados Unidos. A partir de un anali-
sis de variables instrumentales (tomando como instrumento la seleccién inicial para
participar del programa) y una estimacion de diferencias en diferencias, se encuentra
que tanto los estudiantes seleccionados para el tratamiento como los del grupo con-
trol mostraron avances significativos en todas las pruebas aplicadas y que no habria
un efecto significativo de las diferencias en diferencias(el resultado es similar si se
considera a quienes efectivamente recibieron el tratamiento). Asi, los autores no en-
cuentran evidencia de que el programa incremente las habilidades para la lectura ni el
vocabulario de los estudiantes, aunque se sostiene que el tamafo de muestra elegido
pudo ser muy pequenio.

Otra evaluacion experimental aplicada a este tema es la realizada por Banerjee et al
(2007), quienes buscan medir la efectividad de un programa de horas de uso peda-
gogico de PCs por semana en aprendizaje de matematicas, aplicado en la India para
estudiantes de cuarto grado de primaria. Los autores encuentran que este programa,
que consiste en asignar dos horas semanales de PCs compartidas usando juegos que
implican resolver problemas matematicos, tiene un impacto significativo, de hasta 0.5
desviaciones estandar para el rendimiento en matematicas, no asi para lenguaje, don-
de no existe efecto alguno. Este resultado es considerado razonable por los autores,
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en la medida en que el software provisto es intensivo en la resolucion de problemas
matematicos, y enfatizan la efectividad del programa en el aprendizaje en esta area
en particular.

Por otro lado, un ejemplo de evaluacion de este tipo de programas en paises desarro-
llados es la realizada por Barrow y otros (2010), quienes implementan una evaluacion
experimental para un programa computarizado de ensefanza de algebra en 17 es-
cuelas seleccionadas de Estados Unidos. La evaluacién muestra un impacto significa-
tivoy positivo, de 0.17 desviaciones estandar sobre pruebas de matematicas, lo cual
de acuerdo con los autores es comparable al impacto de una reduccién del tamano de
clase, con la ventaja de que este programa es menos costoso, lo que motiva la necesi-
dad de realizar mayores evaluaciones a este tipo de intervencién.

A diferencia de los estudios mencionados, trabajos como el de Barrera - Osorio y
Linden (2009), dedicado a evaluar la efectividad de un programa de incorporacién
de computadoras donadas en la ensenanza de lenguaje en escuelas publicas de Co-
lombia, no encuentran un efecto significativo sobre el rendimiento académico. Asi, de
acuerdo conlos autores, los resultados de esta evaluacion experimental muestran los
limites de este tipo de intervenciones vy llaman a realzar la importancia de la imple-
mentacion vy el monitoreo para el logro de sus objetivos (debido a que los docentes
no necesariamente incorporan adecuadamente el programa). A su vez, se sefiala la
necesidad de distinguir entre programas que no funcionan por un problema de imple-
mentacion de aquellos cuyo diseno pedagodgico es pobre de por si.

Elacceso acomputadoras y/o Internet desde casa también ha sido un factor bastante
estudiado por sus potenciales efectos sobre el aprendizaje en personas en edad esco-
lar (Fuchy Woessmann, 2004 Fairlie, 2005; Schmitt y Wadsworth, 2006; Malamud y
Pop-Eleches, 2011; Biagiy Loi, 2013).

En el caso de Fuchs y Woessmann (2004), se trata de una exploracién a partir de la
base de datos de la prueba PISA 2000 (con informacion de 32 paises).Utilizando esta
informacion, los autores estiman modelos de minimos cuadrados ponderados paralas
funciones de logro en matematicasy comprension de lectura, considerando controles
por caracteristicas del estudiante, la escuela y el pais. Se estimé modelos distintos
para ver el efecto de la presencia de una o més PCs en el hogar, del acceso a PCs en
laescuela, y de laintensidad del uso en ambos lugares (en este Ultimo caso, utilizando
minimos cuadrados en dos etapas, donde la primera es una ecuacion para el acceso
a esta tecnologifa). A partir de este analisis, se encontré que el impacto del acceso
en el hogar es negativo para ambas competencias, méas alin cuando hay mas de una
computadora en casa. En cuanto al uso en la escuela, se encuentra que no existe un
impacto significativo. El resultado es distinto cuando se explora el impacto del uso de
Internet. En este caso, aquellos que cuentan con Internet en el hogar tienen mejores
resultados en ambos examenes. El resultado es mejor mientras mas uso se haga del
correo electrénico y de paginas web. En tanto, contar con software educativo solo
tiene impacto positivo en matematicas, mas no en comprension de lectura. En cuanto
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alimpacto del uso en la escuela, este es positivo tanto para las PCs como para Inter-
net, aunque se convierte en negativo cuando aumentan las horas de uso a la semana.

A partir de estos resultados los autores inciden en las diferencias entre el impacto
estimados mediante el andlisis bivariado y el resultado de los modelos con multiples
controles, dado que estos muestran que la aparente relacién positiva entre el acceso
a PCsyelrendimiento académico no es tal. Enestalinea, resaltan la forma de U inver-
tida en el resultado del uso en la escuela, dado que este podria sefalar alguna selec-
cién en el uso por parte de los docentes (priorizando el uso de los equipos por parte
de los més habiles), aunque finalmente se hace evidente el efecto negativo de esta
tecnologia sobre el desarrollo de distintas habilidades. Sin embargo, precisan que su
estudio debe ser interpretado como una descripciéon antes que como un anélisis cau-
sal, como s ocurre con las evaluaciones experimentales.

También a partir de datos de la prueba PISA, del afo 2009, Biagi y Loi (2013) se pro-
ponen evaluar el impacto de los distintos tipos de uso de las TIC en el aprendizaje de
los estudiantes de 15 anos en 23 paises. A diferencia del trabajo de Fuchs y Woess-
mann (2004), el andlisis econométrico de esta investigacion es independiente para
cada pals, en cuyo caso se estimod una regresion para explicar el rendimiento en cada
competencia evaluada (comprension lectora, matematicas y ciencias), considerando
entre las variables exdgenas algunos indicadores de intensidad de uso de TIC segln
distintos propdsitos (juegos, comunicacion, operaciones técnicas y creacion de con-
tenido), permitiendo interacciones entre estos. Sorprendentemente, solo el indicador
de uso con propdsitos Iudicos resultd ser positivo y significativo en todas las materias
para mas de la mitad de los paises, mientras que el resto de indicadores, cuando te-
nian alglin impacto significativo, era negativo. Por otro lado, un indicador del nimero
de actividades realizadas con las TIC resulto ser significativo en casi todos los casos.

Sibien el resultado es llamativo, los autores precisan que no debe descartarse a partir
deellos el aporte delas TIC en la formacién de competencias, puesto que el hecho de
que el indicador del nimero de usos de las TIC sea positivo es un indicativo de la com-
plementariedad que existiria entre diversas actividades y que no esta siendo identifi-
cado en la estimacion. Asimismo, precisan que la evidencia no debe ser interpretada
como causal, puesto que no se cuenta con observaciones contrafactuales adecuadas,
ya que en muchos paises casi la totalidad de estudiantes cuenta con PC en casa.

Otro estudio que explora la relacion entre el rendimiento académico vy la disponibi-
lidad de computadoras por parte de los estudiantes, es el realizado por Malamud y
Pop-Eleches (2011). En este caso, los autores evaltian el efecto de un programa de
entrega de vouchers para compras de PCs aplicado a familias de ingresos bajos y con
hijos matriculados en escuelas publicas en Rumania. Las caracteristicas del programa
(que implican el desconocimiento por parte de los postulantes a beneficiarios acerca
del umbral que permite acceder al voucher), permiten que los autores utilicen un di-
seno de regresion discontinua para medir el impacto de la presencia de una PC en el
hogar. A partir de este analisis, los autores encuentran un efecto negativo sobre las
notas (1/4 de desviacion estandar en matematicas, y 1/3 en lenguaje), pero positivo
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sobre las habilidades en el uso de PC (entre 1/5 vy 2/5 de desviacién estandar). A su
vez, se encuentraunimpacto positivo sobre habilidades cognitivas (1/3 de desviacion
estandar, usando matrices progresivas de Raven) y no significativo sobre habilidades
no cognitivas. A partir de ellos, los autores concluyen que, pese a los esfuerzos del
Ministerio de Educacion de Rumania por alentar el uso educativo de las PCs, el re-
sultado es que muy pocos beneficiarios tienen software educativo instalado y la ma-
yoria las utiliza para jugar. De modo aun mas preocupante, hay evidencia de que los
usuarios destinan menos tiempo a hacer las tareas como consecuencia del uso de las
computadoras, perjudicando su acumulacion de capital humano.

Por otro lado, existe también un conjunto de estudios que se han concentrado en el
impacto de las computadoras sobre otra variable educativa de interés, como es la
asistenciaalaescuela. Eneste rubro se encuentran los trabajos de Fairlie (2005) para
Estados Unidos, y de Schmitt y Wadsworth (2006), para el Reino Unido.

En el primer caso, el autor utiliza datos de la CPS 2001 para estima un probit biva-
riado que busca explicar tanto asistencia a la escuela como la tenencia de PC en el
hogar. Adicionalmente se considera una estimacion de variables instrumentales en la
que el uso de PCy el uso de Internet por parte de los padres son considerados como
instrumentos. A partir de este andlisis, se encuentra que la asistencia escolar se incre-
mentaen 7.7% cuando se tiene PC en el hogar. Asi, la robustez de este resultado lleva
asugerir que el consumo de PCs por parte del hogar genera una externalidad positiva
en los hijos hacia resultados educativos mas favorables.

A su vez, Schmitt y Wadsworth (2006), a partir de un panel de encuestas de hoga-
res paralos afios 1997 a 2001, evaluan la influencia de contar con PC en casa sobre
la asistencia escolar en adolescentes de 15 a 17 afios (en particular, sobre la parti-
cipacién en evaluaciones administradas al finalizar la educacion regular en el Reino
Unido). Paraello, estiman modelos probit que toman como variables dependientes al-
gunos indicadores de asistenciay de logro educativo, como la participacién en exame-
nes GCSE v la calificacion obtenida en estas. El andlisis realizado permite encontrar
efectos significativos de latenencia de PC sobre las distintas dependientes escogidas,
aunqgue el impacto se atentia cuando se considera indicadores de intensidad de uso.
Asimismo, cuando se controla por la tenencia de otros activos que indiquen la riqueza
del hogar, el efecto de estos es menor al de la PC. A partir de ello, los autores conside-
ran que existe evidencia para afirmar que contar con una PC en casa puede ser visto
como uninsumo de la funcién de produccion educativa de los adolescentes.

La implementacion de modelos 1 a 1, o de variantes del mismo, en paises de América
Latina ha sido muy importante en la Ultima década. Las formas de implementacion,
la cobertura y las poblaciones objetivo de estos programas difieren. No obstante,
también pueden encontrarse algunos patrones repetidos. Los programas comienzan
generalmente con una experiencia piloto de la cual se recogen ventajas y desventajas
que servirdn luego para la expansién del programa. Las poblaciones objetivo suelen
ser focalizadas en personas de bajos recursos, que asisten a escuelas con bajos des-
empenos o apartadas geograficamente. Mayormente se encuentran dirigidos a do-
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centesy alumnos en la ensefianza publica primaria, aunque hay varias experiencias de
programas dirigidos a su vez o exclusivamente a estudiantes de nivel medio. Asimis-
mo, varios paises de la region realizan esfuerzos para que la computadora traspase el
ambito escolar y pueda ser integrada en el hogar y en la comunidad.

De los estudios disponibles también surgen algunos aspectos clave para un adecuado
despliegue de los programas tales como: la infraestructura disponible, en particular la
conectividad; el soporte técnico; las actitudes y creencias de los actores, en particular
de los docentes; la capacitacién y formacion de los docentes asi como la integraciéon
de la tecnologfa en la docencia. En efecto, la mayor parte de las evaluaciones senalan
que el acceso a la tecnologia Unicamente es efectivo si estd acompanado de un pro-
ceso de formacién a docentes que asegure el uso adecuado de las TIC. Asimismo, los
resultados muestran claramente que la mejora en las medidas de eficiencia y calidad
educativa no es inmediata sino que tarda varios periodos tiempo para observarse y,
particularmente en calidad, ocurre después de la formacién de los docentes.

Sibien el tiempo transcurrido desde el comienzo de la implementacion de estos pro-
gramas es breve en la mayoria de los casos, puede considerarse como escaso el nu-
mero de evaluaciones disponibles en general y en particular las mas rigurosas en su
disefio (BID, 2011). Asimismo, las investigaciones disponibles no permiten obtener
conclusiones respecto del impacto econémico, social y educativo de estos programas
y tienden a centrarse en algunos desempenos o logros tales como actitudes, desplie-
gue, uso de las computadoras y aprendizajes. Los resultados de las evaluaciones en
torno alas mejoras enlos aprendizajes se desarrollaran en el Capitulo I11.

Sin perjuicio de la controversia en torno a los impactos en aprendizaje, las evaluacio-
nes existentes sobre politicas de TIC para escuelas han podido mostrar otros resul-
tados que también son parte de sus objetivos: se reduce la brecha digital; mejoran las
competencias de manejo de estas tecnologias y las destrezas de procesamiento infor-
macién por parte de los jévenes. No obstante, también se sefala que la adquisicion de
competencias vinculadas al uso de TIC no estd carente de dificultades y es muy hete-
rogénea dependiendo entre otros del nivel socioecondémico. Para enfrentar estos de-
safios, muchos paises estan abordando el desarrollo de las competencias de manejo
de uso de las TIC a través de dos estrategias complementarias (BID, 2011). También
se sefalaquelasiniciativas 1 a 1 agranescalacontribuyen areducir laprimerabrecha
digital en el acceso TIC. En este sentido, la globalizacion de dichas iniciativas deberia
reducir la brecha digital entre las generaciones jévenes de paises desarrollados y en
desarrollo. Sinembargo, es necesario tener en cuenta que una segunda brecha digital
emerge en el centro escolar cuando todo el alumnado tiene acceso a dispositivos TIC.
Se necesitan mas pruebas sobre como se usan las TIC en clase y su impacto sobre la
igualdad de oportunidades educativas (Valiente, 2011).
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4. Experiencias nacionales: Uruguay, Paraguay y Peru

4.1. Uruguay

Uruguay es un pais pequeno, de poco méas de 3 millones de habitantes. La poblacion
habita mayormente en zonas urbanas (94,6%) v tiene una predominancia casi abso-
luta de personas que declaran tener ascendencia blanca (89,8%). Entre sus carac-
teristicas distintivas se encuentra su buen desempeno en distintos indicadores so-
cioeconomicos: muy bajas tasas de desempleo en los Ultimos afos (en torno a 6%);
reducidas tasas de pobreza e indigencia (12,4% vy 0,5% respectivamente); bajas tasas
de mortalidad infantil (2,3 por mil en 2012); bajo porcentaje de la poblacion sin ins-
truccion (menor a 1% salvo en el tramo de 70 afios y mas donde alcanza a 2,5%). Estas
caracteristicas distintivas del pafs en la region, sumadas al despliegue del Plan Ceibal
explican la extensién de acceso y uso de las TIC en el mismo.

4.1.1. Politicas de acceso a TIC y el Plan Ceibal

Uruguay dio muestras de su preocupacion por la incorporacion de las TIC enlas aulas
desde comienzos de la década de 2000. En efecto, en abril de 2001 tuvo lugar el acto
de lanzamiento del Programa de Conectividad Educativa (PCE) y la firma del conve-
nio marco para su instrumentacioén. El PCE fue llevado adelante por la Presidencia de
la Republica, la Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP) y la Adminis-
tracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL). Con el fin de que docentes y alum-
nos de la educacion publica tengan acceso a la Sociedad de la Informacion, se brindd
la infraestructura y los conocimientos necesarios para que puedan integrar vy utilizar
los beneficios de las TIC aplicadas al proceso de ensefianza - aprendizaje.

ANTEL jugd un rol preponderante en todo el proceso desde la implementacion del
PCE dado que la primera etapa de dicho programa implico la conexién a Internet de
los distintos centros educativos de la ANEP en todo el territorio nacional al tiempo
que suministroé acceso gratuito a Internet a todos los centros educativos de ANEP.
Seglin datos publicados por ANTEL, a fines de 2010 esta institucidon habia instala-
do un total de 1.838 servicios de conectividad del PCE: 1.332 en escuelas primarias,
320 en liceos (centros de educacion secundaria), 141 en escuelas técnicas (centros
de educacion técnico-profesional de la UTU?) vy 45 en centros de formaciéon docente.
Estas cantidades abarcan todas las escuelas primarias urbanas, los liceos, las escuelas
técnicas de UTU y los centros de formacion docente del pais, pero sélo algunas de las
1.100 escuelas primarias rurales del pais.

La siguiente etapa implicé el desarrollo de distintas actividades que tienen como ob-
jetivo la capacitacion docente en el uso educativo e integracion académica de las TIC
en laensefanza publica. El Portal Educativo del programa denominado Todos en Red,

2 Universidad del Trabajo del Uruguay.
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facilitd las herramientas necesarias para que sean los propios docentes en actividad
los que disenen y desarrollen contenidos educativos para colgar en el mismo.

Asimismo, en el entendido que el desigual desarrollo de la sociedad de la informacion
ha generado una brecha digital que amenaza profundizar las diferencias entre los
grupos sociales mas favorecidos y los menos favorecidos, a partir de 2001 se desarro-
lla el Programa Red USI, el cual apunta precisamente a disminuir la brecha digital. Su
objetivo general es contribuir a la universalizacion del acceso a las TIC, facilitando el
acceso a las mismas de comunidades desfavorecidas. Mas concretamente, el Progra-
ma Red US| pretende crear, fortalecer y desarrollar unared de infocentros comunita-
rios, operados por contrapartes publicas o privadas, para proveer servicios publicos
de uso de equipos informaticos, de acceso a Internet, de capacitacion en informatica,
y otros servicios digitales, en condiciones accesibles para la poblacion objetivo. Seglin
datos del ente estatal, existen 272 infocentros comunitarios operativos vinculados a
laRed USI: 78 CASI (Centros de Acceso a la Sociedad de la Informacion), 103 Centros
MEC (del Ministerio de Educaciény Cultura) y 91 centros de varios otros tipos. El ma-
yor problema que enfrentan los infocentros comunitarios es el de la sustentabilidad,
a pesar de lo cual, seglin datos de ANTEL, sélo existe constancia del cierre definitivo
de 13 infocentros (adicionales a los 272 mencionados) en un periodo de diez anos.

En 2007, el Decreto 144/007 marca el inicio del Plan Ceibal® (Conectividad Educati-
vade Informética Basica para el Aprendizaje en Linea), que consiste en la provisién de
un computador portatil (conocido como XO) a cada nifio que asiste a la escuela publi-
cay asus maestrosy forma parte del proyecto OLPC*. El Plan involucra a diferentes
organismos publicos vinculados a la educacion, lainnovacion y la tecnologia: la ANEP,
el Consejo de Educacion Inicial y Primaria (CEIP), el Ministerio de Educaciony Cultu-
ra (MEC), ANTEL, la Agencia para el Desarrollo del Gobierno de Gestién Electrénica
y la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento (AGESIC), la Agencia Nacional de
Investigacién e Innovacion (ANI) v el Laboratorio Tecnologico del Uruguay (LATU)>.
Este Ultimo tuvo a su cargo inicialmente la implementacion técnica y operativa del
proyecto, si bien actualmente el Plan Ceibal ha pasado a conformar una entidad pu-
blica de derecho privado que depende de Presidencia de la Republica.

Un aspecto que diferencia a Uruguay de otros paises donde se han llevado adelante
iniciativas similares es la escala de implementacion, pues el Plan Ceibal ha sido pione-

3 Ceibal hace referencia al &rbol del Ceibo, cuya flor es la flor nacional. El Plan Ceibal forma parte de un conjunto de
politicas que comienzan a implementarse a partir del aflo 2005 y que incluyen la creacion de la Agencia para la Sociedad
de la Informacién y el Conocimiento y la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (BID, 2009).

4 QOrganizacion sin fines de lucro liderada por Nicholas Negroponte con sede en el MIT Media Labs, Boston, USA.

5 EI LATU (Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay), es una organizacion creada en 1965. Es una persona de derecho pu-
blico no estatal, y lo administra un directorio integrado por: un representante del Poder Ejecutivo (Ministerio de Industria,
Energia y Mineria), que ocupa la presidencia; y dos representantes de la Camara de Industrias del Uruguay y el Banco
Republica, en calidad de directores. Su mision es impulsar el desarrollo sustentable del pais y su insercién internacional,
através de la innovacion y la transferencia de soluciones de valor en servicios analiticos, metroldgicos, tecnoldgicos, de
gestion y evaluacion de la conformidad de acuerdo a la normativa aplicable.
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ro en la implementacion universal del modelo 1 a 1 (BID, 2009). En este sentido, las
principales novedades del mismo como politica TIC son su universalidad en la educa-
cién publica, la provision de tecnologia en propiedad de cada nifio y la posibilidad que
genera el hecho de que la laptop llegue a los hogares (Ceibal, 2009).

El Plan se desplegd en etapas: comenzdé a implementarse con un piloto en 2007 en
el departamento de Florida, se extendiod a las escuelas publicas primarias de los de-
partamentos del interior del pafs en 2008, y en octubre de 2009 alcanzé cobertura
nacional al incorporarse la capital del pais y Canelones. Por otro lado, a partir de 2008
se extendid a alumnos del primer ciclo de la educaciéon media (de 1° a 3° afo) a partir
de un Decreto Presidencial que faculto a la Comision de Plan Ceibal para ampliar la
cobertura del Plané. En febrero del 2010 el Consejo de Educaciéon Secundaria aprue-
ba la propuesta pedagdgica para la implementacion del Plan en la educacion media. A
partir de alli comienza la entrega de maquinas en los centros educativos.

El objetivo del Plan es promover la inclusion digital, con el fin de disminuir la brecha
digital de manera de posibilitar un mayor y mejor acceso a la educacién vy a la cultu-
ra. Estos objetivos se alcanzarian a partir del logro de distintos objetivos especificos,
tales como promover el uso integrado del computador portéatil como apoyo a las pro-
puestas pedagdgicas del aula y del centro escolar, lograr que la formacién y actuali-
zacion de los docentes posibilite el uso educativo de los nuevos recursos, producir
recursos educativos con apoyo en la tecnologia disponible, involucrar a los padres en
el acompanamiento y promocién de un uso adecuado y responsable de la tecnologia
para el beneficio del nifo vy la familia.

Seglin datos del BID (2009), cada afo se registra un ingreso de unos 50.000 nifos
adicionales al sistema educativo, a los que se les debe entregar sus respectivas XO.
Asi, el mantenimiento del Programa requiere una inversion anual que se estimaenun
entorno del 0.1-0.2% del PBI.

Cabe senalar finalmente que desde la implementacion del primer piloto en 2007, AN-
TEL ha suministrado conectividad a escuelas, liceos, centros de ensefanza técnica,
locales y espacios abiertos en todo el pais, apelando a las diferentes tecnologias dis-
ponibles para llegar a los lugares mas remotos e incluso, desarrollando soluciones a
mediday brindando apoyo técnico en la busqueda de nuevas alternativas. Es asi que,
seglin datos publicados por ANTEL, se dispone de méas de 3.000 servicios instalados
por dicha institucidon y se pueden encontrar centros educativos, plazas, barrios de

6 Como primera etapa de trabajo se llevé a cabo un espacio de debate y propuestas en relacion a esta nueva poblacién
que accederia al Plan. A partir de las ideas alli planteadas se conformd un grupo de trabajo, coordinador de las acciones
de ese nivel, integrado por representantes de educacion secundaria y UTU, del Consejo Directivo Central (CODICEN) y del
LATU. En el afio 2009 se constituyd la Comision Plan Ceibal del Consejo de Educacion Secundaria cuyas competencias
serfan: la gestion del Plan Ceibal, la formacién de recursos, la identificacion de experiencias valiosas, la elaboracién de
nuevas propuestas y la difusion de todas las acciones del Portal educativo del Plan Ceibal.
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atencion prioritaria, aulas virtuales, centros CAIF’, complejos habitacionales vy dife-
rentes tipos de instituciones donde los nifios o docentes desarrollan sus actividades
con acceso a Internet a partir de sus XO.

4.1.2. Evaluaciones institucionales del Plan Ceibal

En diciembre de 2009, la unidad de Monitoreo y Evaluaciéon Educativa del Plan Cei-
bal emitid los dos primeros informes sobre el impacto educativo y social del Plan. Se
recogieron datos sobre estudiantes, docentes, directores y padres de familia de edu-
cacion primariay secundaria, usando métodos cuantitativos y cualitativos.

Un primer resultado esperable es que el acceso a Internet aumenté significativamen-
te entre el 2006 y el 2009. En efecto, el porcentaje de estudiantes que acceden a
Internet enla escuela aumentd del 19% al 28% y del 32% al 67% en Montevideoy en
el Interior, respectivamente en dicho periodo. Los resultados de la encuesta indicaron
que el 73% de las escuelas publicas tenfan conectividad a Internet, y el 75% de los
que respondieron aseguraron que la conexion era estable. Datos mas recientes su-
gierenque, parael 2010, el 95% de las escuelas primarias tenian conectividad, y el 5%
restante se hallaban en areas geograficas remotas o con poca electricidad. Ademas,
como se sefiald previamente, se instalaron puntos publicos de acceso a WiFi al aire
libre, de modo que la mayoria de los nifios quedaran a 300 metros o menos del punto
WiFi mas cercano.

La averiade las computadoras fue un problema al principio. Para resolver esto el Plan
Ceibal ha colaborado con OLPC y con grupos locales de reparacién para mejorar su
servicio de reparacion. Si bien siempre era posible enviar las laptops a Montevideo
para repararlas, el Plan Ceibal comenzé a enviar cuadrillas itinerantes de reparacion
a las escuelas, de modo que la mayoria de los problemas con las computadoras se
pudieran resolver enterreno. La Gltima informacion disponible indica que a mediados
del 2010 casi el 27% de las computadoras portéatiles no se podian usar.

Enloreferente al uso, la evaluacion realizada en 2009 reveld que el 55% de los docen-
tes usan la XO para fines pedagdgicos. El 52% la usan para ensenar matematica y el
46% para ensenar lenguaje. Al preguntarseles por qué no la usaban méas, muchos do-
centes opinaron que se necesitaba mas apoyo al maestro en cuanto al uso especifico
de la computadora portatil en alineamiento con el curriculum. Por lo que respecta al
cambio en las practicas educativas, el cambio méas importante parece haberse dado en
el interior del pafs, donde el 61% de los docentes reportaron que la XO ha cambiado
sus habitos de docencia. Esto se manifestd menos en Montevideo, con el 47%. Sinem-
bargo, desde una perspectiva educacional, el Plan se ha topado con algunos desafios

7 ElPlan CAIF (Centros de Atencion a la Infancia y la Familia) desde 1988, constituye una politica publica intersectorial
de alianza entre el Estado, Organizaciones de la Sociedad Civil, e Intendencias Municipales, cuyo objetivo es garantizar
la proteccion y promover los derechos de los nifios y las nifias desde su concepcion hasta los 3 afios, priorizando el
acceso de aquellos que provienen de familias en situacion de pobreza y/o vulnerabilidad social, a través de las moda-
lidades urbanas y rural.
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singulares en suimplementacion. La resistencia inicial de los docentes se sumo alas di-
ficultades con laintroduccién en las escuelas de un modelo que se propone cambiar las
préacticas de educacién y no sirve solamente para reforzar las practicas tradicionales.

Un aspecto relevante del Plan Ceibal es que el uso de la computadora entregada a
cada nino no se limita a la escuela. Como parte de los Utiles del nifo, la computadora
se traslada a distintos espacios tales como el hogar, la escuela y la comunidad. En la
propuesta de tareas domiciliarias, en particular, se da una oportunidad de proyectar
latarea de ensenanza al espacio familiar y darle un nuevo significado como espacio de
aprendizaje, personal y escolar al mismo tiempo.

En lo que refiere al plano social, los informes intentaron dar respuesta a preguntas
tales como ;qué caracteristicas tienen los hogares a los que llegd el Plan Ceibal? y
;qué cambios en el acceso y uso de TIC se visualizan tanto en los ninos como en sus
familias? A tal fin se recopila informacion sobre qué otros miembros del hogar utilizan
la computadora, con qué frecuencia y para qué usos. 55% de otros miembros del ho-
gar que usan la XO, responde que la utiliza como entretenimiento, sélo un 5% de los
encuestados responde que la XO fue utilizada para buscar trabajo. Cabe senalar que
el padre y la madre del nino no utilizan con frecuencia la laptop (24% vy 38% la utilizan
almenos unavez al mes), siendo muy superior el uso por parte de los hermanos mayo-
res (57%). Resulta interesante que 32% de quiénes no la usan declaran que no lo ha-
cen porgue no saben cémo hacerlo, 20% porque creen que solo puede usarla el nifoy
otro 15% porque temen romperla. Sélo 12% dice que no la usa porque no le interesa.

Un aspecto coincidente con evaluaciones realizadas en otros paises es que se ob-
servan grandes diferencias por nivel socioeconémico. Por ejemplo, se pregunta a la
persona que mas usa una computadora en el hogar, cudl es esa computadora: en los
hogares mas pobres en un 60% de los casos es la de Ceibal, en el otro extremo, sélo
7% usalade Ceibal, siendo la computadora personal lamas usada (67%). Este seriaun
indicativo de reduccién de la brecha digital entre otros miembros del hogar ademés
del nifo, que podria tener derrames en las posibilidades de conseguir un empleo, por
ejemplo, principalmente entre los jévenes.

Mas recientemente se hicieron varios relevamientos sobre el estado del parque de
XO. En particular en 2012, se conocieron nuevos datos en base a una encuesta rea-
lizada nino a nino durante dicho ano. A partir de la informacion relevada encuentran
que 79% de las XO estaban en funcionamientoy alrededor de 13% no lo estaba. EI 8%
restante se divide entre las que estaban siendo reparadas, habian sido robadas, esta-
ban blogueadas o no estaban en disposicion del nifno por otros motivos. Cabe senalar
que si se distingue por regidn, aunque no hay grandes diferencias, es mayor el parque
en funcionamiento en el interior del pais. Otro dato relevante es cudl es el porcentaje
de alumnos que lleva su laptop a clase. Se encuentra que en torno a 60% llevé la com-
putadora a clase y del 40% que no la llevaron, de los cuales la gran mayoria responde
que ladejé ensu casa (en torno a 30%).
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Dado que en 2012 el plan ya se habia extendido a la educacion media, también se pu-
blicaron datos sobre el estado del parque para estos alumnos. En este caso el univer-
so de andlisis fue del 65,4% del total de 131.634 inscriptos en el primer ciclo. De este
universo se extrajo una muestra de 4.802 estudiantes representativa de todos los
centros. Eneste caso, un 75,3% estaba en funcionamiento, siendo mayor el porcenta-
je en el interior del pais (75,6%) que en la capital (74,8%), y mayor entre alumnos de
primery segundo grado (cerca de 78% en ambos casos) que entre los de tercer grado
(69,2%). Los principales motivos por los cuales la laptop no estaba en funcionamiento
son que se encontraba bloqueada (10,1%) o que no funcionaba (8,8%).

Es importante sefalar que, ademés de la evaluacion encargada por Plan Ceibal, hay
varias evaluaciones independientes que ya se han publicado, y otras estan todavia en
marcha. Algunas de estas evaluaciones se sintetizan a continuacion.

4.1.3. Evaluaciones independientes

Una primera investigacion a destacar es la realizada por Rivoir y Pittaluga (2010). Este
trabajo se propuso investigar en qué medida el Plan Ceibal redujo la brecha digital y
relevar indicios que den cuenta de si esta reduciendo otras brechas sociales y gene-
rando asi procesos de inclusién social. La brecha digital fue entendida en forma multi-
dimensional, se tomaron en cuentalos usos que se le da alacomputadora brindada por
el Ceibal y los procesos que su incorporacion al hogar y la comunidad ha producido.

Entre los objetivos especificos se destacan dos vinculados a la incorporacion de la
laptop en el hogar vy la comunidad: relevar, analizar e interpretar los procesos de in-
corporacion de la tecnologia en los hogares y en la comunidad; averiguar si esta esta
siendo o ha sido usada para el desarrollo de las personas o comunidades.

Para cumplir con dichos objetivos se aplicaron metodologias tanto cuantitativa, a tra-
vés del procesamiento de los datos que brinda la Encuesta Nacional Continua de Ho-
gares (ECH) del Instituto Nacional de Estadistica (INE), como cualitativa, en la que se
realizaron entrevistas a adultos de los hogares e informantes calificados.

LaECH relevaelequipamiento de los hogares en lo que refiere a TIC. Concretamente
mide la cantidad de hogares (o personas en esos hogares) que estan equipados con
una o mas computadoras, con conexion a Internet y/o con TV cable. Esta pregunta
esta disponible en forma continua desde 2001. En 2006, donde se realizdé un médulo
especial de TIC, también se releva informacion sobre el uso, més all4 de si la compu-
tadora esta disponible en el hogar. Esta pregunta no se incorporé en 2007, pero a
partir del ano 2008 el médulo sobre usos de las TIC se incorporé definitivamente en
el formulario de la encuesta y a partir de 2009 se incorpord una pregunta sobre si el
hogar cuenta con una computadora del Plan Ceibal. Las investigadoras encuentran
que la reconstruccion de los hogares con Ceibal a partir de esta pregunta es razona-
ble en funcién de los datos oficiales acerca de la disponibilidad efectiva de laptops por
parte de los hogares.
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Encuentran que en los hogares con un buen contexto socioeconémico, donde en
general habia una computadora en el hogar cuando se desplegdé el Plan, se tiende a
no usar la XO cuando el hogar dispone de conexion a Internet. Como contraparti-
da, aquellos hogares con PC, sin Internet, pero donde efectivamente llega la sefal de
Ceibal, los padres son atraidos a utilizar la XO al igual que otros familiares, ya sea para
buscar informacion en general, comunicarse o jugar.

En los hogares en contextos mas desfavorables, la cantidad de integrantes del hogar
“no duenos” proclives a utilizar la XO es mucho mayor. También en los hogares con
senal, es més probable encontrar adultos de la familia mas inclinados a utilizar la XO.
De acuerdo alos usos por parte de otros miembros, emerge como el més nombrado el
de “explorar” la maquina en general, sin establecerse un uso definido. Sin embargo, un
grupo de madres manifiesta utilizar la XO con fines de entretenimiento: sacar fotos,
filmar, escuchar musica o utilizar los juegos. También un grupo de entrevistados ma-
nifestaron que buscaron informacion sobre derechos laborales y otros que les sirvid
para hacer reclamos a nivel laboral. Indistintamente al alcance de la conectividad, los
hermanos son los integrantes del hogar mas proclives a utilizar la XO.

Cuando estudian el porqué del no uso, encuentran que el desconocimiento sobre
coémo usarla y el miedo a la tecnologia esta muy presente en hogares de barrios de
contexto desfavorable y pequenas localidades.

Las autoras concluyen que si bien el uso con sentido vy la apropiacién de la XO o in-
cluso de las TIC, es alin muy incipiente por parte de los adultos integrantes de los
hogares que acceden al Plan, los casos analizados dan cuenta de la potencialidad de
la tecnologfa.

Otra investigacion fue realizada por Ferrando vy otros (2011). Estas investigadoras
analizaron el impacto del Plan Ceibal en el desempeno en matemética y lectura de
los alumnos de las escuelas publicas del pais. Aplicaron la metodologia de diferencias
en diferencias a un panel de ninos en dos evaluaciones de aprendizajes realizadas en
los afos 2006 y 2009. La primera ronda del panel correspondio a la informacion re-
cogida para Uruguay en la evaluacién del Segundo Estudio Regional Comparativo y
Explicativo (SERCE), realizada en paises de América Latinay el Caribe en el afo 2006.
Enelano 2009, con el apoyo de la Division de Investigacion, Evaluacion y Estadistica
Educativa de ANEP, se implementd una evaluacién en lectura 'y matematica para apli-
car alos ninos participantes del SERCE en los siete departamentos del Interior con
mayor exposicion al Plan Ceibal (grupo de tratamiento o zona Ceibal) y a sus pares de
Montevideo y Canelones (grupo de control).

Participaron de la evaluacién 783 nifos de Montevideo y Canelones, y 791 del In-
terior. El operativo de campo se realizé cuando habia transcurrido entre 1 afo y 1
afoy 5 meses desde que los nifios del interior disponian de su XO. Encontraron que
para las zonas del pais analizadas, no se verificaban impactos en lectura, mientras que
encontraron un impacto de 0.2 desviaciones estandar en matematica. Al validar la
estrategia empleada considerando informacién del desempefio escolar del censo de
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aprendizajes de 1996, encontraron que si bien no eran significativos, los desempefos
de los nifos del interior evidenciaban mejoras en el periodo considerado, mientras
que los de los de Montevideo y Canelones evolucionaban en sentido contrario, por
lo que planteaban una limitante al andlisis debido a la evolucion dispar entre areas
(Ferrandoet. al., 2011: 38).

El trabajo mencionado dio comienzo a una linea de investigacion desde el Instituto
de Economia (IECON), centrada en el andlisis de los efectos del Plan Ceibal en el
aprendizaje de matematicay lectura, y permitié realizar la investigacion de De Melo
y otros (2013), que obtuvo el apoyo del Centro Ceibal. Este apoyo fue fundamental
pues permitid resolver la limitacion mencionada en el parrafo anterior, dado que el
Centro Ceibal aporto la fecha exacta de recepcién de la XO por cada estudiante, y de
esta forma, los autores lograron controlar la evolucion en los desempefios promedio
de cadaescuela.

El estudio de De Melo vy otros (2013) se realiza a partir del andlisis de cuatro olas
relevadas entre 2006 y 2012. Durante la primer ola del panel los estudiantes se en-
contraban entercer grado de educacién primaria, en tanto que en la Ultima se encon-
traban cursando educacién secundaria o técnica.

No encontraron impactos del Plan Ceibal en matematica vy lectura ni a nivel general
ni seglin nivel socioeconémico. Tampoco observaron impactos en la auto-percepcion
de habilidades en las asignaturas analizadas, ni en otras habilidades vinculadas al uso
de la XO. Al analizar los datos descriptivos sobre la frecuencia de uso de la laptop
en clase observaron gue su uso no era masivo en todas las escuelas y mucho menos
en el Ciclo Basico. Ademés, encontraron que el principal uso de la computadora en
clase que reportaban los alumnos era para buscar informacion en internet. Segiin los
autores, ello sugiere por qué no habria de esperarse un efecto en habilidades como
lecturay matematica.

Destacan también que los estudiantes que fueron parte de su investigacion fueron
los primeros en recibir las laptops de Ceibal y corresponden por lo tanto a la primera
fase de expansion del Plan, cuando el objetivo era lograr un acceso generalizado y
equitativo ala tecnologia con el objetivo de reducir la brecha digital. Si bien a partir de
2010 el Plan Ceibal evoluciond hacia la dotacion de recursos variados en el sistema
educativo con el objetivo de posibilitar la mejora en los aprendizajes, los estudiantes
del panel estaban comenzando a cursar educacion media, donde el Plan se encontra-
ba en una fase incipiente.

Finalmente, Gomar y otros (2012) realizan un estudio que tuvo como proposito
general describir y comprender las formas de apropiacion y el uso didactico de las
computadoras XO en las aulas de las escuelas publicas del pais, asi como generar
herramientas para el intercambio vy la divulgacion de las practicas pedagégicas mas
relevantes en su uso, a través de la edicién de video clips de clases filmadas. La in-
vestigacion se desarrollé desde un enfoque cualitativo. El universo de estudio estuvo
constituido por las maestras de las escuelas publicas del pais con al menos dos afos
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de experiencia previa con el Plan Ceibal, no mas de 59 anos de edad vy que estuvieran
desempenando tareas en escuelas publicas urbanas. Para su abordaje se construyd
una muestra intencional de 34 escuelas (no representativa estadisticamente).

Entre los principales hallazgos se encuentra que:

e El Plan es valorado positivamente por la mayoria de las directoras y maestras,
en tanto politica social orientada a la inclusion digital de los ninos de todos los
sectores sociales.

e Sibiensuintroduccionen el aula genera algunas ventajas didécticas, alin no se ha
logrado concebir la introduccion de la XO como una oportunidad para repensar
las practicas pedagogicas y desarrollar la accién educativa de un modo diferente,
con todo lo que esto implica.

e La XO es percibida, principalmente, como una herramienta mas, que se utiliza
cuando es necesario, o sea, cuando facilita la tarea en la clase.

e Lasinstancias de preparacion previa fueron escasas, tanto enrelaciéon a laforma-
cion de las maestras como a la planificacion de los apoyos necesarios.

4.2. Paraguay

Paraguay es un pais pequeno, con unos 6 millones seiscientos mil de habitantes apro-
ximadamente. Existe actualmente una migracion hacia zonas urbanas donde habita
gran parte de la poblacion (59%). Algunas caracteristicas socioeconémicas que se
pueden mencionar son: la mayor parte de la poblacion es econdmicamente activa
(64%), aunque las tasas de desempleo abierto sean bajas (4,9%) existe una mala ca-
lidad del empleo con importantes tasas de subocupacion (20,6%); en los Ultimos 20
anos la tasaregistrada de mortalidad infantil (en menores de 1 afio) se ha reducido en
mas de la mitad, pasando de 30,4 en 1990 a 15,2 en 2011 (UNICEF, 2013) aunque la
cifra alin es alta; existe gran disparidad en cuanto a indicadores educativos segun la
zona de residencia existe un promedio pais de 8 afos de estudio, pero que es 5 anos
en zonaruraly 9 afos en zonas urbanas. Conforme a la Encuesta Permanente de Ho-
gares 2011, la poblacion paraguaya considerada en situacién de pobreza representa
32,4% del total de habitantes del pais, lo que significa que cerca de 2 millones 26 mil
personas residen en hogares cuyos ingresos son inferiores al costo de una canasta
basica de consumo estimado para dicho ano, de los cuales 1 millon 165 mil personas
aproximadamente conforman la poblacidn en situacion de extrema pobreza o indi-
gentes (DGEEC, 2011: 4).

4.2.1. Politicas Publicas y Privadas de acceso a TIC

El Ministerio de Educaciéon y Cultura (MEC), ha llevado a cabo diferentes iniciativas
de incorporacion de TIC al sistema educativo a partir del inicio de la Reforma Educa-
tiva. Enel afo 1997 se propuso integrar las TIC al curriculum escolar de la formacion
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media y técnica, realizando gestiones con el Banco Mundial. Asi también, en el afo
2000 fue posible equipar de computadores y de acceso a internet a trescientas insti-
tuciones educativas, gracias a un convenio con la Comisién Nacional de Telecomuni-
caciones. En el marco de estos programas se capacitaron a directores y docentes en
la alfabetizacion digital.

A partir de 2009 se formula una politica de TIC desde el MEC, teniendo como mision
“aportar al mejoramiento de los procesos educativos a través del uso de las TIC y al
desarrollo entodos los estudiantes de las competencias digitales necesarias para par-
ticipar y contribuir activamente en la sociedad” (MEC, 2011). Para ello se interviene
endiferentes dmbitos, como en el equipamiento de insumos paraeluso delas TIC, se
estipula el uso esperado, incentivos para el buen usoy monitoreo y evaluacion.

En 2010 se plantea el desafio de incorporar el modelo pedagdgico 1:1, proveyendo de
computadoras portatiles Classmate a alumnos y docentes del nivel primario, y cone-
xidonainternet alas instituciones educativas. Esta politica contempla trabajar con 180
instituciones y que cuenten con infraestructura adecuada para la conexion a internet.
La modalidad de las capacitaciones a los docentes fue presencial y a distancia, dando-
se en una primera etapa la capacitacion presencial, y en una segunda ya a distancia,
teniendo ya distribuidas las computadoras. Para ello se realizaron convenios con di-
ferentes instituciones. Esta capacitacion estimaba la utilizacion del modelo 1 a 1, en
el 25% de los contenidos de comunicacion y matematica del programa del MEC. Se
espera que este plan llegue a diferentes contextos, a fines del 2010 la experiencia se
inicia también en comunidades indigenas, en forma piloto (RELPE, 2011).

Apesardelasdistintasiniciativas, paraelafno 2010, seglin la estadistica del formulario
del MERCOSUR educativo sobre “Acceso vy uso de las tecnologias de la informacion
y de la comunicacion (TIC) en la educacion” las instituciones educativas estatales que
contaban con computadoras no superaban el 30% vy las que tenian acceso a internet
eranmenos del 11% (MEC, 2010). Esto difiere mucho segtin los niveles educativos ya
que 1°y 2°ciclos de la Escolar Basica presentan menor acceso a computadoras (12%)
y ainternet (solo 4%) que el 3° ciclo (CINE 2) y la educacion media (CINE 3)

Tabla 1. Establecimientos educativos con computadoras e Internet
Indicadores Sector CINE 1 CINE 2 CINE 3
178 28,2 36,3

o . % Total pais
Establecimientos educativos que cuentan con

computadora/s con fines pedagogicos % Estatal 12.9 224 28,9

%Total pais 81 13,7 20,0

Establecimientos educativos que cuentan con

Int t
acceso a Interne 9% Estatal 3,9 8,4 11,9

Fuente: SIEC-2010, MEC
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Otra iniciativa para incorporaciéon de las TIC al sistema educativo, es desde una aso-
ciacion civil denominada Paraguay Educa, conformada en el ano 2008, utilizando el
Modelo pedagogico 1 a 1 (OLPC - Una computadora por nifio) desde el marco cons-
truccionista. Teniendo como mision “ser el mayor centro de innovacion y formacion
tecnolégica para proyectos de inclusion social, y como vision lograr que cada nifa 'y
nifio en Paraguay desarrolle competencias tecnoldgicas” (Paraguay Educa, s.f.).

Este programa es implementado en escuelas publicas del distrito de Caacupé, capital
del departamento de Cordillera, en coordinacion con el MEC, quien se encarga de
realizar supervisiones del proceso en las escuelas, ademés también ha sido declarado
de interés nacional.

Unos de los aspectos relevantes de este programa es que los nifos disponen de las
computadoras XO en las casas, pudiendo darles diferentes usos y compartir con fa-
miliares y amigos.

El proyecto se inicid en el 2008 con la entrega de computadoras a 3700 nifos y ni-
Aas y a 130 docentes de 10 escuelas publicas de Caacupé, del 1ro al 6to Grado de
la Educacion Escolar Basica. A partir de ano 2010, en una segunda fase, el proyecto
pretende abarcar todo el Distrito de Caacupé, teniendo actualmente a 9734 nifos
y nifas beneficiarios, y a 323 docentes de 35 escuelas de dicho municipio. Este pro-
yecto también incluye a personas con discapacidad, teniendo como beneficiarios a 55
ninos y nifas con discapacidad (Paraguay Educa, s.f.).

4.2.2. Evaluaciones independientes del proyecto “Una Compu-
tadora por Nifio”

Una de las investigaciones realizadas sobre el proyecto Una computadora por nifo,
implementado en Caacupé, fue realizada desde El Instituto Superior de Educacion
(ISE) en el ano 2011. Esta investigacién es cuali-cuantitativa (mixta), descriptiva, no
experimental, de corte longitudinal. Se basé en entrevistas realizadas a actores cla-
ves, como padres, docentes, directores y supervisores, tomando dos casos especifi-
cos de escuelas.

Los resultados revelan que la XO les permite a los estudiantes seguir en las casas las
actividades realizadas en las escuelas, aunque el uso en los hogares es limitado de-
bido al poco acceso a internet. Utilizan las XO en sus hogares, para realizar tareas
escolares, jugar, escuchar musica, bajar videos. Surgieron situaciones en que compar-
tieron con sus familiares, padres que dicen ayudar a realizar tareas alos hijos, que los
hijos los ensefan a utilizar la XO o que comparten informaciones novedosas con los
familiares, sin embargo fue solo una minoria.

Estainvestigacion también revela que el tiempo de utilizacion de la XO disminuyd del
2009 al 2010. Posiblemente al disminuir lo novedoso y por mayor control por parte
de los padres/tutores. Gran parte de los padres/tutores, directores y docentes ma-
nifiesta el temor a que los ninos caigan en los peligros del internet, como el ingreso a
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paginas pornograficas. También expresan temores de que los nifnos manipulen enchu-
fes, cablesy de los danos que puede implicar para la salud fisica, como para la vista.

Una investigacion realizada por el Instituto Desarrollo en el periodo 2010 - 2011,
tuvo como propdésito medir los efectos de la incorporacion del TIC en el desempeno
escolar en estudiantes del tercer y sexto grado de escuelas publicas del distrito de
Caacupé, lugar donde la Organizacién Paraguay Educa implementa su proyecto.

Para cumplir dicho propdsito se utilizd una metodologia cuantitativa con un disefio
cuasi - experimental, que abarcaba un grupo experimental compuesto por 10 escue-
las y dos grupos control con 5 escuelas en cada grupo. Se aplicaron pruebas al princi-
pioy al final del mismo ano escolar. También se utilizéd un componente cualitativo, que
se basd en observaciones y entrevistas a actores involucrados en el proceso.

Los resultados del componente cuantitativo indican que no existe relacion unidimen-
sionalentre el uso de las computadorasy el rendimiento educativo de los estudiantes.
El componente cualitativo sefala que se produjeron cambios en la practica docente.

Asimismo, Paredes (2011) realiza una investigacion que entre sus objetivos se en-
cuentran: “Identificar los recursos que ofrece la Tecnologia de la Informacion y de la
Comunicacion para complementar la tarea del Docente” e “Identificar los cambios en
la practica profesional del docente con el uso de la Tecnologia de la Informacion y
de la Comunicacion en el Proceso de Ensenanza Aprendizaje”. Para ser posible dicha
investigacion se llevé a cabo encuestas a docentes de escuelas de Caacupé de la Fase
1 de implementacién del proyecto Una computadora por nifo.

Los resultados indican que la mayoria de los docentes reconoce el propésito del pro-
gramay utiliza la XO como una herramienta de apoyo, conocen los recursos digitales
y las bases tedricas en que se fundamenta el proyecto. Otro aspecto importante es
que los docentes desde la implementacion del programa realizaron cambios respecto
alaformade ensefianzay a la organizacion del ambiente de aprendizaje.

4.3. Pernu

4.3.1. Caracteristicas generales

En el Pert el Programa OLPC est4 a cargo de la Direccion General de Tecnologias
Educativas del Ministerio de Educacion. Inicié sus actividades en el ano 2007 con una
experiencia piloto en una escuela rural, y a partir del ano 2008 se inicid un proceso
progresivo de incorporacion de estudiantes y escuelas que concluyd en el ano 2012.
Durante este periodo se distribuyeron mas de 800,000 laptops XO, haciendo del Pert
el pafs con mayor escalaen cuanto adistribucion de estas computadoras en el mundo.
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A través de la distribucion de las computadoras XO como recurso educativo, el Pro-
grama OLPC pretendia alcanzar los siguientes objetivos®:

1. Mejorar la calidad de la educacion publica primaria, en especial la de los nifios de
los lugares mas apartados de extrema pobreza, prioritariamente las instituciones
educativas unidocentes, en el marco de los lineamientos de la politica educativa
nacional.

2. Desarrollar capacidades, habilidades y destrezas consideradas en el disefio curri-
cular en los estudiantes de nivel de educacion primaria a través de la aplicacion
pedagogica de las computadoras portatiles XO.

3. Capacitar y actualizar permanentemente a los docentes en el aprovechamien-
to pedagdgico (apropiacion, integracion curricular, estrategias metodoldgicas vy
produccion de material educativo) de la computadora portatil XO.

Inicialmente el Programa OLPC Per( utilizé el modelo 1-1 (sugerido por el Programa
OLPC del MIT), distribuyendo laptops XO con el sistema Sugar a nifas y nifos de es-
cuelas unidocentes de zonas rurales. En el discurso inicial de los propulsores del mo-
delo se planted el acceso a las XO como una manera de promover el aprendizaje ac-
tivo bajo una propuesta educativa constructivista. Desde este punto de vista, las XO
en el modelo 1-1 promueven la capacidad de aprender de las nifas y nifos antes que
la acumulacion de conceptos o contenidos educativos. Por otro lado, al enfocarse en
la distribucion de las XO en las escuelas unidocentes rurales, se pretendia promover
mejoras precisamente en las zonas en las que se concentran las mayores deficiencias
en cuanto a logros de aprendizaje en el Peru.

Las aplicaciones o software, denominadas actividades, que contiene la XO promue-
ven o estimulan el desarrollo de habilidades basicas en las nifas y nifos que las usan
antes que proveerles de contenidos directamente relacionados al curriculo nacional.
En su concepcién original el Programa OLPC (del MIT) pretende que las laptops per-
mitan que las nifas y nifos aprendan a aprender desarrollando conocimientos pro-
pios de manera activa en vez de repetir contenidos pasivamente. Sin embargo, como
sefala Cueto (2010) no se observa ‘directamente una especificacion de los aprendizajes
que deberian ocurrir luego de implementarse el programa. Se entiende que el programa bus-
ca el aprendizaje de contenidos académicos diversos, y que el aprendizaje de software seria
solo una herramienta para estos otros aprendizajes.”

Sinembargo, el modelo 1-1 de distribucion individual de las XO se descontinud afavor
de un modelo de acceso a las XO en las instalaciones de las instituciones educativas.
Con este modelo alternativo, denominado Centro de Recursos Tecnologicos (CRT),
se brinda equipamiento tecnoldgico a las escuelas para que los estudiantes puedan
acceder a las computadoras en la propia instituciéon educativa. Cada CRT cuenta con
aproximadamente 20 laptops XO (u otras computadoras o laptops) y electricidad; y en
algunos casos se cuentaincluso conacceso a Internet. Con los CRT se incorporaron al

8 Tomados textualmente de la Direccion General de Tecnologfas Educativas.
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Programa escuelas publicas de tipo polidocente multigrado y polidocente completa.
Se incorporaron también escuelas publicas de educacion secundaria. Este modelo ha
hecho posible incluir en el Programa a mas nifias y ninos de los que se hubiese podido
atender si se hubiese continuado con la implementacién del modelo 1-1.

Las XO tuvieron un costo aproximado de US$ 180 por unidad, valor que representa
casi lamitad del gasto publico por alumno en educacion primaria en el afno 2008. Este
costo probablemente influyd en la decisién de cambiar el modelo 1-1 por el de CRT
dadala magnitud de la matricula en educacion publica en el PerU. Para tener una idea
la escaladel sector educativo publico, en el afno 2008 la matricula en el nivel de educa-
cion primaria fue de algo més de 3.1 millones de estudiantes, mientras que en el nivel
de educacion secundaria estuvo cerca de los 2 millones de estudiantes.

Tabla 2. Perut: Matricula publica en Educacion Béasica Regular

2008 2009 2010 2011 2012
Total Primaria 3.134.149 | 3.030.209 | 2.883.924 | 2.819.086 | 2.635.779
Primer Grado 486.432 484.361 465.546 458.197 389.949
Segundo Grado 550.661 525512 505.599 507.170 487.044
Tercer Grado 542417 519.294 483.722 478.928 463.517
Cuarto Grado 535.622 514.353 480.214 459.686 441.379
Quinto Grado 522.606 514.197 485.738 462229 430.937
Sexto Grado 496411 472492 463.105 452.876 422.953
Total Secundaria 2.037.585 | 2029.361 | 1.935.655| 1.930.278 | 1.848.015
Primer Grado 492.883 484.683 452457 453.617 428.004
Segundo Grado 447494 450.244 423.351 411.508 401.569
Tercer Grado 407.900 409.003 391.405 387.358 365.017
Cuarto Grado 368.026 365518 352.111 354.190 339.572
Quinto Grado 321.282 319.913 316.331 323.605 313.853

Fuente: Ministerio de Educacion - Censo Escolar

4.3.2. Implementacién y cobertura

Laimplementacion del Programa OLPC en el Pert se inicié en junio del ano 2007 con
una experiencia piloto en el pueblo Arahuay, ubicado en la sierra central del pais y
perteneciente alaprovinciade Cantaen el departamento de Lima. Bajo el modelo 1-1
se entregaron laptops XO a los 46 estudiantes de la escuela primaria unidocente del
pueblo. En diciembre de ese mismo afio, el Ministerio de Educacién y el equipo PerU
Educa de la Direccion General de Tecnologias Educativas iniciaron el proceso para
incorporar mas nifias y ninos al Programa. Es asi que se establecié como una primera
meta la entrega de 40,000 laptops XO a nifias y nifios de las escuelas rurales unido-
centes mas pobresy apartadas del pais. En el ano 2008 se distribuyeron estas 40,000
XO anifas y ninos de 500 escuelas unidocentes de zonas rurales de todo el pais.
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Segun informacion de la Direccion General de Tecnologias Educativas, entre los afos
2008 y 2012 se han distribuido 812,896 laptops XO. En el caso de escuelas publi-
cas de educacion primaria, se distribuyeron 585,867 laptops XO en 29,042 escuelas.
Esto representa casi la totalidad de escuelas primarias de gestion publica, alcanzado
a cerca de 3 millones de estudiantes. Para garantizar el funcionamiento de las com-
putadoras se instalaron 96,261 paneles solares en las localidades donde no existian
conexiones de energia eléctrica. En cuanto a las escuelas publicas de educacion se-
cundaria, se equiparon 6,672 escuelas con 227,029 laptops XO-Secundaria. Esto re-
presenta un 85% de las escuelas secundarias de gestion publica, alcanzando a cerca
de 1.8 millones de estudiantes. Adicionalmente, en 992 escuelas secundarias ubica-
dasenlocalidades sin acceso a energia eléctrica se instalaron paneles solares para ga-
rantizar el funcionamiento de las computadoras y de los demds recursos en los CRT.

En cuanto a la capacitacion de los docentes, esta usualmente se ha realizado durante
una semana, cubriendo principalmente temas vinculados al uso de las laptops v las
principales actividades disponibles en ellas. El taller de capacitacion incluyd un dia
para el desarrollo de unidades didacticas que incorporan las laptops y que pueden
adaptarse a la practica docente cotidiana. Sin embargo, las capacitaciones resultaron
insuficientes pues para muchos docentes se tratd de un primer contacto con el uso de
computadoras en general lo que en la practica significd que las sesiones se orientasen
a los aspectos mas basicos del funcionamiento y uso de las laptop. De otro lado, mu-
chos docentes no pudieron participar de dicha capacitacion.

5. Los programas “Uno a Uno” y su impacto sobre los aprendizajes

Como se adelanto, los resultados de las evaluaciones de la incorporacién de TIC no
son conclusivos respecto al impacto en los logros académicos de los estudiantes. Este
capitulo recoge los principales resultados de los programas de incorporacion de TIC
en los centros educativos con la modalidad 1 a 1. Se pone especial énfasis en los re-
sultados en términos de eficiencia del sistema educativo, en el desarrollo de capacida-
des, competencias y en el logro de mayores niveles de aprendizajes en areas basicas
tales como matematicay lenguaje. También analiza los diferentes métodos utilizados
en los estudios, que incluyen abordajes cualitativos y cuantitativos.

;Qué aspectos evaluar en términos educativos, como evaluarlos y cudndo se puede
esperar que se den cambios? Estas son preguntas que se plantean cuando se propone
realizar una evaluacion del impacto de una innovacién educativa como lo constituye
la introduccion de computadoras y, especificamente, los programas 1 a 1. Segln se-
Aalan Severin y Capota (2011), la medicién del impacto educacional deberia incluir
tres elementos: la eficienciainterna, el desarrollo de competenciasy los logros acadé-
micos. Estos elementos deberian medirse a corto plazo (hasta tres afnos), a mediano
plazo (entre tres y seis afos) y a largo plazo (més de seis anos).
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Tabla 3. Impactos deseados maximos

Corto plazo
(hasta 3 anos)

Mediano plazo
(3a 6 anos)

Largo plazo
(més de 6 anos)

Mayor interés de los estu-
diantes en el aprendizajey la
asistencia.

Participacionde la
familia en el proceso
educativo.

Mayor integracion de
escuelay comunidad,
incremento significati-

Eficiencia Mayores expectativas de docen- | Mejor comunicacion vo en cobertura. Dismi-
interna tesy familias. docente-escuela-fa- nucion de estudiantes
milia. pasados de edad.
Incremento en promo-
ciony graduacion.
Algunas mejoras en comunica- Desarrollode Desarrollo de la meta-
cién, colaboraciony trabajo en pensamiento critico, cognicion, gestion del
equipo. fortalecimiento de ca- conocimiento, respon-
Destrezasy Mejores destrezas para el uso pacidades de solucion sabilidad personal (vida,

competencias

de latecnologia.

de problemas y toma de
conciencia.

Mayor creatividad e
innovacion.

carrera) y responsabi-
lidad social (ciudadania
localy global.

Logro

Mejoras nulas o escasas en
resultados educacionales (si hay

Mejoras moderadas en
algunas asignaturas.

Mejoras significativas
en asignaturas clave.

académico mejoras, lo mas probable es que

sean en Lenguaje).

Fuente: Severiny Capota, 2011

Sobre la eficiencia interna, existen indicadores internacionales acordados vy utiliza-
dos ampliamente, como matricula, asistencia, promocion y graduacion. El tema de
las competencias es mas complejo ya que “no existe hasta ahora un consenso amplio
referente a la definicién de las competencias del siglo XXI, cémo las tecnologias ayu-
darian a su desarrollo, ni cudles son los instrumentos adecuados para medir estas
competencias” (Severin; Capota, 2011: 11). Los logros educativos son evaluados, ge-
neralmente, con la aplicacion de pruebas de desempeno académico, tanto nacionales
como internacionales en las dreas de matematica, lenguaje y en ciertas ocasiones de
ciencias y estudios sociales. En esto Ultimo existen referencias de utilizacion de los
resultados de la prueba PISAy del SERCE.

Desde el 2008 en adelante, se pueden identificar un niimero creciente de evaluacio-
nes de los programas 1 a 1. La revisién de investigaciones internacionales muestra
que la evidencia es mixta, ya que no se ha llegado a resultados conclusivos respecto
alimpacto educacional de los programas de TIC en las escuelas y, especificamente, de
los programas 1 a 1. Esto responderia, al menos en parte, a que su tiempo de imple-
mentacion ha sido breve, han faltado metodologias apropiadas para su evaluaciény al
débil compromiso para estudiar el impacto (Severin; Capota, 2011). En el mismo sen-
tido, Nugroho y Lonsdale (2010), sefialan que en la mayoria de los paises analizados,
el proyecto OLPC se hallaba en una fase inicial de implementacion. En estos proyec-
tos, los mecanismos formales de evaluacion raramente se encuentran integrados en
la fase de planificacion, lo cual dificulta la existencia de evaluaciones rigurosas.
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Entre los principales resultados a los que arrivan Nugroho y Lonsdale (2010), se en-
cuentra que: los resultados de los programas existentes tienden a ser positivos, des-
tacando los impactos educativos vy actitudinales en estudiantes; destacan la relevan-
cia de la aceptacion de docentes v su preparacion para utilizar las laptops en su clase,
en algunos casos se reportan insatisfaccion y resistencia por parte de docentes; la
participacion de los docentes es esencial para el sucesoy el despliegue de un proyec-
toescolar; enlapracticano todos los estudiantes pueden llevar las laptops a sus hoga-
res por diversos motivos; existe una necesidad de construir un disefio de evaluacion
desde la planificacion de cada Programa.

Por su parte, Severiny Capota (2011) sostienen que “hasta ahora, los estudios referen-
tes al efecto de los programas Uno a Uno sobre los puntajes en los exdmenes y otras medi-
das de logro académico siguen sin ser concluyentes. Los tnicos dmbitos en que las laptops
han mostrado en forma coherente tener un efecto positivo son la alfabetizacion informdtica
v la escritura” (Severin; Capota, 2011: 13).

6. Impactos educativos en América Latina

En América Latina se plantean desde proyectos universales ambiciosos hasta pro-
gramas graduales que van cubriendo etapas, seglin objetivos puntuales, casi todos
los paises de la region estan embarcados en procesos de equipamiento. Uruguay y
Colombia son los primeros programas, que comenzaron en 2006y 2007; el ano 2009
fue el afo en que mas proyectos se iniciaron. La mayoria de los programas en los pai-
ses busca un impacto social ademés de educativo; en otros casos, como Chile, se fo-
calizan especificamente en objetivos de aprendizaje. Argentina es el Unico pais cuyo
proyecto 1 a 1 nacional esta enfocado al nivel secundario, Uruguay y Brasil apuntan
a todos los niveles educativos v el resto de los paises destina sus proyectos a nivel
primario. Salvo Bolivia que organiza el programa para docentes, los otros paises los
destinan a alumnos y/o alumnos y docentes (OEI, 2011).

En los ultimos anos se han publicado varias investigaciones y evaluaciones llevadas
a cabo en América Latina. Estas investigaciones, en su mayoria se refieren a la apli-
cacion del modelo 1 a 1, aunque también existen estudios que evallan otras estra-
tegias de incorporacion de TIC. Las evaluaciones son muy diversas en términos me-
todoldgicos: algunas son cuantitativas, de tipo experimental o cuasi experimental y
otras cualitativas, donde se analiza las perspectivas de los actores involucrados en
la experiencia educativa. La mayoria de los estudios cuantitativos incluyen un grupo
de tratamiento (el que forma parte del proyecto) y un grupo de control, una medicion
inicial y una segunda medicion, luego de dos o tres anos. Para las mediciones utilizan
instrumentos que evalUan el logro educativo principalmente en las dreas de matema-
ticay de lenguaje.
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A continuacién se presenta una resefa de estos estudios que nos revelan el impacto
educativo que ha tenido el programa 1 a 1 por pais donde se describe el proyecto, el
objetivo de la evaluacion, el método que utiliza y sus principales hallazgos.

En Argentina, el Centro de Estudios en Politicas Publicas (CEPP) realizo en 2008 una
evaluacion del Programa Todos los Chicos en la Red, que se desarrolla en la ciudad de
San Luis. Los alumnos fueron sometidos a dos evaluaciones estandarizadas en len-
gua y mateméatica. Se tomaron tres grupos de escuelas: con el programa uno a uno,
con laboratorio y testigo (control). Los principales resultados de la evaluacion son los
siguientes: no se puede imputar la mejora de resultados a la distribucion de compu-
tadoras a cada uno de los alumnos dado que en los tres grupos analizados (OLPC,
Laboratorio, Control) se observan mejoras, y no es el grupo de saturacion (OLPC) el
gue muestra mayores avances.

La implementacion del modelo 1 a 1 en Colombia se desarrolla en tres escuelas pu-
blicas que apoya la Fundacién Pies Descalzos (FPD) para mejorar el desempefo aca-
démico de ninos y ninas desplazados y/o vulnerables de basica primaria en lectoescri-
turay légica matematica . La FPD realizd un diseno de evalucion cuasi experimental
con estudiantes de 2° 3° 4°y 5° grados del grupo de intervencion y de control. Apli-
caron pruebas en las dreas matematicas y lenguaje en tres oportunidades: una Linea
de base (2008), después de 6 meses de intervencion (2009) y después de 18 meses
de intervencién (2010). En los resultados académicos son mas evidentes los cambios
significativos en el drea de matematicas que en el area de lenguaje, sin embargo en
los dos casos, las variaciones son positivas luego de 18 meses de intervencién. Otros
resultados que se registraron durante la intervencion son una disminucion de agresi-
vidad, una mayor concentracion, mejoras en la motricidad finay gruesa y una mejora
en la asistencia.

También en Colombia, existen proyectos ejecutados por la Fundacion Internacional
de Pedagogia Conceptual Alberto Merani (FIPCAM) que en 2009 inicio con un pilo-
taje en dos instituciones educativas de los departamentos de Caldas y Antioquia. A
partir de estainiciativa Vega Garciay Merchan Jaramillo (2011) realizaron un andlisis
de experiencias significativas en la implementacion del modelo 1 al en instituciones
educativas oficiales, lo que permitié conocer qué ocurre al respecto en el pais y for-
mular recomendaciones para la cualificacion y el fortalecimiento de las experiencias.
Las experiencias que demuestran que dicha inclusién pone en juego toda una serie de
interacciones entre los diferentes actores del proceso ~docentes, estudiantes, fami-
lias e incluso lainstitucion educativa en su conjunto- vy las herramientas tecnoldgicas.
Estas interacciones deben ser objeto de analisis desde |a perspectiva pedagogica, so-
cial y administrativa.

Seglin los autores, la experiencia ha mostrado que el potencial de las TIC puede verse
disminuido si su incorporacion no se desarrolla dentro de modelos pedagogicos séli-
dos, que permitan maximizar su impacto para desarrollar en los individuos destrezas
para el aprendizaje permanente y auténomo, para la gestion de la informacién y para
aprovechar estos aprendizajes en el mejoramiento de las condiciones de vida propias
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y de su entorno inmediato. El modelo 1 a 1 requiere no solamente de la buena eje-
cucion del maestro y de la buena participacion de alumnos y padres de familia sino
que requiere de un apoyo estratégico de la gestion directiva de la institucién, de un
apoyo operativo y de infraestructura, lo que compromete la gestién administrativa, y
debe también movilizar ala comunidad en torno al tema, involucrada en este punto la
gestion de la comunidad.

En Ecuador, Carrillo y otros (2010) llevaron a cabo una evaluacion del impacto del
programa “Mas Tecnologia” de Ecuador. Usando un diseno experimental los autores
encontraron que el programa tiene un efecto positivo en los puntajes de la prueba de
matematica y un efecto negativo pero no significativo en los puntajes de la prueba de
lenguaje. La falta de un efectos positivos en lenguaje puede deberse a que el software
usado para ensenanza de lenguaje es inefectivo o también es posible que el uso de TIC
para matematica distraiga de otras actividades que refuerzan el desarrollo del lenguaje.

En Paraguay se han realizado al menos 3 evaluaciones sobre el programa “Una Com-
putadora por Nifo” en el distrito de Caacupé, proyecto a cargo de una organizacion
sin fines de lucro, “Paraguay Educa”. El realizado por la Fundacion ALDA, el llevada a
cabo por el Instituto Superior de Educacion (ISE) y realizado por el Instituto Desarro-
llo. Seglin Severin y Capota (2011), los dos primeros estudios coinciden en sefalar
que la infraestructura fisica era suficiente, la conectividad era estable, el manteni-
miento de las portatiles era percibido como bueno, la inclusién comunitaria para el
programa fue positiva al igual que las actitudes y creencias de los actores involucra-
dos. Los docentes expresaron que necesitan mas capacitacion y apoyo para incorpo-
rar las computadoras en las actividades del aula. En el periodo 2009-2011 el Instituto
Desarrollo llevé a cabo un estudio sobre el Programa OLPC de Cordillera con apoyo
del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia de Paraguay (CONACYT). Encuentran
que lamayor influencia del Programa en el rendimiento académico se da en los prime-
ros anos de escolaridad (tercer grado) y luego hay una tendencia a homogeneizar los
resultados en los grados superiores (sexto grado) en las areas evaluadas.

Cristia y otros (2010), realizaron un estudio con el fin de identificar impactos en las
tasas derepeticiény deserciéon,y matriculaen primer grado, de un paquete TIC en es-
cuelas (instalacion eléctrica, red informatica, 10 computadoras) de Pert, en el marco
del Proyecto Huascaran. En este estudio no se encuentran efectos de la participaciéon
en el Programa en ninguna de los indicadores de resultado. Tampoco se encuentran
efectos del acceso potencial acomputadoras en latasa de repeticién nienlamatricula
de primer grado. Hay un efecto muy pequefno en desercion.

Por su parte, Quispe y Diaz (2009) identificaron en su investigacion las barreras y
los facilitadores que surgen de la incorporacion de la computadora en el contexto del
Programa OLPC en Peru. Las barreras identificadas en la investigacion fueron ca-
pacitacion de docentes, infraestructura tecnoldgica de las escuelas y el insuficiente
soporte técnico. Los facilitadores observados incluyeron las creencias de los profeso-
res, la disponibilidad de las computadoras portatiles, disposicion positiva del alumna-
do para el trabajo con la computadoray el acceso a recursos. Los autores sefialan que
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los docentes no cuentan con las competencias necesarias para disefiar e implementar
nuevos entornos de aprendizajes marcados por el uso de las computadoras portatiles
XO, lo cual retarda el proceso de apropiacion de la computadora portétil. Finalmente,
los autores concluyen que entre las principales influencias de la laptop se destacaron
el acercamiento a la tecnologia, el aumento de la participacion, la autonomia de los
alumnos en la clase, el interés por asistir a la escuela, la satisfacciéon de los profesores
por la participaciony la motivacion de sus alumnos.

Cristiay otros (2012), realizaron una evaluacion del programa a aprtir de un disefio
experimental con un grupo de tratamiento (beneficiarios del programa) y uno de con-
trol. Entotal se evaluaron 320 escuelas multigrados que fueron parte de la evaluacion
censal realizada en el ano 2008. En el 2009 se tomaron a los mismos alumnos, lo que
permitié realizar un andlisis estadistico longitudinal. Los resultados cuantitativos de
la investigacion luego de 15 meses de implementacion del programa sostienen que:
no se encuentran impactos en pruebas de rendimiento de matematicas y lenguaje;
no se encuentran impactos en asistencia escolar ni en la matricula; se encuentran
impactos pequefios en habilidad cognitiva (Raven, fluidez verbal, codificacion) entre
0.09 y 0.13 desviaciones estandar. Los principales resultados del estudio cualitativo
senalan mejores actitudes y expectativas de maestros y padres de familia, alumnos
mas criticos del trabajo escolar y de su propio desempeno y un mayor desarrollo de
habilidades tecnoldgicas en nifas y ninos. Otro resultado interesante es una baja en
laintensidad del uso de computadoras en la sala de clase a medida que pasa el tiempo
y dificultades en laimplementacién del proyecto. En las conclusiones los autores pun-
tualizan algunos aspectos relevantes a considerar en la implementacion del progra-
ma: lademanda de mayor preparacion de los docentes; el bajo porcentaje de alumnos
que puede llevar la laptop al hogar; la baja conectividad a Internet y a la red local; la
falta de soporte técnicoy pedagdgico en las escuelas y localidades.

Finalmente, en el caso de Uruguay, a pesar de la relevanciay alcance nacional del Plan
Ceibal son auin escasas las evaluaciones a gran escala y las investigaciones que anali-
cenen profundidad el impacto del proyecto en la vida cotidiana de las escuelas y en el
aprendizaje de los alumnos (Fernandez y otros, 2009). En particular enlo que refiere
a aprendizajes, las evaluaciones realizadas corresponden al Instituto de Economia en
los aflos 2011y 2013.

Fernandez y otros (2009), concluyen que con las evidencias disponibles a partir de
la investigacion, no es posible afirmar que los docentes estdn cambiando sus préc-
ticas como consecuencia del Plan Ceibal. Los autores sefalan que no basta con ins-
talar computadoras en las aulas, o, como en el Plan Ceibal, promover el uso con la
modalidad uno a uno. Ademas es necesaria una profunda transformacién del modelo
docente asi como un cambio en el nivel de gestién institucional de las escuelas. Para
ello, los autores plantean que deben implementarse programas de formacion, capaci-
taciony planificacién de lainnovacion que sirvan de forma significativa para potenciar
el vinculo entre los maestros, los padres y los alumnos aprovechando al méximo los
recursos tecnoldgicos como medios para el aprendizaje y no sélo como herramientas.

124



En el capitulo anterior se menciond las investigaciones de Ferrando y otros (2011) y
de De Meloy otros (2013) ambas llevadas adelante por el [IECON. En estas investiga-
ciones se aplica un disefio cuasi experimental para la estimacion de impacto del Plan
Ceibal en el desempeno escolar de los alumnos de educacion publica en el Uruguay.
Analizan también otros efectos, como ser la motivacién de los alumnos vy la auto-per-
cepcion de los mismos respecto a sus habilidades en matematicay lecturay en el uso
de distintas aplicaciones con la computadora. Si bien en el primer estudio las autoras
encontraban un efecto positivo en matematica, necesitaban relativizarlo en funcién
de la evolucién de los desempenos escolares. En el segundo estudio logran superar
esta limitacién, pues obtienen informacién que les permite aislar las tendencias de los
desempenos en las escuelas participantes. Los resultados obtenidos son consisten-
tes entre investigaciones, pues en ambas se verifica un efecto positivo en matematica
cuando no se aisla la evolucion de los desempefios. No obstante, cuando se introdu-
cen las tendencias en los desempenos de las escuelas, los efectos encontrados en
matemética desaparecen. Tampoco se encuentran efectos en lectura ni en los otros
aspectos que se analizan.

En suma, la revisién de evaluaciones e investigaciones recientes realizadas en Amé-
rica Latina del modelo 1 a 1 permiten identificar una serie de elementos que deben
tenerse en cuenta para la discusiéon y condiciones que deben tenerse sobre las po-
liticas de TIC. Estos elementos incluyen la definicion de las dreas de evaluacion, las
metodologias utilizadas y los resultados obtenidos.

Las evaluaciones muestran resultados dispares en cuando a los desempeno en las
areas académicas por lo tanto no se pueden generalizar los resultados. Se observan
mejores resultados académicos con mayor tiempo de exposicion al programa. Se no-
tan efectos positivos en cuanto a motivacion, clima del aula, mayor asistencia, menor
repeticion escolar.

Las investigaciones también indican que se logran mejores resultados cuando los
docentes son involucrados con informacion y capacitacion pertinente, trabajando
desde el enfoque pedagogico del proyecto hasta actividades que puedan realizarse
integrando el programa con la computadora. El atender y trabajar con los docentes
involucrados en el proyecto es un punto clave ya que el modelo 1 a 1 conlleva un cam-
bio a nivel pedagdgico.

7. Principales hallazgos educativos de las evaluaciones e investigacio-
nes

Los resultados de las evaluaciones de laincorporacion de TIC y, especificamente, de la
utilizacion del programa 1 a 1, no son conclusivos respecto a su impacto en los logros
académicos de los estudiantes. Los resultados son mixtos, en algunos casos muestran
diferencias significativas principalmente en matematicas y en algunos en el érea de
lenguaje y comunicacion. Donde si se observa resultados positivos es en el desarrollo
del manejo de las herramientas informaticas por parte de los estudiantes.
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Estos resultados, como ya se menciond anteriormente, podrian estar relacionados
con el corto tiempo de ejecucion de los programas OLPC, |a falta de metodologias y,
especialmente, de instrumentos adecuados para la mediciony la ausencia del compo-
nente evaluativo en el disefio de muchos de estos programas.

Sin bien en los aspectos relacionados al logro educativo los resultados no son conclu-
sivos, en la mayoria de las evaluaciones se sefala que la introduccién de las computa-
doras con el modelo 1 a 1 ha generado una adhesion de la comunidad educativa y un
aumento de la participacion e interés de los estudiantes.

Otro tema interesante relacionado al desarrollo de capacidades en los estudiantes
mencionado en algunos estudios, pero que requiere mayor investigacion, es que lare-
lacion entre el tiempo de exposiciéon a la computadoray el desarrollo de capacidades
no es lineal, sino que algunos lo describen como una U invertida, existiendo un nivel
Optimo de uso, superado el cual ya dejaria de ser beneficioso, incluso podria distraer
de otras actividades también necesarias para la formacion de los niflos y ninas.

Un aspecto en el que coinciden las evaluaciones es en la importancia de los docentes
parael éxito de los programas. Los estudios sefialan que los docentes deben apropiar-
se de la tecnologia vy utilizarla adecuadamente para el desarrollo de los contenidos
curriculares, de lo contrario, el instrumento informatico, por si solo no produce los
cambios deseados. Los estudios indican que la capacitacién docente ha sido inade-
cuada y los educadores no logran las capacidades necesarias para disefar e imple-
mentar nuevos entornos educativos y, finalmente, no cambian su practica. En sintesis,
los programas TIC, incluyendo a OLPC no han logrado generar las condiciones para
que el docente tenga una participacion mas activa en la construccion de una dindmica
educativa diferente que potencie el uso educativo de las computadoras y las redes
que permiten acceder.

Valiente (2011), en coincidencia con varias investigaciones, sefiala como los elemen-
tos clave para la eficiencia del programa:

e Acceso, competenciay motivacion de los docentes

e Losdocentes deben tener una vision clara de los objetivos del programa

e Infraestructuray soporte técnico

e Apoyo profesional a los docentes

e Serequiere monitoreo del avancey progreso de la implementacion para estable-
cer prioridades y guiar a los docentes y gestores

e Plataformas de auditorias pedagogicas

Finalmente, los estudios también indican que hay otros aspectos relacionados a la
implementacién que pueden actuar como barreras para laintegraciondelas TIC enel
proceso educativoy que ponen en riesgo el éxito de dichos programas: la precariedad
de lainfraestructura de las instituciones escolares; los déficits en termino de soporte
técnico; el temor a arriesgar los equipos informaticos, hecho que se traduce en que
un numero importante de estudiantes no lleven las laptops al hogar principalmente
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por la preocupacion, tanto de docentes como de sus madres y padres, de que se dafie
la computadora.

Existe poco conocimiento acerca del impacto en practicas educativas. En cuanto a
equidad puede ayudar a cerrar la brecha digital (de acceso), pero al mismo tiempo
puede abrir una segunda brecha digital (se benefician mas los estudiantes de mayor
capital cultural)

Para concluir, se puede afirmar que es sumamente positivo el debate generado enla so-
ciedadentornoalas TIC enlaeducaciény sobreelmodelo 1 a1 quelleva,inclusoarevi-
sar las concepciones que se sostienen entorno a laescuelay al rol de los docentes. Para
poder aprender mas sobre estas experiencias y contar con informaciones que permitan
tomar mejores decisiones en término de politicas educativas es necesario fortalecer los
sistemas de monitoreo y evaluacion de los proyectos, aspecto que debe considerarse
desde el momento del disefio de los planesy programas, promover las evaluaciones con
diferentes orientaciones metodolégicas y, en especial, los estudios de impacto.

8. Consideraciones finales

En muy poco tiempo las nuevas Tecnologias de Informacién y Comunicaciones han
transformado préacticamente todos los &mbitos de la actividad humana. Distintos es-
tudios han senalado que quienes no acceden a estas tecnologias, no solo quedan al
margen de los beneficios de su utilizacion, sino que son victimas de una nueva forma
de marginacion en otros &mbitos: en el sector productivo, educativo, de salud, etc. La
educacién es un espacio estratégico en la transicion hacia la sociedad de la informa-
cion, asi como una via para el logro de la equidad, en particular en los paises pobres y
de ingresos medios donde el acceso individual por parte de los hogares es limitado.
Un gran nimero de paises en América Latina han emprendido el camino de difundir
el acceso a computadoras en Internet a través de programas como el 1 a 1 con el ob-
jetivo de reducir esta brecha.

La extensa revision de bibliografia aqui realizada nos permite decir que existe un gran
interés acerca de cuél es el impacto del acceso a TIC, en particular las computadoras
e Internet, sobre el aprendizaje de los nifos. Pero a pesar de la abundante literatura
sobre el tema los resultados no son concluyentes. Igualmente cabe sefalar que la evi-
denciaapartir de investigaciones rigurosas en los paises de América Latina es todavia
escasa. También se han explorado de modo creciente los efectos que el acceso a TIC
tiene sobre el nivel de bienestar de los hogares, en muchos casos por la via de un in-
cremento enla productividad de pequenos emprendimientos, donde por lo general se
aprecia un resultado positivo. Distinto es el caso de su uso como medio de busqueda
de empleo, donde la evidencia apunta a que si bien esta tecnologia ha expandido el
universo de métodos empleados, no hay un impacto directo sobre la obtencién de un
puesto de trabajo. No obstante, no se encontro¢ evidencia de los posibles impactos
indirectos en el hogar de la llegada de la computadora a través de programas destina-
dos a nifos en edad escolar.
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PROPUESTAS PEDAGOGICAS CON CRITERIOS DE EQUIDAD
Y CALIDAD PERTINENTES A LOS CONTEXTOS RURALES Y
URBANOS. UNA TAREA PENDIENTE EN PARAGUAY!

Dominique Demelenne

1. Introduccion

Las reformas educativas se definen como la traduccion de una voluntad de cambio, pero
son un emprendimiento humano complejo, que dependen de la confrontacion entre di-
versos sistemas de valores y de una cantidad importante de ldgicas de accion, lo que
hace que sus éxitos dependan mucho de la capacidad politica y técnica de implementar-
las. Siqueremos entender la calidad en el Sistema Educativo Paraguayo, debemos hacer-
lo desde esta perspectiva complejay preguntarnos:

e ;Cuanincorporadas se encuentran las orientaciones institucionales que buscan
mejorar la calidad educativa a través de las practicas docentes y en las dindmicas
sociales institucionalizadas en las escuelas?

e ;Como crear un consenso educativo en un contexto de diversidad y de cambio
socio cultural?

Para responder a estas preguntas la investigacion se centré en la relacion entre las re-
presentaciones sociales vy la calidad educativa. Queriamos ver como estas representa-
ciones inciden sobre las practicas de los padres, docentes y directivos de escuelas en
contextos ruralesy urbanos, sabiendo que estas se ubican en un juego de interacciones
y de posiciones sociales. Para lograrlo el trabajo se realizd en una comunidad educati-
varural del departamento de Misiones y otra urbana del departamento Central.

Los primeros datos recolectados en la fase exploratoria daban cuenta de la diversidad
de representaciones sociales existentes en las dos escuelas, siendo el contexto urba-
no, por su permeabilidad a los cambios socioculturales, mas complejo en este aspecto.
Mientras que en el contexto rural, la organizacion comunitaria acttia como un catali-
zador de las expectativas. Para entenderlo mejor, la metodologia utilizada se basaba
enelconceptode “reflexividad” trabajando con los docentes y directores en un proce-
so de discusion y argumentacion sobre sus propias practicas y con el objetivo de que
cada uno sepa explicar su propia historiay defenderla. Esta propuesta metodoldgica,
en un proceso similar a la investigacién-accién, se fundamenta en la idea que si po-
demos revisar o releer nuestras experiencias sociales, en este caso desarrolladas en
el campo educativo, esta “relectura” puede ayudarnos a transformar nuestro actuar
como docentes o técnicos. La calidad educativa no era solo el objeto del estudio sino

1 Este texto es parte de una investigacion efectuada para el CLACSO con Elena Beatriz Martinez Riquelme, Maria
Noema Aquino Velloso y Teresa De Jesus Oviedo Gonzélez.
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también un fin partiendo de la idea que su mejoramiento depende mucho de nuestra
capacidad de asumir una idea propia sobre la educacion.

Para lograrlo el trabajo de investigacion se organizo en diferentes visitas en cada es-
cuela, cada visita tenfa sus momentos de captacion de datos a través de entrevistas o
grupos focales pero también de restitucion de los resultados del analisis de las infor-
maciones de la visita anterior con el objetivo de producir este proceso de reflexividad.

2. ¢Pero qué entendemos por calidad educativa?

La calidad nace desde un sistema empresarial para que luego el campo educativo lo
tome como vocablo dentro de una légica educativa que busca “mejorar el servicio edu-
cativo”. De esta forma traduce la influencia creciente del sector econémico en el campo
educativo, siendo la calidad educativa uno de los conceptos v criterios més utilizado hoy
diaparadefiniry evaluar las politicas educativas. Revisando la literatura sobre este tema
encontramos que de unladoes el término mas “resbaladizo” en educacion, pero también
que se que se constituye en imagen-objetivo de la transformacion educativa. De esta
forma no esta solamente constituida por pardmetros que sirven para medir o controlar
pero también para iluminary avanzar. Alrededor de esta idea de calidad se instala o de-
berfainstalarse un debate sobre lo que entendemos por una educacién de calidad.

Como instrumento de control mide la forma que un sistema educativo, optimizando los
medios que dispone, es capaz de brindar educacién de calidad a toda la poblacion. Para
es0, seglin la UNESCO, la educacion debe ser relevante, es decir, debe habilitar a las
personas para un ejercicio competente de su libertad y condicion ciudadana. Pero como
todo criterio, esta definicion de lo que es calidad, debe ser pertinente a las condiciones
concretas en las que las personas actlan. Entonces, hablar de calidad, implica siempre
unjuicio sobre la cualidad de los contenidos de la educacién. Es un concepto relativo, no
unarealidad objetiva. La calidad es relativa, pero no arbitraria, para eso esta compuesta
por ingredientes invariantes, pero el espectro no esta fijo.

Estos ingredientes invariantes se definen desde una cierta teoria y determinados para-
digmas.Para definirlos, recientemente, han entrado en su definicidn actores que no son
profesionales del campo educativos, como son diversos grupos de tomadores de deci-
siony los “usuarios”. Cada nueva propuesta refleja los valores y creencias, las necesidades
y agendas de cada actor. Entonces debemos leer estas propuestas de definicion de
calidad de acuerdo con patrones historicos y culturales.

En todos los casos los criterios propuestos deben ser legitimados como satisfactorios y
pertinentes por los actores involucrados. Después los problemas surgen a partir de la
concrecion del concepto en estrategias de formacion, gestion...

En cuanto a educacion de calidad, Munoz (2003) explica “que la educacion es de cali-
dad cuando esté dirigida a satisfacer las aspiraciones del conjunto de los sectores in-
tegrantes de la sociedad a la que esta dirigida; si, al hacerlo, se alcanzan efectivamente
las metas que en cada caso se persiguen; si es generada mediante procesos cultural-
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mente pertinentes, aprovechando éptimamente los recursos necesarios paraimpartirla
y asegurando que las oportunidades de recibirla -y los beneficios sociales y econdmicos
derivados de la misma- se distribuyan en forma equitativa entre los diversos sectores
integrantes de la sociedad a la que esta dirigida”

Si hablamos de la pertinencia a un contexto, en Paraguay, la calidad en relacion al con-
texto rural se halimitado a la construccion de escuelas, servicios sanitarios, experiencias
aisladas de responder a la alfabetizacién inicial de los nifios y nifas en su lengua ma-
terna desde programas muy focalizados y cerrados. Las experiencias mas significativas
de educacion rural son iniciativas privadas: Escuelitas Campesinas, Programas Rurales
de Fey Alegria... A pesar que la reforma educativa paraguaya se define como bilingle e
intercultural. En otros trabajos pudimos analizar las dificultades de implementacién de
los programas de educacion bilingle.

El andlisis de los datos obtenidos a través de las primeras entrevistas hace aparecer que
el concepto de Calidad en las comunidades educativas paraguayas puede entenderse
desde diferentes campos:

e Campo cultural, relacionado a la cultura tradicional del “buen vivir”, de ser “una
buena persona” (“Que calidad sos..”) o de una relacién al otro mas bien basada
en elementos socio afectivos, comunitarios y del cuidado de una cierta cultura o
Teko...

e Campo econdmico, sehalado a través de la insercion de conceptos econdmicos
en el mundo escolar: control de calidad, competencias, medicion, gestion por
resultados, educacion como servicio, como bien, como producto, utilidad de la
educacion, costo beneficio.

e Campo politico: donde la calidad se relaciona con proyectos de desarrollo perso-
nal o social, de la creacion de oportunidades, de la calidad de vida.

e« Campo pedagogico: el concepto de calidad se relaciona con los diferentes mo-
delos pedagdgicos vy proyectos de mejoramiento de las condiciones de ensefan-
za-aprendizaje.

Cada uno de estos campos tiene su logica y su sistema de interaccion: unas mas centra-
das en relaciones sociales, otras interacciones técnicas o de control.

3. Profundizando el analisis de las diferentes percepciones de lo que
es calidad educativa

Elanélisis del discurso de los diferentes actores nos permite entender sus percepciones
relacionadas a la calidad educativa, tomaremos como ejemplo parte de las entrevistas
realizadas a los actores de la escuela rural. Estos discursos fueron captados a partir de
historias de vida o de entrevistas en profundidad durante las cuales por ejemplo cada
actor nos explicabalo que es una buena escuela.
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Por ejemplo para la directora de la escuela rural:” es: “una escuela integradora de to-
dos los estamentos vy capaz de satisfacer las necesidades de todos los actores”. Mien-
tras que su vice directora nos decia que una buena escuela se reconoce en “la obedien-
ciaalasreglasy por la autoridad que ladirige”.

La coordinadora de ciclo insiste en: “un espacio de valores, compafierismo y satisfac-
cion de las necesidades... gente responsable y laboriosa. Es una escuela que no tiene
la reputacion de ser conflictiva”. Y las madres de familia en: “una escuela que ensefa
contenidos, donde la maestra se hace entender y dedica tiempo a los padres, dotada
de una bibliotecay educaen los valores morales y religiosos”

Ordenando los resultados de las entrevistas por contexto y por actor podemos en-

tender mejor estas diferentes representaciones sociales.

Cuadro 1: Comparativo de las diferentes representaciones sociales por actor

Actores

Escuela urbana

Escuelarural

Director

Tiempo limitado parala gestion.

Tiempo marcado por la dindmica de la comuni-
dad para la priorizacion de acciones.

La buena gestion del director relacionada
con la atencion inmediata a todos los acto-
res seguin demanda.

Labuena gestion del director relacionada con
la creacion de oportunidades con un fuerte
componente de compromiso social, figura de
autoridad, desde la participacion.

Construcciénderelaciones del sujeto conla
escuela institucion durante un tiempo limitado
y seguin necesidades.

Construccion de relaciones del sujeto con la
escuela mediante el sentido de pertenencia,
identidad a una comunidad.

Para la directora una buena escuela es cali-
ficada como tal por la cantidad de proyectos
que gestionay la cantidad de alumnos.

Una buena escuela es la que gestiona recur-
sos, aprovecha lo que la comunidad le propor-
ciona.

Familia

La escuela como espacio de conocimiento,
“centro del saber, espacio de formacion de
valores morales, religiosos y habitos”

La escuela como espacio de conocimiento y
participacion.

“El concepto de calidad relacionado con
aspectos estructurales para el aprendizaje
(higiene, alimentacion, recursos materiales
de infraestructura y tecnologicos, asi como
biblioteca).

“El concepto de calidad esta relacionado mar-
cadamente con las condiciones estructurales,
pero también con la identidad socio cultural
que permita a sus hijos el desarrollo... el arrai-
go...es decir, una vida digna.

El concepto de calidad relacionadaala diver-
sidad del servicio que brinda, los espacios de
participaciony el tiempo paraello.

El concepto de calidad la escuela como medio
para salir adelante y desarrollarse como per-
sona.

“El sentido de ayudar a la escuela se enmar-
ca en una participacion representativa de la
comunidad, padres vy el sentido de organi-
zacién para realizar algo beneficioso para la
comunidad.

El sentido de ayudar a la escuela se enmarca
desde el punto de vista mas comunitario y co-
lectivo.
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La préactica pedagogica esté centrada en la

La préactica docente rural se ve innovada pero

Docentes | calidad de insumos, capacitaciones e innova- | con una busqueda de identidad campesina.
ciones que el docente realizaen el aula.
Poseen un desenvolvimiento en la expre- | La metodologfa utilizada lanza elementos de
Nifos sion oral, pero su participacion sigue siendo | una participacion y expresiones orales sen-

desde la mirada adulto-céntrica.

cillas, aun direccionadas desde los docentes

Analizando este cuadro podemos observar que:

e Algunasideas (representaciones sociales) son comunes a los dos contextos: cons-
truccion de relaciones del sujeto; el concepto de calidad relacionado con aspectos
estructurales para el aprendizaje; la escuela como espacio de conocimiento,... po-
demos pensar que estos elementos son los que se instalaron de las producciones
culturales institucionales.

e Algunas ideas especificas al contexto rural: la identidad y participacion comuni-
taria.

e Algunasideas especificas al contexto urbano: la gestién por proyectos y servicios.

e Algunos elementos del contexto rural que permean lo urbano: la participaciéon
para ayudar pero que se va transformando e institucionalizando: la participacion
representativa.

4. La percepcion de la calidad en la comunidad educativa rural

Por ende, en el mundo rural la calidad educativa esta ligada a un proceso comunitario
donde se puede visualizar a la escuela como un espacio colectivo que se construye ade-
mas del desarrollo de las capacidades intelectuales y cognitivas de los nifios. El objetivo
es preservar laidentidad campesinay el arraigo cultural de los mismos, alin si estos mas
adelante deciden salir del asentamiento.

Es por ello que los procesos de participaciones comunitarias, dirigidos desde una ges-
tion educativa que busca integrar a cada miembro de la comunidad, poseen una meta
comun. Pues cada uno de los actores involucrados busca el camino por el cual concreti-
zar el desarrollo comunitario. El rol de la escuela es entonces el de cumplir con los man-
datos establecidos en forma colectiva produciéndose asi una relacién estratégica entre
comunidady gerencia escolar. Pero esta forma de trabajar es distinta de las metas de las
politicas educativas y sus procesos son mas lentos, lo que crea un cierto quiebre con los
objetivos y calendarios escolares..

Es necesario destacar en este punto que en la escuela rural tomada como objeto de
investigacion, el discurso de la participacion comunitaria se encuentra instalado en
los adultos y nifos en un nivel mas alld del hecho de “participar en actividades esco-
lares”. Es un discurso originado desde la participacion social. Sin embargo, los adultos
de la comunidad 1° de Noviembre, asentamiento San Jorge reconocen laimportancia
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de laresponsabilidad estatal para el logro del mejoramiento, y lo ven desde una pers-
pectiva de derechos.

De su lado, el y la docente rural enfrenta a las propuestas de mejoramiento de la cali-
dad educativa desde las rutinas de una educacién tradicional, las demandas sociales
tintadas de pobreza y exclusion y las expectativas de un futuro indeciso, sin poder
definir con claridad su nueva funcién socio pedagdgica.

Los/as docentes rurales viven multiples invisibilidades tanto desde el quehacer edu-
cativo, y por supuesto, como sujeto social de derechos. Mayoritariamente, la docencia
rural es ejercida por varones y mujeres nacidos en el mundo rural, esto implica que
han vivido situaciones de sobrevivencia donde la adopcion de la carrera docente es
vista como Unica alternativa en el rango de estudios superiores que son la posibilidad
de mejores ingresos y adquisicion de status.

Ingresando enlos institutos de formacién, reciben el mismo programa que los futuros
docentes urbanos, es decir, la invisibilidad la tiene pegada en el momento de cons-
truir su perfil profesional. Con el mismo titulo, en algunos casos posee menor salario
y ejerce su profesién en situaciones diversasy complejas: asentamientos campesinos,
escuelas alejadas con pocainfraestructura, olvidadas por las politicas educativas, con
propuestas curriculares poco pertinentes y evaluaciones externas basadas en crite-
rios administrativos y pedagodgicos poco flexibles.

Construyen sus representaciones sociales de la calidad educativa desde estas expe-
rienciasy situaciones. En un proceso de mejoramiento a través de la capacitacion, eso
nos obliga a re significar la funcion social y pedagdgica de la practica docente rural de
manera explicitay con un fuerte proceso de acompanamiento. Y no es solo el Estado
quien debe poner énfasis en este debate y desarrollar los mecanismos de visibilidad
de esta realidad, sino también los sindicatos y movimientos campesinos, enfatizando
el modelo de sociedad, las premisas politicas a las cuales adhieren su proceso edu-
cativo, debemos mirar la escuela mas alla del simplismo del mejoramiento de la in-
fraestructura y la dotacién de recursos, sino como el espacio y tiempo educativo en
su esencia constitutiva.

5. La percepcion de la calidad en la comunidad educativa urbana

Enla escuela urbana se destaca la asimilacién de un proceso de participacién marcado
por el ritmo del tiempo vy la produccién propios de un dinamismo de ciudad en creci-
miento, acentuando el la importancia del concepto de servicio educativo sin ausencia
del discurso de una gestion participativa, es aqui donde se observa o mejor dicho, donde
se encuentran las variables de calidad, escuelay tiempo para el logro de capacidades de
los nifos. Se observan en la declaracion de los diferentes actores las maneras de gestion
participativa y se ven entrecruzadas con el liderazgo de la figura directiva: “la gestion
participativa, ancladaen el liderazgo del gestor, gestora en este caso, queda también ad-
herida a su personay permanece también en consecuencia, en estrecha relacion con la
voluntad o las disposiciones del mismo/a. Por el contrario, la gestién democratica exige
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laimplementacion de mecanismos colegiados que permitan compartir el poder, que po-
sibilitan que cada sujeto participe del universo escolar pueda, colectivamente, promover
los cambios que la escuela necesita” (Eneida, 1993).

Elaspectoresaltante es el “tiempo” palabra vista desde la necesidad y la urgencia. Desde
un nivel ontoldgico vivimos y percibimos al tiempo desde multiples dimensiones, desde
lo tradicional desde “el tiempo largo y corto”; tiempos que se refieren a los cambios so-
ciales, el tiempo conocido en educacién con la clésica frase “de mayor tiempo de clases
no asegura calidad”, esto en relacion a la discusion de las horas de clases de nifos en las
escuelas y de los calendarios escolares. El tiempo determina también la posibilidad o
dificultad de reunirse, las actividades escolares entran en competencia con otras pro-
fesionales o que son partes de la vida cotidiana urbana. Es el “tiempo de la inmediatez”
seglin Sagastizabal (2006), definido como un tiempo de multiples acontecimientos si-
multaneos o inmediatos, de dificil procesamiento y anélisis, desafiando la capacidad de
asombro de los sujetos”.

Elliderazgodirectivo urbano se asume desde la capacidad parala administraciéon de pro-
cesos con produccion pedagogica inmediata, destacandose el proceso educativo como
un servicio bueno, configurando a la escuela desde un nuevo espacio que responda a
las necesidades del cotidiano inmediato de la comunidad, por ende, las propuestas de
participacién comunitaria, tienen en su nucleo fundacional la solucion de necesidades
basicas y la creaciéon de vinculos comunitarios, sienten al “tiempo” eficaz y concreto. Se
puede decir que este proceso identificado alin no es visto por los actores como espacio
colectivo para la creacién de nuevas formas de participacion organizacional que supe-
ren las necesidades basicas como fin Ultimo y transformarlas en un medio para la acciéon
protagonica de una conciencia ciudadana en articulacion a una escuela urbana que res-
ponda a las expectativas de cada uno de los actores.

6. Comparando las dos escuelas

Debido a la pérdida progresiva esta pérdida de marcos de referencia comunitarios
(sentido comun), los contextos urbanos son méas permeables a los cambios y eso hace
mas complejo el trabajo de gestidn escolar. En contextos urbanos, las referencias co-
lectivas se diluyen, las representaciones sociales se diversifican, los cambios sociales
mezclan los viejos y nuevos codigos, el Estado pierde su fuerza de imposiciéon de un
modelo educativo Unico. Si bien los mismos fendmenos afectan la zona rural, el aisla-
miento de los pueblos rurales en Paraguay vy la organizacion comunitaria hacen que
los proyectos educativos no dependen sélo de una propuesta institucional, sino tam-
bién del trabajo de los actores locales que confrontan las propuestas ministeriales,
como el Programa Escuela Viva, a sus proyectos educativos comunitarios. La legitimi-
dad de las nuevas propuestas depende de su grado de coherencia y pertinencia con
relacion a practicas sociales ya establecidas.

En contextos urbanos esta confrontacion nuevas propuestas-practicas existentes se
da también pero mas en relacién a las practicas del docente. Las periferias urbanas
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se transforman en barrios dormitorios, donde coexisten modelos urbanos y practi-
cas rurales, esta mixtura de realidades produce una realidad compleja y diversa. Las
representaciones sociales y practicas se construyen en este marco. Las expectativas
se relacionan con lo que seria “una buena escuela privada’, vista como un modelo po-
sitivo, lo que implica tener infraestructura, equipamiento y tecnologia, pero también
acompanar el proceso de cambio sociocultural de asegurar la socializacion y el de-
sarrollo de valores. Ya no hay un marco comun de valores, la familia es méas distante
de la escuela y la cultura comunitaria va desapareciendo, eso genera ciertas tensio-
nes, porque frente a la dificultad de socializar a los nifos, los padres piensan que eso
es responsabilidad de la escuela, y los docentes dicen que reciben a los alumnos sin
ciertos habitos. Frente a estas dificultades, las propuestas del MEC, no son vistas de
mucho apoyo, sino que aparecen como programas puntuales, contradictorios entre si
y que no logran construir una cierta coherencia.

La comunidad de la Escuela Inmaculada Concepcién de Maria reconoce caracteristi-
cas significativas de su barrio, representandolo dentro de un contexto, denominado
por ellos “mixto” (en el sentido que se compone de diferentes culturas). El analisis per-
mite visualizar una dicotomia entre las percepciones que tienen de un contexto urba-
no que se va construyeny el contexto rural de origen que va desapareciendo. En esta
confrontacion entre dos modelos, asociacion lo urbano al progreso y la modernidad:
caminos pavimentados, medios de transporte modernos, sistemas de comunicacion,
edificios, conjunto de viviendas, electricidad... y lo rural al atraso y carencia: caminos
de tierra, carros, cultivo de la tierra, agua proveniente de pozo. Estas caracteristicas
de la zona rural fueron para muchos el motivo de su migracién a la ciudad. Las re-
presentaciones de lo urbano vy lo rural que tienen los actores de la comunidad estan
relacionadas conel nivel de “desarrollo’, concepto impuesto por la sociedad moderna,
siendo lo urbano identificado como el estilo de vida valorado, lo que en término de
educacioén se traduce paralos padres de este barrio en el deseo de una escuela de tipo
“privada’, que en Paraguay son esencialmente urbanas y de clase media alta.

7. La reflexividad investigativa como herramienta de construccion
de la calidad

Si la calidad educativa se construye desde las representaciones sociales de los ac-
tores, una politica educativa que busca el mejoramiento de esta calidad debe poder
incidir sobre estas representaciones sociales. La préactica reflexiva es un concepto
ya instalado en los procesos de formacién del docente, pero poco se ha investigado
sobre cémo realmente opera e incide en el trabajo pedagogico. En la practica, actua
Como un proceso permanente de construccion y reconstruccion para fortalecer las
acciones profesionales en el uso critico de los conocimientos, para definir las estrate-
gias didacticas y saber adaptarlas de acuerdo a cada contexto de aprendizaje.

Como lo sefalaron los docentes de la escuela rural durante esta investigacion, la re-
flexividad permite tener mayor conciencia de sus practicas pedagdgicas para poder,
entre otras cosas, fundamentarlas y defenderlas. El fundamento tedrico de esta me-
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todologia la encontramos en los trabajos de Habermas (1982): a partir del concepto
de interés emancipatorio basado en una racionalidad amplia buscando el entendi-
mientoy consenso. Eso nos remite a diferentes tipos de acciones humanas:

e Laaccién comunicativa alcanzada a través del lenguaje,

e Lapersuasiones el conjunto de procedimientos linglisticos utilizados por los do-
centes paracompartir los significados de orden fisicoy simbdlico con sus alumnos
en las salas de clase, a través del arte de convencer al otro, a través de acciones,
buscando mejorar la ensenanza como: promesas, convicciones, dramatizaciones,
etc. (Tardiff, 2002)

o Eluso del lenguaje como instrumento de interaccion y de relacionamiento. Es a
través de éste que se desarrolla la argumentacion.

A través de la reflexion sobre el sistema de accion, el docente cuestiona los funda-
mentos racionales de sus acciones, intentando reconstruir lo que ocurrié en el mo-
mento del desarrollo pedagdégico para identificar los errores, interferencias, aproxi-
maciones, etc., y permitir de esta forma un mejoramiento (Perrenoud, 2002).

Para Habermas este trabajo de reflexividad debe darse también, no sélo en cuanto
a las practicas, sino también en cuanto a las nuevas informaciones, conocimientos o
propuestas generadas por las instituciones (programas y politicas educativas). Adop-
tar una nueva representacion o forma de trabajar depende de un trabajo de razona-
miento o de argumentacion-reflexion.

Enestos procesos la cultura juega un papel importante, como tradicion, es la garantia
de continuidad para la estructura, pero la cultura puede ser también la garantia de un
proceso de reconstruccion (interpretacion de la realidad) realizada sobre el cuestio-
namiento de la validez (verificar si una propuesta o una practica es valida). Cuestiona-
miento durante el cual, el sujeto, si desea entender algo, debe penetrar los fundamen-
tos de los hechos que desea interpretar.

Enun proceso similar a lainvestigacion, la interpretacion racional se construye sobre
la base de un pensamiento hipotético (basado en hipétesis), construyendo un trabajo
de verificacion a partir de un proceso argumentativo durante el cual los cédigos his-
toricamente establecidos pueden estabilizarse (o no) en el seno de nuevas construc-
ciones culturales.

Todo codigo o signo establecido es una propuesta de sentido, y toda propuesta de
sentido puede ser sujeta a un proceso de discusiéon en el campo de la validez. Pero
esta validez debe ser argumentada a partir de un razonamiento sobre sus posibles
fundamentos. Entonces la transformacién de los cédigos, base de las construcciones
culturales, se realiza a partir de la reconstruccion de un proceso de argumentacion.

Para Habermas, no es tanto la dindmica de la estructura la que se reconstruye, sino
mas bien su ldgica interna. Lo que esta enjuego es la construccion de una historia pro-
pia al individuo, donde el cddigo pasa de ser una simple experiencia puntual, incapaz
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de ayudarle ainterpretar su futuro, a transformarse en una propuesta vélida para sus
proyectos. De esta forma, Habermas, dice que es la prueba de validez de una expe-
riencia antigua que produce un cambio de representacion social. Mas que un proceso
de aprendizaje, Habermas habla de un proceso de “entender mejor”, partiendo de la
idea de que una representacion social puede cambiar, pero no de cualquier forma.

Siguiendo esta idea, podemos afirmar que una politica educativa que apunta a trans-
formar la practica y modificar las representaciones sociales de los docentes no lo lo-
grard introduciendo sdlo ideas y paradigmas nuevos, aunque buenos y pertinentes,
pero si trabajando con los docentes en un proceso de discusion y argumentacion so-
bre sus propias practicas y con el objetivo de que cada uno sepa construir su propia
historia y defenderla. Es un trabajo que obligard a cada uno a definir las razones que
justifican su posiciéony a definir sus intereses.

La propuesta de Habermas implica hacer el camino en sentido contrario a la transmi-
sion tradicional de informaciones y conocimientos, es un trabajo de reconstruccién
que parte de la experiencia, mientras que en el proceso “tradicional” la experiencia es
el Ultimo paso de la construccién del conocimiento.

Esta propuesta modifica también el concepto de la investigacién relacionada a las po-
liticas sociales. Tradicionalmente, la produccién de conocimientos se realiza antes de
la implementacion, como insumos para el disefio (diagnostico investigativo), o des-
pués, para explicar los efectos de una politica (evaluacion investigativa). Siguiendo
los propodsitos de la reflexividad, podriamos pensar que es importante instalar una
cultura investigativa, buscando modificar las practicas y representaciones sociales,
durante el desarrollo de las politicas. En estas condiciones, el investigador pierde su
condicion de externalidad, para instalarse con los propios actores de las politicas, en
una propuesta similar a la defendida por los promotores de la investigacion-accion.

Este proceso de construccion de nuevas practicas o representaciones sociales no se
logra a partir de la asimilacion de nuevas reglas o técnicas, sino mas bien a partir de la
busqueda de una cierta verdad y de la capacidad de autonomia de la persona con re-
lacion a un sistema de representaciones preestablecido. Mas que de responsabilidad
de los actores sociales, Habermas habla de su autenticidad. No sélo hay que ser un
profesional responsable, sino también ser auténtico en la forma de pensar vy actuar.
Tenemos que ser capaces de explicar una conducta o préactica, y de esta forma, enri-
quecer nuestra experiencia historica.

Este trabajo de reflexion y de reconstruccion es una experiencia “estética”. Segiin Ha-
bermas, la produccién de sentido no puede entenderse segiin el modelo del “técni-
co-artesano” desarrollando un saber préctico... debemos cambiar este modelo de do-
cente artesano por un modelo de “director de cine o teatro” quien moviliza un saber
de tipo simbdlico o comunicacional. Es una actividad de construccion de sentido, de
significados y de puesta en escena. En este sentido moviliza la creatividad del investi-
gadory no solo su capacidad de captar datos.
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Para concluir, podemos decir que Habermas fundamenta su propuesta:

e Enlaideadequelasrepresentaciones del mundo, las estructuras normativasy el
imaginario colectivo son susceptibles de expresar una verdad, porque son parte
de la constitucion de su identidad y legitimidad.

e Perotambién, del principio de autonomia del sujeto que tiene la potestad, a partir
de un proceso de validacién, de aceptar o rechazar las representaciones simboli-
cas del imaginario social.

Podemos entender entonces que la autonomia del sujeto depende de su capacidad de
aceptar o rechazar, nuevas producciones culturales, sometiéndolas a un proceso de
validacion. Para eso debemos redescubrir la experiencia olvidada de la reflexion que
se practica en forma colectiva a partir del lenguaje y de la comunicacién. Se relaciona
con lainvestigacion, en el sentido que es una produccion de conocimientos.

Garotti (2006) dice que las investigaciones en educacion son “lugares educativos”,
es decir, son espacios de aprendizaje teniendo en cuenta que los investigadores van
descubriendo y aprendiendo en contacto con las realidades. Dentro de las diferentes
formas de saberes, es el anélisis critico que nos permite tomar conciencia vy salir de
las ilusiones producidas por las diferentes instituciones. Someter las producciones
culturales a un proceso critico de validacion, no es negar el valor del trabajo de las
instituciones sino darles un nuevo sentido y una nueva legitimidad.

De esta forma, los gestores de las politicas educativas deben preocuparse, mas que
nunca, de que los educadores redescubran y reafirmen en forma colectiva el sentido
de sus misiones y de sus préacticas.

8. Conclusiones.

En lo largo de este articulo, vimos que la Calidad educativa es una representacion
social que se construye en articulacion entre las propuestas educativas definidas ins-
titucionalmente desde el nivel central del Ministerio de Educacion, y la confrontacion
con las préacticas, comunitarias o profesionales, cotidianas construidas a nivel de los
actores educativos de terreno.

Para Dupriez (2005), las reformas son “producciones culturales”, son mandatos que
buscan transformar las representaciones sociales de los docentes. Pero estas repre-
sentaciones se construyen también a partir de la confrontacion o de la reflexiéon de
estos docentes sobre sus practicas.

Las estrategias de formacion docente actiian como sistemas de transmisién de las
producciones culturales vy las estrategias de acompanamiento como los circulos de
aprendizaje como espacios de reflexion sobre las practicas. Articulando formacion y
acompanamiento las reformas pueden incidir sobre la construccion de las represen-
taciones sociales.
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En una perspectiva constructivista, eso se deberia lograr a partir de un proceso de
transformacién-asimilacion, donde los actores van dejando o modificando represen-
taciones previas o antiguas en el contacto con nuevas representaciones, validadas
como mas pertinentes. Si no hay asimilacion, las producciones culturales del Ministe-
rio no tendran posibilidad de modificar las practicas de los docentes. Para Perrenoud
(2004), esta asimilacion vy validacion de las propuestas educativas en articulacion
con las experiencias cotidianas es lo que crea el “habitus” de los docentes. El habitus
o “métier” (oficio) es como la suma de las experiencias transformadas y activadas a
partir del andlisis de las practicas cotidianas y del contacto con nuevas producciones
culturales. Mejorar el oficio de los docentes, es lo el fin de las propuestas de mejora-
miento de la calidad educativa.

A través de Habermas (1987) vimos que es mas que una simple construccion, la
autonomia del docente depende de su capacidad de aceptar o negar estas nuevas
propuestas. Para eso, dice que debemos redescubrir la experiencia olvidada de la re-
flexion que también se ejerce en forma colectiva a través del lenguaje y de la comuni-
cacion. En contextos rurales esta reflexion se desarrolla en los espacios comunitarios,
en contextos urbanos necesita de espacios institucionales y de nuevas practicas orga-
nizativas que se inician con la negociacion del tiempo.

El proceso de investigacion “reflexiva” realizado provocé nuevas reflexiones al nivel
de los actores de las dos comunidades educativas pero también al nivel de los investi-
gadores. Enlaconstruccion de relatos aparecen nuevas formas de ver y entender que
generan una nueva conciencia y abren nuevas posibilidades de accion, pero muchas
veces sin posibilidad todavia de poder concretarlas en la practica.

Nuestro propdsito eraidentificar los elementos que se relacionan ala calidad educativa
en dos contextos diferentes, observamos que existen diferentes estrategias que pode-
mos agrupar en dos polos, uno “técnico-pedagdgico” basado en propuestas elaboradas
por expertos a partir de los nuevos conocimientos cientificos o los resultados de las
pruebas de medicion del rendimiento de las escuelas, estos disefios se bajan en terreno
con el apoyo de recursos educativos, etc. Esta estrategia pone énfasis en la definiciény
cumplimiento de criterios o estandar de calidad al nivel nacional e internacional.

El otro polo “reflexivo-constructivista” se centra en el desarrollo de la capacidad re-
flexiva de los actores educadores para potenciar sus posibilidades de crear propues-
tas educativas basadas en historias y producciones individuales y colectivas, con el
deseo que cada uno redescubra el sentido de la educacion. Esta secunda propuesta
define la posibilidad de construir criterios o estandar pertinente a cada contexto. Una
buena politica educativa deberia articular estas dos ideas.

Eso implica una nueva forma de relacionarse con las politicas educativas sin esperar
que todas las directrices vengan de arriba y aceptar el desafio de definirlas, sobre la
base de un marco institucional, en forma colectiva en cada comunidad educativa. Para
eso necesitamos crear espacios de reflexion, de investigacion, de produccion de co-
nocimientos y propuestas. Esta forma de trabajar no es sélo una nueva forma de ges-
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tion, sino que es también una metodologia de ensefanza-aprendizaje donde el acceso
al conocimiento se basa en el deseo de investigar, experimentar y en el desarrollo del
pensamiento critico.

Para cerrar esta reflexion queremos proponer algunas pistas para mejorar la calidad
educativa.

1.

La educacion no es solo transmision de conocimientos, es también un proyecto de
socializacion que debe dar a los ninos/as las herramientas necesarias para cons-
truir suidentidad y actuar de acuerdo a los desafios y potencialidades de su con-
texto. Paradesarrollar esta propuesta, el docente debe ser capaz de analizar este
contexto y construir las estrategias pertinentes a cada alumno.

Potenciar los espacios de reflexion sobre las prdcticas como los talleres basados en
una metodologfa de formacién accidn y los circulos de aprendizaje. Para ser ope-
rativos estos talleres o circulos deben contar con la coordinacion de una persona
capaz de guiar esta reflexividad, sino el espacio corre el riesgo de transformarse
en un momento de catarsis.

Construir una nueva mirada sobre el sujeto del aprendizaje: Potenciar los espacios
para la creacion colectiva de una nueva forma de ensefar aprendiendo, impli-
ca construir una nueva mirada sobre la ninez y la adolescencia en la escuela. Es
decir, a medida que se establece una gestion educativa y una préactica educati-
va concebidas desde la participacion, los conflictos y diferencias se hacen més
visibles porque son parte de la naturaleza de los procesos participativos. Estos
‘choques” en el espacio escuelaimplica paralas personas adultas todo un quiebre
en creencias de modos, y crianzas alin con practicas autoritarias y sexistas. Es un
inicio de innovacion donde, sosteniendo espacios de reflexividad, se hace posible
el cambio de las propuestas educativas existentes.

Un nuevo papel para los niveles intermedios: (supervision). Estas propuestas obligan
arevisar los organigramas de los Ministerios de Educacién, todavia muy vertica-
listas, en una sociedad con una informacion cada vez més horizontal y conectada
en red. Los niveles intermedios deben actuar como nexos, escuchando y enten-
diendo la sensibilidad y el trabajo del docente, y articulandolo con las propuestas
institucionales. Asi también, es inminente la responsabilidad de la gestion educativa
a niveles mds departamentales y nacionales, tanto para el sostenimiento de los es-
pacios de aprendizajes colectivos entre pares docentes, como enlas iniciativas de
profundizacion de las innovaciones pedagogicas en las escuelas rurales.

Estas nuevas formas de ensefnar vy de organizar la educacién implican una gran
inversion en una politica de formacion permanente del docente, en busca de su
identidad educadoray de la apropiacién al contexto en el cual ejerce. Eso impli-
casuperar las propuestas de formacion centradas en las didacticas disciplinarias
para enfrentar el vacio tedricoy el “quehacer” del docente frente a la diversidad
y complejidad, este quehacer no se resuelve sélo con técnicas vy recursos didac-
ticos. Se ha llegado a un punto en que las capacitaciones pensadas vy recreadas
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Unicamente desde los conocimientos instrumentales o las ciencias especificas ya
no son suficientes. Una propuesta que no se centra en la figura docente como
persona desde sus colectividades conjugadas con propuestas pedagogicas de re-
flexividad buscando fortalecer la autonomia pedagdgica, es reincidir en la instru-
mentalizacion de la formacion dejando a los contextos educativos al margen de la
vida escolar. Seria construir una politica educativa con limitantes urgentes para
lograr aprendizajes de calidad, entendidos estos no solo como el mero desarrollo
de las habilidades de la persona, sino incluyendo la funcién politica y social de la
educacion. Entendido esto como el ir transformando la vision de escuela desde
una colectividad especifica como la estudiada en este trabajo. Es necesario tam-
bién disefiar una propuesta similar de formacion para los técnicos pedagogicos.

6. Laconstrucciéon de una verdadera politica educativa intercultural sigue siendo una
tarea pendiente al nivel de la educacion paraguaya, si bien hubieron avance conla
implementacién del programa Escuela Viva 1 con la organizacion de equipos téc-
nicos por contexto ruraly urbanoy la creacion de la Direccién General De Educa-
cion Escolara Indigena. Este trabajo por contexto no logro institucionalizarse y la
tendencia es volver a una propuesta unificada paralas escuelas rurales y urbanas.
Estainvestigacion centrada en la calidad educativa demostro laimportancia de la
relacion calidad - contextos educativos y del fortalecimiento de la capacidad de
los docentes para entender y construir esta interaccién con el contexto.
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LA INFRAESTRUCTURA EDUCATIVA Y SU i
FINANCIAMIENTO. ACERCA DE LA DISTRIBUCION
SOCIOESPACIAL DEL FONACIDE

Luis Ortiz
Kevin Goetz
Luz Giménez

1. Introduccion

La infraestructura educativa adolece, a nivel nacional, de diferentes necesidades de
adecuacion, sean estos de construccion, refacciéon, mantenimiento o equipamiento.
La estimacién del nimero de establecimientos educativos que requieren adaptarse
a los desafios de un sistema educativo eficiente y equitativo supone un ejercicio de
analisis minucioso que dé cuenta de la variedad de unidades de infraestructura edu-
cativa vigentes asi como de la complejidad de un eventual plan de habilitaciény acon-
dicionamiento por parte del Estado, basado en los procesos actuales de innovaciéon
del proceso educativo a escala local y global.

En este sentido, los diferentes tipos de intervencién que se requieren no se dan enlos
mismos espacios sino que varian conforme a los requerimientos especificos, pero tam-
bién seglin los cambios sociodemograficos y econdmicos que experimenta la sociedad
paraguayay que condiciona la demanday acceso de la poblacion al sistema educativo.

La proyeccion de adecuacion de la infraestructura educativa elaborada en este andlisis,
tiene un alcance nacional desglosado por departamentos y municipios donde operan los
establecimientos de gestién oficial, a los que una inversion publica deberia orientarse.

Por otra parte, el método de contabilizacion de unidades de infraestructura asociada
a la estimacion de los recursos de inversién, cumple la funcion de regir los actuales
criterios de asignacion de fondos para la infraestructura educativa, sobre todo de
aquellos provenientes de la compensacion por la cesion de la energia en emprendi-
mientos hidroeléctricos.

Unareformulacion de dichos criterios abriria el camino a una distribucion de los fondos
publicos segln principios de eficiencia econdmica y equidad socioespacial, consideran-
do una determinacion de las necesidades a las que se dirige el servicio de modo que la
politica publica pueda constituir un esquema eficaz de respuesta (Burré, 2006: 130).

2. Caracteristicas del FONACIDE en el financiamiento de la infraes-
tructura

SegunlaLey 4758/2012, que implementa el Fondo Nacional de Inversiény Desarro-
llo (FONACIDE), una parte de los fondos previstos para su asignacion corresponde a
infraestructura educativa publica.
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El articulo 3°de la Ley, en el inciso ¢) establece que un 25% del Fondo seré destinado
a Gobernaciones y Municipios; y por el articulo 4° se establece que un 50% de dichos
recursos debe destinarse ainfraestructura del sistema educativo publico.

Por otra parte, el articulo 12° en su punto 1, inciso ¢) establece que hasta un 15% del
monto correspondiente al fondo para la Excelencia educativa, del 30% del Fondo, debe
destinarse a “programas de mejoramiento de la oferta educativa, en escuelas, colegios
e Institutos de formacion docente del sector oficial, a través de la implementacién de
proyectos de infraestructura y equipamiento adecuado, que contemple la ampliacién
0 mejoramiento de espacios educativos en uso y la construccion de nuevos espacios
educativos como comedores escolares en los predios de las instituciones educativas, el
equipamiento, mobiliario escolar y la dotacidon de materiales educativos”

USD Conforme Arts. 3y 4, Ley 4758/2012 63.000.000
USD Conforme Art. 12, punto 1, inciso C Ley 4758/12 16.200.000
Presupuesto anual de FONACIDE para infraestructura educativa 79.200.000

Eldecretodel Poder EjecutivoN° 9966/2012 quereglamentalaley 4758/2012 esta-
blece ensuarticulo N° 12 que parala asignaciéon de los fondos conforme al articulo 4,
el criterio serd el de transferencias de royalties estipulado en la Ley N° 3984/2010%.
Segundicho criterio, del 100% de lo previstoenel articulo 4°de laLey 4758/2012,un
10% se destinara a Gobiernos departamentales Afectados por la Represa Hidroeléc-
trica de Itaipt, un 10% a los Gobiernos departamentales No afectados, un 30% a Go-
biernos municipales Afectados y un 50% a Gobiernos municipales No afectados.

Por otra parte, por el articulo 13° del Decreto N° 9966/2012 se establece que: a) Por
lo menos cincuenta por ciento (50%) serdn destinados a Proyectos de Infraestructura
en Educacion, b) El treinta por ciento (30%) a Proyectos de Almuerzo escolary, ¢) Los
saldos remanentes a Proyectos de Inversion publicay de Desarrollo.

Se colige que el criterio de asignacion de los fondos del FONACIDE no es eficiente
ni equitativo respecto de los requerimientos reales que tiene el sistema educativo
nacional en materia de infraestructura. La inversion en la adecuacién de las instala-
ciones educativas, no efectla la intervencién segln tres criterios cruciales de prio-
rizacién: i.la construccion y refaccion de la infraestructura, ii. el mantenimiento de la
infraestructura vy iii. el equipamiento de la infraestructura.

El diagnostico que esbozaremos a continuacion se orienta en funcion de los referi-
dos criterios y fue elaborado con base a informacién actualizada al afo 2012 sobre
el estado de la infraestructura educativa en Paraguay. Del calculo estadistico con los
datos se obtiene una estimacion robusta de los recursos financieros necesarios para

1 Ley N° 3984/2010, “Participacion de Recursos en concepto de Royalties. Compensaciones para los Gobiernos depar-
tamentales y municipales’.
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la adecuaciony la puesta en éptimas condiciones de la integralidad de la infraestruc-
tura educativa del pais.

3. La infraestructura educativa desde la informacién de microplani-
ficacion

Enun primer momento, el diagndstico se concentra en detectar los desequilibrios re-
gionales marcados en la calidad de la infraestructura educativa. El mapa del grafico 1
muestra, a través de circulos proporcionales, la distribucién de los recursos del FO-
NACIDE para infraestructura educativa. Los distritos con circulos de mayor tamano
reciben mayores recursos de dicha fuente de financiamiento. Por su parte, el color de
los circulos indica la distribucion de las aulas en mal estado en cada distrito. EI mapa
permite evidenciar un notable desequilibrio espacial en la calidad de la infraestructu-
ra educativa.

Grafico 1: Mapa de distribucion de recursos del FONACIDE para infraestructura educativa en funcion de
la calidad de las aulas.
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Como se puede observar, la zona histéricamente poblada del pais, constituida gros-
so modo por los departamentos de Central, Paraguari, Misiones, Cordillera, Guaira e
Itapua (particularmente su zona oeste) presenta una menor proporcion de aulas en
mal estado. Por su parte, las zonas de ocupacion reciente del este y norte de la region
oriental (materializadas por los departamentos de Alto Parand, CaaguazU y San Pe-
dro), cuentan con unaelevada proporcion de aulas en mal estado. Llamativamente, los
mismos desequilibrios espaciales aparecen cuando se trata de representar cartogra-
ficamente indicadores de otra naturaleza, como los de desempeno del sistema edu-
cativo (tasa de retencion, tasa bruta de escolarizacion, tasa de repitencia, sobreedad,
etc.). Se dibujan las mismas tendencias: la region sur-oeste de la region oriental con
mejores resultados que el este y el norte.

El'mapa analitico pone de manifiesto que la modalidad de distribucion de los recursos
del FONACIDE conduce a una inminente agravacion de los desequilibrios regionales
observados en términos de la calidad de la infraestructura. En efecto, numerosos son
los distritos que cuentan con menos de 10% de su infraestructura (aulas) en mal es-
tado, sobre todo de los departamentos de Paraguari, Cordillera, Central, Alto Parana,
Misiones, Neembucl y Amambay, que, sin embargo, perciben mayor proporcion de
recursos que otros distritos donde més del 20% o incluso el 30 % de las aulas se hallan
en mal estado, tales como en los departamentos de San Pedro, Caaguazu, CanindeyU
y Guaird. Definitivamente, la actual distribucién de los recursos apunta al fortaleci-
miento de graves desigualdades socio-espaciales.

Desde un andlisis distrital, entre aquellos con mayor necesidad de infraestructura
se hallan Asuncion, Curuguaty, Coronel Oviedo, Ciudad del Este, Caaguazy, Luque
y Concepcion. Si bien, la mayoria de éstas son ciudades cabeceras, perteneciendo a
departamentos con gran peso econémico, se destacan los distritos de Curuguaty vy
Concepcion como ciudades que van tomando impulso, desarrollo y por supuesto, ge-
neran mayores demandas educativas.

Por otra parte, al andlisis del cruce de la calidad de las aulas y de los recursos distri-
buidos, es menester sumar otro elemento fundamental de observacion: la magnitud
y distribucion de la matriculacién en la educacion publica®. Al no contar con datos
socio-demograficos actualizados, se recurre entonces a esta variable, que presenta
indudablemente ciertas limitaciones dado que subestima la demanda potencial de
la poblacién (Morduchowicz, 2006) pero que constituye un proxy aceptable. A este
respecto, Paraguay cuenta con una débil tasa bruta de escolarizacién en todos los
niveles educativos: una parte importante de la poblacion en edad escolar no accede
al servicio educativo.

El mapa del grafico 2 muestra la distribucién de la matriculacion en los niveles de la
educacion escolar basica (EEB) vy la educacién media (EM), por distrito, en 2012. Se
observa claramente que los departamentos del interior geografico de la region orien-
tal (San Pedro, Caaguazu, Caazapa, oeste de CanindeyU e incluso Guaird) concentran

2 Se consideran también los matriculados de la educacion publica subvencionada.
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una cantidad importante de matriculados en las entidades educativas. Sobre esta
base, se configura una region que adquiere la forma de una diagonal vertical al centro
de laregion oriental.

Mientras tanto, si excluimos las zonas metropolitanas de Asuncién, Ciudad del Este
y Encarnacion, los “espacios periféricos” de la regién oriental cuentan con una densi-
dad menor de matriculacién. Paraddjicamente, estos son los distritos que perciben la
mayor cantidad de recursos del FONACIDE para infraestructura educativa. Es parti-
cularmente notorio el caso de los departamentos de Misiones y Neembucu, asf como
el este del departamento de Itapua.

El analisis cruzado de ambos mapas permite dar cuenta de los desequilibrios en dos
escalas. La presencia de circulos grandes vy claros en el mapa de la pagina 3 indica que
numerosos distritos perciben mayor cantidad de recursos a pesar de contar con menor
proporcion de matriculados por atender y menos aulas en mal estado por intervenir. Se
puede citar a los que conforman los departamentos de Neembucu, Misiones, Amambay
y Paraguari este, Cordillera este asi como Itapua oeste. Por otro lado, se asume que el
Chaco paraguayo constituye un caso especifico donde la baja densidad poblacional y la
ausencia relativa de servicios publicos exigen una intervencion especifica.

Grafico 2: Mapa de matriculacion en entidades educativas del sector publico y privado subvencionado.
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la DGPE/MEC.
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Indudablemente, los factores que explican los desequilibrios regionales en la calidad
de la infraestructura educativa son numerosos y complejos, pero uno se impone de
manera evidente. Se trata de la dificultad que experimento el Estado a lo largo de va-
rias décadas en adaptar su “dispositivo educativo” a la demanda de la poblacion. El
crecimiento acelerado de esta ultima ha constituido, por si solo, un obstaculo mayor:
la poblaciondel pais se haduplicado en los treinta anos que siguieron ainicios de la dé-
cada de 1980, pasando de unos 3.000.000 de habitantes en 1982 a unos 6.300.000
habitantes en 2012 (DGEEC, 2000).

Como si fuera poco, los movimientos de poblacién y los procesos de ocupacion efec-
tiva del territorio nacional exigieron una capacidad de reaccién por parte de los po-
deres publicos, que debian encargarse de adaptar la infraestructura educativa a una
demanda creciente. En este proceso particular, la perspectiva se hacia mas delicada
pues se trataba de actuar en territorios recientemente ocupados, alejados de la capi-
taly a menudo sub-equipados en infraestructura de comunicacion.

El dispositivo educativo que se dispone en la actualidad es el resultado de respues-
tasy decisiones que han tomado los poderes ptiblicos ante procesos territoriales que
hoy pierden vigencia y que se ven completamente trascendidos. Hasta la década de
2000, ciertos condicionantes especificos pudieron justificar un despliegue masivo de
la infraestructura educativa en el interior del pafs, en especial de las instituciones de
la educacion escolar basica:

e Lapredominancia absoluta de la poblacién rural y el consiguiente modelo de dis-
persion en la ocupacion del espacio;

e Lasaltastasas de natalidad y la incidencia de la base en la pirdmide de edad (pre-
dominancia de lainfancia en la estructura etaria de la poblacién).

En el marco de instalaciones masivas de nuevos establecimientos educativos, nume-
rosos no contaron con estandares minimos de equipamiento y calidad edilicia.

En la actualidad, el Paraguay sigue avanzando en su proceso de transicion demogra-
fica: la base de la pirdmide de edad se va estrechando y disminuye ano tras afio la
magnitud de matriculados en la educacion escolar basica. Por otro lado, en Paraguay,
el proceso de ocupacion del espacio nacional ya no es igual de dindmico que en las
décadas pasadas.

Todo indica que los espacios de ocupacién mas reciente (este y norte de la region
oriental) asisten actualmente a una nueva fase de consolidacién econémica vy social.
Si bien aumentan los flujos migratorios hacia las ciudades y se acelera la disminuciéon
de la poblacion “rural’, estas tendencias no contradicen el proceso de afirmacion de la
ocupacion territorial. En el interior del pafs, se hacen sentir nuevas formas de ocupar
y utilizar, de transformar y de vivir los territorios, lo que conduce a la conformacion
de una nueva estructura espacial (Vazquez, 2006). El proceso de consolidacion esta
en marchay la emergencia de centros urbanos es un signo evidente de esta “madura-
cion” en la re-territorializacion. En el marco de las constantes transformaciones, los
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poderes publicos se ven obligados a “correr detras” de los procesos territoriales y sus
dindmicas, adaptando la oferta de servicios publicos -en este caso de educacion-, sin
apuntalar la orientacién de esos procesos.

4. Laidentificacion de requerimientos y la distribucién de recursos

4.1. Identificacion de requerimientos, tipos de intervencion y esti-
macion de costos.

La prevision de los recursos financieros a escala distrital y alcance nacional, para la
adecuacion de la infraestructura segln el diagnodstico, requiere un analisis que consi-
dera diferentes variables, tanto de la situacion de la infraestructura como de los costos
de intervencion para su adecuacion.

Un primer paso para el andlisis de los criterios de asignacion constituye el diagndstico
de los requerimientos actuales de la infraestructura educativa. Para ello se recurre a
cuatro fuentes de informacion elementales: 1) base de datos de microplanificacion de
la Direccion Gral. de Planificacion Educativa del MEC, 2) base de datos de cobertura
y eficiencia del sistema educativo, también de dicha dependencia del MEC, 3) listado
de precios de referencia para construccion de tipos aulas y de servicios sanitarios,
de la Direccion General de Infraestructura educativa del MEC v, 4), datos censales y
proyecciones de poblacion de la DGEEC.

La base de datos de microplanificacion cuenta con informacion discriminada por de-
partamento, distrito, local y entidad. La misma se elabora con base en una estimacion
subjetiva de las autoridades institucionales de los establecimientos educativos, con
la validacion de la supervision zonal del MEC. Los datos relevados en dicha fuente se
establecen como sigue:

a.  Requerimientos de construccion de “espacios”. Se considera “espacio” a las cate-
gorfasi. Aula, ii. Salon, iii. Oficina, iv. Biblioteca y v. Cocina-comedor, priorizadas a
los efectos de la asignacion de fondos.

b. Requerimientos de construccién de servicios sanitarios “sexados”, es decir, insta-
laciones de dos ambientes para varones y mujeres respectivamente.

c.  Requerimientos de refacciéon (reparacion) de “espacios”. Se refiere a las catego-
rias que se precisan reformar parcial o completamente.

d. Requerimientos de refaccion de servicios sanitarios, Consiste en la conversiéon
de servicios de un solo ambiente a servicios “sexados”.

Tanto la informacion de matricula, que es obtenida de la base de datos de coberturay
eficiencia, como los datos de proyecciones demograficas, que muestran los grupos de
poblacion en estos diferentes niveles y su tendencia (creciente o decreciente); con-
sideran la pertinencia o no de la construccién de nuevos espacios para la infraestruc-
tura educativa.
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La propuesta de asignacion vy distribucion de los recursos debera distinguir las si-
guientes dimensiones:

a.

Identificacion de tipos de intervencion (construccion, refaccion, mantenimiento y
equipamiento) por unidades de infraestructura (aula, biblioteca, oficina, salén, ser-
vicio sanitario, cocina-comedor vy “otros”) por departamento y distrito, atendiendo
la no duplicacion de entidades educativas por local.

Estimacion de costos de intervencion por unidades de infraestructura. Estos costos me-
dios se ponderan segln las regiones del pais, tomando en cuenta que los mismos se
incrementan para aquellas regiones alejadas de las principales &reas metropolita-
nas donde se disponen de los proveedores de insumos de construccion.

Tanto para Asuncién vy el departamento Central, asi como Alto Parané e Itapua,
es del 0%; mientras que el porcentaje correspondiente a los departamentos de
Cordillera y Paraguari es del 10%; Canindeyu es del 20%; San Pedro, Guairj,
CaaguazUy Misiones es del 30%; Caazapa, Neembucu y Presidente Hayes es del
40%, Concepcion, Amambay y Boquerdn es del 50% vy Alto Paraguay es del 70%.

Cuadro N° 4: Monto total y anual de asignacion por tipo de intervencion, en délares.
Ejemplo: Concepcion.

Departamento Distrito Construccion/Refaccion Mantenimiento/Equipamiento
Total (USD) UsD/ano Total (USD) UsD/ano

Azote'y 263.324 64.182 331.964 5.567

Belén 616.863 150.353 3.946.020 66.180

Concepcion 6.305.814 1.536.965 22.565.602 378.456

Horqueta 4.769.164 1.162.425 20.144.102 337.844

Loreto 3.358.887 818.688 5.639.484 94.582

Concepcion San Carlos 0 0 327.182 5.487
San Lazaro 127.002 30.955 940.730 15.777

fgp Je'ZFé”X 269.203 65.615 902.247 15.132

Yby Ya'u 221.144 53.901 6.402.891 107.385

Total 15.931.400 3.883.084 | 61.200.223 1.026.412

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Departamento de Infraestructura del MEC, afio 2012.

A nivel pais, la construccion vy la refaccion de los espacios suman un niimero menor a
los requerimientos de mantenimiento y equipamiento. Esto indica que solo una parte
de toda la capacidad de infraestructura educativa precisa una ampliacion para satis-
facer las actuales y nuevas demandas del sector educativo.

Entre los requerimientos de adecuacion, la solicitud de construccién de nuevas au-
las supera ampliamente a los otros tipos de espacios; sin embargo, la necesidad de
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construccion de servicios sanitarios es relativamente superior, sugiriendo un camino
de priorizacién dado que es una unidad de infraestructura de alta sensibilidad en las
condiciones de escolarizacion.

El andlisis de las demandas de infraestructura educativa indica que aquellos departa-
mentos del pais como Central, San Pedro, Caaguazu, Itapua, Alto Parana y Paraguari
soportan las mayores necesidades de intervencion tanto de las unidades de espacios
como de servicios sanitarios; asi, estos 6 departamentos concentran alrededor del
60% del total de requerimientos, reflejado en cada tipo de intervencion (construc-
cién, refaccion, mantenimientoy equipamiento). Por sobre todo, esto coincide con las
numerosas entidades educativas instaladas en esas zonas, la elevada densidad demo-
graficay las facilidades para mantenerse dentro del sistema educativo, pues constitu-
yen grandes aglomerados en el pais.

4.2. La asignacion segun requerimientos y distribucion segin prio-
ridades.

El andlisis para la asignacion potencial asi como la distribucién de los recursos para
la infraestructura educativa publica combina la ponderacion de los tipos de interven-
cion en funcion de los costos medios de intervencion y en funcion de las unidades de
infraestructura identificadas como objeto de adecuacion.

En este marco, se efectiia la multiplicacion de cada total de unidad de infraestructura
a nivel distrital, segiin el tipo de intervencion, por los costos medios de intervencion.
Por ejemplo, el total de unidades de infraestructura (v.gr. “aula” “biblioteca’, “oficina’,
“salén”y “cocina-comedor”, “otros”) que requiera construccion se multiplica por el cos-
to medio de construccion de una unidad de espacio, mientras que el total de servicios
sanitarios por el costo medio de construccion de una unidad de servicio sanitario. De
la misma manera, las unidades de infraestructura, tanto de espacios como de servicios
sanitarios, que requieran refaccion y mantenimiento se multiplican por sus respectivos
costos medios (Ver Anexo). Asi también, las unidades de infraestructura que requieran

equipamiento se multiplican por el costo medio de equipamiento(Ver Anexo).

Por otra parte, para cada tipo de intervencién (construccion, refaccion, manteni-
miento y equipamiento) se obtendrd un subtotal que, sumado con los demas tipos de
intervencion, resultara en un Total General de recursos financieros requeridos por
distrito, necesarios para la adecuacién de la infraestructura.

El total calculado por distrito, corresponde al monto total de inversion publica para
la adecuacion de la infraestructura educativa en éptimas condiciones. Para el total
Pais, se efecttiala suma de los montos de recursos financieros calculados para la ade-
cuacionde lainfraestructura educativa de todos los distritos y departamentos, segin
tipo de intervencion (construccion, refaccion, mantenimiento y equipamiento) por

unidad de infraestructura (“aula”, “biblioteca”, “oficina”, “saldn”, “cocina-comedor”, “ser-
vicio sanitario”y “otros”).
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Eneste marco general, se formula las condiciones para una priorizacion segun las ca-
racteristicas sociodemograficas de los municipios y de los establecimientos educati-
vos, de modo a establecer un plan de corto, mediano y largo plazo en la adecuacion
de los locales y entidades de la educacion publica. La distribucion anual de los fondos
asignados a los diferentes distritos, con base en el diagndstico vy los criterios de asig-
nacion, se deberd efectuar de manera proporcional (%) seglin el peso que los recursos
financieros requeridos por cada distrito tiene respecto del total de los recursos calculados
para la adecuacion.

En primer lugar se prioriza la intervencion en aulas y servicios sanitarios, de modo a
asignar los montos calculados para dichas unidades de infraestructura, para su ade-
cuacion en el corto plazo. Asi también los fondos se deberan distinguir entre los que
prevé el articulo 3, inc. ¢) y el articulo 4 para destinarlos exclusivamente a construc-
cién/refaccion de infraestructura educativa®y entre los que prevé el articulo 12, pun-
to 1, inc. ¢) para destinarlos exclusivamente al mantenimiento y equipamiento de la
infraestructura educativa®.

Dado que la disponibilidad de los fondos del FONACIDE para el efecto no excede los
US$ 79.200.000, en la estimacién del plazo (afos) de las asignaciones anuales para
cubrir el total del requerimiento se debera considerar:

e laconstrucciony refaccion

Cuadro N° 6: Numero de afos necesarios para construccion y refaccion.

Supuesto: Se utiliza USD 63.000.000
Total de Gastos en Construccion y Refaccion 258.474.557
Numero de afos 4

Fuente: Elaboracion propia con base de datos del MEC

e el mantenimientoy equipamiento de toda la infraestructura educativa na-
cional.

Cuadro N° 7: NUmero de afos necesarios para mantenimiento y equipamiento.

Supuesto: Se utiliza USD 16.200.000
Total de Gastos en Mantenimiento y Equipamiento 965.932.429
NuUmero de afios Indefinido

Fuente: Elaboracion propia con base de datos del MEC

3 Cuyo monto para el afio 2013 corresponde a US$ 63.000.000.
4 Cuyo monto para el afio 2013 corresponde a US$ 16.200.000.
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La construccion y refaccién son actuaciones que requieren celeridad y un periodo
especifico de implementacion, mientras que el mantenimiento y equipamiento son
actuaciones que deberan implementarse a lo largo de los afnos.

La precariedad de la infraestructura educativa publica resulta de la expansion de la
cobertura educativay la insolvencia del Estado para acompanarla con recursos de in-
version. Su adecuacion, basada en este diagnostico, refiere la necesidad de inversion
de una suma estimada en US$ 1.200.000.000 (mil doscientos millones de dolares al
cambio de diciembre de 2013). La puesta en condiciones de la infraestructura segun
la estimacion técnica resultaria en una asignacion eficiente y basada en la priorizacion
de las necesidades reales resultarian en una distribucion espacial equitativa, tal como
se puede observar en el mapa del grafico 3.

Grafico 3: Mapa de distribucion de recursos del FONACIDE seglin nueva propuesta.

Reparticién de los montos del FONACIDE
segun la nueva propuesta de asignacién

- 14.000 millones de Gs

___’/.-
11.000 millones de Gs
. £500millones de Gs

3.500 millones de Gs

2.000 millones de Gs

750 millones de Gs

Porcentaje de aulas en “mal estado”
por distrito, en 2010

N o0
I 0300
B 020
B s-0%
s

Jow

Ahusencia de datos

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la DGPE/MEC.

La distribucion sugerida de los recursos del FONACIDE pretende facilitar la inter-
vencion y el mejoramiento de la infraestructura educativa tal y como se halla su si-
tuacion en la actualidad. No obstante, dichas politicas pueden ir acompanadas de
verdaderas innovaciones en la concepcién del servicio publico educativo, integrando
nuevas modalidades como la racionalizaciéon de todo el dispositivo educativo (insta-
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laciones, equipamientos, cuerpo docente, etc.), lo que generara obligadas economias
de escala que conforman un mecanismo plausible de redefinicion territorial de las in-
equidades sociales (GATT, 2004). Para ello, se puede impulsar la utilizacion de nuevas
“herramientas” tales como el transporte publico escolar.

5. Conclusion

Laley del Fondo Nacional de Inversiony Desarrollo (FONACIDE) fue aprobada, pro-
mulgada y reglamentada con la intencion de asegurar el destino de los recursos de la
compensacion por cesion de energia hidroeléctrica, a sectores de la institucionalidad
publica cuyo rezago limitan el desarrollo econémico y social.

La politica publica que se buscéd promover se expresé en la imprecision de criterios
de identificacion de los requerimientos, la distribucion de competencias vy la ejecu-
cion. Si el objetivo de la normativa fue, en diferentes puntos, la infraestructura pero
su asignacion es baja, sin criterios técnicos robustos y, ademas, se distribuye de forma
inequitativa, la funcion que cumple es la de destinar recursos para el manejo politi-
co discrecional en conformidad con la modalidad de descentralizacion concreta que
adopt¢ el Estado paraguayo.

Por una parte, los datos indican que la legislacion no fue hecha con base en evidencias
y de un andlisis robusto, lo que habria implicado una medida més sensata en la asigna-
cion de fondos para el sector educativo cuya realidad indica una alta necesidad finan-
ciera de inversion. Pero también hubiera cautelado los recursos hacia la formacion de
recursos humanos con apoyo de medios técnicos basada en una planificacion institucional
de adecuacion y fortalecimiento de la infraestructura.

Sila Ley del FONACIDE busco apuntalar la adecuacion de la infraestructura educati-
va sobre la base de sus necesidades reales y seglin las condiciones socioecondmicas
en cada region del pais, se desconoce la razon por la cual el criterio de asignacion y
distribucion delos fondos fue la “‘compensacion a zonas afectadas por emprendimien-
tos hidroeléctricos”. Es decir, se formulay aprueba una legislacion que busca atender
un problema estructural del sistema educativo y, en contrapartida, se la reglamenta
distribuyendo los recursos seglin un criterio completamente ajeno a la problematica
del sistema educativo.

La insensatez es patente al punto que auin bajo el supuesto de una eficiente gestion
municipal de los recursos, la estructura inequitativa de asignacion vy distribucion, se
reproducird por ley. Esta es una prueba irrefutable de cémo el Estado paraguayo incide
directamente en la reproduccion de las inequidades sociales y espaciales en el pars.

Como resultado de la presente propuesta se plantea una revisién del criterio vigen-
te de asignaciéon de fondos para la infraestructura educativa formulado en la Ley
4758/2012 del Fondo Nacional de Inversién Publica y Desarrollo (FONACIDE), por
su caracter ineficiente en la asignacion de los recursos e inequitativo respecto de los
requerimientos reales del sistema educativo. Con base en informacion oficial se for-
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mula una asignacion de los recursos del FONACIDE seglin un diagndstico preciso de
la demanda y una distribucion ecudnime segun el peso de la necesidad de la infraes-
tructura en cada municipio asignando los recursos vy distribuyéndolos considerando
el cortoy largo plazo.
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Anexo 1. Glosario

Adecuacion: Conjunto de obras y actividades que tienen por resultado la disposicion
de lainfraestructura educativa en éptimas condiciones.

Tipo de intervencion: Obra y/o actividad especifica que en conjunto con las demas,
conduce a la adecuacion de la infraestructura educativa. Por ejemplo: Construccion,
Refaccion, Mantenimiento y Equipamiento.

Construccion: Actividad de disefio y edificacion de espacios utilizando insumos de
construccion, por el empleo de mano de obray por la utilizacion de equipos especifi-
COsS.

Refaccion: Actividad de reestructuraciéon de un espacio edificado para mantener su
funcionalidad técnicay su comodidad.

Mantenimiento: Actividad de sostenimiento de las superficies y revestimientos de
los espacios edificados para asegurar su larga durabilidad.

Equipamiento: Actividad consistente en dotar de mobiliarios e insumos a un local
educativo.

Unidad de infraestructura: Espacio edificado mas elemental dentro de una infraes-
tructura educativa, tal como un aula, un servicio sanitario y/u otro espacio relevante
para el funcionamiento del local educativo.

Unidad de espacio: Espacio edificado elemental cuyo proposito responde directa-
mente a las actividades académicas y administrativas de una entidad educativa (v.gr.
aula, salon, biblioteca, oficina)

Unidad de servicio sanitario: Espacio edificado elemental cuyo propdsito responde
al aseo y deposiciones fisioldgicas, por lo tanto sirve indirectamente a las actividades
académicas-administrativas (siendo indispensables para el funcionamiento de la in-
fraestructura).

Costo medio: Media aritmética de los costos de construccion, refaccion y manteni-
miento respectivamente de las distintas unidades de espacio (segln la dimension de
cada unay segun el destino institucional, v.gr. Salon, Aula normal y Aula de PreEsco-
lar) y de las unidades de servicio sanitario, con base en datos del Ministerio de Edu-
caciony Cultura (MEC).

169



DIIA [9P EANJONIISIEIYU| B OJudWEIedS( [SP SOIEP B dseq U eldoud ugioelode|] :a3uany

888CLL8Y Yr6'€20TL 1€81¢9°9¢ 8CEYCSC8 1£0°€59°06 G8L'06816 SCL'LLBE 1£0€59°06 ¢8SY1l'SL 1€L9¢6'C9 uolddeyay >mww_ﬂ_\mn_
T06VEOEY 981'899C9 919'10¥' €T €85°G18CL 00'886'6L 50108018 85,600V, 7008866/ EY0Y0E99 £8G€TS'SS uoIIEsSY ugJanbog
£06'G91°0% £L0€061'859 805 1¥8'TC T1C196°L9 0LV'SS9VL VoL VL9'SL VLL'SL0°69 0LV'SS9VL V/LLE88T9 ¥10CC81S uolddeyay w«www_mw_.w_\_n_
126’ Lerve 67SYET0S C°6T1TL8T L9%'TST'8S €07'066'€9 78079879 908'£L0T'65 €07'066'€9 YECEYOES 6988117171 uoIdEsY nAspuiued
1067€0EY 981'899°¢9 919'10°€C £€89°G18¢CL #00'886'6L S0T°'080°18 8G/°6001L 00'886'6L EY00E99 £8S°€CSSS uolddeyay Aequiewry
L06'S9T° 07 L0E'06¥'8S 805'T¥8'1¢C T1C196'L9 0LY'SS9vL VoLYL9SL VLLSLO69 OLY'SS9VL VLL€88T9 710C28'1S uooeoy noNquIdaN
¥€6'689'8C T6L8LLTY £L0T09'ST CCLEYS8Y 9€E'GCEES €0V'ESOYS 8E8'6EC 6V 9€€°GCEES §69°C0CYY vCL'STOLE uolddeyay gueled oy
£LT68SSTE 0£9956'SY S8TTI9T'LT 760'86€°€S 0£8'£L59'8S E¥L'8S1'6G C¢e8ELLYS 0£8'£59'8S §96°CC98Y L6TLTLOY uolddeay lengeJed
Y16'96C°LE 8TV CIEYS 00¥'182°0C 6€8'901°€9 LEG6TCE 69 Vevr'69C0L 06LT¥1V9 LE6'TCE69 Y0SEIV'LS a4 44514 uolddeyay SSUOISIIN
7€6'689'8C T6L8LLTY £L0T09'ST CCLEYS8Y 9€E'GCEES €0V'E€S0YS 8E8'6EC6Y 9€€'9CEES §69C0C Y YL STOLE uolddeay endey)
L06'S9T° 07 L0E'061'8S 809'T¥8'1¢C T1CT96'L9 0LY'SS9VL VoL YL9SL VLLSLO69 OLY'SS9VL VLLE88'TY ¥10C28'1S uoeay edezee)
Y16'96C°LE 8CYCIEYS 00¥'182°0C 6€8'901°€9 LEGTLE 69 VCv'69C0L 06LTV1¥9 LEG6'TLE69 705 €9V LS vy 0CT 8y uolddeay nzengee)
71696C°LE 8V CIEYS 00%'182°0C 6€8'901°€9 LE6'TTLE 69 ¥Zvr'6920L 06LTV1Y9 LE6TTLE 69 705 €9V LS 4241514 uodeay glleng
LT6'8SSTE 0£9956'SY S8TTI9T'LT 760'86€°€S 0/8'£L59'8S E¥L'851'6G Ce8ELCYS 0£8'£59'8S §96°CC98Y L6TLTL0Y uolddeyay el||ipiod
¥16'96C°LE 8CYTIEYS 00%'182°0C 6£8°901°€9 LE6TTE 69 ¥Cy'69C°0L 06LTYTY9 LE6TTE 69 Y0S'E€9Y'LS [4440A% 14 uoIdEY 04pad ueg
1067€0EY 981'899°C9 919'10t°€C £€89°G18CL #00'886'6L S0T°080°18 8G/°6001L 700'886'6L EY00E'99 £8S°€CSSS uolddeyay uodaduo)
€6'689'8C T6L8LLTY £LL0TO9'ST °TLEYS 8Y 9€€'GTEES €0V’ ESOYS 8E€8'6EE6Y 9€€'STEES 569C0C Yy Y2LS10LE U012y [ea3uad
¥€6'689'8C T6L8LLTY £L0T09'ST CCLEYS8Y 9€E'GCEES €0V'ESOYS 8E8'6EC6Y 9€€°GCEES §69°C0C Yy vC/L'STOLE uolddeyay |eyided
oLiejues Z oliejjues T oLeyjues 1pedsa 1opawios z3deny L3deny 1 uoles Zzeiny Leny UQIUBAIIU| ojuaw
olpaw 0350 ODIAIDS olpaw 0350 apodiy -eyedag

"sojusweledap ungas ‘solieues A sojoedsa ap UQIDIE] 9P SOIPAW SOIS0D) :Z (N OXdUY

170



DIIA [9P EANJONIISIEIYU| B OJudWEIedS( [SP SOIEP B dseq U eldoud ugioelode|] :a3uany

Aen3

ry'98Eve CLETTSSE S16°09C°€T ¥91°C9C1Yy 9€5°9¢E'SY £6E°SV6'SY £98'8E6'TY 9€G'9CE'aY 162°CLS'LE 99€°EI'IE OjuRIWIUSIUBIN _eled 03y

0S¥'L16°1¢C €60VEETE 808'00LTT C6L'LOV'9E 200166'6€ Z¢s0'ovsor 6/8100LE ¢00'766'6€ ceoestee €6LT9L'LT ojualuuAUEN ugJanbog

soAeH

56¢80°0C YS1'Sve6c 502601 909'086'€€ SELLTELE C8ELEY'LE L88'LESVE SELLTELE £88'T16'0E L00TT6'SC OjuBIwWIUSIUBIN ajuepIsalg

096°€TTLT VLT L90'ST 9¥9'09€'6 £€€C921'6C ¢0T'566'1€ roeeree £06'€09'6C ¢0C'S66'1E L19125'9¢C S€v'602°CC ojusluuAIUEN nAspuiued

0S¥'L1G°T¢C €60VEETE 808'00L1T C6L'LOV'9E ¢00v66'6E ¢S00vSor 6/L8V00°LE ¢00v66'6€ ceoestee €6L19L°LC OjuBjwIuSIUBIN Aequiewy

56'780°0C YST'sveéec 5402601 909086'€E S€L/LTELE 28e'LEB'LE L88'LESVE S€L'L2ELE £88'T¥6'0€ LO0TT6'ST ojusluAUEN nonquiLan

LI6YYEVT §56€£6880¢ 6€5°008'L 1981LCvC 899'C99'9¢ ¢0L9¢0'LT 616'699vC 899°C99'9¢C 8¥E'10T'CC 9820581 OjuBjwIuSIUBN gue.ed oy

Vov'6LL'ST GEE'BLECT 26570858 L¥0'669°9C §€6'8CE°6C CLE6TL 6T T169€T°LC §€6'8CE6C 144925974 8179'85€°0C OJuRIWIUSIUBN Jiengeled

LSY'8Y9'81 v1c9s1'Le 00407101 61V'E€SSTE 89V 199vE CLLYET'SE §68'0L0°CE 8917'1991€ C¢SL1EL8T 1¢20901¢ ojuBlWIUSIUBIN SSUOISIIN

L96VVEYT §6£6880C 6€5°008'L 198'T/L2VC 899'C99'9¢ ¢0L'920'LT 616'6997¢C 899°C99'9¢C 8¥E'10T'CC 29820581 OjuRIWIUSIUBIN endey)

¥56'280°0C vS1'sve6c 5402601 909'086'€€ S€L'LTELE 78€'LE8'LE L88'LESVE S€L°LTELE £88'T¥6'0€ LO0'TT6'ST OjuRIWIUIUBIN gdezee)

LS7'8V9'8T vic9st'Le 00£°0¥1°0T 61¥'€SGTE 89V T99VE CLLYET'SE §68'0L0°CE 891'1991¢ C¢SL1€L'8C 12C090%¢C OjuBIWIUSIUBN nzengee)

LSY'879'81 v1e9stLe 0040101 6T1'€GS1E 891V'1991€ CILYET'SE §68'0L0°CE 89V’ 199VE C¢SLTEL8T 122°090%C ojualuuAUEN galend

Vov'6LL'ST GEE'BL6'CT 26570858 L¥0'669°9C §€6'8CE6C CLE6TL 6T T169€T°LC §€6'8CE6C [4 422974 8179'85€°0C OjuRIwIUSIUBN el3||lp403

LS7'879'8T v1ec9stLe 00407101 611'€5S1€E 891V 199v€ CILYET'SE §68'0L0°CE 89V 199VE CSL1EL8T 122°090%¢ ojualuuAIUEN 0.pad ues

0S¥'L15°T¢C €60VEETE 808'00L1T C6L'LOV'9E 200v66'6E ¢S00vSor 6/L8%00°LE ¢00766'6€ ceoestee €6L19L°LC OjuBIwIUSIUBIN uodaduo)

L96VPEVT 56£6880C 6€5°008'L 19812V 899'C99'9¢ ¢0L'920°LC 616'6997¢C 899°C999¢C 8¥E'10T'CC 29820581 ojuBlwIuIuEN |es3us)

L96VYEVT §56€'6880C 6€5°008°L 1981L2VC 899C99'9C ¢0L9¢0'Le 616'699VC 899C999¢C 8v€101°Ce 9820581 ojuslwIUueN |eyided
oLiejues Z oliejjues T oLeyjues 1pedsa JopoWo emn emn wore emn emn UQIUBAIIU| ojuaw

olpaw 0350 ODIAIDS olpaw 0350 pawod ¢3dEny T3deny 1uoles ceny renv apodiy -eyedag

"sojusweledap ungas ‘solieuUES A SO10EdSD 9P 0JUSIWIUSIUBW SP SOIPAW SOIS0)) :E N OXdUY

171




DA [9P EANJONIISAEIHU| B OJudWEIedI( [SP SOIEP B dseq U eldoud ugidelode|] :a3uany

SSOPSLET Sv8'801°ST TET'STEST 129'6£6€T Sr8'80T'ST L60%TSTT 68L£87°0T ojuaiwedinbg Aenseled o}y
1e6'5€TTT YEETECET 15e€TSeT 0967€€TT veeTeeeT ¥£9°050TT 1€6'€5T6 ojudiwedinb3 ugJanbog
698'92€TT 8LSTYYTT 195°219°C1 629CISTT 8LSTYYTT Z96€TE0T 2002£9'8 ojuolwedinby | sakeH ajuopisaid
YvL80L'6 £90'599°01 189'018°07 896'£98'6 £90'599°01 6£5°0v8'8 SYT'EOYL ojuelwedinb3 nspuiued
1E6'SETTT veeTeeel 1SEETSET 0967EETT YEETECET ¥£9'0S0TT TE6€ST6 ojuaiwedinbg Aequiewy
698'92€TT 8LSTHY T 19721921 629715 TL 8LSTHYTT 296°€TE0T 2002898 ojudiwedinb3 nonquiaaly
029'060'8 9552888 106'800'6 90€'€TT’8 9557888 9TTL9EL L8TE9T'9 ojuoiwedinbg puE.Rd O}y
289'668'8 TIE9LL6 16£'606' LE'SYO'6 TIE9LLG [z8€0T'8 912'98L'9 ojudiwedinb3 Jengeled
908'£15°01 2855I TLSTILTT 862°069°0T €Z8°€SSTT 1STLLS'6 ¥£0'020'8 ojudiwedinbg SauoIsIy
029'060'8 9557888 106'800'6 90€'€TT'8 955/88'8 9TTLIEL L8T69T'9 ojuaiuedinb3 endej|
698'92€TT 8LSTYYTT 1972191 629TISTT 8LSTYYTT Z96°ETE0L 2002898 ojudiwedinb3 edezeed
908'£15°01 €28°€SSTT TLSTILTT 862'069°0T €28°€SSTT 1STLLS'6 00208 ojuaiutedinbg nzenseed
9081501 €28€SSTT TLSTILTT 862°069°0T €Z8°€SSTT 1STLLS6 ¥£0'020'8 ojudiwedinb3 giteno
289'668'8 TIE9LL6 16£°606' LE'SPO'6 TIE9LLG [Z8E0T'8 912'98L'9 ojuaiwedinb3 piod
9081501 €28eSSTT TLSTILTT 862°069°0T €28°€SSTT 1521456 ¥£0'020'8 ojudiwedinb3 0upad ues
1E6'SETTT veeTeeel 1SEETSET 0967EETT YEETECET ¥£9'0S0TT TE6€ST6 ojuaiwedinbg uodaduod
029°060'8 955'/88'8 106'800°6 90€'€7'8 955/88'8 9TTLIEL £8T°69T°9 ojueluedinb3 enua)
029'060'8 9552888 106'800'6 90€'€TT’8 955/88'8 9TTLIEL L8TE9T'9 ojuiwedinbg ende
opedsa 1o0pawio) zadeny Tadeny T ugles zeiny Teiny ! ojuaweyledaq
olpaw 03s0D) apodi]

‘'sojuswelsedap un3as ‘sojoedss ap ojuaiwedinba ap SOIpaW S03S0D) {7 ;N OXaUY

172



Seeritenit, peblacion

Los trabajos que se presentan en este libro compilado por Luis Ortiz ayudan a entender
algunas dimensiones relevantes de la educacién en el Paraguay de los Gltimos 25 afos: los
logros obtenidos, las limitaciones del sistema y los desafios para el futuro.

Sin conocer en profundidad los resultados de las reformas educativas, la percepcién ge-
neralizada de la ciudadania es que la calidad educativa quedé relegada y hasta se ha dete-
riorado en relaciéon a décadas anteriores. Mas alla de que esta estimacion se acerque a la
realidad, hay varias formas de comprobar que la educacién formal en Paraguay no arroja
resultados satisfactorios. Una de ellas es la demanda laboral que generalmente se topa
con una oferta de bajos niveles educativos y no apta para los diversos requerimientos de

la produccion y de los servicios.

Pero la calidad de la educacién no solo debe apuntar al mercado del trabajo. También debe
traducirse en elevar el nivel de produccion y debate intelectual, propio de una ciudadania
critica que esté en la base de un régimen democratico sélido. En efecto, personas bien for-
madas en un pais son la clave para demandar, elaborar y aplicar politicas publicas mas efi-
cientes, para constituir élites politicas con conciencia de comunidad nacional y para formar
élites empresariales modernizantes, con pleno entendimiento de la funcién del Estado.

Mejorar la calidad de la educacion en Paraguay y hacer de la misma el instrumento princi-
pal de avance social y econémico del pais, requiere de compromisos fuertes y de la parti-
cipacion de varios sectores. La educacion no solo es asunto de los docentes y de los deci-
sores de politicas publicas sino de la sociedad en su conjunto.

(Del Prélogo de Fernando Masi)
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