Los desafios de la politica educativa relativos
a las reformas de la formacion docente
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INTRODUCCION

Después de décadas de reformas educativas con resultados relativos,
uno de los centros actuales de atencidén son los profesores. A ellos se
les reconoce un papel clave en las reformas educativas por razones
que son aparentemente contradictorias y que Fullan resume en su
frase ya cldsica “la formacién docente tiene el honor de ser, simulta-
neamente, el peor problema y la mejor solucién en educaciéon” (Fu-
llan, 1993).

Los sistemas escolares estdn organizados sobre la base de una tecno-
logia central de la ensefianza que hasta el momento es personal-intensi-
va, y por tanto los profesores tienen un lugar preferencial en este arreglo
ya que, junto con los alumnos y el conocimiento, son uno de los tres
vértices del corazén de la propuesta educativa.

En el marco del cambio de los sistemas educativos una condicién
fundamental es que los profesores puedan cambiar, por dos razones prin-
cipales: por un lado, lo necesitan hacer si queremos que los estudiantes
desarrollen nuevas formas de aprendizaje; y por el otro, porque si los
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profesores no acompaifian y apoyan las reformas los mds hermosos dise-
fios fracasardn (Avalos, 1999).

Hay demasiadas coincidencias acerca de que las propuestas tradicio-
nales relativas a los profesores, su formacién y su carrera ya no alcan-
zan. Pero hay también fuertes evidencias de que no es simple determinar
cudles son los cambios adecuados y mucho menos ponerlos en prictica.
La “cuestion docente” es un tema complejo, que ha demostrado tener
alta conflictividad. Como lo sefiala un trabajo reciente: “La ecuacién de
buena calidad de la ensefianza en los sistemas educativos a escala masi-
va a lo largo de América Latina, todavia tiene que ser resuelta. Y, segin
todos los indicios, no existen soluciones faciles ni mucho consenso acer-
ca de por donde empezar” (Navarro y Verdisco, 2000).

Partimos del supuesto bdsico de que los profesores ni son culpables
de los problemas de la educacion actual (sin que por eso sean inocentes)
ni son o pueden ser los actores singulares del mejoramiento de la educa-
cién, pues son muchos los factores que contribuyen a producir sus resul-
tados. Pero, indudablemente, son actores que tienen un rol central que
jugar y ese rol depende del mayor o menor grado en que se sientan,
ejerzan y sean reconocidos como profesionales de la educacién (Avalos,
1999).

Y esto implica un cambio fundamental, porque la forma como se ha
entendido el ejercicio de la ensefianza a lo largo de los siglos de existen-
cia de los sistemas educativos no necesariamente sirve para lo que en-
frentamos en el mundo actual?. Hoy implicamos en dicha definicién las
premisas requeridas para una efectiva optimizacion de la calidad de la
ensefanza, que son: dominio de un saber legitimado; capacidad de diag-
nosticar problemas y encontrar por si mismo soluciones a los problemas
irrepetibles y especificos de la practica docente; autonomia y a la vez
responsabilidad individual respecto de su tarea; y responsabilidad colec-
tiva en relacién con el rendimiento del alumno, de la escuela y del
sistema (Nufiez y Vera, 1990).

La mayoria de nuestros sistemas educativos se enfrentan con una
serie de fuertes obstdculos para la profesionalizaciéon de los profesores.
Los modelos de formacion de profesores, las condiciones de empleo y

Hargreaves (1999) habla de cuatro “edades” del profesionalismo docente, que son: la
etapa preprofesional, la del profesional auténomo (se prioriza la individualidad respon-
sable de la tarea), la del profesional colegiado (se trabaja en equipo, con roles comple-
mentarios), y la actual, del profesional posmoderno, que estd en vias de definicion
(cuyo rasgo basico es la responsabilidad por los resultados).
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de trabajo de la gran mayoria de los profesores, su insercién subordinada
en la organizacién educativa, la calidad y orientacién de su formacion, la
rigidez y uniformidad del curriculo, son algunos elementos que resisten
los posibles cambios.

Es indudable que “enfrentar los problemas de los profesores como
tema de decision politica tiene todas las caracteristicas de los problemas
mds dificiles enfrentados por los gobiernos y las sociedades. Se trata de
temas cargados politica e ideolégicamente; con implicaciones financie-
ras que, en casi cualquiera de los escenarios posibles, son inmensas; y
cuyas definiciones técnicas tradicionalmente han sido débiles, laxas y
cualquier cosa menos conceptualmente claras y convincentes”. ...“Im-
portantes reformas actualmente en curso en varios paises de la region se
orientan explicitamente a mejorar la calidad de la fuerza de enseflanza.
Sin embargo, més frecuentemente que no, estas intervenciones no logran
hacer pie en problemas fundamentales tales como quién ensefia, cudnto
se ensefla y cudn bien se ensefia” (Navarro y Verdisco, 2000).

Estas restricciones de la realidad se constituyen en barreras para la
aplicacién de politicas publicas de reforma de la formaciéon docente. Y
esto es definitorio ya que todos los aspectos que tienen que ver con la
“cuestion docente” requieren decisiones de politica puiblica. Si bien ne-
cesitan del acompafiamiento activo de diferentes actores de la sociedad,
no parece ser posible que un bien publico, como es la educacién, pueda
transformarse y mejorar la calidad sin la intervencién del Estado. De
hecho, uno de los rasgos comunes de las reformas educativas es que
todas ellas son resultado de decisiones de los Ministerios de Educacion
(Aguerrondo, 2001).

Por lo tanto, la discusién sobre el rol del Estado que parecia termina-
da unas décadas atrds, ahora estd replanteada. “No se defiende volver al
Estado de décadas atrds. Pero se plantea, como lo hace el Banco Mun-
dial (1997) en su informe especial sobre el rol del Estado, que el desa-
rrollo requiere un Estado efectivo y resalta que ‘sin un buen gobierno no
hay desarrollo econémico ni social’. Ni el Estado omnipotente, ni el
Estado ausente: politicas puiblicas activas gerenciadas con alta eficien-
cia” (Kliksberg, 2002).

Para avanzar en la concrecion de este objetivo, es util distinguir
entre las distintas responsabilidades que le caben al Estado en este tema
ya que ellas determinan los ambitos de decisiones que deben enfrentar-
se, y por lo tanto definen los desafios politicos. Coincidimos con Paiva
Campos en que, en primer lugar, corresponde la tutela de la calidad de la
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educacion bésica y de la ensefianza secundaria, publica y privada y, en
consecuencia, de la calidad de los respectivos profesores y de su forma-
cién; y creemos que, en segundo lugar, debe ocuparse de la regulacion
del acceso al empleo y las condiciones del desempefio profesional?.

Estas responsabilidades del Estado generan desafios politicos en tan-
to suponen decisiones que modifican el funcionamiento tradicional del
sistema educativo, los que se presentan en el siguiente cuadro y serdn
tratados en los puntos siguientes.

Responsabilidades y desafios politicos del Estado respecto de la cuestion docente

Relacionados con la * Resguardar la calidad:
calidad profesional de —Asegurando que sea adecuada y se corresponda
los docentes. con las tendencias mundiales.
— Instando a las instituciones formadoras para
que mejoren la calidad académica de su oferta.
* Resguardar la cantidad:
—Asegurando que se titulen la cantidad y calidad
de recursos humanos requeridos por el sistema

educativo.
Relacionados con la * Institucionalizar la necesidad y la oferta del desa-
formacién permanente rrollo profesional permanente.

o el desarrollo profe-
sional docente.

Relacionados con las * Implementar una carrera docente que apoye una
condiciones de trabajo educacion de calidad.
de los docentes.

I. CONDICIONANTES DE LAS DECISIONES SOBRE FORMA CION
DOCENTE EN EL MARCO DE LAS REFORMAS EDUCATIVAS

En relacion con la calidad de la educacion, la problemadtica principal con
que se enfrenta la conduccidn politica del sector educacién en la actuali-
dad -relativa a los profesores— es como mejorar su desempefio. Las deci-

Paiva Campos destaca “tres responsabilidades que le caben (al Estado): regulacién al
acceso al ejercicio profesional; tutela de la calidad de la educacién bdsica y de la
ensefanza secundaria, publica y privada y, en consecuencia, de la calidad de los respec-
tivos profesores; seleccion al acceso al empleo en las escuelas que administra directa-
mente” (Paiva Campos, 2002).
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siones involucradas para lograrlo se enmarcan en lo que hemos llamado
la cuestion docente, que abarca toda la vida del ejercicio profesional de
los profesores, incluyendo tanto la formacién inicial como la formacién
permanente, cruzada por las condiciones de trabajo y la realidad de la
gestion institucional.

Estos temas han sido y siguen siendo motivo de alta controversia y
poco acuerdo. Es necesario reconocer que llegar a consensos no es simple,
dado que la mayoria de los asuntos que tienen que ver con la cuestion
docente asume rdpidamente caracteristicas de alto voltaje politico. Incluso
los temas mads “técnicos”, cuando llegan al momento de las decisiones, se
transforman en temas politicos debido a que muchas de ellas se vuelven
problemadticas en términos de viabilidad politica, sea porque tocan tradi-
ciones, cambian las reglas de juego, modifican concesiones, exigen mas
esfuerzo, pretenden dar mds responsabilidad sin modificar salarios, etc.

Estos elementos tornan en un permanente desafio las distintas deci-
siones para la reforma de la formacién docente como consecuencia de lo
cual la instancia politica se debate entre dos alternativas complicadas:
por un lado, eludir grandes decisiones sobre el tema, lo que condiciona-
ria cualquier cambio real que quiera hacerse en otras dreas; por el otro,
generar decisiones de politica que enfrenten los mencionados desafios.

Adicionalmente, existen algunos otros elementos de la realidad que
agregan complejidad a estas decisiones:

— Las decisiones afectan a gran cantidad de personas con caracteristi-
cas muy diferenciadas

Los sistemas educativos abarcan una porcién muy importante de la po-
blacion total de un pais y la tendencia es que siga expandiéndose, agre-
gando la atencion de nuevas edades y nuevos grupos sociales. Este rasgo
lo diferencia de otros sectores de la gerencia publica, lo que permite
hablar, en cierto sentido, de la irreductibilidad de los sistemas educati-
vos, tema de suma importancia en el contexto actual en que la reforma
del Estado tiende a la reduccién del Estado (Aguerrondo, 2001).

Esta caracteristica se complementa con otra, que es su complejidad.
La cantidad y diversidad de perfiles que coexisten como agentes de la
educaciéon muestran “profundas diferencias entre ellos y dentro de cada
uno (de sus componentes), asi como (las) diferencias relacionadas con
niveles y asignaturas de ensefianza y con variables tales como edad,
género, etapa de desarrollo profesional, etc.” (Torres, 1999).
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Este contexto obliga a la complejidad de las estrategias para producir
cambios en la calidad de los profesores. Como se trata de un servicio
complejo y diversificado, las decisiones educativas deben diferenciarse
para contemplar, entre otras cosas, las caracteristicas propias de los dife-
rentes grupos docentes, las demandas especificas que surgen de las dife-
rencias socioecondmicas, etc.

Es comiin que esto genere una tensidon que se expresa en la escasa
posibilidad de poner en practica adecuadamente politicas que atiendan
toda esta diversidad y complejidad.

— Las politicas para mejorar la calidad de los docentes suponen fuerte
impacto presupuestario

La complejidad y el gran nimero, como caracteristicas propias del sec-
tor, asi como su condicién de personal-intensivo, determinan que cual-
quier estrategia que se plantee tiene fuertes implicancias presupuesta-
rias. Es bien sabido que el peso del salario es el componente principal
del gasto educativo, que ocupa entre un 80 a un 95% de los presupuestos
en los sistemas educativos de la region.

Esta tensién se expresa habitualmente entre la posibilidad real del
presupuesto y los requerimientos del gran nimero. Como consecuencia
de la caracteristica de complejidad, que reconoce que no todos los do-
centes son iguales, cualquier oferta estratégica, para que sea adecuada,
tiene que ser muy diversificada y sistemadtica, lo que supone altos costos
de gerenciamiento. Si a esto se agrega la cantidad de agentes a la que
hay que llegar, es claro que cualquier propuesta que se quiera implemen-
tar, si se quiere incidir en una parte grande el profesorado, representa
costos considerables.

— Las politicas para mejorar la calidad de los profesores requieren
cambios normativos

Las estrategias politicas, para su concrecion, requieren del correcto fun-
cionamiento de un conjunto preciso y coherente de Reglas, Regulacio-
nes y Procedimientos (RR&P) que definen el marco legal y los procesos
regulares tanto para la preparacion como para la toma de decisiones en
todo lo que tiene relacién con sus funciones principales (Saidi, 2002).

Es bastante frecuente que las RR&P tengan décadas de obsolescencia,
y se perpetien como parte de la rutina del sistema educativo. Por esto, este
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tema aparece cuando se decide realizar alguna reforma ya que seguramen-
te hay RR&P que necesitan actualizacién o que deben ser adaptadas a los
cambios de las politicas, y hasta algunas deben ser suprimidas.

A pesar de que no siempre tienen un lugar preponderante en la pre-
paracién de las decisiones, lo cierto es que las RR&P son cruciales para
las reformas educativas, incluidas las reformas de la formacién docente.
En este dltimo caso, una complicacién adicional se refiere al hecho de
que muchas de las RR&P correspondientes, fundamentalmente las que
tienen que ver con la carrera docente, estdn bajo la jurisdiccién de otros
ministerios o de otros poderes del Estado, como pueden ser la Legislatu-
ra o los ministerios de Trabajo o de Hacienda.

El hecho de que el personal de la enseflanza, en el sector estatal,
forme parte del servicio civil de la administracién publica, agrega otro
elemento a esta complejidad.

— Es dificil lograr estrategias integrales y coherentes

Una gran cantidad de actores intervienen en diferentes aspectos del que-
hacer educativo, los cuales muchas veces son portadores de distintas pers-
pectivas. No siempre las demandas de estos actores coinciden o son com-
plementarias, lo que genera serias dificultades y agrega una cuota de
dificultad a los cambios que se pretenden. Por ejemplo, varios estudios
que versan sobre resultados de las reformas de la formacién docente han
dejado en claro que para obtener buenos resultados se requiere cambiar la
formacidn inicial y cambiar la escuela al mismo tiempo, sobre todo referi-
do a las instituciones escolares donde practican los futuros profesores o
donde inician su carrera. El peso de los primeros afios de experiencia
profesional juega de manera definitiva potenciando o anulando cualquier
esfuerzo que pueda hacerse para mejorar la calidad de los profesores.

Asumir esta situacién requiere superar esquemas de fragmentacion
de la politica educativa, que aisla la formacidon de otros aspectos de la
reforma educativa, de otras dreas criticas del desempefio docente tales
como los salarios y de las condiciones de trabajo (Torres, 1999).

Esta parece ser también la percepcion de los propios profesores, como
lo relatan las conclusiones de un Seminario Técnico Regional* sobre parti-

4 Seminario Técnico Regional “Organizaciones de docentes y Proyecto Principal de Educa-
cion: participacion de los educadores en el mejoramiento de la calidad de la educacion en
América Latina y el Caribe”, organizado por la OREALC/UNESCO vy realizado en San-
tiago de Chile los dias 4, 5 y 6 de septiembre de 1989.
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cipacién de los educadores. Los actores reclaman, al mismo tiempo, orien-
taciones y recursos “desde arriba” y participacion “desde abajo”.

Las reformas educativas reconocen con mayor o menor intensidad el
rol que tienen los docentes en su implementacién y desde esta perspecti-
va se preocupan de realizar actividades dirigidas a ellos. La impronta de
la descentralizacién que hoy caracteriza a muchas reformas, conlleva
asimismo una demanda concreta hacia un protagonismo mayor del plan-
tel docente. Las estrategias disefiadas y dirigidas centralmente como
requerimiento a los profesores se dirigen generalmente a dar a conocer
la reforma, conseguir el apoyo de los profesores, promover el aprendiza-
je de los nuevos conceptos o contenidos, hacer posible que se puedan
ensayar las nuevas estrategias. La finalidad perseguida es el logro de
resultados que, en general, se refieren a cambios en los alumnos y alum-
nas, definidos principalmente como los que miden los instrumentos na-
cionales y o internacionales de evaluacion.

Es posible, sin embargo, que un proceso de reforma disefiado y diri-
gido en sus lineas generales en forma centralizada, incorpore conceptos
de participacion de los docentes y estimule la recreacion de procesos de
ensefianza o el disefio de innovaciones en las escuelas mismas. En este
caso, nuevo aprendizaje y cambios en el desempefio docente, incluyendo
la capacidad de innovar, serian también resultados esperados de las ac-
ciones de reforma desarrolladas (Avalos, 1999).

Algunos informes que describen procesos de reforma educativa
muestran que existe una dualidad en las demandas ya que no es raro que
los profesores por un lado pidan orientacién a las instancias mds macro
de conduccidn educativa, al mismo tiempo que reclamen participacién y
consulta. Esta dualidad en la demanda agrega una nueva complejidad a
estas decisiones.

— Habitualmente estas decisiones son percibidas como amenazantes

Los procedimientos y rutinas que sostienen al sistema educativo estdn
tan “naturalizados” que resulta dificil abrir resquicios para su transfor-
macién. No es facil tomar decisiones que los profesores en su conjunto
puedan percibir como adecuadas ya que, por las caracteristicas mismas
del hecho educativo, sus resultados revisten alta intangibilidad y solo
son percibibles a mediano y largo plazo.

Por otro lado, la secuencia de reformas que se han sucedido desde
hace unas décadas, y su habitual replanteo periddico en cada cambio de
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gobierno, que pocas veces respeta los tiempos de los procesos, han quita-
do credibilidad en los cambios en la mayoria de los profesores. El im-
pacto de las reformas educativas se manifiesta en el trabajo docente
como un aumento de incertidumbre y de la vulnerabilidad de las condi-
ciones laborales” (Birgin y otros, 1998).

En el medio de estas tensiones se presenta una serie de desafios rela-
cionados con las decisiones necesarias para mejorar la calidad de los
profesores. Dejaremos de lado en este trabajo los aspectos de estos temas,
que tienen que ver con los niveles mds técnico-pedagdgicos de la discu-
sién, para tratar de esbozar cudles son los desafios politicos en relaciéon con
el desempeiio de los profesores y su mejoramiento hoy en América Latina.

II. DESAFIOS RELATIVOS A COMO MEJORAR
LA FORMACION DOCENTE INICIAL

Dentro de las responsabilidades que le caben al Estado, corresponde en
primer lugar la tutela de la calidad de la educacién bésica y de la ense-
flanza secundaria, publica y privada y, en consecuencia, de la calidad de
los respectivos profesores y de su formacién. En esta linea, un primer
grupo de desafios se presenta a partir de la necesidad de transformar la
formacion inicial de los profesores.

Las nuevas demandas sociales hacia la educacién han originado la
necesidad de profundos cambios no solo en relacién con los contenidos
que se ensefian, o con los modelos didacticos con que se trabaja en las
escuelas, sino también en relacion con una redefinicion de la tarea de
ensefar y, por lo tanto, de la formacién de los profesores. La percepcion
cada vez mds generalizada de un deterioro en la calidad de la educacién
coloca en un lugar de relevancia la necesidad de accionar de la manera
més urgente posible sobre la calidad de los profesores.

Algunos desafios politicos relacionados con este campo problemati-
co tienen que ver con cambios en la estructura y contenidos de la forma-
cién docente inicial, control de la calidad de la formacién que se imparte
y reordenamiento de la oferta de instituciones formadoras de profesores.

1. Cambios en la estructura y contenidos de la formacién docente inicial

Existe hoy cierto consenso técnico entre los especialistas en torno al
diagnoéstico del problema educativo, y a las lineas generales de las nue-
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vas propuestas curriculares. Pero la cuestion de cémo deben formarse los
profesores continda siendo uno de los temas en el cual coexisten todavia
opiniones diversas.

De hecho, los modelos tradicionales de formacién de profesores
mantienen su vigencia generalizada en la realidad de casi todos los siste-
mas educativos. La tensidon entre lo que “se debe cambiar” segin el
discurso de los especialistas, y lo que esto implica en términos de lo que
“se debe hacer”, no estd todavia minimamente saldada. Gran cantidad de
las cuestiones que estdn implicadas en estos cambios no estdn todavia
acordadas técnicamente y coexisten diversas posturas en las discusiones
entre especialistas.

A esto debe agregarse que, aun cuando puedan estar justificadas
técnicamente, las decisiones que implican cambios en la formacién de
los profesores son conflictivas ya que en ellas entran en tension las
tradiciones de los sistemas educativos particulares con las lineas mas
generales de la evolucién de la educacién en la actualidad.

Los temas bdsicos del debate actual, que generan campos de desafios
politicos, se refieren al locus de la formacién inicial, el peso de la for-
macién pedagégica y el de la formacién en la disciplina a ensefiar y la
reduccion de la distancia entre la teoria y la practica.

— Ellocus de la formacion inicial

La formacidon docente inicial ha sido permanentemente elevada hacia
niveles cada vez mads altos del sistema educativo. En los sistemas
educativos de los paises desarrollados y en paises de ingreso medio,
la formacion docente estd en el nivel terciario y la universidad (Mar-
tin, 1999). El lugar de la formacién inicial ha ido variando, desde
ocupar un primer lugar posprimario, luego formando parte de la edu-
cacion secundaria, para pasar después al nivel terciario, ya sea como
parte de la educacion superior no universitaria o directamente dentro
de la universidad.

En América Latina la respuesta ha sido diversa. En la mayoria de
los paises las viejas “escuelas normales” han sido transformadas en
institutos superiores con carreras que van de 2 a 5 afios, y cuyo requi-
sito de ingreso es que se haya completado el secundario (Roggi, 1999).
Si bien la universidad histéricamente se ocupé de la formacién de
docentes para el nivel medio, hay paises que han ubicado toda la for-
macién docente en el nivel universitario. Otros han generado un tipo
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especial de universidad, la Universidad Pedagdgica, dedicada solamen-
te a la formacién de profesores.

Existen argumentos a favor y en contra de localizar la formacién
docente de pregrado o inicial en la universidad. Por un lado, muchos
especialistas sefialan las ventajas de ubicarla en la universidad, pues asi
se brinda la oportunidad a los futuros docentes de formarse en dmbitos
de excelencia académica, con los mejores académicos de todas las disci-
plinas. Por otro, algunas experiencias de formacién docente en universi-
dades han sido duramente criticadas alegando que se crean circuitos
formadores al interior de las universidades donde dan clases profesores
de mads bajo nivel académico que los que se desempefian en las licencia-
turas, o que en muchos casos se centraliza la formacién en aspectos
tedricos en detrimento de la reflexion sobre la practica.

Elevar el nivel del sistema educativo en el que se imparte la forma-
cion docente inicial no resulta conflictivo, solo cuando se modifica ne-
gativamente la situacién de las instituciones formadoras tradicionales,
presentdndose el mayor desafio cuando se concentra la formacién do-
cente inicial en la universidad y se suprime las instituciones preexisten-
tes, tales como los institutos terciarios. Para resolverlo, muchos paises
preservan la vieja estructura de terciarios. En ese caso, se urge a estas
instituciones —o se les exige por ley— que creen lazos estables con las
universidades, y se estructura otra serie de estrategias para hacer posible
que mejoren la calidad de su oferta formativa.

— El peso de la formacion pedagogica y la formacion en la disciplina a
ensenar

La tradicién de la formacién de los profesores de escuela basica (maes-
tros) difiere en gran medida de la de los profesores para el secundario.
En la primera, se partié de una légica pedagdgica y se enfatizé la ense-
flanza de la diddctica. En la segunda, la mayor importancia la ha tenido
siempre lo disciplinar y generalmente el lugar y el peso de la formacién
pedagdgica ha sido tardio y secundario.

Estos énfasis diferentes se correspondieron con las distintas raciona-
lidades que organizaron tradicionalmente estos niveles educativos. La
escuela primaria tuvo como eje organizador el proceso de adquisicion de
los elementos instrumentales de la cultura por parte de los nifios, mien-
tras que la escuela secundaria ha basado su organizacién en la légica de
las disciplinas (Braslavsky, 1999). Con el incremento de los afios de



108 MAESTROS EN AMERICA LATINA

obligatoriedad de la educacidn, estas distinciones han desaparecido a tal
punto que en la actualidad se entiende como un solo tramo, el de la
educacion bdsica, el periodo que va desde el ingreso a la escolaridad
hasta el egreso del secundario?.

Esta realidad, sumada al conocido hecho de la disminucién del capi-
tal cultural personal de los ingresantes a las carreras de profesorado, ha
incentivado un movimiento que tiende a superar las viejas dicotomias
entre formacién pedagdgica y formacién disciplinar. Es decir, se tiende a
reconocer cada vez mds la existencia de un tronco profesional comin
que debe ser respetado.

En general, se acepta que los docentes de primaria deben tener una
mejor formacién en todo lo referente a las disciplinas del curriculo
mientras que los docentes de media necesitan ser formados en todo lo
referente a las cuestiones pedagdgicas para el abordaje en el aula de las
disciplinas que han elegido para ensefiar (Martin, 1999).

Para resolverlo, la decisién habitual ha sido alargar la duracién de la
formacién docente inicial. Ya sea porque la opcion se hace antes —y enton-
ces incluye algo de educacién secundaria—, o porque se acorta la formacion
docente especifica pero se exige mds escolaridad para ingresar; en resumen,
para poder ir a ensefiar hay que tener mds afios de escolaridad (Martin, 1999).

Pero el incremento de los afios de escolaridad y su impacto en la
reestructuracién de los contenidos de la formacién no ha alcanzado para
replantear viejas concepciones acerca de la formacién. Todavia no estd
presente en las nuevas propuestas una concepcion de la formacién ini-
cial precisamente como inicial, es decir, como parte de una trayectoria
profesional en la cual en esta etapa (la de pregrado) corresponde solo
dar las bases para que luego se siga aprendiendo.

A la hora de organizar las propuestas formadoras, se sigue pretendien-
do que el “perfil del egresado” refleje las competencias de un profesional
maduro. Parte del conflicto por la duracién de la carrera —y por ende por
su costo— se podria resolver reconceptualizando estas cuestiones.

— Acortar la distancia entre la teoria y la prdctica

Tanto las concepciones cldsicas de formacién de profesores como las
actuales, consideran que dentro de las condiciones requeridas para un

5 En la bibliografia internacional este tramo se identifica con la sigla K-12, o sea, desde el

kindergarten hasta el grado 12.
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buen aprendizaje docente estd la de que se pueda realizar una adecuada
formacion para la préctica.

La propuesta tradicional de relacién entre la teoria y la préctica,
representada por las antiguas escuelas normales y sus “departamentos
de aplicacién”, implicaba un modelo basado en un supuesto de que se
aprende a ensefar por imitacion, viendo. Las nuevas teorias proponen
una aproximacién diferente, que postula que se debe “aprender” la
practica. Pero, singularmente, todavia no hay una “did4ctica de la
prictica” suficientemente aceptada, lo que lleva a la realidad de una
cantidad de ensayos simultineos de una serie singular de modelos
alternativos.

Organizar experiencias realmente formativas situadas en la escue-
la ha significado un esfuerzo por elegir con cuidado los lugares esco-
lares de trabajo para los estudiantes de pedagogia, buscando ofrecer
diversidad de contextos al mismo tiempo que situaciones donde el
aprendizaje docente sea posible. Esto no ha sido f4cil. De todas ma-
neras, en muchos paises la practica se lleva a cabo en diversas insti-
tuciones que pueden o no colaborar entre si. Lo importante parece ser
que las aulas elegidas funcionen de acuerdo con procesos similares a
aquellos con los que se pretende formar al futuro profesor o profeso-
ra (Avalos, 1999).

Una tendencia contraria a la de formar docentes en el nivel tercia-
rio o universitario se estd desarrollando actualmente en paises como
Estados Unidos y Reino Unido donde hay duras criticas a que la for-
macién de docentes se realice en dmbitos universitarios. Las criticas
surgen no solo de expertos y autoridades sino también de los profeso-
res que critican su formacién por haber sido demasiado tedrica y aleja-
da de la realidad escolar.

Para contrarrestar esto se propone al propio ambiente escolar
(school based teacher training) como el mds adecuado para la forma-
cién (Martin, 1999). Esta tendencia despierta también una serie de
cuestionamientos en la medida en que supone que el hacer profesional
se nutre mds de la practica que del conocimiento tedrico (Wideen y
Grimmett, 1997).

Una propuesta intermedia entre la formacién préctica tradicional y la
“pbasada en la escuela” (school based) es la llamada inmersion en la
prdctica. Una serie de experiencias en la regién reconocen la necesidad
de ampliar la experiencia de la préactica sin desatender la formacién
cientifica y pedagégica. “(Esta) innovacién potencia la convergencia de
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distintas miradas en el andlisis de la préctica asi como el trabajo coope-
rativo entre los profesores practicantes...” “De esta forma, los centros
educativos de prictica se constituyen en modelizadores del futuro traba-
jo de los alumnos” (Careaga, 2002).

Todos estos temas presentan problemas a la decisién politica, en
tanto implican redireccionar las tendencias tradicionales de la formacién
de profesores y en tanto requieren de cambios en la rutina, en las dispo-
siciones y procedimientos y, sobre todo, en los aspectos de organizacion
de la realidad educativa.

2. El control de la calidad de la formacion

Dentro de las responsabilidades que le caben al Estado en relacién con
la tutela de la calidad educativa, un segundo grupo de desafios tiene que
ver con el control de la calidad académica de la formacion de los futuros
profesores.

La expansién de los sistemas educativos en la educacién bdsica ha
generado una fuerte demanda de personal para la ensefianza, lo que ha
repercutido en una expansién de la oferta de formacién docente, con
insuficientes recursos materiales y humanos adecuados para garantizar
un minimo de calidad para esta formacion.

Aun cuando existe la tendencia de localizar la formacién inicial de
los profesores en el nivel de educacidn superior, sea universitaria o no
universitaria, subsisten fuertes indicios de que no todas las ofertas de
formacién resguardan la calidad que seria necesaria.

Las posibles intervenciones politicas en estos temas se enfrentan
con problemas tales como la autonomia de las universidades, o la
tradicion de las instituciones terciarias poco habituadas a funcionar
con controles de calidad externos que permitan dar cuenta de su com-
petencia académica, aunque, al igual que el resto del sistema educati-
vo, el nivel superior estd sufriendo una serie de transformaciones
importantes, basicamente dirigidas a resguardar la pertinencia y cali-
dad de su oferta.

Para enfrentar estos problemas se estdn poniendo en préctica estrate-
gias para resguardar el nivel de la formacién profesional que ofrecen las
instituciones existentes, sean estas universidades o instituciones tercia-
rias, tales como la creacién de regimenes de acreditacién de la calidad
académica de las carreras o de las instituciones formadoras, la introduc-
cién de elementos de incentivacién de la calidad como los concursos de
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proyectos, o la organizacidén de circuitos masivos de capacitacién para
los profesores formadores de formadores.

— La acreditacion académica de carreras e instituciones formadoras

El Estado debe ser el garante de que quienes ensefian poseen las cualifi-
caciones y competencias exigidas por el desempefio docente, y que estas
se les han reconocido en funcidén de haberles sido atribuido un titulo
profesional, requisito necesario para ejercer como profesor (Paiva Cam-
pos, 2002). Es debido a esto que las instituciones formadoras de docen-
tes, sean estas estatales o privadas, deben cumplir con una serie de
requisitos establecidos por el Estado a fin de tener derecho a otorgar el
mencionado certificado profesional.

Una respuesta que se impone progresivamente como procedimiento
de control consiste en la instalaciéon de mecanismos de acreditaciéon o
reconocimiento académico de los cursos que se destinan a la formacién
profesional para la enseflanza. Estos sistemas nacen de la légica de la
certificacién y el control académico, propio en la actualidad del nivel
superior, como consecuencia de lo cual en la gran mayoria de los paises
las universidades se encuentran hoy en el medio de procesos de autoeva-
luacion, evaluacion externa, acreditacion, etc.

La acreditacion (de carreras o de instituciones) consiste en organizar
un procedimiento mediante el cual se establecen estdndares de califica-
cién académica que obligan a las instituciones formadoras, al tiempo que
se organizan mecanismos para certificar el control de calidad sea a través
de juicio de pares o de jueces acordados oportunamente.

Al respecto, “conviene distinguir dos categorias de acreditacion:
la académica y la profesional. Cualquiera de las dos puede referirse
a instituciones o a cursos de formacidn.... Mientras que la profesio-
nal se focaliza en criterios referidos al nivel de dominio de una
determinada calificacién profesional, la académica se centra en cri-
terios que caracterizan la formacién correspondiente al grado acadé-
mico a conferir. La adecuacidn a los criterios académicos no garan-
tiza, por si solo, la adecuacién a los criterios profesionales; por lo
tanto, si los cursos de cualificacién profesional también confieren
grado académico es necesario que satisfagan asimismo los prime-
ros” (Op. cit.).

Esta distincion es importante porque hay una serie de criterios, compar-
tidos internacionalmente, que deben estar presentes en los procesos de acre-
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ditacidn, y estos no son exactamente los mismos para ambos tipos de acredi-
tacion®. Los resultados de tal evaluacion son elementos que agregan transpa-
rencia a los procesos y se toman en cuenta para diversas situaciones.

Los procesos de acreditacion tienen ademds una importancia cre-
ciente en relacion con los reconocimientos internacionales y con la reali-
dad de los paises federales en los cuales cada estado (provincia) necesita
tener la garantia de que la calificacién para la docencia obtenida en el
estado ‘B’ es comparable a la que brinda el estado ‘A’, donde alguien
desea realizar una parte de su formacién o desea ser autorizado a ejercer
la docencia.

Introducir estas regulaciones como parte de la funcién de tutelaje del
Estado no resulta facil. Si los estdndares de calificacion académica funcio-
nan adecuadamente, es probable que esto tenga consecuencias concretas
para ciertas instituciones, o que se deba generar una serie de movimientos
de personal, la mayoria de los cuales no contardn con la aprobaciéon masiva
de quienes se vean afectados. Si dichos estdndares funcionan laxamente, o
no se aplican, se genera una situacion de ‘como si’ que deteriora las posibi-
lidades de iniciarse en el camino de la mejora de la calidad académica.

La respuesta parece ser iniciar el proceso de acreditacién con pard-
metros no demasiado ambiciosos, y procedimientos atendibles por gran
cantidad de instituciones, dando un tiempo adecuado para la aplicacion
de nuevos indicadores que ajusten mds la situaciéon. No obstante, a pesar
de que se tomen estos recaudos, en muchos casos la mera propuesta de
este tipo de regulaciones despierta reacciones definitivamente negativas.

— Los concursos de proyectos innovadores

Otra estrategia para resguardar la calidad de las formacién inicial de los
profesores es la implementacion de incentivos econdmicos a través de la

6 Paiva Campos sefiala para la acreditacion académica:

— existencia de un juicio conclusivo de adecuacién de la institucion o curso a criterios
definidos;

— definicion de criterios hecha por una instancia externa a las instituciones de forma-
cién;

— existencia de una entidad acreditadora independiente de las entidades acreditadas,
habiendo para ello varias posibilidades.

Para la acreditacion profesional se agregan a las anteriores:

— existencia de criterios especificos del nivel de dominio de la cualificacién profesional
para el que el curso prepara, asi como

— la participacién de empleadores y profesionales del sector en la definicién de tales
criterios y en la apreciacion de los cursos (Paiva Campos, 2002).
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organizacion de concursos de proyectos innovadores, posibles de ser finan-
ciados en la medida en que cumplan con ciertos pardmetros orientadores’ .

Esta estrategia se vuelve indispensable en los casos en que la forma-
cién docente se ofrece fundamentalmente en las universidades dado que
estas, como consecuencia de la tradicién de autonomia que comparten
en toda la region, no pueden ser reguladas con los procedimientos que
llegan a las instituciones del nivel terciario.

Los concursos de proyectos innovadores se orientan por lo tanto a
reformar el sistema superior (terciario o universitario) de formacién do-
cente y consisten en la asignacién de un fondo competitivo para fortale-
cer estas ofertas. El estimulo hacia el cambio proviene de la inclusién —en
las bases del concurso— de algunas condiciones que orientan a las insti-
tuciones formadoras para presentar sus proyectos de cambio.

Si se quiere incidir en el proceso de cambio una vez adjudicados los
fondos, cada innovacién debe ser alimentada y recreada en reuniones
colaborativas intra e interuniversidades, mediante apoyo y monitoreo de
un equipo de coordinacion central y mediante contactos con programas
y académicos extranjeros (Avalos, 1999).

— El mejoramiento de la calidad académica de los profesores de futu-
ros profesores (formadores de formadores)

A pesar de la dudosa calidad académica de los profesores que ensefian
en las instituciones formadoras, América Latina no se destaca por el
interés (ni en términos de politicas ni en términos de investigaciones) en
este tema, lo que se contrapone al interés y las estrategias concretas que
se registran en muchos de los paises desarrollados (Vaillant, 2002).

En términos generales se destaca una suerte de “ausencia de politi-
cas de formacién de formadores y la tendencia de estos a comprender el
problema de la formacién como “algo” externo a si mismos y referido a
“conductas de entrada” de los estudiantes para profesor, las condiciones
institucionales, las deficiencias del curriculo de la formacién y la falta
de recursos” (Op. cit.).

Mejorar la calidad académica de los formadores de formadores es
una tarea complicada. Es preciso resolver carencias relacionadas tanto

7 La experiencia mds conocida es la que se desarrolla en Chile desde 1996, a través del
proyecto PFFID, que consiste en un fondo concursable para el mejoramiento de la
formacion inicial docente en las instituciones formadoras del pais (mayormente univer-
sidades).
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con su competencia académica disciplinar como con su idoneidad didac-
tica. En su gran mayoria no registran, desde hace bastante tiempo, expe-
riencia directa de trabajo en las aulas del nivel para el cual forman
profesores. Es conocido el problema de que los formadores de formado-
res ensefian tedricamente a ser buenos practicos, enseflan a través de
clases frontales la necesidad de la clase interactiva y refuerzan el mode-
lo pedagégico que traen los alumnos-futuros-profesores de entrada.

Encarar este tipo de estrategias requiere de tiempo y de una estructu-
ra de capacitacion. No es suficiente realizar talleres sueltos o experien-
cias de asistencia técnica concebidos como mera entrega de informacién
sin animar procesos mds profundos y permanentes de reflexién. Si se
desea una escuela diferente, es en estas instituciones formadoras de do-
centes donde debe comenzar el cambio institucional para permitir que el
futuro profesor vivencie un modelo institucional y una propuesta de
aprendizaje que pueda luego poner en préactica.

Las escasas experiencias que se conocen (Op. cit.) demuestran que
América Latina todavia no estd tomando este tema como prioritario. Sin
embargo, si los cambios deben sostenerse institucionalmente, es vital
impactar sobre quienes son los que decidirdn sobre los aspectos cotidia-
nos de la formacién de los futuros maestros.

3. El reordenamiento de la oferta de formacion docente

Otro campo claro de responsabilidad del Estado es su obligacién de
asegurar que se califiquen (o sea que se titulen) la cantidad y calidad de
recursos humanos que necesitan los demds niveles del sistema educativo
para funcionar con calidad.

La tradicién de gestién artesanal que ha sido comin denominador
en el sector educativo, asi como la carencia de informacion estadisti-
ca que permita una planificaciéon adecuada, sumada a la constante
expansion de la educacidn, ha dado como resultado en la mayoria de
los paises una serie de notorios desbalances que se expresan en el
exceso de profesores para algunas areas o niveles del sistema, coexis-
tiendo con urgencias reales por la carencia de profesores para otras
dreas o niveles.

Un indicador cierto de la maduracién de un sistema educativo es la
capacidad de autorregularse. Esto es importante dado que en la mayo-
ria de los paises de la region existe una oferta mas o menos adecuada
de profesores de escuela bdsica (maestros de primaria), pero resultan



LOS DESAFIOS DE LA POLITICA EDUCATIVA RELATIVOS A LAS REFORMAS... 115

escasos los profesores para la escuela secundaria, sobre todo para las
asignaturas correspondientes a las disciplinas exactas.

Es imposible mejorar la ensefianza bdsica o la secundaria si no se
cuenta con profesores adecuadamente formados. Es imposible, ade-
mds, avanzar hacia la equidad educativa cuando la distribucién geo-
grifica facilita la concentracién de estas ofertas formadoras en las
zonas mads urbanizadas. Es necesario hacer una adecuacidén del siste-
ma de formacién de docentes y del compromiso del sistema educativo
y de las instituciones que forman profesores, para poder cumplir con
la cantidad de personal que el sistema necesita en los distintos nive-
les y modalidades.

En este sentido, es preciso establecer acuerdos de reordenamiento de
la oferta de formacién docente dentro de las distintas regiones del pafs,
teniendo en cuenta también la oferta universitaria, y pactar con estas
instituciones una distribucién mds racional de los esfuerzos.

Esta necesidad de reordenamiento estd dada también debido a que
los procedimientos de acreditacion y control de calidad desnudan situa-
ciones dificiles de encarar sin conflicto. En todos los paises existe un
conjunto de instituciones formadoras de docentes que ya no prestan el
servicio que debieran y que por tanto presentan un serio problema para
la decision.

Estrategias como aprovechar el exceso de profesores de una asigna-
tura para limitar la inscripcién unos afios, armar alternativas de recon-
version institucional para cubrir nuevas necesidades, proponer carreras a
término hasta que se sature la necesidad, pueden aparecer con bases muy
racionales, pero si no estdn muy bien organizadas y monitoreadas, gene-
ran fuertes resistencias.

Todas estas estrategias son dificiles de implementar y presentan
desafios para la decisiéon porque cuestionan la tradicién de nuestros
sistemas educativos y cuestionan la gestiéon de las reformas en la
formacién docente.

ITI. DESAFiOS RELATIVOS A COMO MEJORAR
LA CALIDAD DE LOS DOCENTES EN SERVICIO

Dentro de las responsabilidades que le caben al Estado en relacién
con la tutela de la calidad de los profesores y de su formacién, aparece
una segunda gran linea de decisiones referida a la formacién permanente



116 MAESTROS EN AMERICA LATINA

o continua de quienes se encuentran enseflando. Los desafios se concen-
tran en la necesidad de transformar esta area.

1. Perfeccionamiento vs. desarrollo profesional

La l6gica tradicional conceptualiza la formacién continua como perfec-
cionamiento entregado a profesores carentes de algo, sobre la base de
ofertas de cursos de distinto tipo. “En esta discusion estdn en pugna dos
visiones: una vision implicita tradicional de formacién docente continua
como acciones que sirven para subsanar elementos deficitarios de los
profesores frente a las necesidades actuales, y otra visiéon mds actualiza-
da que supone que la formacién profesional es un continuo a lo largo de
toda la vida. Esta dltima accién responde a la conceptualizacion reciente
sobre formacion docente que se centra en el concepto de “desarrollo
profesional” (Avalos, 1999).

Atendiendo a la idea de desarrollo profesional, el proceso de forma-
cién se define como un continuo orientado a las necesidades diferentes
que se suceden en distintas etapas de la vida profesional, por ejemplo
entre profesores que se inician, profesores en desarrollo y profesores
con experiencia. Se distingue asi entre la formacién profesional inicial
(o estudios de pregrado) y el desarrollo profesional durante un continuo
que se define como la carrera docente.

Las ofertas de capacitacién para el personal que se encuentra ense-
fando se registran desde larga data, en parte debido a la gran cantidad
de personal que todavia hoy en América Latina se encuentra a cargo de
alumnos, en tareas de ensefianza, pero que no son profesores titulados,
problema que afecta en forma particular a la ensefianza secundaria.

Los porcentajes de profesionales universitarios que en algunos casos
ocupan estos cargos en el nivel secundario no resultan tan significativos
como para resolver esta situacion.

Otras situaciones siempre presentes, pero cada vez mds acuciantes,
son el avance permanente del conocimiento cientifico y el cambio verti-
ginoso de las demandas de la sociedad.

Adicionalmente hay que reconocer que desde el inicio de los procesos
de reforma educativa ha habido, desde la profesiéon docente misma, claras
demandas indicando que las nuevas propuestas pueden fracasar si no hay
acciones apropiadas dirigidas a los profesores para comprometerlos con los
cambios y ayudarlos a implementarlos en la forma disefiada. Esto ha llevado
a que se intentaran una serie de estrategias de capacitacion de los docentes.
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2. Principales estrategias

Asi como en la formacién inicial ha habido casi un formato tnico que ha
perdurado a lo largo del tiempo, en la formacién profesional es justamente
a la inversa: se han sucedido una serie de estrategias diferentes, con diver-
sos resultados y muchas veces severamente cuestionadas, lo que ha gene-
rado una base de escepticismo en los profesores, con la cual se debe
contar a la hora de poner en préctica estrategias referidas a este tema.

Desde comienzos de los ochenta se produjo una fuerte critica al
concepto tradicional de formacién en-servicio: por un lado las investiga-
ciones mostraron el poco efecto de los cursos de perfeccionamiento rea-
lizados por profesores y, por el otro, los propios profesores manifestaron
una opinién adversa sobre estas actividades.

Para avanzar en diversos cambios, un primer modelo de atencién a
los docentes fueron los cursos, o la capacitacién especifica, previos al
inicio de una innovacién. En general, se trataba de experiencias no masi-
vas, en muchos casos de tipo “experiencia piloto”. En estas experiencias
se preveia inicialmente impartir cursos a los docentes que participarian
en ella. Con este procedimiento se pretendia garantizar que los que apli-
caban la innovacién tuvieran las competencias adecuadas. Esta creencia
fue tan incuestionada que muchas veces se explicé el fracaso de una
experiencia por la ineficiencia y, sobre todo, por la corta duracién de los
Cursos previos.

El modelo de estos cursos ad hoc mostré un grave inconveniente: su
dificultad de aplicaciéon masiva, tal como lo requerian los cambios mas
generalizados. Una solucién para esto fue la capacitacién en servicio, es
decir, el recurso de atender las necesidades del personal en el mismo
momento en que se realizaban los cambios. Bajo esta denominacién se
incluyen las experiencias cuyo objetivo fundamental fue el cambio de
los contenidos de la ensefianza. Fue comiin que se generaran documen-
tos de apoyo para el personal, que se constituyeron en verdaderos “cur-
sos a distancia”. Muchos documentos curriculares —sobre todo los que se
referian al nivel primario— inclufan en sus primeros capitulos las funda-
mentaciones filosdficas, pedagdgicas y psicoldgicas del nuevo curriculo
del desarrollo de los contenidos para cada grado y “actividades sugeri-
das” y para cada drea (Aguerrondo, 1992).

Caracteristica de esta etapa fue también la capacitacién en “ondas”
sucesivas en la que en un primer momento un grupo de profesores eran
capacitados y estos, en un segundo momento, se transformaban en capa-
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citadores de quienes, en un tercer momento, servian a su vez también de
capacitadores. Esta capacitaciéon “en cascada” (Navarro y Verdisco,
2001) resulté poco efectiva debido a que tanto el aprendizaje de la tarea
de enseifiar y el de enseflar a enseflar requieren de estrategias mucho mas
complejas y de tiempos mucho mds largos que los posibles en cada una
de estas “olas” de la “cascada”.

Con posterioridad, se empieza a percibir al docente ya no como
‘carente’ de las calificaciones necesarias para el cambio, sino como ac-
tor protagénico de las reformas, y se centra el interés en el cambio de su
actitud ya que se entiende que sin esta condicién no puede haber cambio
en su préctica. Se inicia la reconceptualizacién de estas actividades,
hacia la idea de desarrollo profesional.

Esta etapa comprende dos grandes modelos: el de los talleres de
reflexion sobre la prdctica y el del perfeccionamiento institucional. El
primero resulté ser de una interesante eficacia individual, extendiendo
su alcance a pequefios grupos, pero se mostré bastante inadecuado como
estrategia para la reconversion rdpida y masiva del profesorado en su
conjunto. Por esto, a pesar de su proliferacién propiciada por algunos
ministerios y muchas instituciones privadas, los efectos a nivel del siste-
ma educativo distaron mucho de ser notables.

Los organismos centrales (Ministerios) han avanzado también en el
conocimiento de las condiciones de efectividad de estas estrategias de
formacion profesional. Mds que dedicarse a cursos y actividades para el
sostenimiento de los conocimientos académicos de lo que se va a enseifiar,
se centran en los elementos para modificar la prictica de la ensefianza en
el aula. Para esto son mads efectivas las acciones que se ubican en la
escuela o se focalizan en ella (como es el caso de los talleres de re-
flexién). Funcionan en contextos de trabajo colectivo entre profesores de
un mismo nivel (bdsico o medio), con formas de trabajo colaborativo que
a veces es interdisciplinario y otras se realizan entre profesores de una
misma drea disciplinaria. Finalmente, disponen de materiales o herramien-
tas primordialmente pedagégicos para facilitar la comprensiéon del nuevos
conceptos y para inducir el disefio de actividades de ensefianza en el aula.

La urgencia de las transformaciones masivas ha llevado a la etapa
actual en la que comienza a aparecer de manera cada vez mas promisoria
el perfeccionamiento institucional, que implica transformaciones en la
organizacion de la institucién escolar y de la administracién del sistema.
Esto supone el reconocimiento de la necesidad de transformar las condi-
ciones de aislamiento del trabajo del docente. Supone, asimismo, que la
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transformacion y el mejoramiento de la calidad de la educacidn necesitan
del cambio en las actitudes y la formacién del personal docente, asi
como de las condiciones institucionales y estructurales que enmarcan su
trabajo (Aguerrondo, 1992).

3. Hacia la formacion continua del personal de la ensefianza

Las estrategias de capacitacion que se han sucedido no han alcanzado
todavia para eliminar una serie de rupturas que sostienen incoherencias
dificiles de superar. Una de las mds importantes que sigue vigente se
refiere a la falta de relacion entre formacion inicial o de pregrado y
capacitacién permanente o desarrollo profesional de los profesores.

Aunque es cierto que la formacidn inicial de los profesores deberia
estar unida a la capacitacién permanente, se seflala que “no hay ningtn
pais en Latinoamérica que haya pensado en aplicarlo en todo el territo-
rio, excepto en Argentina donde los institutos claramente deben incluir
entre sus funciones la capacitacién en servicio. En la regién no se ha
logrado que la politica de capacitacién en servicio sea coincidente en
sus fundamentos tedricos con la formacion docente. Es decir, que forma-
cién docente y capacitaciéon en servicio tengan una misma orientacion
pedagdgica aun cuando estén dadas en diferentes instituciones. Lo que
ha pasado es que los institutos de formacién docente en América Latina
no han recibido los recursos para hacerse cargo de la capacitaciéon por-
que el dinero ha ido siempre a los organismos centrales que no se des-
prendieron de la capacitacién” (Roggi, 2001).

Otra inconsistencia no menos importante es la distancia entre las
propuestas de desarrollo profesional y las competencias que debiera te-
ner el docente en un nuevo modelo de ensefianza. Entonces “...el discur-
so acerca del nuevo rol docente pareceria seguir sin conectarse con la
necesidad de un nuevo modelo de formacion docente. En el marco de los
‘proyectos de mejoramiento de la calidad de la educacién’ que vienen
realizandose con financiamiento de la banca internacional, la formacion
docente continda ocupando espacios y presupuestos menores, volcada a
la preparacién de los docentes en servicio (por lo general desconectada
de la formacién inicial) a través de programas cortos, instrumentales,
atados a las necesidades de ejecucion de tal o cual politica o reforma,
con una nocidén de ‘reciclaje’ que alude fundamentalmente a la puesta al
dia de los docentes en los contenidos de las asignaturas, sin rupturas
esenciales con los esquemas del pasado” (Torres, 1999).
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De este modo, avanza la idea de que el desarrollo profesional requie-
re de estructuras institucionales coherentes que lo soporten, y se hagan
cargo tanto de la formacién inicial como del desarrollo profesional de
los profesores, sosteniendo una carrera profesional que pueda ser desa-
rrollada a lo largo de toda la vida.

4. El desafio del e-aprendizaje

En el mundo de hoy el movimiento hacia el saber tecnolégico es irrever-
sible. La irrupcion y el crecimiento de las tecnologias de la informacién
y la comunicacién en los dltimos afios traza una profunda brecha entre
los saberes que circulan al interior de la escuela y fuera de esta. La
misién de la educacién no solo serd aprender y ensefiar a convivir con
ella sino utilizarla pertinentemente en forma consciente y responsable.
Por esto es que adquieren cada vez mds importancia los intentos de
desarrollo profesional de los docentes a través de las formas mds moder-
nas de la educacién a distancia, hoy llamadas e-aprendizaje.

El largo camino recorrido desde el inicio de las primeras acciones
de capacitacion a través de estrategias a distancia hasta el actual e-
aprendizaje ha sido largo®. Las primeras acciones ofrecian un servi-
cio a los profesores que, por razones de aislamiento geogrifico o
problemas personales, no podian acceder a las rutas convencionales
presenciales del desarrollo profesional. El e-aprendizaje, por lo con-
trario, parte de las competencias actuales requeridas por la sociedad
y supone que estas deben ser manejadas por los profesionales de la
ensefianza para su propio desarrollo y para trabajar con los alumnos
con esta tecnologia.

Las ofertas de e-aprendizaje empezaron por cursos con relacién indi-
vidual, para luego agregar tutores o mentores y llegar hasta la actualidad
en que se prefiere la pertenencia a una institucién de enseflanza y la
realizacién de estos cursos en grupos de profesores. La idea de una
asociacion que incluye genuinamente al equipo docente de una escuela

8 Como es bien conocido, la educacién a distancia reconoce tres olas o etapas bien defini-
das:
1. Basada en tecnologias convencionales, como el correo o la radio.
2. Basada en tecnologias intermedias, como la TV, video, grabador.
3.Basada en NTI, como correo electrénico, Internet, video conferencia interactiva,
campus digital.
Llamamos a esta tercera e-aprendizaje.
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como educadores de futuros docentes en todos los aspectos de un progra-
ma de pregrado o incluso de la etapa de desarrollo, lleva al mejoramiento
profesional de los profesores en servicio.

Un problema central referido al desarrollo de estrategias masivas de
e-aprendizaje para los profesores es que las estructuras de gestion publi-
ca de nuestros ministerios no estdn preparadas para enfrentar la comple-
jidad tecnoldgica y la flexibilidad de procedimientos que supone mane-
jar este tipo de ofertas. Son escasos y dificiles de retener en la
administracion los perfiles profesionales necesarios para llevarlos a la
prictica, y es dificil y costosa la adquisiciéon, mantenimiento y reposi-
cién del material tecnolégico base para operarlas.

5. Institucionalizar el desarrollo profesional

Otra barrera frecuentemente sentida desde la gestion politica, que genera
indudables desafios, es la inadecuacion de las estructuras clasicas de la
administracién para desarrollar masivamente incluso estrategias mds cla-
sicas de ofertas para el desarrollo profesional del cuerpo docente. Como
nuestros ministerios no estdn pensados para gestionar ofertas de capaci-
tacién masiva, se necesita armar una base institucional propia para llevar
a cabo estos proyectos pero a menudo no hay estructura institucional ni
competencias de gestion o conocimientos adecuados. Por esto se hace
menester desarrollar acciones que actualicen las capacidades operativas
de nuestras instituciones formadoras.

Institucionalizar una carrera docente como parte de un proyecto de
toda la sociedad requiere generar las bases para que las instituciones
formadoras adquieran el compromiso de hacerse cargo de orientar a los
profesores a lo largo de toda su carrera profesional. Esto solo es posible
si el objetivo es influir sobre pricticas cotidianas escolares tendiendo a
colaborar en el desarrollo de nuevas estrategias de enseflanza, y como
consecuencia, a mejorar la calidad de los aprendizajes —y por ende la
calidad de los docentes. Para esto es necesario entender “la cuestién de
la formacion docente dentro del concepto de aprendizaje permanente, es
decir, entendiendo que los saberes y competencias docentes son resulta-
do no solo de su formacidén profesional sino de aprendizajes realizados a
lo largo y ancho de la vida, dentro y fuera de la escuela, y en el ejercicio
mismo de la docencia” (Torres, 1999).

Localizar la formacién permanente de los profesores en las institu-
ciones formadoras (y no en los drganos centrales de los ministerios)
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permitird reconocer las competencias diversas que los profesores vayan
desarrollando a partir de su experiencia profesional. Entrando a las es-
cuelas, y trabajando in sifu con los equipos docentes, las instituciones
formadoras podran también rescatar la enorme riqueza de innovaciones
que los profesores desarrollan como parte de su prictica cotidiana.

Asi, con relacién a como mejorar la calificacion del personal que se
encuentra ensefiando, el desafio consiste en ser capaz de armar la estra-
tegia pertinente. No existe el método o la modalidad mds apropiada para
todos, o para todo y en general, cada uno tiene sus fortalezas y debilida-
des. Las modalidades a distancia pueden ser recomendables en determi-
nadas condiciones y para determinados objetivos. Por lo demds, la buena
educacion a distancia es la que combina autoinstruccién con componen-
tes presenciales e interaccién grupal, volviendo de este modo borrosa la
distincion presencial/a distancia y planteando, por dltimo, la necesidad
de estrategias integradas (Op. cit.).

IV. DESAFIOS RELATIVOS A LAS MODIFICACIONES
EN LA CARRERA DOCENTE

Dentro de las responsabilidades que le caben al Estado en relacién con
la cuestion docente ocupan también un lugar importante los temas que
hacen al control de su desempeifio, o sea, las condiciones de trabajo y la
realidad de la gestion institucional.

El modo como los ensefantes ingresan a esta tarea, el tiempo que
permanecen en ella, los caminos que llevan a mejorar su situacion sala-
rial, las diferencias de salario entre el ingreso y el retiro, son todas
caracteristicas que definen la trayectoria del trabajo educativo.

1. Los profesores como servidores publicos

En la regién latinoamericana, la educaciéon es un servicio publico, aun
cuando existe una red importante de educacion privada. La condicién de
servicio publico garantizado por el Estado implica que esta actividad no
puede realizarse privadamente si no estd enmarcada en el formato con-
creto provisto por el Estado, y si este no lo autoriza.

Para efectos laborales, el docente estatal es un empleado publico, y
su situacién profesional y condiciones de trabajo reconocen un primer
marco regulatorio externo al campo educativo. Esto ha significado que
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los modelos originales de asignacién de cargos y de ascenso en la carrera
fueran institucionalizdndose en paralelo con el desarrollo de nuestros
aparatos estatales.

En un segundo momento se llegd a regulaciones especificas para el
sector docente, siempre a partir de un reclamo de ‘derechos adquiridos’
que daba la pertenencia al sector ptblico. Una de las caracteristicas mas
problemadticas en este sentido, y que estd en la base de las discusiones
actuales sobre el desarrollo profesional de los profesores, tiene que ver
con la estabilidad del empleado piiblico. Ser nombrado e ingresar en el
sector publico ha dado histéricamente una especie de derecho adquirido
que no se relaciona con la capacidad para el desempefio de la tarea, sino
con el tiempo de permanencia, lo que ha significado que, a la hora de
institucionalizar mecanismos laborales a través de regulaciones legales,
en la gran mayoria de los casos, el factor mds importante de incremento
salarial esté dado por la antigiiedad. Pero hace ya un tiempo que la
definicién tradicional de estabilidad del ‘servidor publico’ (civil servant)
es cuestionada en base a la contraposicidn de los derechos individuales a
los derechos generales de la poblacién. En el campo de la educacion se
contrapone el derecho a la estabilidad del empleado publico al derecho
de la sociedad a recibir educacién de calidad, lo que ha llevado a desar-
rrollar el concepto de idoneidad académica y eficiencia en el desemperio
como requisito que relativiza la estabilidad.

Muchas experiencias de reforma del Estado han tratado de producir
cambios en este sentido, pero los resultados parecen demostrar que el
desarrollo de procedimientos para evaluar tanto la idoneidad académica
como la eficiencia en el desempefio, es todo un problema en los aparatos
estatales en general, y en el sector educativo en particular. En la actuali-
dad, la gran mayoria de nuestros sistemas educativos transitan la encru-
cijada de esta problematica. Por un lado los modelos de ingreso, perma-
nencia y ascenso a la tarea educativa arrastran tradiciones que deben ser
superadas; por el otro, se acumulan una serie de intentos que todavia no
muestran claros resultados.

2. Rasgos de la carrera docente

El ingreso, permanencia y ascenso en la carrera laboral de los profesores
tienen caracteristicas claras que condicionan la organizacién del trabajo
en educacién y que se pueden resumir en una serie de rasgos comunes,
entre los que se destacan:
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— La carrera esta conformada piramidalmente por una serie de puestos
jerdrquicos que suponen diferentes funciones (Morduchowicz, 2002).

Lo més comiin es que exista una sola via de incrementar el salario, que es
ascender en la escala jerarquica del sistema educativo. Para un docente de
aula solo hay una mejora sustancial de su ingreso pasando a ser director de
la escuela, y de alli a supervisor. Es decir, solo se permite el ascenso a otros
puestos alejandose del aula, lo cual tiene como consecuencia perversa el
abandono de la tarea de ensefiar por parte de quienes son buenos profesores.

— Para ascender tienen mds importancia los elementos formales (cre-
dencialismo y antigiiedad) que el desempeiio (Morduchowicz, 2002).

El sistema no estd montado para reconocer el mejor desarrollo de la tarea.
Un primer intento de demandar més conocimientos impuso la exigencia de
la realizacién de cursos, que pocas veces se organizaron institucionalmente
garantizando continuidad y adquisicidn de cierta de competencias académi-
cas o profesionales. Sin embargo, el significado otorgado a los certificados
llevaron en ocasiones a una especie de compulsion cursillista como conse-
cuencia de lo cual se instal6 un credencialismo sin contenido, pocas veces
correspondido por el mejoramiento de los resultados en el aula.

— Los sistemas de evaluacion no funcionan sobre bases objetivas. No
hay indicadores reales, no hay cultura de la evaluacion

Durante mucho tiempo la tarea de ensefiar solo era controlada por el
mismo docente, o por su superior directo en la escuela, el director. Con
posterioridad, en algunos paises surgieron sistemas de evaluacién del
desempefio profesional de cada agente a través de formularios que deben
ser rellenados periédicamente. A pesar de que estos esfuerzos se basaron
en una légica que pretendia mayor profesionalidad, es bastante comun
que los formularios se rellenen solo como una rutina y no reflejen la
calidad real de la actuacién de cada agente.

— El régimen de compensaciones estd desvinculado de lo que se hace
en la escuela (Morduchowicz, 2002).

En la gran mayoria de los paises el rubro principal del incremento del
salario es la antigiiedad, que marca diferencias salariales aun cuando no
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haya pasado un periodo suficiente que lo justifique. No son raras las
escalas salariales que incrementan su pago por antigiiedad desde el pri-
mer afio de trabajo cumplido. Otro caso de incremento salarial por razo-
nes externas a la calidad del proceso de ensefianza es el de los incremen-
tos por razones de ruralidad o zona desfavorable, ambas condiciones del
contexto de ensefianza y no del desempeiio profesional.

— La escala paga igual por diferentes esfuerzos, aptitudes y desempe-
iios (Morduchowicz, 2002)

Mientras que se reconocen diferencias del contexto, como es el caso de
la situacién geogrédfica de la escuela o la condicién socioeconémica de
los alumnos, la estructura salarial no reconoce diferencias en el trabajo
de cada profesor. Se paga igual, independientemente de los esfuerzos e
independientemente también de los resultados. Se hacen muy pocas di-
ferencias en relacién con los diferentes niveles educativos que haya al-
canzado quien ensefla, y existen paises en los cuales el hecho de tener o
no tener la certificacién profesional correspondiente (titulo habilitante)
no significa diferencias salariales ni da preferencia para ejercer la tarea.

— El puesto de trabajo es inamovible, lo que dificulta responder a
nuevas demandas educativas

Por las condiciones de estabilidad, son pocas las posibilidades de modi-
ficar las caracteristicas del trabajo o de limitar los servicios de los profe-
sores. Debido a que la educacion es un servicio que debe adecuarse a los
movimientos y necesidades de la poblacidn, no es raro que se plantee la
necesidad de decidir sobre la apertura o el cierre de secciones de grado,
el traslado de localizacién de una escuela, el agotamiento de demanda
para algunas ramas de la ensefianza media, etc. Todos estos temas afec-
tan de alguna manera el movimiento de personal, lo cual resulta siempre
complicado a pesar de que —en la letra— las regulaciones laborales reco-
nocen la necesidad de flexibilizacion.

Estas caracteristicas se han desarrollado en el marco de un Estado en
permanente deterioro, que ha contado cada vez con mas demandas pero
siempre con menos recursos para enfrentarlas, lo que lo ha llevado a
flexibilizar notablemente las exigencias y los controles. Mejorar la carre-
ra docente implica una serie de fuertes desafios ya que se trata de modi-
ficar una situacién extrema de desregulacion, o de regulacién formal,
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transitando hacia la inclusién de controles de calidad que cumplan con la
funcién de mejorar el desempefio de los profesores.

3. Los actuales desafios

Frente a la caida de la calidad de la educacion, desde muchos sectores se
plantea la necesidad de introducir mecanismos de rendicién de cuentas
en los sistemas educativos, tanto en funcién de la mayor eficiencia en la
gestion, como en funciéon de la necesidad de mayor transparencia que
hoy requiere el manejo de los asuntos publicos.

La discusién sobre la carrera docente es dificil porque en realidad
implica discutir implicitamente todas las variables centrales que organizan
la educacion, esto es, el modelo de institucidn escolar a que se apunta, las
definiciones centrales del rol docente, la formacién y la capacitacién para
el desarrollo profesional, los modelos de gestion de la educacién en gene-
ral, y también en particular lo que hace al reclutamiento, el ingreso, el
ascenso y el retiro del personal. El cardcter poco sistémico de las reformas
de la formacién docente no ha permitido encarar hasta ahora el problema
desde esta perspectiva mds holistica. Por lo general, se ha tratado de llevar
a la préctica estrategias apoyadas en perspectivas parciales que, en defini-
tiva no han ayudado a dar resolucién al problema.

Se pueden reconocer dos grandes lineas de respuesta basadas en sendas
perspectivas. Una se apoya en la idea de que el mejoramiento de la calidad
de la educacion tiene como base el crecimiento profesional de los profeso-
res. En esta linea estdn las estrategias que se refieren a la obligacién de que
los profesores certifiquen periddicamente sus competencias de ensefianza.

Otra respuesta es la nacida desde la perspectiva de la economia, que
deja un poco de lado la racionalidad pedagdgica, y que ha llevado a los
economistas a pensar modelos alternativos de financiamiento de la edu-
cacidn, basicamente introduciendo mecanismos del mercado en el sec-
tor, tales como la ‘libre’ eleccién (vouchers), la competencia entre escue-
las y una estructura de incentivos salariales para los profesores.

Una tercera respuesta, mucho menos explorada y también mds com-
pleja, junta estas dos perspectivas y redefine la carrera docente en un
modelo llamado “escalar”.

— Certificacion y recertificacion profesional

La cuestion de la certificacion y recertificacion del personal de la ense-
flanza es uno de los mds complejos porque en €l se expresan algunos
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problemas pedagdgicos conjuntamente con problemas de otra indole,
como los legales y laborales.

Décadas de reformas educativas no demasiado exitosas, durante las
cuales se han sucedido una gran cantidad de estrategias para cambiar,
llevan hoy a la conclusién de que la transformacién de la educacién
supone cambios en dos grandes dreas: la reestructuracion de la escuela y
la reforma de la tarea docente. Al respecto se sefiala que “Hay dos
conceptos importantes que caracterizan el movimiento de reforma edu-
cativa que han ido ganando impetu en la pasada década y que prometen
extenderse de pleno en la actual. La profesionalidad del profesorado y la
reestructuracion de la escuela son las consignas mads utilizadas para
describir los esfuerzos para reformar la ensefianza y la escolaridad de
modo que una y otra se centren mds en las necesidades de los alumnos”
(Millman y Darling-Hammond, 1997).

Desde la perspectiva pedagdgica, los esfuerzos de las dltimas décadas
para cambiar las escuelas se han centrado en la mejora del curriculo, en el
cambio de determinados métodos de direccion escolar y en el desarrollo de
nuevos programas de ensefianza. Tanto el movimiento de las escuelas efecti-
vas como las investigaciones sobre mejora de las escuelas, han dejado en
claro la importancia de incrementar los niveles de decisién en la base del
sistema educativo por parte de los equipos docentes, para lo cual es necesa-
rio el desarrollo profesional de los profesores (Reynolds y otros, 1996).

Para que esto se realice en el sistema educativo es necesario contar
con herramientas institucionalizadas que regulen y controlen la calidad
de los procesos y de los resultados a través de sistemas generalizados de
control de calidad, como son los sistemas nacionales de pruebas de
logros de aprendizaje aplicadas a los alumnos.

De manera correspondiente, otro sistema generalizado, que se impo-
ne cada vez mds, se refiere al control de calidad de los profesores. En el
pasado, la evaluacién de los profesores no se ha considerado una activi-
dad importante, en parte debido a que no se dudaba de las competencias
de quienes enseflaban y en parte debido a que la mejora de la calidad del
profesorado no se consideraba como un aspecto vital de la mejora de la
calidad de la ensefianza®.

Hoy en dia este pensamiento ha evolucionado y estd bastante mds
claro que en la base de la calidad educativa hay un proceso sistémico que

9 Esta controversia oponia la calidad del docente a la calidad de los materiales, basicamen-

te los “paquetes de ensenanza”.
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incluye la mejora de la calidad del profesorado, inicidndose una serie de
cambios en las regulaciones laborales que comprenden la evaluacién y la
certificacion periddica, que tienden a condicionar cada vez mds la perma-
nencia de los profesores, sean estos interinos como titulares.

Esta realidad ha avanzado mucho fuera de la regién en la ultima
décadal®. Algunos paises han adoptado programas que incluyen niveles
mds altos para la admision en escuelas de educacion, tests de competen-
cia para la certificacién, evaluacién de rendimiento y una educacidn
continua del profesor. Cada vez son mds populares los programas de
formacion de profesorado novel que exigen un proceso de supervision y
evaluacién de los profesores en su primer afio de trabajo.

Propuestas de este tipo se enfrentan con aspectos centrales de la
identidad tradicional de los profesores, por lo que representan reales
desafios a la decision politica. La validez de un sistema de este tipo se
expresa en que cada instancia de evaluacidn tenga reales consecuencias
(positivas o negativas) para la carrera profesional del docente. Esto coli-
siona fundamentalmente con la caracteristica de estabilidad del empleo
publico, propia hasta hoy del trabajo del docente.

Un campo adicional de conflicto es el de las consecuencias adminis-
trativas concretas que desatan estas estrategias ya que recertificar signi-
fica, en dltima instancia, sustituir los certificados de competencia profe-
sional que se otorgaban por toda la vida, por licencias profesionales, que
son cardcter no vitalicio!l. La validez legal de estos cambios vuelve a
plantear la discusién entre los derechos individuales y los del conjunto
de la sociedad.

Al margen de los aspectos de factibilidad politica que se han sefialado
hasta acd, la puesta en marcha de estos mecanismos requiere también que se
instalen una serie de procedimientos y de competencias técnicas que mu-
chas veces pueden colisionar con las tradiciones administrativas vigentes.

En primer lugar, se requiere de politicas nacionales que definan algu-
nos de los rasgos mds importantes de la evaluacion a partir de la cual se

En 1981 solo siete estados de USA estaban aplicando un programa de examen de profeso-
res para la acreditacion de su grado de profesionalidad; diez afios después la gran mayo-
ria lo disponen. Muchos estados han puesto en circulacién pautas o requisitos para la
evaluacién del profesorado principiante —y a veces veterano también— (Millman y Dar-
ling-Hammond, 1997).

En varios estados de USA existen casos de reclamos legales de profesores sobre este
tema, como el caso que perdié Alabama (cf. Richardson vs. Lamar County Bd. of Educ.,
729F. Supp.806 (M.D.Ala.1989) aff'd 935 F.2d 1240 (11* Cir. 1991)) citado por Pullin
(Pullin, 2001).
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certificard o recertificard. En el caso de paises federales, se requiere un
acuerdo interestadual que rija como marco general de este proceso.

Para instalar estos sistemas se deben tomar en cuenta, ademds, todos
los aspectos técnicos, que incluyen métodos, instrumentos y fuentes de
informacion, la formacién y experiencia de los evaluadores, y los rasgos
estructurales del proceso de evaluacion, tales como quién evalia, cudndo
y con qué frecuencia, de qué modo se combinan y agregan los datos, a
qué propdsitos de evaluacién se trata de servir, de qué forma se comuni-
can los resultados y qué clase de seguimiento se planifica. Otros aspec-
tos importantes son recursos tales como tiempo, personal, experiencia en
el campo de la evaluacion; la negociacion colectiva y los requisitos
legales; y las caracteristicas estructurales de la organizacion, tales como
el grado de centralizacion de las funciones de la escuela, grado de espe-
cializacion, y el tamafio y enfoque de la funcién directiva que tenga.

— Incentivos para el mejor desemperio

La idea de introducir incentivos salariales en la remuneracién de los

docentes tiene su origen en el supuesto de que la baja de la calidad de la

enseflanza se relaciona con un desempeiio rutinizado de los profesores.

Para resolverlo, “Una postura muy difundida tanto teérica como factica-

mente en los ochenta fue la del intento de relacionar los salarios docen-

tes con su desempeiio. Segun el paradigma teérico dominante en econo-
mia, todos los salarios deberian ser ‘pagos por mérito’ o productividad”.

(Morduchowicz, 2002)

Mizala y Romaguera (2002) resefian los tipos de esquemas de incen-
tivos que se han propuesto y puesto en practical2, a saber:

— Pago por mérito: consiste en diferenciar una parte del salario segin
determinados indicadores de desempefio. Los problemas reconocidos
son que incentiva el individualismo, y fija la carrera en la etapa del
profesional auténomo.

— Pago por competencias: se paga por competencias que se acreditan.
Se estd probando en los Estado Unidos y todavia no acusa grandes
resultados!3.

12 Mizala y Romaguera (2002) consideran, con Morduchowicz (2002), también las carreras
escalares dentro de este rubro de incentivos. Nosotros hemos preferido darle un trata-
miento separado.

I3 Segun resefian Mizala y Romaguera, hubo un intento en Bolivia que resulté muy com-
plicado por cuanto el 60% de los profesores reprob6 (Mizala y Romaguera, 2002).
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— Incentivos a establecimientos escolares: también propio de la reali-
dad de los Estados Unidos como sustituto del pago al mérito de los
docentes!4.

Las ventajas y desventajas de estas propuestas estin adecuadamente
resefiadas en la bibliografia, pero al leerla no hay que dejar de tener en
cuenta que los ejemplos se refieren fundamentalmente a la realidad de
los paises del hemisferio norte. Esto es sumamente importante porque,
tal como sefiala Morduchowicz, una cosa es hablar de un porcentaje de
incremento del salario que se recibe como incentivo cuando el salario es
alto y otra cuando es bajo como en América Latina. De todas maneras,
aun cuando los salarios sean bajos, la masividad del servicio educativo
ha hecho que, en la region, muchas veces estos intentos hayan fallado
por su no sustentabilidad financiera.

Para agregar otra duda a este tipo de estrategia, parece importante
recordar que un salario bajo tiene otras implicancias ademds de la estric-
tamente econdémica. En nuestro caso, una de las mds importantes se
refiere a que los maestros se seleccionan de sectores de la sociedad con
un fuerte recorte de capital cultural, condicién esta que les dificulta su
desempefio profesional. Esta es una situacidn estructural, dificil de re-
solver con este tipo de estrategias superficiales, y por esto va mas alla de
los efectos que puedan tener los incentivos salariales.

Otro problema es que todas estas propuestas involucran el controver-
tido tema de cémo evaluar el desempeio docente. Por tratarse de una
tarea centrada en lo vincular, los indicadores que pueden disefiarse tie-
nen siempre fuertes restricciones por la complejidad del referente que
deben medir. Problemas adicionales surgen por un lado de la objetividad
que puedan tener, y por el otro, de las dificultades para comparar resul-
tados de escuelas muy diferentes en nivel socioecondémico, toda vez que
es conocido el papel determinante del nivel socioecondémico en los re-
sultados educativos (Mizala y Romaguera, 2002).

Sin embargo, y a pesar de la cerrada oposicién a este tipo de iniciativas
por parte de la directiva gremial del sector, hay indicios de que en los
profesores que estdn en las escuelas, las opiniones estan divididas!'®. Esto

En América Latina se estd aplicando en Chile (Cf. Mizala y Romaguera, 2002).

Indicios sobre este tema se presentan en Chile, donde un 54% de los profesores estd de
acuerdo con que el incremento de las remuneraciones esté relacionado con una evalua-
ciéon del desempefio docente (Mizala y Romaguera, 2002), y en Argentina, donde un
41.4% de los maestros y un 44.7% de los profesores estd de acuerdo con que los
mejores maestros ganen mas que los demds (IIPE/UNESCO-Buenos Aires, 2001).

15
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puede interpretarse mas que como una aprobacién directa de uno u otro de
estos sistemas, como un juicio critico que se estd instalando en los docentes
que trabajan en las escuelas, cuestionando las reglas de juego que determi-
nan una carrera docente con escasa posibilidad de profesionalizacion.

— Las carreras escalares

Se ha separado de los grupos anteriores las carreras escalares porque en
ellas se cruza la doble perspectiva pedagdgica y econdémica. Las carreras
escalares son modelos de carrera que incentivan el desarrollo profesional
permanente del cuerpo profesional, para cuyo disefio es necesario tomar
en cuenta la mayoria de las variables centrales que organizan la educa-
cion, esto es, el modelo de institucion escolar, las definiciones centrales
del rol docente, la formacién y capacitacion para el desarrollo profesional
y los modelos de gestion educacional. Ademas, se deben considerar las
recientes concepciones sobre los regimenes de pago en una organizacion,
que concuerdan en que una estructura salarial adecuada debe proveer las
condiciones para atraer y retener buenos empleados, promover aptitudes y
competencias, motivar para mejorar el desempefio, dar forma a la cultura
de la organizacion y reforzar y definir la estructura institucional.
Remunerar a los docentes en funciéon de una carrera escalar supone
contemplar la diversidad de actividades que se requieren para el desarrollo
del servicio y los conocimientos que se poseen y se desarrollan en la
practica. Modificando antiguas condiciones, “Una carrera escalar es un
plan que provee incentivos y aumentos salariales para los docentes que
eligen progresar en su carrera profesional sin tener que abandonar el aula

o la profesion... El instrumento implica una modificacién en la manera de

evaluar y compensar a los docentes cambiando la estructura tradicional

piramidal credencialista y de antigiiedad” (Morduchowicz, 2002).

Los elementos que se tienen en cuenta son:

— La existencia de diferentes niveles o escalones en el desarrollo pro-
fesional. Se incluyen de tres a cinco ‘escalones’, que se inician en el
novel o ingresante, sigue con el profesional en desarrollo, luego el
profesional avanzado y termina con el experto.

—  La descripcion de las responsabilidades que implica cada nivel o esca-
lon, que van complejizandose paulatinamente. Asi, se inicia con una
unica responsabilidad de conduccién de los procesos de aprendizaje del
alumnado, y va incorporando otras como orientacién a los alumnos,
solucién de problemas especificos de aprendizaje en un drea o nivel,
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tutoraje de profesores noveles, coordinacién del desarrollo curricular,

investigacion, capacitacion de docentes, elaboracidn, difusion, etc.

— Los criterios de ascenso que deben ser acreditados para pasar de uno
a otro de los escalones. Estos son, en general, evaluacion del desem-
pefio, capacitacion académica y profesional, experiencia (antigiiedad).
Si bien desde una mera perspectiva econdmica se podria decir que

“las carreras escalares tratan de superar la estructura plana de salarios
completando el monto a percibir con otros rubros ademads de la antigiie-
dad” (Op. cit.), en realidad no se trata de proponer simplemente otro
modo de remunerar a los profesores ya que suponen un modelo diferente
de funcionamiento de las instituciones escolares y se plantean adecuar
las posibilidades de pago a esto.

Poner en practica estos modelos de nueva carrera docente no resulta
una tarea simple. Las pocas experiencias que se conocen han desnudado
una serie de dificultades que van desde las resistencias gremiales y la
complejidad del aparato administrativo necesario para gestionarlas, has-
ta la dificultad de sostenerlas financieramente.

V. REFORMAS DE LA FORMACION DOCENTE:
OPORTUNIDAD Y DIFICULTADES

Se ha seflalado ya que en la reforma de la formacién el docente es una
pieza absolutamente importante en la transformacién del sistema educa-
tivo, aunque su concrecion estd condicionada por una serie de desafios.
Los que se han analizado hasta acd surgen a partir del contenido de las
decisiones. Existen, ademds, otros desafios originados en la dindmica
misma del proceso de transformacién que se constituyen también en
“temas politicos” relacionados con la gestién o conduccién de la refor-
ma. Entre estos se destacan los intereses del docente como trabajador,
los intereses del sector privado en la formacidén y el desarrollo profesio-
nal de los profesores y la oportunidad y el timing de los cambios

1. Los intereses del docente como trabajador!¢

Los profesores forman parte de la fuerza de trabajo de la sociedad y por
ello sus relaciones con el Estado revisten, en muchas ocasiones, el carac-

16 En este punto se ha seguido fundamentalmente a Nufiez y Vera (1990).
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ter de empleador-empleado. En casi toda la regién latinoamericana, des-
de mediados del siglo XX los educadores del sistema escolar publico
desarrollaron una fuerte organizacién sindical y profesional. La preca-
riedad de la base material del Estado Docente, unida a la opcién politica
por la expansién del sistema escolar, hizo muy dificil que se mejoraran
sustantivamente las condiciones de trabajo y las remuneraciones de los
docentes. Por esto, ademds de realizar esfuerzos para garantizar la for-
macion profesional de los profesores, el Estado se vio ante el desafio de
organizar y de remunerar crecientes dotaciones de docentes, respondien-
do a las demandas sociales de ampliacién del acceso y de elevacién de
los niveles de escolaridad, estableciendo con los docentes una compleja
y conflictiva relacion.

Por una parte, el Estado requeria docentes calificados a los cuales le
otorgaba una formacién profesional comparativamente elevada y los
contrataba en calidad de funcionarios, con creciente reconocimiento de
derechos. Por otra parte, el Estado benefactor carecié en Latinoamérica
de la base material suficiente como para enfrentar adecuadamente el
doble costo de la multiplicacién del cuerpo docente y de las demandas
corporativas que esto iba gestando. A esto se sumaron los efectos de las
crisis coyunturales de la hacienda publica y, especialmente, los impactos
de la inflacién sobre salarios que se fijaban mediante el mecanismo
rigido de la ley. Ello cred las premisas bdsicas para la fuerte presencia
del sindicalismo docente y para una relacién conflictiva entre el Estado
empleador y los maestros y profesores. En muchos paises, las moviliza-
ciones y las huelgas crecieron hasta tal punto que parecieron constantes.

El sindicalismo docente fue consistemente partidario de la presencia
interventora del Estado en educacidn, defensor del cardcter publico de
esta, a la vez que apoyaba el modelo de desarrollo productivista y la
intervencién reguladora y planificadora del Estado. Por su parte, el Esta-
do compensaba las bajas remuneraciones con oportunidades de empleo y
estabilidad laboral y con espacios de participacidn, especialmente a par-
tir de los afios 50 en que la aceleracion de la expansién y la crisis del
Estado Benefactor fue haciendo cada vez més dificil la solucién al pro-
blema salarial.

En la actualidad, la situacién de los docentes en este aspecto resulta
por un lado complicada, pero por el otro, facilitadora: se reconoce una
gran segmentacion en el colectivo docente, lo cual significa que cual-
quier tipo de solucién no puede ser uniforme ni dnica, sino que se nece-
sita desarrollar criterios generales que con mérgenes de flexibilidad per-
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mitan negociaciones parciales, pero también se ha producido una suerte
de agotamiento del discurso gremial y de sus promesas, por lo que se
registra una distancia considerable entre los grupos gremiales y los do-
centes en general.

A partir de los cambios que se fueron sucediendo en las demandas
de la sociedad, el malestar docente se expresa también en un distancia-
miento bastante fuerte entre los dirigentes sindicales y las bases de pro-
fesores. “Una causa de la imagen negativa que los sindicatos docentes
pueden haber desarrollado en los afios recientes es la naturaleza de los
temas con los que se han manejado. Muy pocos de ellos, si alguno, han
protegido o mejorado el bienestar de los profesores, mientras que mu-
chos mds han sido desventajosos para los docentes individuales y para la
profesién docente como un todo” (Lawton, 2001).

Juega también un papel fuerte el desarrollo de condiciones internas
del manejo del poder, muy similares a las desarrolladas en el resto de la
sociedad. No es raro que las cdpulas sindicales se perpetien y puedan
describirse segun lo propuesto por “la ley de hierro de la oligarquia” con
que Mitchells explicé cdmo funcionan las grandes organizaciones y los
partidos politicos.

Es evidente que los procesos de cambio que estdn cruzando a la socie-
dad y a la educacién también tienen su incidencia en todos los agentes
relacionados con el quehacer educativo. Es asi que en otras regiones se
registran situaciones en las cuales tanto las reformas de la formacién
docente inicial y permanente, como la de la carrera profesional, han podi-
do avanzar a partir de negociaciones con estos sectores. Estas experiencias
abren senderos interesantes para encarar estos desafios.

2. Los intereses del sector privado en la formacion y el desarrollo
profesional de los profesores

En nuestros paises existe una presencia bastante fuerte de la educacién
privada, que funciona dentro de las regulaciones del Estado y, también
en algunos casos, subsidiada parcial o totalmente por este. La polémica
entre educacién publica y educacién privada ha estado desde siempre
presente en el horizonte latinoamericano, reconociendo que la educacién
es un bien publico y que es un deber del Estado garantizar educacién
bésica comun a toda la poblacién. Los defensores de la educacion publi-
ca sostienen que el Estado no puede abandonar su obligacion de defender
el bien comtn ya que la educacion privada reemplaza los valores publi-
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cos por valores privados. Los sectores cercanos a la educacién privada
reclaman el derecho a la formacién de las nuevas generaciones segtin el
“ideario” especifico de la creencia o comunidad de que se trate.

Una caracteristica interesante respecto de la educacién privada es
que a medida que se avanza en los niveles educativos se observa una
mayor tendencia hacia el consumo de la educacién brindada por el sec-
tor privado. Segiin el World Education Report 2000 de la UNESCO, en
América Latina y el Caribe el porcentaje de matricula privada es para
primaria de 16.4% (1996); para secundaria de 23.8% (1996) y para ter-
ciaria de 34.7% (1994). En el nivel superior no universitario, donde se
localiza generalmente la formacién de profesores, se sitia la mayor par-
ticipacién de la matricula privada.

La oferta privada de formacién de profesores abarca tanto institucio-
nes dedicadas a la formacion inicial, a veces complementada por oferta de
actividades de desarrollo profesional, como de otras cuyo objetivo se con-
centra en los cursos de perfeccionamiento posteriores a la certificacion.

La aceptacién de titulos habilitantes o supletorios para el ejercicio
particular de la enseflanza, la modificacién de las condiciones de trabajo
y la estabilidad del personal docente en los institutos particulares, la
validez de los titulos otorgados a sus alumnos, la fiscalizacién de esta
oferta educativa a cargo de organismos estatales creados especialmente
para ello y la regularidad en el otorgamiento de las subvenciones econd-
micas constituyen, entre otros, elementos claves en el crecimiento y
consolidacién de los servicios educativos de gestion privada.

Debido a que el Estado es el que fija las condiciones para la validez
administrativa de los certificados que estas instituciones emiten, cual-
quiera de las decisiones que constituya un desafio comentado anterior-
mente, que van contra la tradiciéon y la rutina del funcionamiento del
sistema educativo, repercute necesariamente en las instituciones del sec-
tor privado. Un aumento de las exigencias de calidad, la necesidad de
generar controles, la exigencia de una determinada formacién académica
para el personal que ensefia en los profesorados, la necesidad de una
biblioteca actualizada, son todos factores de potencial friccién con los
sostenedores de estas ofertas.

Estas decisiones impactan de manera especifica en los oferentes pri-
vados y resulta, a veces, mds dificil que se cumplan en este sector que
en la oferta publica. Sin embargo, como parte de una estrategia de refor-
ma de la formacién docente, es indudable que ambos sectores deben
estar comprendidos en estas estrategias.
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3. La oportunidad y el timing de los cambios

El sistema educativo es un todo complejo y es poco posible cambiarlo si
no se lo encara con un enfoque sistémico (Tedesco, 1998). No han resul-
tado exitosos, por esto, los esfuerzos de cambiar la formaciéon docente
independientes de cambios de otras partes del sistema. Esto plantea el
problema de coémo jerarquizar y ordenar las decisiones de reforma.

Un razonamiento que ha determinado politicas de este dmbito expre-
sa: “empecemos por formar los nuevos profesores, que cuando lleguen a
las escuelas van a cambiar la ensefianza”. Lamentablemente, este argu-
mento ha quedado superado por la realidad, en tanto y en cuanto desco-
noce las intermediaciones del sistema, y el poder de la organizacién. La
literatura sobre el tema ensefla que cuando los nuevos profesores llegan
a la escuela no la cambian; mas bien ocurre lo contrario: la escuela los
cambia a ellos, haciendo inutil todo el esfuerzo anterior.

Se ha discutido anteriormente la cuestion del cambio de la escuela y
del cambio de la formacién docente. Para lograr resultados, pareceria
que tienen que tener cierta simultaneidad, y estar involucrados, ambos,
en un contexto mds amplio de reforma. Nuevos profesores ayudan a
cambiar las escuelas, y las nuevas realidades que se van gestando en las
escuelas, ayudan a que los profesores cambien mds. Lo que parece ade-
cuado es la necesidad de generar nuevos “sentidos”, para poder direccio-
nar y ordenar estos cambios.

Otro aspecto es el que se refiere a la progresion y la secuencia de los
cambios. (Coémo se introduce una reforma? Las estrategias tradicionales
han sido lineales y, en funcién de una légica simplista que se apoya en
el funcionamiento por ciclos anuales del sistema educativo, han supues-
to que tienen que avanzar con el alumno. Algunas reformas poco exito-
sas pueden explicarse en funcién de la aplicacién de esta estrategia. Un
primer problema es que define que la unidad de organizacién del sistema
educativo (o la unidad de cambio) es el alumno. Hoy estd claro que la
unidad de cambio en educacidn es la escuela (la institucion escolar) y en
tanto no exista una estrategia para pensar el cambio sistémico sobre la
base de esta unidad, los cambios serdn dificiles, porque la estrategia de
avance anual introduce una fuerte ruptura dentro de la organizacién!’.

17" Esto ocurre porque se alarga demasiado el tiempo en que deben “convivir” el sistema

viejo y la nueva propuesta, y la institucién se resiente porque no puede funcionar
plenamente con ninguna de las dos légicas.
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Un problema adicional de esta estrategia de avance anual es que, con
el paso del tiempo, la fuerza del cambio disminuye. Esto quiere decir
que en el momento en que tiene mds fuerza abarca la parte mas pequeia
de la organizacion. A medida que pasan los afios, la fuerza disminuye,
pero los patrones tradicionales de funcionamiento se mantienen vigentes
y, aunque se siga avanzando en la aplicacidn, es probable que la innova-
cién se “burocratice”, es decir, los cambios se produzcan formalmente,
pero en realidad se siga trabajando igual que antes, aunque sea con las
nuevas denominaciones (Aguerrondo, 2002).

Una tercera cuestion relacionada con la oportunidad de las reformas
de la formacién docente se refiere a que, en esta época de reformas, no
todos los niveles del sistema ni sus diferentes componentes han estado
sometidos a igual cantidad de innovaciones. Lo mds probable es que se
hayan hecho mads cambios en los primeros grados de la primaria que en
los dltimos, en la escuela primaria que en la secundaria, en la secundaria
que en los terciarios.

Es decir, la formacién docente inicial integra aquella parte del siste-
ma educativo menos acostumbrada a estar involucrada en procesos de
cambio. Aun mds, en aquellos lugares donde se forma de manera separa-
da a los profesores de primaria de los de media, pueden haberse pro-
puesto cambios de la formacién de profesores de primaria pero no (o
mucho menos) en los de secundaria.

Cualquier propuesta de cambio debe prever la posibilidad de enfren-
tarse con actores que no saben encararla. Asimismo, al no tener expe-
riencia de introduccién de cambios, es probable que las nuevas situacio-
nes generen reacciones de desconfianza y recelo ante lo desconocido,
incrementando por ello las resistencias.
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