Universidad Catdlica del Uruguay
Damaso Antonio Larrafiaga
Facultad de Derecho y Ciencias Humanas
Departamento de Ciencias Sociales y Politicas
Maestria en Politicas Publicas

TESIS
Implementacion de nuevas politicas educativas
en Montevideo: el caso del Sistema de
Proteccion de Trayectorias Educativas

Martin Giorello
Montevideo, octubre 2020
Tutora: Adriana Aristimufio



Resumen
En Uruguay y el mundo las politicas educativas se caracterizan por su dificil

implementacion. Una estructura educativa asimilada a la de su surgimiento
evidencia lo dificil que implica reformarla. Mediante un tipico proceso de path
dependence, la estructura educativa uruguaya parece haber esquivado el paso
del tiempo, siendo su principal cambio la recepcion de “nuevos publicos” que
evidencian aun mas la permanencia de una estructura centenaria. Sin embargo,
la vigorosidad de un paradigma heterodoxo de la inclusion educativa que
enfrenta al paradigma ortodoxo histéricamente hegemonico, sumado al reciente
cambio de gobierno, crean un escenario fértil para esperar la introduccion de

cambios estructurales.

El dltimo intento de reformar —o moldear- las estructuras educativas comenzo a
disefiarse en 2015: el Sistema de Proteccion de Trayectorias Educativas. Esta
investigacion procura caracterizar la implementacion de esta Politica en centros

educativos de Ciclo Basico de Montevideo. Para ello, plantea dos fases.

En una primera, se describen aspectos ideoldgicos de los actores involucrados
en la implementacion de la politica, su posicionamiento y relacionamiento,
identificandose dimensiones donde se verifican distancias entre los actores.

Finalmente se analiza el nivel de implementacion de la Politica.

En una segunda, con disefio explicativo, se compara la implementacion del
componente mas reformista en 3 centros vecinos, postulando que en estos la
ideologia de los actores con la responsabilidad de implementar la Politica con

autonomia determina el nivel de implementacién del componente.

Esta investigacion encuentra al paradigma histéricamente hegemonico hoy
reducido al discurso de algunos actores micro y —en menor grado- meso de la
Politica (docentes e inspectores de asignhatura principalmente). En tanto, el
heteredoxo hoy reluce en todos los niveles de la politica educativa. Las divisiones
entre actores afines a ambos paradigmas evidencian un conflicto que los
implementadores de esta Politica procuraron evadir. La limitada implementacion
de sus aspectos mas reformistas puede considerarse su mayor resultado.
Evidenciandose la relevancia de la ideologia de los actores de los centros —
donde el conflicto es mas relevante- para explicar la implementacién de la

Politica, se concluye que la implementacion de una reforma educativa solo sera



extendida geografica y temporalmente si se institucionaliza el conflicto
ideologico. Consecuentemente, esta investigacion finaliza brindando

sugerencias para ello.

Los datos son relevados mediante andlisis documental y entrevistas a 27
personas, incluyendo desde docentes de aula y equipos de referentes de
trayectorias de 5 centros educativos, hasta la Directora General del Consejo de

Educacion Secundaria, realizadas en noviembre y diciembre de 2019.
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conflicto politico
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Revision bibliografica
i. ¢, Por gué es relevante estudiar la inclusion educativa en Uruguay?

Los conceptos segregacion, exclusion, desigualdad y/o fracaso educativo, entre
otros fendmenos, suelen relacionarse fuertemente en la literatura refiriendo a
fenomenos que impactan negativamente y mediante diversos canales en las
vidas de los jovenes y en el desarrollo de los Estados. “Por segregacion
educativa debe entenderse la situacion en la cual la experiencia educativa del
individuo tiende a desarrollarse y compartirse esencialmente en individuos de su
misma extraccion social”, explican Filgueira, F. y Bogliaccini, J. (2005: p. 11).
Efectivamente, afnaden, “esta segregacion es detrimental no sélo a la formacion
del caracter ciudadano de la poblacion sino también al aprendizaje y logro
educativo” (idem). Como ellos, la academia ha demostrado con creces dicho
impacto.

El principal impacto abordado por la academia ha sido el diferencial en la
empleabilidad de personas segun nivel educativo finalizado (Alegre, A. y Pérez,
R., 2010; Espinola, V. y J. Claro, 2010; Cardozo, S., 2010; Filmus, D. y
Moragues, M., 2002; Filardo, V., 2010). Ademas de dicha mayor empleabilidad
e ingresos, un mayor nivel educativo deriva en una postergacion del inicio de la
vida reproductiva y una autonomia mas tardia (Filardo, V. 2010), entre otros
efectos a nivel individual, en tanto al Estado le reporta una mayor productividad
del trabajo, crecimiento econdmico y menos gastos estatales en salud, servicios
sociales, criminalidad, soluciones habitacionales, programas de empleo y

capacitacién laboral (Espinola, V. y J. Claro, 2010), entre otros.

Por afadidura al impacto en las probabilidades de empleabilidad de las
personas, la educacién también influye en la inclusién social por su efecto en los
aprendizajes per se que ocurren en el ambito educativo (Aristimufio, A., 2015;
Filmus, D. y Moragues, M., 2002). Su ausencia, o el “truncamiento de la
trayectoria académica sin haber completado aquellos niveles socialmente
definidos como obligatorios, también ubica la persona en una posicion de
desafiliacion social” (Fernandez, T. et al). Asi, “la escuela es una via consistente
y actual de clasificacion social” (Merino, R. et al, 2006). Esta paradoja es
explicada en un documento del Banco Mundial (2005, p. 15): “es llamada a

integrar a los jovenes, para asi prevenir la exclusion social y promover la igualdad



y, al mismo tiempo, a perfilarlos, canalizarlos y etiquetarlos, a veces a una
temprana edad, introduciendo asi una poderosa fuente de desigualdad y

determinando irreversiblemente sus oportunidades futuras”.

En un contexto latinoamericano donde la desercion, fundamentalmente en
Educacién Media, parece no haber estado entre las prioridades politicas,
Gltimamente “las estrategias prevalentes para prevenirla han sido poco
apropiadas y de dudosa efectividad” (Espinola, V. y Claro, J., 2010: p. 259).
Concretamente, Uruguay pese a ser “uno de los paises menos inequitativos de
la region en la distribucion del ingreso, las inequidades que se presentan en los
resultados educativos son mayores que las de sus vecinos”, poniendo en jaque
a dicha distribucién del ingreso (Filardo, V., 2015: 21). De hecho, en Sudamérica
los jovenes uruguayos de 18 a 20 afios son los que finalizan en menor porcentaje
la Educacion Secundaria, siendo los Unicos, junto a los venezolanos, que
disminuyeron el porcentaje de su finalizacion en el periodo 2000-2017.
Asimismo, Uruguay es el Unico pais en que no disminuy6é la brecha de
finalizacién entre jévenes de hogares del quinto quintil de ingresos y del primero,
siendo también sus jévenes de este quintil los que menos finalizan Educacion
Secundaria en la region (ver Tabla A. Finalizacion b EDUCACION SECUNDARIA EN
SUDAMERICA EN JOVENES DE 18-20 ANOS). No obstante la no priorizacion de la
problemética en las ultimas décadas, en el dltimo quinquenio la Administracion
Nacional de Educacién Publica (ANEP), consider6 la inclusién educativa como
un eje orientador de las politicas a implementar y como una linea de trabajo

central de la Administracion.

ii. Factores historicos, sociales y del sistema educativo que obstaculizan la

inclusion educativa

Factores histéricos.

La literatura internacional permite comprender que el fenbmeno de segregacion
educativa ni es s6lo uruguayo, ni es nuevo. Zehm (en Deschenes et al, 2001: pp.
529-536) investigo acerca del tratamiento de las escuelas hacia los “estudiantes
inadaptados” entre 1800 y 1970 en Estados Unidos, dividiendo este periodo en
cuatro. Uno primero (1800-1849), con estudiantes de bajo rendimiento
catalogados como “poco inteligentes o faltos de caracter” por fallar teniendo la

misma educacion que otros exitosos (Ibidem: p. 529). El segundo (1850-1899)
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ilustra un sistema educativo asentado en la uniformidad espacial, temporal y
didactica, emergiendo la nocion del estudiante normal como aquel “que procedia
al paso demandado por los imperativos de la escuela graduada” (ibid.: p. 531).
Recién en el 1900-1949 se empezo a vislumbrar que “la estructura del sistema
educativo era insuficientemente diferenciada para ajustarse con el rango de
habilidades intelectuales y los diferentes destinos en la vida del heterogéneo
cuerpo de estudiantes” (ibid.: p. 536). Contemporaneo a esa época, J. Castro en
1949 (p. 5) afirmaba en Uruguay: “los tiempos han cambiado (...) hoy no se
concibe un ciclo completo de cultura elemental sin el aporte del liceo. (...) Facil
es comprender que cambiando asi tan fundamentalmente la naturaleza del liceo,
al transformarse sus fines, tiene la institucion que sufrir una transformacién
integral”. Nace, pues, la diferenciacion curricular, siendo los fnadaptados’
“dirigidos usualmente a programas especialmente disefiados para ellos hasta
que finalmente fueran eliminados de la escuela” (Deschenes et al, 2001: p. 533).
Al tiempo, estos programas especiales agruparon a estudiantes provenientes de
grupos sociales marginados. Lejos del paradigma individualista inicial —“se
cosecha lo que se siembra’-, ahora resplandece el paradigma materialista que
considera que la Unica forma de incluir educativamente a estos grupos es

mejorando sus condiciones socioecondémicas.

En el Ultimo periodo analizado (1950-1970) se entendié que “la educacion
estandarizada por grados es insensible a las minorias de bajo ingreso y raciales
y principalmente desconocen que representa el caracter distintivo de los valores,
actitudes y comportamientos de la clase media, blanca y anglosajona. Al
imponerlos (a través de docentes, curriculum y rutinas diarias), se muestra poco
respeto por las diferencias” (lbid.: p. 537). A partir de este periodo, nace un
paradigma que ha venido cobrando fuerza a medida que las condiciones
materiales de estos grupos socialmente excluidos crecen, pero la segregacion
educativa permanece. Este paradigma concibe al propio sistema educativo como
creador de fracaso estudianti —ya no los propios estudiantes ni sus
caracteristicas- y continia en disputa por la hegemonia con el paradigma

materialista.

Diversos estudios rioplatenses (Fernandez, T., 2010; Southwell, M., 2011,
Tiramonti, G., 2011, Castro, J., 1949; Calloids, F. y Hutchinson, F., 2001; Terigi,



F., 2010; entre muchos otros) coinciden con que la funcion inicial de Educacion
Secundaria era seleccionar estudiantes. Sefiala Castro (1949, p. 4) que en
épocas Varelianas, a diferencia de entonces, “el liceo era la antesala de la
Universidad, (...) constituia un organismo de seleccion de capacidades vy,
también hay que reconocerlo, de seleccion de clases sociales”. Southwell (2011,
p. 37) considera que la selectividad de Secundaria hunde sus raices en la época
colonial “por su relacibn con la educacion universitaria, de la que [las
instituciones “preparatorias”] eran tributarias: dependian de las universidades
para las que preparaban, compartian sus mismas caracteristicas y los titulos que
otorgaban sélo tenian sentido dentro del recorrido mas largo de los estudios
universitarios”. Recién en la década de 1890 se impone como politica de
educacion postprimaria la Secundaria y Preparatoria (Fernandez, T., 2010). “El
tipo de centro educativo (...) emulaba en su estructura organizacional a una
facultad: un director seleccionado entre profesores de larga carrera, adscriptos
por turno, uno o dos funcionarios en la administracion y tantos profesores como
asignaturas en el plan de estudios” (Ibid.: p. 157). Esto implicaba, tanto en 1890
como en 1949, profesorado diferente, programas sin ninguna coordinacion y
modos de vida escolar, disciplinas, practicas y técnicas también diferentes e
independientes entre Primaria y Secundaria (Castro, J., 1949: p. 6). Esta
necesidad de mayor coordinacién y coherencia entre Primaria y Secundaria
sigue sefialandose como una necesidad hoy (INEED, 2017a: p. 127).

Sin embargo, no puede decirse que en todo este siglo nada haya cambiado:
“ademas de la actualizacion de contenidos dentro de las disciplinas, nuestras
escuelas ya no parecen responder a las descripciones de esas instituciones
rigidas, casi carcelarias, definidas por el encierro y la férrea disciplina (...), como
la limitacion de la libertad de catedra o la rigida separacion entre el afuera y el
adentro de la escuela. (...) Pero esos cambios no han alcanzado a lo que
definimos como formato” (Southwell, M., 2011: p 67). El saber organizado en
ramos, su ensefianza simultanea, el curriculum graduado, una secuencia fija, el
ciclo escolar, el curriculum generalista y enciclopédico, el agrupamiento en base
a la edad, el aula/seccién como unidad espacial, la distribucion de tiempos y
espacios, los rituales patriéticos, siguen vigentes desde épocas coloniales (lbid.:

p. 65-66). Las alternativas propuestas en la vida republicana de nuestros paises
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“transformaron poco el curriculum y el formato. Las propuestas -de distinto signo
e intencion- que avanzaron en modificar el formato - o alguno de sus rasgos-
fueron vueltas atrds o debilitadas en sus pretensiones transformadoras,
absorbidas en las gramaticas institucionales y en las construcciones sociales

sobre lo legitimo, lo prestigioso o aquello considerado de calidad” (idem).

Pese a la persistencia de rasgos arraigados desde su surgimiento, en el ultimo
siglo (1908-2004) la proporcion de la matricula en relacion a la poblacion se
multiplicé por 104 y en numeros absolutos por 316 (ver Tabla B. CAMBIOS EN LA
MATRICULA DE EDUCACION SECUNDARIA Y EN LA POBLACION NACIONAL (1908-2004)).
En tanto, crece del 15% al 75% la cobertura de la poblacion de 12 a 17 afios
entre las décadas sesenta y noventa (Aristimufio, A., 1999: p. 22). Esto “significé
avances importantes de cobertura de la ensefianza media, a la vez que cambio
sustantivamente la composicion social del alumnado en los liceos” (CES, 2008:
p. 292). Esta masividad de los “nuevos publicos” —como se les ha denominado-
compuestos principalmente por estudiantes de nivel socioecondmico bajo, pero
también mayor participacion de las capas sociales medias, con niveles culturales
diferentes de los docentes, siendo asimismo grupos heterogéneos en términos
de edad, actitudes y logros, con cédigos culturales y accesos a la informacion y
la cultura muy diferentes a los de quienes estuvieron inicialmente destinadas las
escuelas (Aristimufio, A., 1999; R. Leite, 2002; Calloids, F. y Hutchinson, F.,
2001), posibilitdé “que haya en una misma escuela o aula nifios que sepan leer y
escribir y otros que no. El reto es saber como ensefiar y como interesar a un
grupo tan heterogéneo” (Calloids, F. y Hutchinson, F., 2001: p. 37) para el que
“el anonimato se ha convertido en la forma de existencia” (Aristimufio, A., 1999:
p. 22).

Aun considerando el cambio drastico en la funcién de la Educacién Secundaria
y la composicion social de su estudiantado, “no se han generado nuevas
instituciones o no se han podido modificar las existentes a la luz de la actual
configuracion de la sociedad. Por tanto, hay una tendencia a forzar lo ya
existente para dar respuesta a las exigencias del nuevo contexto” (Tiramonti, G.,

2011: p. 19). ¢ Por qué este desajuste?

El institucionalista histérico Krasner, S. (1984) definié el concepto de “path

dependence” (dependencia de la trayectoria) para explicar como “las estructuras
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institucionales actuales pueden ser producto de una coyuntura histérica peculiar
mas que de factores contemporaneos” (p. 225), implicando que “instituciones
funcionales a demandas del pasado pueden perpetuarse a si mismas en un
futuro cuyas necesidades imperativas sean radicalmente distintas” (p. 240).
Sucede que ocurrida una coyuntura critica, se “desatan mecanismos de
retroalimentacion que refuerzan la recurrencia de un patron particular en el
futuro. (...) Una vez que los actores se han aventurado en un camino particular,
sin embargo, es probable que les sea dificil revertir ese curso. Las alternativas
politicas que una vez fueron plausibles pueden ser irrecuperables” (Pierson, P.
y Skocpol, T., 2002: p. 13). Ante politicas consolidadas, “a consecuencia de los
fuertes efectos del path dependence, las instituciones no son facilmente
desechadas cuando las condiciones cambian. (...) Nuevas iniciativas son
introducidas para abordar demandas contemporaneas, pero agregan, en vez de
reemplazar a formas institucionales preexistentes” (Ibidem: p. 22). Esto se debe
a que “todos los actores relevantes ajustan sus estrategias para acomodarse al
patrén prevaleciente. (...) Incluso cuando los politicos se dispongan a redisefar
instituciones, estaran constrefiidos en lo que pueden concebir por las

restricciones culturales a las que estan integrados” (Thelen, K., 1999: p. 385).

Bentancur (2015) y Fernandez (2010) evidencian la presencia de procesos path
dependence en el sistema educativo uruguayo “haciendo las transformaciones
mas dificiles en virtud de la resistencia de actores cuya posicion depende de su
articulacion con una configuracion institucional determinada, pero también por
factores de tipo cultural que ‘naturalizan’ los rasgos originarios del sistema en
muy diversas facetas: la forma de gobierno, el tratamiento a la ensefianza
privada, la estructuracion de la oferta en niveles y ramas, el peso relativo de las

disciplinas, etc.” (Bentancur, N., 2015: p. 8).

Factores sociales v su interaccidn con instituciones educativas

En el dltimo Siglo la literatura educativa paso de diagnosticar como problematico
al estudiante por trayectorias educativas de fracaso, a responsabilizar a los
grupos sociales por ellos adscritos, para luego hacer lo propio con el sistema
educativo (Deschenes et al, 2001; Aristimufio, A., 2015), coexistiendo hoy,
principalmente, estas ultimas dos perspectivas. Podrian citarse miles de estudios

nacionales e internacionales que evidencian el efecto de determinado aspecto
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de la dimension social o educativa sobre las desigualdades educativas. Tarabini
(2017: pp. 42-43) sistematiza factores de segregacion educativa en Espafia
clasificAndoles considerando desigualdades sociales, politicas, afectivas y
culturales, segun niveles politico, del centro y del aula. Esto refleja lo que desde
ya hace tiempo parece haberse concluido: “los ‘factores internos’ asociados a la
efectividad de la escuela, no operan independientemente de ‘factores
contextuales’ ” (Carrasco, A., 2007: p. 298). “La falta de adecuacion del modelo
de escuela secundaria a las caracteristicas de los nuevos grupos y sectores
sociales que ahora asisten a ella, méas la falta de consideracion de la existencia
de necesidades y demandas propias de los jovenes, son causales relevantes de
desercion y de bajos logros de aprendizaje de los puberes y de los jovenes”
(Braslavski, 2001: p. 234), idea refrendada por diversos estudios (De Armas, G.
y Retamoso A., 2010; Tiramonti, G., 2011; Terigi, F., 2010; Tarabini, A. et al,
2017; Aristimufio, A., 2015; Morentin, J. y Ballesteros, B., 2018; Deschenes, S.

et al, 2001, entre otros).

Los resultados de la interaccion entre, por una parte, la politica de repeticion en
Uruguay Y, por otra, ciertas caracteristicas del estudiantado, ilustra claramente
lo que se pretende evidenciar. Asi, diversas condiciones -entorno
socioeconémico y sociocultural de estudiante y centro donde asiste, género,
acompafnamiento familiar, entre otras (Filardo y Mancebo, 2013; Aristimufio,
2015; Cardozo, S., 2016; Filardo, V., 2010; INEED, 2017a; INJU, 2015; etc.)-
afectan el aprendizaje del estudiantado en diferentes magnitudes, repercutiendo
directa e indirectamente en sus probabilidades de repeticion. Esta, lejos de lograr
el fin perseguido —la mejora de aprendizajes—, parece condenarlo a lo opuesto:
PISA 2015 mostrdé que la repeticion en promedio reduce en 14% el puntaje
alcanzado (INEED, 2017a: p. 89). Al interaccionar con condiciones sociales
desfavorables, se potencia el desinterés, el desacople con el nicleo de amigos,
el costo de oportunidad por no trabajar u hacer otras tareas necesarias en el
hogar, etc., constituyéndose esta interaccion en el principal factor de riesgo en
la trayectoria educativa (de Melo et al, 2015; Filardo y Mancebo, 2013). Pese a

ser s6lo un resultado del proceso de descentramiento educativo?, la interrupcion

! Definido como la pérdida de centralidad del rol de estudiante en cuanto a tareas, tiempos y/o espacios (Fernandez,
T. etal, 2016: 143)
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de la vida estudiantil es casi determinante de la imposibilidad de culminar el ciclo
educativo: “apenas el 6% de los estudiantes que PISA 2009 evalué con un afio
0 mas de rezago para su edad (...), habia logrado acreditar la educacién media
superior seis afos mas tarde” (Cardozo, 2016: 80). Se evidencia asi que el riesgo
educativo originado contextualmente, puede potenciarse debido al propio
sistema educativo. Esto se condice con diagndsticos que indican que las politicas
de promocién del acceso no son suficientes (Terigi, F., 2010; Tarabini, A. et al,
2017): son necesarias, pero no tienen mayores resultados si no son

acompafnadas por cambios educativos que promuevan la permanencia.

La relacion diagnostico-politica no debe soslayarse. Si se habla de “estudiantes
rezagados”, fuera del perfil deseado, se deriva la necesidad de que estudien mas
0 que tengan mas horas escolares, mas tareas, mas afos de educacion, “mas
de lo mismo que no ha logrado que el estudiante rinda como se espera”
(Deschenes et al, 2001: p. 528). Si, por el contrario, se acepta que la diversidad
de ritmos y modos de aprendizaje es inherente al proceso educativo, “por dificil
que sea cambiar la escuela para que coincida con el estudiante, sera una
estrategia mas prometedora que tratar de adaptar al estudiante a la escuela”,
derivandose la necesidad de emprender “cambios integrales que no den por
obvias las caracteristicas de las escuelas. (...) La escuela completa, el sistema
entero y el barrio deben cambiar para que una reforma educativa tenga
realmente éxito. Esto es, profesores, familias y administracién escolar deben

cambiar su actitud propiciando el apoyo al estudiante” (Ibid.: pp. 541-543).

Tal es la integralidad de los cambios demandados a la Educacion Secundaria,
que podria decirse que a lo largo del ultimo Siglo se han acumulado “una serie
de tensiones (...): origen o fin en si mismo; educacién propedéutica o educacién
comprensiva; mayor equidad en el acceso o inequidad en el proceso; formacion
académica o formacion profesional; propuesta homogénea o poblacion diversa;
cobertura, calidad o equidad; cambios en el entorno escolar o escasa capacidad
de reaccion de la institucion educativa; escasa definicion de los perfiles laborales
del futuro, pero con la necesidad de formar hoy a quienes actuaran en el futuro”
(Macedo, B. y Katzkowicz, R., 2002: p. 137).

Marton (2006, p. 245) enfatiza una de estas tensiones no resueltas: “un sistema

escolar comun para todos los estudiantes no podra dar cuenta de las demandas
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de diversidad en la sociedad moderna. Otros arreglos deben ser impulsados”, lo
gque, ademas de diversos autores citados, reiteran Aristimufio et al (2011: p. 153)
arguyendo que ‘la estandarizacién es de naturaleza excluyente”. En este
aspecto “las politicas de inclusion educativa trascienden el campo sectorial para
ubicarse como componentes clave de las redes de asistencia social focalizadas
en la adolescencia y juventud, enmarcadas mas ampliamente en los programas

de lucha contra la pobreza” (Fernandez, T., 2010: p. 144).

iii. Atencién a la diversidad: entre la estandarizacién y la adaptacion

Uno de los dilemas de la politica social y educativa se convierte asi en cémo
atender educativamente a la diversidad. ¢ Como podria dilucidarse este dilema?
¢Esperando a que la desigualdad de los contextos sociofamiliares de los
estudiantes —no solamente ingresos- sea menor (aunque la brecha
socioeducativa es en Uruguay hoy la mayor en este siglo?)? ¢O aceptando que
las desigualdades continuaran existiendo y, por consiguiente, focalizando tipos
de educacion segun caracteristicas del estudiante, procurando optimizar
cobertura-aprendizajes (aun pudiéndose perpetuar o quizd profundizar las
desigualdades)? Aunque la politica educativa —y actualmente parte de la
academia- parece haber laudado a favor de lo segundo?, la respuesta no parece

tan clara.

Antecediendo lo socioeducativo, se trata de una eleccion alineada a la
concepcion ética de las necesidades bésicas (siendo una el acceso a la
educacién) que, desde un punto pragmatico, “procura proveer oportunidades
para el pleno desarrollo fisico, mental y social de la personalidad humana y luego
busca medios para alcanzar este objetivo” (Streeten et al, 1981: p. 33). Desde
esta perspectiva, la educacién no sélo es relevante per sé, sino también porque
una educacién basica es esencial para alcanzar otros resultados deseables:
reducir la natalidad, incrementar la productividad, desarrollar la capacidad

personal de adaptacion a los cambios y crear un ambiente politico para el

2 \er Tabla A. Finalizacion de Educacion Secundaria en Sudamérica en jévenes de 18-20 afios
3 Ver

Tabla A. 5. Caracterizacion de actores participantes1 en la politica segin su concepcion de inclusion
educativa.
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desarrollo estable (ibid.: p. 4). Como toda eleccién ética relevante, es objeto de

un debate vivido y vigente, aunque excede el objeto de esta investigacion.

Desde lo socioeducativo surgen diversas criticas: “las medidas de atencion
especial funcionan mas como herramienta reactiva de proteccion de los
integrados, a los que supuestamente beneficiarda una composicion mas
homogénea del grupo, que como medida de promocién de la propia integracién”
(Tarabini, A. et al., 2017: p. 19). Efectivamente, la flexibilizacion de los formatos
educativos en las Ultimas décadas se ha concentrado en un grupo
numeéricamente reducido de establecimientos “que reciben a los jovenes
expulsados por las otras instituciones” (Ziegler, S., 2011: p 75), combinando “una
dindmica del sistema exclusor junto con un conglomerado de escuelas que porta
el mandato de alojar a quienes el propio sistema expulso, alterando sélo en estas
ultimas las dinamicas que producen la exclusién” (idem). Efectivamente,
Mancebo y Lizbona (2016: pp. 18) sefialan que en Uruguay la mayoria de las
politicas de inclusion educativa disefiados desde 2005 han sido focalizadas y
“marginales en su conceptualizacion y resultados: instrumentacion de programas
de inclusion educativa que han sido innovadores, pero han tenido bajo alcance
poblacional”. Arroyo y Poliak (2011: pp. 101-102) explican que “si bien lo que
falla es la estructura de la escuela tradicional, esta no se modifica en su conjunto,
sino solo para aquellos sectores excluidos (...). Esta propuesta acotada se
vincula por un lado, con la dificultad para introducir cambios en la totalidad del
sistema, por otro con la urgencia que la inclusién de estos sectores postergados
tiene”. Sin embargo, esta focalizacion en la practica igualmente tiene lugar entre
centros, grupos o al interior mismo del aula: “el profesorado tiende a considerar
el fracaso de los estudiantes de menor estatus socioecondmico y cultural como
una situacion fuera de su control, disminuyendo su responsabilidad en relacion
a las trayectorias educativas de aquellos alumnos mas desfavorecidos”
(Tarabini, A. et al, 2015: p. 125).

Consiguientemente, resulta insoslayable también al nivel micro la relacion
diagnostico-politica: las medidas de los centros en la prevencion de riesgos
educativos “no son independientes en absoluto de su forma de entender y
gestionar la diversidad existente entre el alumnado y tampoco lo son de sus

concepciones y expectativas colectivas sobre el éxito, el fracaso y los roles y

16



responsabilidades docentes. Es a partir de dichas concepciones que los centros
recontextualizan los mandatos politicos para hacer frente al abandono escolar
prematuro y funcionan como verdaderos contextos micropoliticos a partir de los

cuales se abren o se cierran oportunidades para el éxito escolar” (idem).

Aterrizando las tensiones presentadas por Macedo y Katzkowicz, Braslavsky
(2001: p. 271) plantea que profesores y modelos pedagdgicos se encuentran en
el eje de los nuevos conflictos educativos en Secundaria por cuatro disyuntivas.
Transformar o no la estructura de niveles, modalidades y la organizacion
disciplinar; conviccion y deseo de cambiar, pero temor a la pérdida de derechos
laborales adquiridos; adoptar contenidos y metodologias mas atractivas, pero
riesgo de abandonar las que son validas para al menos alcanzar minimos niveles
educativos; demandas de capacitacién, pero sin aplicarlas, manteniendo

metodologias pedagdgicas.

En el sistema educativo uruguayo esto determina que “las perspectivas mas
distantes de los contextos en los cuales se materializan los procesos educativos
y las estrategias son mas proclives a alinearse con el paradigma de la inclusion.
A medida que uno se acerca a estos escenarios, aparecen mas fuertes las
criticas” (Deneo Chiereghin, G. 2016: p. 83)

Este posicionamiento es respaldado por “las normas que regulan, restringen y
habilitan el comportamiento, tanto de los agentes individuales, asi como de las
autoridades y de los centros educativos. Estas son la autonomia constitucional,
la especializacién curricular, la sectorializacion independiente, la carrera docente
y la estructura organizacional dual (forma divisional y burocracias mecanicas)”
(Fernandez, T., 2010: p. 159). El factor institucional y el posicionamiento docente
parecieran explicar la marginal implementacion de politicas acorde a esta

concepcion —hipoétesis central de la investigacion y que se pretende contrastar-.

Sin embargo, apunta Terigi que esta eleccion de adaptar el centro a estudiantes
‘no se apoya en componentes muy sofisticados, sino en condiciones que
cuestionan la homogeneidad de practicas y resultados de la escuela comun, su
inflexibilidad curricular y, sobre todo, la invisibilidad en que quedan sumidos los
sujetos” (2011: p. 10). “Se trata de evitar que el conocimiento psicoeducativo
funcione como coartada para convertir en problemas de los alumnos lo que en

verdad son limites en la capacidad de los dispositivos de escolarizacion para dar
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respuesta a la diversidad de condiciones en que se produce la crianza y la
escolarizacion misma de los sujetos” (2009: 37). Concomitantemente, sefialan
Winkler y Gershberg, “el compromiso docente es esencial para desarrollar el
equipo de trabajo requerido en escuelas para diagnosticar de continuo sus

propios problemas y disefar sus propias soluciones” (2000, p. 13).

Algunas posiciones cercanas a esta incluso esgrimen argumentos vocacionales:
ciertas politicas centradas en los sectores marginales de la sociedad permiten al
docente “reeditar el sentido de las practicas asociadas a ensenar a aquellos que
lo valoran, que lo necesitan, esforzarse en beneficio de aquellos que fueron
privados por la sociedad de los bienes y aprendizajes a los cuales tienen derecho
(...). Recuperar la misién salvadora pareciera ser la llave de la gratificacion de
los docentes que se sienten interpelados por el llamado de la militancia”
(Tiramonti, G., 2011: p. 25). Sin embargo, corren el riesgo ya no solo de “generar
una distincion sustancial del resto, que por las ‘supuestas necesidades de la
poblacién que recibe’ puede por un lado naturalizar la desigualdad construyendo
una suerte de esencia diferente en esta poblacién”, como se reflexiond
inicialmente, sino también de “producir una identidad institucional y profesional
también diferencial basada en una mirada por momentos heroica y por
momentos romantica sobre la tarea desempefiada. Asi, nos encontramos con la
posibilidad de la construccion de estigmas” (Arroyo, M. y Poliak, N., 2011: p.
124).

La clave, entonces, no parece situarse en focalizar, sino en universalizar
practicas y metodologias didacticas a nivel docente que procuren adaptar el
centro al estudiante. Es necesario “promover la heterogeneidad en los métodos
de ensefianza, la adaptacién de las practicas para la integracién de estudiantes
con dificultades de aprendizaje o discapacidades, el desarrollo de destrezas
curriculares transversales y la creacion de relaciones interdisciplinarias entre
materias” (INEED, 2017b: p. 15).

iv. Autonomia docente y centralizacion

No obstante, como se menciono, el factor institucional se postula como
primordial: la centralizacién del sistema educativo y el alto nivel de autonomia
gue goza el profesorado en Uruguay hacen necesario escuchar al

posicionamiento docente en la toma de decision y posterior implementacion de
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politica educativa. Respecto al primero, Gonzéalez y Mancebo (2015: p. 25)
evidencian que “el disefio centralizado del sistema educativo explica el rol
decisivo jugado por los sindicatos docentes y su poder de negociacion”. Este rol
decisivo del nivel “general profesional” (Frostenson, 2015) en lo que atafie a
decisiones centrales relativas al marco de trabajo profesional (organizacion del
sistema educativo, formacién docente, curricula escolar, procedimientos de
control, etc.), se ve sostenido en altos niveles de autonomia* también a niveles
“profesional colegiada” (decisiones locales y de centros educativos como
conceptos pedagogicos, control y organizacion del trabajo profesional, etc.) e
“‘individual” (idem). En este tercer nivel el docente tiene mayor capacidad de
autodeterminacién, aunque no sea una libertad total —pues debe respetar reglas
emanadas de los niveles previos-, implicando la toma de multiples decisiones
dentro del aula respecto a medios para alcanzar objetivos generales (ibid.: pp.
22-24).

En cuanto al primer nivel, Uruguay se encuentra regido por un ente autbnomo
que solo es posible conducir si se es profesional docente y en cuyo 6rgano rector
los docentes son representados directamente con voz y voto (cogobierno
educativo). Asimismo, el cuerpo docente participa directamente en Asambleas
Técnico docentes (ATD) que son preceptivamente consultadas antes de la
aprobacion o modificacién de planes o programas del nivel correspondiente. En
tanto, a nivel de centros funcionan analogas ATD con funcién consultiva y
derecho a iniciativa frente a la direccion del centro educativo, asi como salas
docentes con funciones de coordinacién y discusion de diversos aspectos
educativos. Finalmente, “el docente, en su condicion de profesional, es libre de
planificar sus cursos realizando una seleccién responsable, critica y
fundamentada de los temas y las actividades educativas, respetando los
objetivos y contenidos de los planes y programas de estudio” (articulo 11 de la
Ley General de Educacion). A esta ley se suma que en la practica los docentes
son supervisados por inspectores de asignaturas que evalian una clase del
docente atendiendo contenidos, pedagogia, etc. Aunque esta evaluacion incide

en su desarrollo profesional, dado que estas “visitas” pueden darse una vez cada

4 Entendida como el alcance de la potestad del cuerpo docente para determinar aspectos educativos.
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diez o mas afios -segun se recabd en el trabajo de campo de esta investigacion-

, la autonomia individual es aun mayor a la establecida por la ley.

Resulta relevante diferenciar estos tres niveles de autonomia, en la medida que
refieren a tres posibles puntos de veto a la implementacion de nuevas politicas;
la simplificacion del concepto “autonomia” en uno solo, suele derivar en
subestimar procesos de implementacion de politica educativa. Los acuerdos con
representantes docentes a nivel macro no necesariamente implican que éstos
permeen a cada docente. O, como explica Frostenson, no necesariamente una
menor autonomia docente al nivel general implica una menor autonomia a nivel
de centro ni individual. La autonomia docente debe analizarse al nivel que es
ejercida (ibid. pp. 26-27). Por ejemplo, en Suecia la autonomia profesional es
condicionada al nivel local por las fuertes potestades de los gestores educativos
locales en la organizacion del trabajo, pese a la alta autonomia individual docente
(ibid.).Esto implica que “cuando los docentes trabajan solos en las aulas pueden
evitar cumplir con ciertas tareas u obligaciones que se les impongan, con poco
riesgo de recibir alguna consecuencia negativa” (Winkler, D. y Gershberg, A.,
2000: p. 22), pues —sostenido por el primer nivel de autonomia- “sindicatos
poderosos y proteccion regulatoria (generalmente consagrada en los estatutos
docentes) dificultan penalizar a los docentes con pobre desempefio, incluso si

es posible identificarles” (idem).

Internacionalmente la autonomia docente se encuentra bajo la presioén de énfasis
en evaluacion, resultados y rendicidn de cuentas, que parece subordinarla al
gobierno educativo que es quien queda encargado de decirles qué y como
proveer los conocimientos (Mausethagen, S. y Mgilstad, E., 2015). Mientras los
docentes “reconocen que deberian ser mas proactivos en retener su autonomia
(...) han rechazado discutir los métodos de los docentes en clase asi como definir
estandares de la profesion docente que interfieran con la libertad pedagdgica de

los docentes” (ibid.: p. 39).

En el escenario noruego, que puede extrapolarse a Uruguay, “tradicionalmente
el Estado define y controla los objetivos de la educacion, mientras que los
docentes controlan los métodos. Sin embargo, ultimamente se ha debatido, pues
los profesores se encuentran mayormente enfocados en la defensa de su

autonomia individual y en permanecer en el control de las practicas en el salon,
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mientras que las autoridades a nivel nacional entienden que deberia prevalecer
la responsabilidad colectiva de la profesion docente, enfatizando su necesidad
de dirigir y controlar la practica docente” (ibid. p. 37). Aunque esta investigacion
permite constatar que Uruguay esta en la antesala del debate, el docente sigue
controlando casi totalmente los métodos.

v. Involucramiento docente

La préactica politica indica que el disefio generalmente dista de la politica
implementada. La interaccion de una innovacion educativa con su escenario
genera cambios en la innovacion inicialmente concebida (Berman, 1981). En
palabras de Karlsen (2000: p. 527) “hacer decisiones politicas al nivel mas alto
no necesariamente garantiza que la reforma sea implementada al nivel escolar”.
Si bien se trata de un fendmeno multicausal, el apoyo docente es bisagra
basicamente en ambos momentos: en la implementacion y en el disefio. En éste
puede ocurrir que, dada la participacién docente en la discusion y la necesidad
del gobierno de no ser vetado, el gobierno disefie propuestas “muy abstractas
para permitir diversas interpretaciones” —incluso esto podria ocurrir sin
participacion del profesorado, gracias a su poder de veto- (Lundgren, U., 2002:
p. 6), como sucedio con la Ley General de Educacion en Uruguay (Bentancur,
N.y Mancebo, M., 2010: p. 5).

Para un estudio de caso en Uruguay, Aristimufio (2010: p. 2) evidenci6 el “peso
de los factores propios de cada centro educativo en la explicacion de las
caracteristicas de los procesos de cambio estudiados en cada centro, a pesar de
tratarse de un sistema educativo centralizado”. Los actores locales tienen sus
propias metas politicas y usan su discrecion para perseguirlas antes que las
prescriptas por las jerarquias Pulzl, H. y Treib, O. (2007: p. 101).

Efectivamente, “afectar el compromiso de que la poblacion objetivo [docentes]
cumpla lo pautado por la politica es complejo. Los inspectores intentan que eso
se dé, pero es poco probable que tengan éxito si la poblacién objetivo no confia
lo suficiente en ellos. En contraste, el consejo de fuentes confiables es mucho
mas efectiva al perseguir un objetivo del cumplimiento. Ello demuestra un
importante rol para terceros actores como intermediarios en afectar los
resultados de la politica al proveer de informacion y legitimidad” (Winter, S.,
2006: p. 162). Del mismo modo, “las soluciones impuestas externamente a los
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problemas educativos son probables de fracasar si no se las acompafian de una
campana efectiva de comunicaciones para captar el apoyo docente” (Winkler, D.
y Gershberg, A., 2000 p. 22). Consiguientemente, “es preciso que quienes la
disefien atiendan la tensién entre las representaciones externas (las ideas
nuevas que traen en mente) y las representaciones internas (lo que comprendan)
los actores politicos locales y los docentes (Spillane, J., 2005: p. 3). Se hacen

importantes las cuestiones de “;qué y como llega al centro educativo para
presentar la politica? ¢ CoOmo se interpreta, traduce, explica y reinterpreta por el
personal del centro educativo? (...) pues implican no so6lo el correcto
entendimiento por parte de los actores a trabajar con la politica en su dia a dia,
sino también que la aprueben. Por ello, implica también ‘venderle la politica al
personal’ ” (Ball, S. et al, 2012: pp. 43-45). Asi, Spillane (2005: p. 9) concluye
posible alcanzar un éxito amplio y sostenido en la modificacion de practicas en
el aula, si se dispone de tiempo para sensibilizar actores, recursos y comprension

de los responsables politicos locales.

Lopez, J. et al (2010: p. 87) también enfatizan la importancia del trabajo en la
implementacion al interior de cada centro, pero constatando que “un exceso de
ideologia y, sobre todo, el hecho de que ésta funcione a modo de doctrina oficial
gue debe ser adoptada por todos” puede crear una profunda division en el
profesorado. Este “exceso” junto “con la debilidad del trabajo colectivo y de
discusion de las ideas que garantizaria una adopcion activa del proyecto” afectan
la implementacion (ibid.: p. 81). Mc Laughin (1988: pp. 283-284) coincide
destacando al “ambiente escolar integrado”, caracterizado “por la unidad de
propdsitos, lineas de organizacion y metas claras, asi como un sentido colectivo
de responsabilidad”, como posibilitador de que los profesores se vean “a si

mismos formando parte de un esfuerzo cohesivo a nivel de escuela”.

Al margen de la cultura organizacional escolar, el involucramiento docente se ve
impulsado al disminuir el peso de “las tareas administrativas, asi como de todas
las que se relacionan con los problemas de disciplina de los alumnos”
(Aristimuno, A., 1999: p 29). Asimismo, “cuanto mayor es la importancia que el
director otorga a los temas pedagdgicos (en tiempo, energia, apoyo), mayor es

el nivel de implementacion de la innovacion” (idem).
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Empero, una baja implementacion de este tipo de politicas puede deberse a las
dificultades de los docentes para implementarlas. “Es frecuente que los
[docentes] noveles se sientan limitados/imposibilitados de trabajar con alumnos
«dificiles», de contextos culturales diversos, ya que no logran adaptar o generar
métodos de ensefianza eficaces” (Vezub, L. y Alliaud, A., 2012: p. 19). “En la
medida que los docentes se perfeccionan, estaran mas dispuestos a participar
de procesos de cambio, e incluso a proponerlos ellos mismos. A su vez, su
participacion en los procesos sera desde una perspectiva mas técnica y
calificada. (...) La participacion de los docentes en la toma de decisiones en
aspectos técnicos ha sido una de las condiciones de su desempefio que mas

contribuye a los procesos de cambio (Aristimufio, A., 1999: p. 29).

Ahora bien, los bajos niveles de titulacion docente en Secundaria, junto con la
poca oferta de perfeccionamiento metodolégico docente, dificultan fuertemente
el apoyo docente a estas politicas. “Se trata de un déficit cronico, que acompané
el proceso de expansion de este nivel educativo. (...) La persistencia de docentes
no titulados en las aulas se vincula con la ausencia de mecanismos que
incentiven a estos profesores en ejercicio a finalizar sus estudios, para poder
emprender luego procesos de formacién permanente” (INEED, 2017b: p. 37).
Asi, un tercio de los docentes manifiesta requerir formacion “para ensefar a
alumnos con necesidades especiales de aprendizaje, lo que indica un problema
importante en términos de la capacidad del profesor para tratar con grupos

heterogéneos” (ibid.: p. 18).

Adicionalmente, en México se dot6 a todos los planteles de Educacion Media
Superior en México de una “caja de herramientas” para apoyar en la relacion de
docentes, estudiantes y familias de éstos. Esta incluye un “procedimiento para
monitorear los indicadores inminentes de riesgo de abandono escolar, asi como
sugerencias para reaccionar en caso de gque se presenten en algun estudiante”

(Secretaria de Educacion Publica, 2014: p. 4).

Mancebo y Lizbona (2016: p. 20) mencionan que la implementacion de politicas
gue atiendan problemas educativos estructurales se ve dificultada asimismo por
“la alta rotacion en los lugares de trabajo, la regresividad en la asignacién de los
docentes a los centros educativos, el predominio de modalidades de supervision

burocraticas -mas que profesionales-, la no sanciébn por el exceso de
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inasistencias, el ascenso por antigliedad, (...) problemas para cuya solucion se
requiere ineludiblemente modificar el Estatuto docente. Esta fue una linea de
politica postergada en el quinquenio 2010-2015, seguramente por su caracter
controversial”, mencionando posteriormente que pese a la voluntad
interpartidaria de actuar en ese sentido, “el nivel de autonomia de la ANEP y la
accion de veto ejercida por algunos sectores sindicales operaron como frenos al

desarrollo de las politicas convenidas nivel partidario” (p. 21).

De este modo, el involucramiento docente resulta esencial tanto a nivel micro,
como meso y macro, siendo tan relevante la existencia de espacios de discusién
y didlogo, con inspectores y/o intermediarios alternativos, como la forma en que
éstos se gestionan. Asimismo, el apoyo metodolégico a los docentes,
particularmente para este tipo de politicas, es insoslayable. Por afiadidura del
sentido del cambio y los esfuerzos implementadores del gobierno educativo, el
apoyo docente respondera a la forma de implementarse y al alcance de la politica

disefada.

vi. £, Qué alcance tiene el disefio de las politicas?

Las politicas pueden ser mas incrementales (o graduales) o mas reformistas. Las
primeras implican cambios politicos que se dan mediante pequefas
modificaciones. Son diferentes respecto a las de reformas, pues éstas procuran
una revision exhaustiva de todas las posibilidades antes de tomar una decision,
procurando cambios de mayor alcance y profundidad (Lindblom, C., 1979).
Asimismo, éstas exigen acuerdos acerca de los fundamentos de la decision,
mientras que el incrementalismo se apoya en acuerdos dondequiera que ocurran
(Lindblom, C., 1959: p. 213). En la préctica politica, Oberg et al (2015: p. 110)
constatan que pese a que se considera que los procesos politicos son pluralistas
y complejos, con diversos actores y discursos, podria decirse que eso sélo es
cierto cuando grandes reformas politicas son discutidas. Por el contrario, cuando
los cambios politicos no suponen reformas estructurales, opciones politicas

relevantes son muy seguidamente ignoradas.

Légicamente, cuantos mas actores de veto participen en la agenda politica,
mayor sera la probabilidad de que una estructura politica se incline por la forma
de hacer politica incrementalmente y no de manera revolucionaria (Lindblom, C,

1979). Sin embargo, Hall (1993) propone que reformas (0 “cambios de
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paradigmas”) que reconfiguren toda la arena politica igualmente pueden ocurrir
en estructuras plurales, si son precedidos de anomalias o hechos que
contradigan a los términos del paradigma, socavando gradualmente la
coherencia intelectual y precision del paradigma original. Naturalmente, cambios
significativos respecto a quién es percibido como la autoridad de la politica

suelen ser el Ultimo antecedente de cambios de paradigmas.

vii. ¢ COmo se implementan las politicas?

Clasicamente, esta pregunta podia responderse por dos extremos: “top down” y
“bottom up”. “Para el primero, una politica publica preexiste a su ejecucién, y en
tanto fue definida por la autoridad o centro decisorio solo resta a la periferia su
aplicacion estricta; para el segundo, en cambio, la politica debe ir de abajo hacia
arriba y, mas que lineal y unidireccional, la implementacién es movida por un
principio de circularidad en el cual la decision jamas esté definitivamente tomada
sino que queda abierta a la participacion de los involucrados” (Mancebo, M.,
2002: 146). “Si bien esta demostrado que las estrategias centralizadas no
funcionan (pues no se puede imponer lo importante del cambio), las
descentralizadas, como la gestion local, por si mismas tampoco” (Bolivar, A.
2005: p. 882), principalmente porque “los actores locales suelen desviar la
objetividad de los programas nacionales hacia sus propios fines” Sabatier, P.,
1986: p. 22). Por ello, “la discusion top-down y bottom-up no es fructifera, ya que
lo que uno explica, no lo explica el otro. Los dos enfoques son necesarios”
(Winter, S., 2006: p. 154): “las preferencias de los burdcratas a ‘nivel de calle’ y
las negociaciones dentro de la redes de implementacion deben ser consideradas
al mismo nivel que los objetivos de la politica centralmente definidas y sus
esfuerzos de control jerarquico” Pulzl, H. y Treib, O. (2007: p. 100).

Consecuentemente, entre ambos extremos surgieron diversas posiciones. Asi,
Nagel (2010, p. 204) muestra que es la configuracion del escenario politico-
institucional la que determina la forma de implementar politicas: “cuanto mas
actores de veto, mayor necesidad de ejercer influencia en otros actores (lobismo)
y de regular la toma de decisiones de manera jerarquica (control). Por el
contrario, cuanto menos actores de veto, mayor la necesidad de accion colectiva
en un nivel mutual mayor, aunque menos institucionalizado”. Hammond (2003:

p. 74-76) anade una complejizacion aun mayor: el alcance de la discordancia
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entre y dentro de los actores de veto. Asi, el cambio politico, asi como la forma
en que se le procure, dependen de la interaccion entre la cantidad de actores de

veto y la distribucion de sus preferencias.

Por su parte, Sabatier (1986, p. 42) indica que “si bien es cierto que el control
jerérquico presenta sustanciales limitantes, de ello no debe concluirse que la
politica publica ha de realizar un proceso adaptativo mediante el cual los
disefiadores de la politica son forzados a rendirse ante las preferencias de los
burdcratas implementadores y de la poblacion objetivo. En realidad, tienen a
disposicion diversas herramientas para afectar las preferencias de éstos o limitar
su capacidad de accion. Por ejemplo, pueden seleccionar aquellos burdcratas
implementadores con mas afinidad a la politica o al disefiador, antes que otros
mas alejados; minimizar los puntos de veto; dar incentivos o desincentivos
(sanciones); afectar el equilibrio del apoyo local a la politica, etc. Final y
principalmente, pueden afectar el proceso de implementacion basando la politica

en una teoria causal valida antes que en una dudosa”.

Tanto al disefiar como implementar politicas, puede aplicarse el enfoque de las
coaliciones de causa (Sabatier, P. 1986; Sabatier, P. y Weible, C., 2007). Este
destaca el rol de la ideologia en el posicionamiento de los actores ante politicas
determinadas, de modo que en el proceso disefio-implementacién, grupos
constituidos en torno a ideologias diversas, rivalizan para conseguir el apoyo de
organos decisorios y asi influir sobre la decision politica, legitimandose
institucionalmente. En tales condiciones, el cambio politico s6lo responde a
cambios de creencias entre un grupo de participantes politicos 0 a un cambio de
una coalicion mayoritaria por una minoritaria. Esto implicaria o bien modificar las
creencias docentes o modificar la composicion de los érganos representativos

docentes (ATD, por ejemplo).

Estas coaliciones que chocan pueden cambiar sus creencias como resultado de
la experiencia y/o de nueva informacion. La capacidad de aprendizaje para
cambiar creencias, y por ende politicas, varia segun el nivel del sistema de
creencias de la coalicion. Las creencias fundamentales de la politica, al ser mas
normativas, son muy resistentes al cambio en respuesta a la nueva informacion,
aungue de producirse cambios, serian estructurales. Lo opuesto sucede con las

creencias secundarias, mas susceptibles al aprendizaje, pero sélo capaces de
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producir cambios incrementales. El efecto mas importante de shocks externos
es la redistribucion de recursos o el cambio de posiciones dentro de un
subsistema politico (cambio de autoridades, por ejemplo), que puede derivar en
un cambio por una coalicibn menor de una coalicion previamente dominante.
Estos cambios pueden producir cambios estructurales (Sabatier, P. 1986: pp.
198-199).

Segun el enfoque, los cambios surgiran de situaciones en que, primero, haya
coaliciones de causa perjudicadas de continuarse el statu quo. Segundo, se
incluya al didlogo a todas las coaliciones interesadas y se les dé poder de veto
(si lo tuvieran de facto al implementarse la politica). Tercero, el conflicto debe
darse sobre lo empirico, fundamentalmente sobre las causas y posibles
respuestas, no sobre aspectos normativos (los valores e ideales) (ibid.: p. 206).
En este ultimo punto coincide con Lindblom (1979, p. 213), quien postula que
“‘individuos de diferentes ideologias pueden ponerse de acuerdo en politicas
concretas”, aunque éste soélo lo concebia posible ante cambios incrementales:
“si un administrador trata de ir mas all4 e intenta conseguir el acuerdo del otro
sobre los fines, debe ser consciente de que se embarca en una empresa inutil y
en una controversia innecesaria. (...) [el incrementalismo] se apoya en el

acuerdo dondequiera que ocurra” (idem).

Asi pues, los impulsores de cambios educativos, enfrentando el desafio de
involucrar al profesorado, se ven tentados a realizar cambios marginales. Las
reformas, en cambio, probablemente s6lo podran ser exitosas si previamente el
paradigma hegemoénico de la politica educativa es debilitado (implicando,
minimamente, cambios relevantes a nivel de autoridades) en términos de Hall,
pero también si el conflicto ideolégico se canaliza en didlogo plural
institucionalizado, como complementa Sabatier. Ello, ciertamente, supone

mayores esfuerzos que el mero disefio de la politica.
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Caso a estudiar

El Sistema de Proteccion de Trayectorias Educativas (en adelante se lo tratara
como “la Politica” o “SPTE”) es el caso mas reciente de disefio e implementacion
de una politica educativa con pretensién de alcance nacional a nivel publico en

Uruguay.

La Resolucion 80, Acta 95 del 2/12/15 del CODICEN cre6 “un grupo de trabajo
para diseflar y garantizar la ejecucidon de un Sistema de Proteccion de
Trayectorias Educativas”. Este grupo, en marzo de 2016, realizé una Propuesta
(DSIE coord., 2016). Esta disefié una politica basada en la hipétesis que el mejor
camino para proteger las trayectorias educativas es disminuir el riesgo educativo
y eso se logra adaptando las estructuras educativas al estudiante, dejando de
procurar que éste se adecue a ellas, tal como se presenta en el marco teorico.
En efecto, la primera linea de trabajo planteada por el SPTE es la inclusion
educativa “abordada desde una doble perspectiva. (...) la generacién de
trayectorias de inclusién educativa, entendiéndose como aquellas que se
generan a partir de andamiajes dirigidos a poblaciones en situacion de
vulnerabilidad educativa (...y) la identificacion y disponibilidad de formatos
educativos formales y no formales adaptados a las caracteristicas de la
poblacibn que lo requiera teniendo en cuenta los recursos locales y
estableciendo recorridos que los proyecten al transito de la educacion media”
(DSIE, 2016: p. 10).

En tal sentido, el sistema procura disminuir el riesgo educativo mediante
acciones en cuatro componentes: 1) informacion del estudiante, 2) identificacion
temprana del rezago y prevencion de la desvinculacién, 3) seguimiento y
acompafiamiento estudiantil y 4) proyecto institucional pedagdgico de centros.

El primero implica la unificacion a nivel ANEP de sistemas de informacion que
recogen eventos educativos y administrativos de cada estudiante por ciclo
educativo. En los centros educativos esto significa que, por un lado, las maestras
de Sexto grado de Primaria deberan, al egresar el estudiante, ingresar
informacion a una plataforma digital para disponibilidad del liceo que recibira al
estudiante y, por otro, que los docentes (de aula o no) de Secundaria utilizaran
la libreta electrénica y la plataforma para registrar toda la informacién relevante

de cada estudiante a cargo.
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El segundo refiere a la implementacién de un protocolo de accion que usa dicho
sistema de informacién para alertar al centro educativo respecto a la necesidad
de intervencidn en alguno de sus estudiantes (los datos se cargan y visualizan
en el Modulo asistencia). Este protocolo identifica eventuales tipos de alertas y
determina plazos, tareas y responsables de actuacion ante cada una de ellas.
Se comenzd a implementar a principios de 2019 emitiendo alertas cuando un

estudiante registraba tres 0 mas inasistencias consecutivas.

El tercero, seguimiento y acompafiamiento estudiantil, alude a la creacién de un
equipo responsable de apoyar al estudiante en su vida educativa, social o
familiar, procurando eventualmente involucrarle en programas sociales
presentes en el territorio, asi como fomentar la planificacion personal de cada
uno (establecimiento de metas y caminos para lograrlo). Este equipo de
Referentes de Trayectoria Educativa (RTE) est4 formado principalmente por la
direccién o subdireccién del centro, el Profesor Orientador Pedagogico (POP) y
otros funcionarios no docentes de aula —la conformacion la determina cada
centro-, aunque pueden colaborar con él docentes de aula como estudiantes de
manera voluntaria. Asimismo, se establece que las Unidades coordinadoras
Descentralizadas de Integracion Educativa contribuiran en la coordinacion a nivel
territorial con otras Areas de ANEP y con otras organizaciones publicas o de la

sociedad civil.

El cuarto se relaciona con los proyectos institucionales pedagdgicos —o
proyectos de centro-. Estos sintetizan la identidad del centro, sus concepciones
educativas, sus objetivos, entre otros elementos, procurando guiar las
actividades y acciones del centro educativo, pudiendo surgir del debate entre
toda la comunidad educativa (con centros que lo discuten anualmente
abiertamente, pudiéndolo o no registrar por escrito, y otros que, quiza por mayor
estabilidad del cuerpo directivo y docente, lo asumen tacitamente). Este cuarto
componente procura adecuar el proyecto de centro, para que pueda “identificar
y explicitar propuestas particulares en clave inclusiva y atender a la continuidad
de las trayectorias y la calidad de los aprendizajes” (DSIE, 2016: p. 12). Ademas
de orientar las préacticas y actitudes de los educadores hacia la atencion de la
diversidad, segun los gestores de la politica éste debe —al menos- implementar

ciertas normativas, especialmente las referidas a la adecuacion curricular
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(Circular 3224/14, que estipula un protocolo de atencion, derivacion y tramitacion
de casos en gue se constaten dificultades de aprendizajes en el estudiante) la
repeticion por asignaturas —y no por grado- (Circ. 3384/17, que habilita a
estudiantes que no aprobaron la totalidad de las asignaturas, deban sélo volver
a cursar aqguellas no aprobadas), la convivencia de planes 1994, 2006, 2009,
2012 y/o 2013 (se fomenta la creacion de grupos con distintos planes dentro de
un mismo centro educativo en un mismo horario, para aplicar el mas adecuado
plan segun la caracteristica del grupo), y la coensefianza, o trabajo en dulpas o
trios de docentes (Resolucion 146 del CES del 02/03/16, que impulsa la creacion

de grupos con mas de un docente a cargo).

Listado 1. Actores participantes en la Politica.

Nombre de actor Sigla
Direccién Sectorial de Integracion Educativa DSIE
Consejo de Educacién Secundaria CES
Unidades coordinadoras Departamentales de Integracién Educativa UCDIE
Inspeccioén regional IR
Inspeccién de institutos y liceos lIL
Inspeccién de asignaturas 1A
Equipo RTE -
Docentes de aula -

Con este disefio de la politica, mientras las DSIE y CES son los encargados de
gestionar la politica al nivel macro, recaen sobre la IIL e IR las tareas de
apoyar/presionar a los diversos actores de los centros educativos a fin de
alinearles detras de estos componentes y sobre la UCDIE las de apoyar a los
centros en la implementacién de estos componentes. En tanto, la IA interviene
tangencialmente como apoyo de los docentes fundamentalmente en lo que
respecta al cuarto componente. Finalmente, los equipos RTE y docentes del aula

son los encargados de implementar estos componentes.
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Objetivos y preguntas de investigacion

Objetivo

Caracterizar la implementacion del Sistema de Proteccion de Trayectorias

Educativas en centros educativos de Ciclo Basico del CES en Montevideo

Preguntas e hipétesis de investigacion

a) ¢Como conciben la inclusién educativa los actores involucrados en la

implementacion del SPTE?

Se espera verificar que todos los actores crean necesario transitar cambios para
adaptar los centros educativos a los estudiantes. Sin embargo, a partir de lo
antes presentado se hipotetiza que los de nivel micro tienden a entender que
estas acciones son insuficientes, inconducentes y/o negativas, segun su
concepcion de inclusion educativa. En tanto, a nivel macro y meso se espera
hallar actores con una concepcion de la inclusion educativa mas heterodoxa que
consideren que aspectos por fuera de lo académico tienen un rol a jugar igual o

mas importante que lo netamente académico.

b) ¢Como se posicionan frente a los componentes de la Politica los actores

involucrados en implementarla?

Se espera verificar una relacion positiva entre el nivel de autoridad y el
posicionamiento frente a la Politica, de manera que a mayor nivel de autoridad,
mas favorable el posicionamiento. En los componentes de informacion y de
acompafiamiento, se espera encontrar un acuerdo que trascienda esta relacion
antes mencionada, mientras que en los componentes que mas cambios exijan
de los actores micro, es esperable encontrar un posicionamiento menos

favorable.

c) ¢Como se relacionan los actores implicados en la implementacion de la

Politica?

De la hipétesis precedente se desprende cooperaciéon entre los actores a nivel
micro y los de nivel meso y macro en los primeros dos componentes y conflicto
en los ultimos dos. En éstos, los actores a nivel micro procurarian vetar aquellos
componentes de la Politica que mas les involucran y a nivel macro y meso serian

cooperadores con ellos. Entre estos ultimos actores, se excluye a los IIL e IA,
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pues dado su numero, se espera encontrar discursos y acciones disimiles. Si se
integra a las IR, UCDIE, DSIE y CES, pues el involucramiento de casi todos ellos
en la implementaciéon del SPTE responde, al menos en parte, a decisiones

politicas en ese sentido®.

d) Al cabo de cuatro afios de su disefio, ¢qué nivel de implementacion

poseen sus componentes?

Se espera encontrar una implementacion importante de los componentes que
requieren poca 0 nula intervencion de actores a nivel micro (sistema de
informacion y acompafnamiento estudiantil) y un bajo nivel de implementacion en
los componentes que requieren mayor intervencion de los actores del nivel micro

(prevencion del rezago y proyecto institucional).

e) ¢En qué dimensiones de la Politica se evidencian distancias entre actores

involucrados en el SPTE?

Se espera identificar dimensiones en las que se constaten distancias (no

necesariamente conflictos) entre los actores involucrados en el SPTE.

f) ¢Como se explica la diferencia en el nivel de implementacion del
componente proyecto institucional pedagogico entre tres liceos

seleccionados del Oeste de Montevideo?

Se postula que la concepcién de la inclusién educativa que tienen los actores
con la responsabilidad de implementar este componente con autonomia
(docentes de aula y equipo de RTE) en estos centros es determinante del nivel

de implementacién del componente.

> Una de las dos IR de Montevideo es el nexo de la Inspeccion con los gestores del SPTE, al tiempo que entre las

funciones principales de las UCDIE y la DSIE y se encuentra gestionarle. Asimismo, los miembros del CES fueron
nombrados por el mismo CODICEN que lo disefid.
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Estrategia metodologica

Conceptualizacion de variables

. Concepcion de inclusion educativa de los actores.

La concepcién de la inclusién educativa pone en juego valores, ideologias y
afinidades de diversa indole, entre otras caracteristicas humanas, y se relaciona
con el debate presentado en la presentacion tedrica respecto a los paradigmas
de la inclusion educativa: ¢la igualdad educativa se logra brindando un servicio
de ensefianza similar a todos los estudiantes 0 es necesario adaptar a cada
estudiante la educacion brindada? Concepciones méas ortodoxas parten de la
base de la igualdad de las personas para sostener que si los aprendizajes y
trayectorias educativas de los estudiantes son disimiles no se debe a diferencias
biolégicas, ni de ensefianza, sino sociales. Hallandose como principal
responsable de la segregacién educativa a un factor externo, la clave para incluir
y perseguir la igualdad se encuentra fuera de los centros educativos;
concretamente en politicas sociales potentes y mas recursos educativos para
apoyar a los estudiantes de sectores sociales desfavorables. Politicas que
rompan con la ensefianza igual para todos, potencian las desigualdades entre
estudiantes ya desiguales socialmente. Suelen sefialar, entonces, que la
educacién desigual para desiguales es “educacion pobre para pobres y rica para

ricos”.

AntagoOnicamente, la concepcion heterodoxa no desconoce los factores externos
influyentes en la desigualdad educativa, pero reconoce que el sistema educativo
y, particularmente, sus aspectos pedagdogicos son tanto o0 mas determinantes de
la desigualdad educativa. Promoviendo mayor flexibilidad en la ensefianza,
quitando énfasis en el contenidismo y el asignaturismo, considerando como un
activo la diversidad del estudiantado y del profesorado, la concepcién heterodoxa
considera que se deben garantizar minimos universales —el acceso y la
continuidad de las trayectorias educativas-, quitando asi el énfasis en la funcion

de brindar aprendizajes y rescatando funciones mas de indole social.

La concepcion de los actores respecto a la inclusion educativa, es construida en

base a los indicadores i) factor determinante de la inclusion educativa en

33



Uruguay, ii) funcion de Educacion Secundaria, iii) interpretacion del derecho a la

educacion y iv) valor de aprendizaje de contenidos académicos.
. Posicionamiento de actores frente a la politica.

Se define segun la posicidon que los actores asumen frente a la Politica que se
analiza, siendo posible que estén a favor, neutral o en contra. Resulta
sumamente significativo conocer este posicionamiento frente a una politica de
estas caracteristicas porque ello puede brindar insumos para explicar otras

acciones de actores semejantes frente a otras politicas.

En tal sentido, este posicionamiento se asume que es reflejado principalmente
por tres indicadores: 1) las acciones respecto al disefio, Il) la transmision de
lineamientos de la Politica y Ill) su opindn sobre las medidas de adaptacion del
proyecto institucional. Los dos primeros indicadores miden cuestiones objetivas
(en qué medida se desvian o apegan en su accionar respecto al deber sery de
gué forma realizan la transmision de los lineamientos del SPTE), mientras que el
tercero refleja subjetivamente la predisposicién de los actores para implementar

el componente referido al proyecto institucional.
. Forma de relacionamiento entre actores.

El cdmo interactlan los actores entre si al tratar la politica bajo analisis presenta
similitudes con la anterior variable —y podria ser parcialmente consecuente-.
Mientras que el posicionamiento evalla ex ante como se encuentra configurado
el mapa de actores, el relacionamiento verifica ex post si dichas posiciones se
llevan a la practica o si se atenuaron sin tomar relevancia. En definitiva, los
actores pueden modificar su actitud a partir, por ejemplo, de presiones o apoyos
de actores intervinientes, pudiendo estos cambios de actitud incluso anteceder
a cambios de posicion.

. Nivel de implementacion de componentes.

Esta variable aborda el resultado final de dichas interacciones y otros factores
intervinientes, verificando el nivel de la implementacion de los componentes del
SPTE. Esta se valora segun la extension de la aplicacion de cada componente
a nivel de liceos de Ciclo Basico de Montevideo.
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Dado que se procura profundizar en la perspectiva de los actores para
comprenderlos de manera mas completa, la investigacion adopta un enfoque
cualitativo. En consecuencia, las variables fueron trabajadas a partir de la
informacion obtenida en las entrevistas y el andlisis de documentos, lo que no
permite hacer generalizaciones estadisticas. Esto esta alineado con la
importancia que en la investigacion se otorga a las concepciones de los actores.
En consecuencia, el andlisis parte de la percepcion y conocimiento de los
entrevistados, sin que estos datos necesariamente sean representativos de lo

gue sucede en Montevideo.

En la siguiente tabla se describen las variables y su operacionalizaciéon a través

de un conjunto de indicadores, de acuerdo al desarrollo recién presentado.

Tabla M. 1. Operacionalizacion de variables.

Variable |Concepcion de inclusién educativa

Categorias |Ortodoxa Tendiente a ortodoxa Tendiente a heterodoxa |Heterodoxa

Indicador |Factor determinante de la inclusiéon educativa en Uruguay

Definicion |Factor que debe fortalecerse para favorecer la inclusién educativa hoy en Uruguay

Externo al sistema |Sistema educativo (recursos/

Categorias - A
9 educativo organizacion)

Aspectos pedagdgicos

Indicador |Funcién de Educacién Secundaria

Consideracién respecto al ideal de cual deberia ser la funcién principal de la Ed. Secundaria en

Definicién
Uruguay

Propedéutica o con énfasis en|Utilitaria (empleabilidad, insercion social,

Categorias calidad etc.)

Hibrida

Indicador |Interpretacién del derecho ala educacion

Definicién |Se procura conocer donde pone cada actor el énfasis al definir este derecho.

Aprendizajes significativos para el desarrollo
Categorias |del individuo (dentro o fuera del sistema
educativo)

Acceso al sistema, permanecer en él y/o
completar la trayectoria

Indicador |Valor del aprendizaje de contenidos académicos

Definicién |Qué rol le dan los actores al aprendizaje de los contenidos académicos en el proceso educativo

Categorias |Central Fun(:lonal_ para otros Hibrido
aprendizajes

Variable |Posicionamiento de actores frente al SPTE

Categorias | A favor Neutral/Indiferencia En contra

Indicador |Acciones respecto al disefio

Identifica instancias o hechos en que un actor se desvia 0 apega en su accionar respecto a lo

Definicién o ; s o
pautado por la politica en los componentes considerados, ya sea por accién u omision.

Categorias |Desvio Apego

Indicador |Transmision de lineamientos
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Al transmitir los lineamientos de la Politica (normativos o no) al siguiente escaldn jerarquico,
Definicion |cada actor pone en juego diversas cuestiones (principalmente la concepcién de la inclusion
educativa) que determinan un énfasis y una intencién en la transmisién de éstos.

Categorias |Convencimiento |Sélo transmisién (sin énfasis) No hay transmision y/o se veta

Indicador |Opinion sobre las medidas de adaptacion del proyecto institucional

A partir de constatar, principalmente, cuatro instrumentos (normativas) impulsados para adaptar
pedagogicamente al centro educativo a fin de que proteja trayectorias diversas (del CES:
Circulares 3224/14 y 3384/17 y Resolucién 146 del 02/03/16; de CODICEN: Circ. 2259/96), se
procura conocer como los actores se posicionan frente a ellas, consideradas en conjunto.

Definicién

Principalmente en

Categorias |Desacuerdo
desacuerdo

Principalmente de acuerdo |De acuerdo

Variable |Forma de relacionamiento entre actores

Categorias |Coopera Veta

Variable [Nivel de implementaciéon de cada componente

Categorias |Implementacion total (o casi) |Implementacion avanzada |Implementacion minima o nula

Indicador |Implementacion de acciones concernientes a cada componente

Definicién |- Sistema de informacion: implementacion del sistema de informacion del CES, disponibilidad
de informacion Util y apropiacion docente de la libreta electrénica.

- Identificacién temprana del rezago y prevencion: cumplimiento de las tareas protocolizadas
por el disefio del SPTE (sistema de alertas del médulo de asistencia).

- Seguimiento y acompafiamiento estudiantil: conformacion y trabajo conjunto de equipos de
seguimiento y acompafiamiento (equipos referentes de trayectorias).

- Proyecto institucional pedagdgico: acuerdos institucionales en cuanto a la flexibilizacion de los
formatos escolares segun necesidades de estudiantes, principalmente mediante la aplicacion
de las cuatro normativas antes resefadas.

Propuesta metodoldgica

La propuesta metodolégica contiene dos fases: una descriptiva centrada en
responder las primeras interrogantes y una explicativa centrada en responder la
altima. Asi, para la fase descriptiva se aplica el método de estudio de caso (la
evidencia proviene del caso) y para la explicativa se adopta un enfoque mixto,
combinando el método comparado (la evidencia proviene de la comparacion

entre tres centros) con el analisis de congruencia.

. Fase descriptiva

Durante la fase descriptiva se procura responder las primeras cinco preguntas
de investigacion. Como tal, esta primera fase busca “caracterizar y especificar
las propiedades importantes” de la implementacion del Sistema de Proteccion de
Trayectorias Educativas (Bathyany, K. y Cabrera, M. et al, 2011: 33). Segun
Hernandez Sampieri, R. (2010: 80) “los estudios descriptivos son Utiles para

mostrar con precision los angulos o dimensiones de un fendmeno”. A tales fines,
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se trabaja analizando documentos oficiales, conferencias, entrevistas y otros
insumos que provean testimonios de los involucrados en la implementacion de

la Politica.
. Presentacion del método estudio de caso.

George y Bennet (2005: 18) definen al estudio de caso como un “detallado
examen de un aspecto de un episodio histérico para desarrollar o testear
explicaciones historicas que puedan ser generalizables a otros eventos”.
Asimismo, siguiendo la tipologia de estudios de caso descriptos por Levy (2008:
5), en esta investigacion se aplica uno “hypothesis-generating”, en el sentido que
“examina uno 0 mas casos con el propdsito de desarrollar proposiciones teoricas
mas generales, que puedan ser testeadas usando otros métodos, incluyendo
métodos con gran numero de casos”. Este tipo de estudio de caso puede ser

usado tanto con fines descriptivos como explicativos.
. Trabajo de campo

El trabajo de campo generara dos grandes tipos de fuentes para el andlisis. El
primero es de revision documental, realizandose a partir de documentos de
ANEP, normativa vigente de la misma o noticias que se relacionen al SPTE. El
segundo procura relevar testimonios de las personas implementadoras de esta
Politica, ya sea de fuentes primarias (entrevistas personales) o secundarias

(conferencias u otras).

Tal como sostiene Cammet (2013), ha habido una larga tradicion de disputa entre
cudl es el mejor entrevistador: si uno interno al ambito de la investigacion en
curso o uno externo. Sin aun terminar de dilucidarse tal cuestion, “en una
sociedad plural, las divisiones politizadas complican ain mas la dinamica del
posicionamiento en la investigacion mediante entrevistas” (Ibidem: 127). En tal
sentido, a efectos de eliminar otros sesgos provenientes de la entrevista que los
gue ya pueda tener el investigador, se tomé por opcién que el entrevistador sea

interno.

Dado el esquema de actores implementadores de la Politica anteriormente

presentado, para los niveles de actores macro (DSIE y CES) y meso (IR y

37



UCDIES®) hay s6lo una persona a ser entrevistada en cada caso. Sin embargo,
para otros actores (docentes, RTE, IA e IIL) hay multiples opciones. Para la
seleccidn de entrevistados en este ultimo nivel de actores debe considerarse que
las “investigaciones mediante entrevistas basadas en muestras no aleatorias
presentan un trade-off. Por una parte, son vulnerables al sesgo y presentan una
validez externa limitada. Por otra, pueden ser la estrategia mas viable para
impulsar la profundidad y vibracién de los hallazgos” (ibid: 142). La posibilidad
de aleatorizar la muestra de estos otros actores brindaria una mayor validez
externa y eliminaria el sesgo de seleccion. Sin embargo, se corre el riesgo de
seleccionar sélo actores que implementan o que no implementan al SPTE,
teniendo sesgos aun mas graves, como expone Levy (2005: 8). Ante esa
situaciéon se puede estudiar el por qué, pero se pierde la posibilidad de
comprender la otra parte del caso: por qué otros no hacen lo mismo. Para mitigar
estas dificultades, “pueden incorporarse entrevistados que representen a todo el
espectro de perspectivas 0 posiciones en las variables de interés” (Cammet,
2013: 142).

En consecuencia, se seleccionaron cuatro centros educativos de Ciclo Basico:
dos que implementan la generalidad del SPTE y dos que no. Esta seleccién
permite profundizar la descripcién del caso y, al tomar casos con diversos

resultados en la variable dependiente, viabiliza la fase explicativa.
. Seleccion de actores meso’ y micro a entrevistar

A efectos de seleccionar qué centros abordar se consulté a actores a nivel
nacional quienes, reconociendo poca capacidad para discernirlo por ellos
mismos, coincidieron en sefialar como informante a la inspectora Regional del
Este de Montevideo. Sin embargo, dicha inspectora nombré tres centros de
Montevideo con alto nivel de implementacién de la Politica, pero fue totalmente
reticente para nombrar centros mas rezagados en la implementacion. En
consecuencia, y a efectos de garantizar la seleccion de centros implementadores
de la Politica, s6lo se seleccioné uno de los centros recomendados por la

inspectora: el centro “a” 8. Para los tres restantes, se asume que la

6 Hay 3 UCDIE en Montevideo, teniendo cada una 5 integrantes; se entrevistara soélo a sus coordinadores.
7 A excepcion de la IR y UCIDE.
8 Para garantizar el anonimato prometido a los entrevistados éstos seran denominados con letras.
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implementacion del SPTE tuvo los resultados esperados por los disefiadores en
el corto plazo®, de modo que seria reflejada por resultados educativos obtenidos

por los liceos desde 2015, cuando comenzé a disefiarse la Politica’®.

De acuerdo con el enfoque del SPTE, un centro implementador ha de retener
mA&s y expulsar menos estudiantes que un centro que no lo implemente, ceteris
paribus. Para ello, la tasa de desvinculaciéon de alumnos del centro seria la
variable que mas precisamente indicaria su caracter caracter expulsor o retentivo
-y, siguiendo dicha asuncion, el nivel de implementacion del SPTE-. En su
ausencia, se escoge una de las variables de proceso que mas predice la

desvinculacién educativa: la tasa de promocion.

Debe considerarse asimismo que los centros ademas de ser escogidos por la
comparabilidad de sus resultados educativos —como proxy del nivel de
implementacion de la politica-, fueron escogidos por cercania, entendiendo que
esta variable puede a su vez sintetizar otras relacionadas con el resultado
educativo obtenido, como el nivel socioeconomico de la zona de referencia. Asi,
los centros “d” y “c” se sitGan en una zona categorizada como de nivel
socioeconomico “bajo inferior” (Llambi y Pifieyro, 2012: p. 17) y el “@’ y el “b” en
una categorizada como nivel socioecondmico “medio” (ibid.: p. 19). Se vera que
efectivamente se verifica una relacion positiva -en estos liceos- entre los

promedios de promocién por liceo y la categoria de nivel socioeconémico.

En definitiva, para que variables ajenas al centro pasibles de incidir en los
resultados de la implementacion del SPTE sean inocuas -esto es, para sostener
el “ceteris paribus” supuesto- se escogieron pares de centros cercanos entre si,
pero con tendencias en sus resultados y, por ende en niveles de implementacion
del SPTE, disimiles.

La tabla debajo indica la evolucion de la tasa de promocién desde el inicio del
disefio del SPTE hasta 2018, Ultimo dato disponible!!. Asimismo, calcula su
promedio anual en dicho periodo y la diferencia entre el primer afio seleccionado

y el tltimo. Los centros son ordenados segun esta variable, que sirve como proxy

9 Esta asuncion es sumamente discutible, pero pese a ser indicadores indirectos y que incluso contradice parte de los
argumentos de la concepcion ortodoxa, no se dispone de otros medios para acercarse a esta variable.

10 Dada la gradual implementacién de sus componentes, alin en proceso, resulta imposible fijar un momento donde
se inicie su implementacin, por lo que se escoge el afio de inicio de su discusion y disefio.

11 Al 29.04.2020
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del nivel de implementacién esperado del SPTE. Asimismo, se menciona la
region de la inspeccion del CES a la que corresponde cada centro y su

categorizacion de nivel socioeconémica.

Tabla M. 2. Centros educativos seleccionados segln tasa de Promocion?, region

de inspeccidn y categorizacion socioeconémica zonal.

Tasa de promocion (en %) Implementacién |Regi6n |Cat.

Centro . Diferencia _|esperada del insp. |nivel

educativo 2015 |2016 (2017 |2018 |Promedio 2018-2015 |SPTE CES SE

e 574 (% |57 |732 629 +15.8 Total 0 casi Oeste |Bajo
inferior

“a” 78.6 |79,8 |81.7 |84.8 |81.2 +6.2 Avanzada Este Medio

75.6 |76,2 |71 77.7 |75.1 +2.1 Minima Este Medio

“d" 613 [*°8 |s0.7 [62.2 |60.8 0.9 Minima Oeste Bajo
inferior

1 Promocion refiere al porcentaje de alumnos con hasta 3 asignaturas pendientes del curso.

Fuente: elaboracion propia en base a reportes realizados por el Monitor Liceal — CES (datos educativos) y

a informe de de Cecilia Llambi y Leticia Pifieyro, 2012: p. 17 (categorizacion de nivel socioeconémico).

Puede observarse que en la region Oeste el centro educativo “c” presenta la
mayor diferencia entre el afio base y el Gltimo!? en cuanto a la tasa de promocién,
mientras que en el “d” se constata una estabilidad, aunque en sus tasas
promedio no sean tan disimiles. En la Este, el “a” presenta incremento en cada
uno de los afios seleccionados y una mayor Diferencia 2018-2015 que el “b”, que
a su vez parece tender a la estabilidad. El “c” es categorizado como centro
educativo de implementacion total o casi del SPTE, el “a” como implementador
avanzado, el “b” como implementador minimo y el “d” como implementador nulo.
La categorizacién fue formulada ex ante del trabajo de campo, siendo una de las
principales consignas verificarla, y su funcién radica en garantizar cierta

representatividad en las observaciones.

Pese a lo expuesto, al finalizar la ejecucion del trabajo de campo, contrariamente
a lo sefialado por actores a nivel meso y macro, se registraron pocos testimonios
a nivel local (RTE y docentes) referidos a un bajo nivel de implementacion. Levy
(2005: 8) advierte esta situacion como uno de los peligros de los estudios con
bajo nimero de casos: “sobrerrepresentar casos de cualquier extremo de la
distribucion de casos de una variable clave. Esto es particularmente serio cuando

involucra valores extremos de la variable dependiente”, como en este caso

12 Seglin se constatd en el trabajo de campo, la direccion cambié para el 2018.
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sucedio con el nivel de implementacion. En consecuencia, en base a informacién
documental relativa a reclamos de nucleos docentes, se escogio un quinto centro
educativo que permitiera profundizar al respecto: el centro educativo “e”, situado
también en el Oeste y en una zona de nivel socioecondmico bajo inferior segun
las categorizaciones antes referidas. El trabajo de campo en este centro se

desarrollo posteriormente al de los demas.

Se entrevistd a las dos IIL relativas a los primeros 4 centros!3, a dos miembros
del RTE de cada uno de los 5 centros y a un miembro de cada cuerpo docente,
segun sugerencia de los RTE. Asimismo, se entrevistO a inspectores de
asignaturas, a los coordinadores de UCDIE, a la Directora General del CES y a

las autoridades del SPTE a nivel nacional.

Tabla M. 3. Caracterizacion de actores participantes en la politica.

. Nivel de Nivel de [Tipo de Entrevistados
Nombre de actor Sigla R . -
territorialidad |autoridad |funcidn
Direccidn Sectorial de . - 2: directora DSIE y
Integracion Educativa DSIE | Nacional Macro Gestion coordinador SPTE
Consejo o!e Educacién CES INacional Macro Gestién 1: directora CES
Secundaria
Unidades coordinadoras 3: coordinadores de
Departamentales de UCDIE |Regional Meso Gestion UCDIEs
Integracién Educativa montevideanas
2: inspectoras
Inspeccién regional IR Regional Meso Supervision |Regionales
montevideanas

Inspeccién de institutos
y liceos

2: inspectoras de 4/5

lIL Local Meso Supervision |;:
liceos abordados

2: insp. coordinador
1A Nacional Micro Supervision |de asignaturas e
inspectora de Historia

Inspeccién de
asignaturas

10: 2 por liceo
(subdirector o
Equipo de RTE - Local Micro Ejecucion |director y profesor
orientador
pedagdgico)

Docentes de aula

Local Micro Ejecucion |5: 1 por liceo

13 No se pudo concertar una entrevista con la IIL del quinto centro educativo, pero la IR y la UCDIE si, ya que
coincide con la de otros dos.
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. Fase explicativa

Uno de los principales hallazgos de la fase descriptiva consistié en verificar
diversos niveles de implementacion del componente de proyecto institucional,
incluso en centros de una misma Region. Ello permiti6 formular la udltima
pregunta de investigacion, de corte explicativo, abordando sélo a los tres centros

de la Regidon Oeste (liceos “e”, “c” y “d”) debido a su mayor comparabilidad —

excluyéndose a los dos de la region Este analizados en la fase descriptiva-.

En esta fase se procura ir “mas alla de la descripcion de conceptos o fendmenos
[...y] responder por las causas de los eventos” antes descriptos (Hernandez
Sampieri 83-84). Se adopta un enfoque mixto, incorporando légicas cualitativas
y cuantitativas, al tiempo que se aplican los métodos comparativo (analisis cross-

case) y estudio de caso (analisis within-case).

Por una parte, se postulan variables independientes que puedan explicar el nivel
de implementacion del componente proyecto institucional en los tres centros
seleccionados. Estas variables comprenden los cuatro tipos de explicaciones
que propone C. Parsons (2007): ideoldgico, institucional, psicologicas Yy
estructural 4. Establecidas las posibles variables determinantes (tabla M. 4
debajo), se realiza un analisis comparado aplicando el clasico método de las
diferencias propuesto por John Stuart Mill, donde “dos o mas casos que son
similares en todos los aspectos criticos, excepto en una variable dicotomica de
resultado y una variable dicotémica independiente, que es asumida como la
causa del resultado en cuestiéon” (Schrank, 2006: p. 171). Mediante este método,
se filtran las variables que, al actuar de forma semejante en los tres centros

educativos, no serian determinantes de la diferencia en la variable dependiente.

La tabla M. 4 presenta las variables que se introduciran en el andlisis y se

clasifican segun el tipo de mecanismo explicativo determinado por la variable, su

14 C. Parsons (2007) propone que los mecanismos causales estructurales se enfocan en los limites y oportunidades
provenientes del contexto material de los actores, mientras los mecanismos ideoldgicos ponen el foco en la relevancia
de las ideas, el cdmo los actores interpretan el mundo, lo que no se analiza sélo desde la posicidn objetiva desde el
actor. Los institucionales centran la explicacion en torno a cémo las instituciones —reglas formales o informales-
modifican el actuar de los actores. Finalmente, los mecanismos causales psicologicos dirigen su atencion hacia las
reglas mentales arraigadas al cerebro humano que resultan en regularidades de comportamiento.
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comportamiento segun centro educativo y el rol de la variable en la explicacién

postulada.

Tabla M. 4. Comportamiento de variables segun centro educativo seleccionado

2019

Variabl Comportamiento seglin centro Rol de la
ariable educativo variable
Nombre Tipo de “e” “c” “d”

mecanismo

explicativo

determinado por

la variable
Estructura interna al [Institucional Similar Independiente
centro educativo
Nivel Estructural Similar Independiente
socioeconomico del
alumnado
Region de Area Institucional Similar Independiente
Metropolitana
Posicionamiento de [Institucional Similar Independiente
la IR
Dotacion de Estructural Constante a nivel docente Independiente
recursos para su
: P - RTE/alumno: [RTE/alumno: [RTE/alumno:
implementacion . .

Alto Bajo Medio

Presencia de Estructural Reducida Creciente Reducida Independiente
docentes jévenes
en el centro
Concepcion de la  |ldeolégico Ortodoxa Tendiente a [Tendiente a |Independiente
inclusion educativa heterodoxa [ortodoxa
de docentes
Concepcion de la  |ldeolégico Tendiente a |[Heterodoxa |[Tendiente a |Independiente
inclusion educativa ortodoxa heterodoxa
de RTE y docentes
Trayectoria del Psicolégica Divergente |Convergente [Divergente |Independiente
centro en el trabajo
previo a que los
instrumentos se
enmarquen en el
SPTE
Nivel de - Minima Casi total Minima- Dependiente
implementacion en Avanzada

N

alumnos en el “c”y 625 alumnos en el “‘d”.

1A nivel RTE es un POP y un subdirector para dar atencion a matriculas de 322 alumnos en el “e”, 925

Como se presenta en la seccion de Analisis, al finalizar el andlisis comparativo

s6lo quedaron dos mecanismos explicativos sin refutar, referidos a las ultimas
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dos variables presentadas en la tabla precedente. El primero es postulado como

la respuesta a la pregunta de investigacion.

Con el objetivo de refutar uno de ambos mecanismos explicativos, se realiza un
andlisis de congruencia. Este procura extraer inferencias de la congruencia (o
no) entre observaciones concretas e hipétesis especificas realizadas dentro de
mecanismos causales formulados a partir de teorias abstractas. Ello permite
concluir acerca de la relevancia o fuerza relativa de estos mecanismos en
explicar o entender el caso bajo estudio (Blatter y Blume, 2008: 325). Van Evera
(1997: 58), por su parte, propone que el método explora el caso buscando
congruencia o incongruencia entre lo observado en las variables dependiente e
independiente y lo predichos por las hipotesis. Basicamente, procura discernir Si
hay congruencia entre hipotesis y observacion. También George y Bennet (2005:
117) coinciden en sefalar que “el método de congruencia busca mostrar que una
teoria [mecanismo causal] es congruente (o no congruente) con el resultado de

un caso”.

En este sentido, “el énfasis se pone en conectar cada observacion significativa
con uno 0 mas conceptos abstractos (sin necesariamente cubrir cada paso del
proceso)” (Blatter y Blume, 2008: 334), lo que lo diferencia del método de process
tracing. La congruencia alinea todas las observaciones, que pueden ser usadas
para obtener inferencias (confirmatorias o disconfirmatorias) hacia un
mecanismo especifico y por ello presenta los hallazgos como diferentes cortes
del caso. En consecuencia, la verificaciéon del cumplimiento de un determinado
mecanismo se convierte en la propia evidencia de causalidad (Beach y
Pedersen, 2016).

De esta forma, para controlar otras causas posibles no se usa el contrafactico,
sino que el control se logra por una cautelosa evaluacién de la singularidad de
una determinada evidencia en el mecanismo (ibidem: 272). Coincidentemente,
Blatter y Blume (2008: 325) postulan que la principal forma de control en este

enfoque es la rivalidad entre varios mecanismos.

Trabajar con mecanismos causales supone que deductivamente el investigador
ex ante genera hipotesis sobre qué observaciones deberian aparecer de acuerdo
al mecanismo propuesto. Inductivamente, el investigador reflexiona sobre qué

teoria tiene (mas) sentido con una observacion especifica. El analisis causal

44



desde metodologias cualitativas, a diferencia del realizado desde las
cuantitativas, permite una interaccion iterativa entre lo teérico y lo empirico (lo

deductivo y lo inductivo) (ibidem: 327)

Sin embargo, para que las teorias permitan deducir estas hipotesis, deben ir mas
all4 de una hipétesis que solo predeciria una relacion causal especifica entre un
factor y un resultado, y deben estar abiertas a conceptualizaciones complejas de
las variables dependientes e independientes (lbidem: 326), postulando
mecanismos causales. Establecidos los mismos, se realizan tests que permitan

controlar el cumplimiento de cada hipétesis parte del mecanismo.

Tanto el analisis por comparacion entre ambos componentes, como el analisis
por congruencia entre las explicaciones no refutadas comparativamente, se
realizan en la fase explicativa del Andlisis. Los tests, asimismo, aparecen en el

ANEXO C. TEST PARA EVALUAR EXPLICACIONES.
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Analisis de datos

Al finalizar la realizacion del trabajo de campo se recabaron insumos para
responder todas las preguntas formuladas, asi como para poder presentar otros

hallazgos igualmente relevantes.

Concepcion de la inclusion educativa de los actores involucrados en la

implementacion del SPTE.

Esta variable se operacionalizé6 mediante los indicadores Factor determinante de
la inclusion educativa en Uruguay, Funcién de Educacion Secundaria,
Interpretacion del derecho a la educacion y Valor del aprendizaje de contenidos

académicos.

Como se explicd, se relevaron pocos testimonios en centros que dieran cuenta
de un bajo nivel de implementacién de algunos componentes, pese a que lo
relevado de actores macro y meso daba cuenta de niveles de implementacion
mas acotados que los relevados en centros. Ello alerté respecto a un posible
sesgo de seleccidén. La inclusion de un centro educativo con un nivel de
implementacion del SPTE bajo aumento la proporcidn de testimonios con una
concepcién ortodoxa, un posicionamiento contrario a la Politica y bajo nivel de
implementacion. Adn asi, las frecuencias que se presenten en este analisis
respecto al nivel micro y meso no representan de ninguna manera la prevalencia
en la capital de actores con estas concepciones, ni con cierto posicionamiento
frente al SPTE, sino que se presentan meramente para poder conocer perfiles

de actores segun nivel de autoridad.

En este sentido, se esperaba que visiones mas ortodoxas respecto a la inclusion
educativa situaran la responsabilidad de generarla por fuera del sistema
educativo o, al menos, por fuera del aula o centro educativo (por ejemplo, en el
sistema educativo), al tiempo que quienes tuvieran una visibn mas heterodoxa
de la inclusion educativa pusieran énfasis en lo pedagdgico, lo docente u otros

factores internos al aula.

En cuanto a la responsabilidad situada por fuera del sistema educativo, se
apunto reiteradamente a las cuestiones sociofamiliares. Asi lo entendia una
subdirectora: “se hacen cosas, pero el transito educativo tiene que estar

sostenido no soélo de la institucion sino de la familia”. Un docente anadlogamente
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afadié que estas politicas como el SPTE “responsabilizan a la educacion formal
de todos los males sociales, siendo que en ella se expresa y no se genera la
descomposicion social creciente”. Otro depositario, ya dentro del sistema
educativo, refirié a las condiciones materiales en que se practica la ensefianza.
Asi, un docente sostuvo que la clave estaba en “generar condiciones de
ensefianza-aprendizaje que le permitan al estudiante desarrollarse,
principalmente en cuanto a infraestructura, recursos humanos y materiales”. La
posicion de la Asociacion de Docentes de Educacion Secundaria montevideana
(ADES) es concordante con esta posicion, segun se plantea en un Comunicado
en respuesta a la Circular 01/15 del CODICEN: “los condicionamientos
socioeconémicos negativos sobre el rendimiento de los estudiantes no logran
revertirse solamente por el cumplimiento de un nimero determinado de horas
dentro de un centro de ensefianza. Los problemas econdmicos se revierten
fundamentalmente mediante medidas econémicas”. Finalmente, se menciono la
necesidad de “una propuesta pedagdgica que vaya a un acompafiamiento real
del desarrollo de cada uno de acuerdo a su ritmo, a sus caracteristicas, a sus
intereses y a sus necesidades”, como sostuvo una lIL desde una concepcién

heterodoxa, formulacién reiterada por la mayoria de los entrevistados.

Tabla A. 1. Factor segun nivel de autoridad que lo indica como determinante de

la inclusién educativa.

Factor Macro |Meso Micro Total
Externo 0 0 6 6
Sistema educativo / centro |0 1 3 4
Aspectos pedagdgicos 3 6 8 17
Total 3 7 17 27

La tabla encima ensefia que entre los entrevistados, la mayor frecuencia entre
los factores indicados se registra para los aspectos pedagdgicos, incluso dentro
de los actores micro (docentes, RTE e inspeccién de asignaturas), considerando
a los tres entrevistados al nivel macro y a todos menos uno del nivel meso. No
obstante, resulta ilustrativo que los Unicos actores que mencionan a los factores

externos como los determinantes de la inclusidén educativa son los actores micro.

En segundo lugar, dada la resefia histérica de Educacion Secundaria

presentada, se espera que concepciones ortodoxas realicen énfasis en la calidad
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educativa, 0 en su utilidad en cuanto paso previo a otras etapas educativas, al
tiempo que su antitesis estaria representada por una vision utilitaria como paso
necesario para la insercion social o impulsar la empleabilidad futura del

estudiante, existiendo versiones hibridas que rescatan ambas funciones.

La vision academicista de la funcion de Secundaria aparece plasmada
claramente por la opinion de la IR Oeste, quien considera “si trabajamos solos
es muy dificil. Tenemos que trabajar todos juntos, en red, esa es la idea.
Nosotros dedicarnos mas justamente lo que entendemos nuestras
competencias: las herramientas en el mundo més bien académico, para decirlo
de alguna manera”. AntagOnicamente, una docente con una perspectiva
heterodoxa, concibe una funcién educativa de Secundaria mas amplia que lo
académico, radicando en ‘“preparar a los adolescentes para que puedan
encontrar su vocacion, y su lugar en el mundo respetando al otro. Que
desarrollen habilidades a partir del conocimiento que luego puedan utilizar en los
distintos desafios que el mundo les depare”. En la misma linea, una IIL recordd
que cuando era docente su “cometido era acompafiar a 30 jovenes a que hagan
un desarrollo de sus potencialidades humanas, que descubran sus propios
talentos, que trabajen sus propios obstaculos”. En solo tres entrevistados se
constatd una perspectiva hibrida, donde se mencionaban explicitamente las
funciones que enfatizaban la relevancia de los contenidos, pero también
habilidades para el mundo del trabajo: “la funcién esencial de secundaria es
provocar aprendizajes que sean de contenidos y habilidades terminales”, sefialé
el insp. coordinador de asignaturas. Finalmente, resta mencionar como dato
peculiar que la primera funcion sefalada entre actores al nivel micro fue
“construccion de ciudadania”; casi como un reflejo. Al profundizar en la

respuesta, sin embargo, fueron apareciendo los matices antes mencionados.

Tabla A. 2. Funcion segun nivel de autoridad que la indica como la principal de
Educacion Secundaria.

Funcién Macro Meso Micro Total
Propedéutica / academicista 0 1 5 6
Utilitaria / insercién 3 6 9 18
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Hibrido 0 0 3 3
Total 3 7 17 27

A partir de la tabla de frecuencias, puede afirmarse que la mayor parte de los
entrevistados posee una vision heterodoxa respecto a la funcion principal de la
Educacién Secundaria en Uruguay. Pese a ello, también en este caso el nivel
micro agrupa a casi todos los entrevistados que poseen una perspectiva de
indole ortodoxa, que enfatizan la funcidbn propedéutica (de hecho, es
considerada como la principal funcién o tan importante como la utilitaria por 8/17
entrevistados a este nivel), aunque en leve minoria respecto a las concepciones
mas heterodoxas. En tanto, 9/10 actores en el nivel macro y meso resaltan la

vision mas utilitaria socialmente —propia de una concepcién mas heterodoxa-.

En cuanto a como interpretan el derecho a la educacion los actores entrevistados
se relevaron mas matices que en los indicadores anteriores. Por una parte,
desde una visidbn més heterodoxa el derecho a la educacion se concibié como
sinbnimo de acceso, en la medida que el mero acceso al centro posibilita otras
interacciones. “Vos vas a estar en el liceo, porque tenés derecho a la educacion
como un derecho fundamental (...) y en realidad dentro del liceo no es sélo lo
curricular. A veces lo curricular termina siendo lo secundario, a veces es mucho
mas importante lo que humanamente recibimos o intercambiamos, que lo
curricular”, sefiala una POP desde una perspectiva heterodoxa.
Coincidentemente, la IR Este lo entiende “como el derecho que tienen todos y
todas de estar en el sistema educativo. Que todos tengan la oportunidad
concreta y real de que transiten por la educacion media y puedan culminar y
continuar estudiando si asi lo desean”. Sin embargo, hay docentes que, aun
compartiendo esta perspectiva, también reconocen que ello no alcanza para
concretar dicho derecho, o que si sélo se da el acceso sin que los estudiantes
realicen aprendizajes significativos, el acceso sera poco sostenible, poniendo en
jaque al derecho educativo como ellos lo entienden. Por ejemplo, la coordinadora
de la UCDIE Oeste acota que “nos jactamos de que casi el 100% de los
adolescentes esta en algun centro educativo, pero no te asegura nada en
términos de inclusién, porque asi como entré, salié” e incluso una lIL critica de
la concepcion ortodoxa coincidia en advertir que “el derecho a la educacion para

que sea una realidad (...) tiene que estar acompafado de una propuesta
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pedagdgica que vaya a un acompafamiento real del desarrollo de cada uno de

acuerdo a su ritmo, a sus caracteristicas, a sus intereses y a sus necesidades’.

Desde una visidon ortodoxa estas interpretaciones son muy escasas. “El ingreso
tenés que garantizarlo si o si, es una condicion necesaria, no suficiente”, sefala
una subdirectora. Concomitantemente, el insp. coordinador de asignaturas
tampoco lo ve correcto desde un punto de vista practico: “fratar de que los
alumnos estén en los centros, pero ofreciendo lo mismo, a la larga me parece
que el alumno se sigue cayendo del centro educativo”. De este modo, la clave
de este derecho radica en que el estudiante “tenga herramientas conceptuales y
en lo procedimental que le permita desarrollarse como ciudadano critico
uruguayo”, sefiala. Entonces, ¢qué es este derecho para quienes tienen esta
concepcion? “Es el derecho a poder acceder a ella y adquirir el conocimiento
acumulado por la humanidad en todos los planos de la cultura”, interpreta un
docente. Una directora, mas enfaticamente, metaforiza: “Estar no es ser. No sirve
decir ‘ay, si, tenemos chiquilines de tales lugares porque hay que insertar’.
Nosotros no somos clavos que se insertan en una madera, SOmos seres

humanos”.

Tabla A. 3. Interpretacidon del derecho educativo segun nivel de autoridad.

Interpretacién del derecho educativo Macro Meso Micro | Total
Acceso e_xl sistema, permanecer en él y/o completar la 3 6 10 19
trayectoria

Aprendizajes significativos para el desarrollo del 0 1 7 8
individuo (dentro o fuera del sistema educativo)

Total 3 7 17 27

Cuantitativamente los datos arrojan conclusiones similares a los indicadores
antes mencionados: la perspectiva heterodoxa es la mayoritaria entre los datos
relevados, pero la categoria indicativa de una concepcién ortodoxa —la
interpretacion del derecho educativo enfatizando los aprendizajes- aparece
representada casi Unicamente entre los actores a nivel micro y en una proporcion

relevante. A nivel macro y meso se destaca la valorizacion del acceso al sistema.

El dltimo indicador de la concepcion educativa refiera a la valorizacion del
aprendizaje de contenidos académicos. Concepciones heterodoxas coinciden en
gue “no tanto el contenido pase a ser lo central, sino el entusiasmo por aprender,

por compartir. (...) El contenido es importante en el marco de esta otra estrategia

50



gue tiene mucho mas que ver con una construccion de experiencias de
aprendizaje que te queden marcados, de experiencias colectivas, de
experiencias de ciudadania, de solidaridad. (...) Lo disciplinar deberia ser una
excusa, una capacidad para entusiasmar, no como muchas veces se lo coloca
como exigencia (...). El contenido no se va a dar sélo en los 45 minutos y si no
accede ahi, ya no va a acceder. Hoy el contenido esta en todos lados", sostiene
el coordinador del SPTE. Analogamente, la directora del CES mencionaba que
"la funcion principal de la Educacion Secundaria es generar un mundo mas
armonioso y cada una de las asignaturas es una excusa para ir a comunicarse

con un referente adulto".

Como contrapartida, la IR Oeste considera “que tendriamos que insistir mucho
mas en la transmision de los contenidos académicos, curriculares, sin descuidar
lo otro [lo sociofamiliar], pero trabajando en red lo suficientemente como para
gue cada cual atienda la parte para lo que es realmente competente”. En tanto,
una directora explicitd que el contenido para ella no entraba en cuestion, sino
que se podrian flexibilizar las evaluaciones: “el contenido no se baja. Se puede
minimizar, pero no bajar. Si, por ejemplo, en idioma espafiol el texto era muy
largo con cuatro preguntas, bueno lo disminuye a un texto de diez renglonesy le
pone dos preguntas. En la cantidad, pero no en el contenido. Bajar contenido

”

no-.

Finalmente, se relevaron diversos actores que, aun siendo categorizados en su
concepcion de la inclusion educativa como heterodoxos, presentaron mas
semejanzas con quienes eran categorizados como ortodoxos. Efectivamente, la
POP del centro educativo seleccionado como el principal implementador de la
region Este manifestaba su molestia respecto a que “al chiquilin le puede ir mal
todo el afo, pero si en la prueba final le va bien, aprueba, lo que me parece un
desastre. Salva y chau, ¢pero aprendié? Yo creo que no, capaz que memorizo
nomas. Si le exigis que haga trabajos, que investigue y que construya el

conocimiento, ahi si se da un proceso educativo, sino, es una mentira”.

Tabla A. 4. Valor del aprendizaje de contenidos académicos segun nivel de

autoridad.

Valor del aprendizaje de contenidos académicos | Macro | Meso | Micro | Total
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Funcional para otros aprendizajes 3 5 6 14
Central 0 1 9 10
Hibrido 0 1 2 3

Total 3 7 17 27

Los datos relevados para este indicador dan cuenta de una situacion distinta a
la de los demas indicadores. En este sentido, si bien la mayoria de los
entrevistados abond la concepcion heterodoxa, las respuestas al nivel micro
propias de una vision mas ortodoxa fueron la mayoria en este nivel. Asi, la mayor
parte de docentes, RTE e IA entrevistados resalto el valor del aprendizaje de
contenidos académicos por encima de otros aprendizajes, al contrario de lo que

se constato en los niveles macro y meso.

Para la categorizacion de la variable concepcion de la inclusion educativa se
ponderaron los insumos presentados. Dado el sesgo de seleccién verificado, la
categorizacion de actores se realizo en relacion a las diferencias constatadas
entre unos y otros actores. Esto es, pese a que la mayor parte de las respuestas
registradas al nivel micro tendieron a una concepcion heterodoxa, igualmente se
registré una importante proporcién de respuestas tendientes a concepciones
ortodoxas, lo que indica diferencias conceptuales significativas respecto al nivel

meso y macro.
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Tabla A. 5. Caracterizacién de actores participantes® en la politica segln su

concepcion de inclusion educativa.

Concepcion de inclusiéon

Nombre de actor Sigla X
educativa
Direccién Sectorial de Integracion Educativa |DSIE Heterodoxa
Consejo de Educacién Secundaria CES s/d 2
Unidades coordinadoras Departamentales de UCDIE Heterodoxa

Integracién Educativa

L . Predominantemente
Inspeccién regional IR

heterodoxa
. o . Predominantemente
Inspeccién de institutos y liceos lL
heterodoxa
Inspeccién de asignaturas 1A Predominantemente ortodoxa
Equipo de RTE - Hibrida®
Docentes de aula - Predominantemente ortodoxa

1 La caracterizacion es de los actores entrevistados en esta muestra, no en la poblacion de estos
actores (fundamentalmente, para los colectivos con mayor poblacién, como los equipos de RTE
y docentes de aula).

2 La informacion relevada corresponde so6lo a una entrevistada entre tres miembros con
Concepciones disimiles, quien no mostro una concepcion clara al respecto.

3 Se afiade esta categoria, pues se relevaron respuestas de ambas concepciones, tanto como
respuestas que combinan rasgos de ambas.

Lo sintetizado en la tabla permite coincidir con lo hallado por Deneo Chiereghin
(2016). De esta forma, la variable que mejor predice la concepcion de la inclusion
educativa no es el tipo de funcion, ni el nivel de territorialidad sino el de autoridad.
La Unica excepcion la presenta el Equipo de RTE que, dado su contacto
frecuente y dependencia directa de la IIL, tiene mas incentivos y presiones para
adoptar un discurso mas heterodoxo. Con todo, igualmente al interior de este

actor se relevaron fuertes criticas a esta concepcion.

Asimismo, la tabla da cuenta de la clara diferencia de concepciones entre las IR
e lIL y la IA: las primeras persiguiendo una readaptacion centros-estudiantes y
las segundas haciendo énfasis en los aprendizajes como medio de inclusién
educatival®. Resulta insoslayable, sin embargo, que la IR Oeste presenta una

fuerte y constante divergencia en el discurso respecto a lo planteado por su par

15 Este “divorcio” ideoldgico entre Inspecciones puede relacionarse al divorcio funcional -“la asignatura es el principio
de especializacion funcional [siendo mas cercana a ldgicas docentes] y el centro educativo funciona como una
burocracia mecanica sometida a control divisional [mas cercana a logicas gestoras]’ (Fernandez, T., 2010: p. 157),
que proviene de la institucionalizacién misma de la Educacién Secundaria a fines del siglo XIX.
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del Este, aunque en los hechos —al ver puntos centrales de la implementacién
del proyecto institucional tal como se propone desde el SPTE- no se traduce en

una diferencia de tal magnitud.

En efecto, al comparar las Concepciones de inclusién educativa respecto a la
Opinion sobre las medidas de adaptacién del proyecto institucional —indicador de
la variable posicionamiento frente al SPTE-, se relevan datos inconsistentes para
14 de 27 entrevistados. Ello puede indicar o bien un error en la
operacionalizacion de la variable y/o en su medicién, o bien una distancia entre
el discurso en abstracto y la opinién sobre instrumentos concretos de la politica
educativa. En total, se relevan 12 entrevistados —dos del nivel meso y el resto
micro, principalmente RTE- con una Opinidon mas heterodoxa que su concepcion.
Las Unicas inconsistencias relacionadas con discursos mas heterodoxos que sus
Opiniones sobre instrumentos concretos son de los dos entrevistados de la
Inspeccién de asignaturas. Ello pareciera reflejar que las Concepciones
abstractas pueden presentarse semejantes, pero al referirse a instrumentos
politicos concretos, las opiniones ya son mas concretas y los grises tienden a
despejarse, polarizandose las opiniones.

La constatacidon de estas diferencias, asimismo, brinda evidencia respecto a la
capacidad de persuasion y alcance discursivo de la UCDIE y DSIE. Por una
parte, miembros del RTE que no abonaban inicialmente una concepcion de la
inclusion educativa heterodoxa, se han acercado a ella en el marco de los
lineamientos del SPTE. Asi, una directora cuya concepcion fue categorizada
como predominantemente ortodoxa explicd que en el centro que ella dirige
‘tenemos varios programas a la vez en un debate que internamente no tengo
muy resuelto, pero cuando ves logros es cuando sentis que se puede". Otra
subdirectora categorizada de igual manera mencionaba que "en los liceos en que
yo he estado habia una idea instalada de que en julio deja la mitad y uno dice
‘no, no puede pasar eso’. Incluso yo también tenia esa idea hace 3 o 4 afos.
Después empezas a tener contacto con otra gente [la POP de ese centro estaba
en ese momento finalizando un curso de la DSIE sobre proteccion de
trayectorias], y hoy por hoy me estoy cuestionando hasta el control de la

asistencia y capaz que el afio pasado no me lo cuestionaba’.
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Por otra parte, la concepcion de la inclusion educativa de los funcionarios que
han tenido un contacto profundo con el SPTE (parte importante de la lIL y las IR
que abonan esta concepcidén, asi como RTE que participaron en cursos
brindados por la DSIE) o que directamente son sus responsables (DSIE y
UCDIE) se muestra predominantemente heterodoxa. Esta uniformidad es tal que
se constataron dos preguntas que fueron respondidas idénticamente por varios
de ellos. Al ser consultados respecto al concepto de inclusion educativa se acot6
que la categoria de la inclusion es erronea o no deberia existir, argumentandolo
de forma muy similar y con un razonamiento l6gicamente incorrecto. Desde la
UCDIE Centro se dijo que “la inclusion tiene que ver con naturalizar que no se
deberia necesitar pensarse como categoria”, desde la UCDIE Oeste se dijo que
hablar “de inclusion es que hay alguien que no esta incluido y que en realidad
hay que incluir, y eso significa que en realidad ya no lo estas considerando”, una
POP participante de un curso de la DSIE “si hablas de que tenés que incluir a
alguien es porque ya lo estas considerando como distinto al otro, ;no?”, ente
otras respuestas similares. Un fendmeno similar ocurre cuando se realizan
referencias al pasado inmediato en contraste con lo que sucedia a inicios del
presente siglo. Asi, el coordinador del SPTE menciona que “Cuando empezod el
siglo la educacion tenia el 3% del PIB. No habia nadie en la educacién. Todo el
mundo me dice ‘funcionaba bien', y si, ¢,c6mo no va a funcionar bien? Tenias un
presupuesto enorme y no habia nadie"%, la directora de DSIE pide “no olvidemos
gue hasta hace poco tiempo el estudiante se tenia que adaptar a la institucion.

"y

(...) 'Esta es la institucion, o encajas o te vas'”, o una lIL que aludia que “tenemos
muchisimos casos de chiquilines que antes no hubieran estado en el sistema

educativo”.

Por encima de lo anecdotico, este hallazgo de uniformidad -hasta en la repeticion
de datos inexactos y razonamientos l6gicamente incorrectos- reflejan una alta
capacidad desde la DSIE de persuadir argumentativamente a los actores
responsables de la ensefianza asi como un alcance muy amplio respecto de

estos actores. Asimismo, sienta evidencia respecto a la posibilidad de modificar,

16 | a resefia historica presentada inicialmente destaca que la mencionada transformacion se dio efectivamente, pero
entre las décadas 1960-1990. De hecho, los datos de 2019 (227.512) no superan el récord de matricula en Secundaria
publica (CES) de 2003 (244.090). Sélo se supera ese dato si se incluye a la Secundaria privada o a CETP, segin
datos del Observatorio de ANEP.

55



al menos parcialmente y en algunos actores de centro con alta exposicion a estos
lineamientos transmitidos desde el nivel regional, aspectos relevantes de la
cultura organizacional. Esta gran capacidad de diadlogo y persuasion de actores
al nivel meso e incluso de RTE, sin embargo, no se usé para también dialogar y
persuadir a docentes, constituyéndose en la mayor demanda de los actores
implementadores al nivel regional y local. El coordinador de la UCDIE Centro
resume lo expuesto: “a influencia con los docentes directamente siempre fue
mediada, no es directa. No trabajamos directamente con los docentes, no hay
un impacto real ahi. (...) Creo que hoy estamos mas asentados con ciertas capas
del liceo, con las que trabajamos y generamos un lenguaje comun”. Este punto
resulta esencial para la politica educativa a nivel Secundario, que hunde sus
raices hace ya siglos, con caracteristicas muy definidas, donde el peso politico
permanece a nivel docente: ¢lograr4 persuadir también a las capas mas

reticentes al cambio?

Posicionamiento frente a los componentes.

El primer indicador de la variable procura discernir como actuan los actores
frente a los diversos componentes del SPTE, el segundo procura describir el
énfasis con el que se transmiten los lineamientos, al tiempo que en el tercero
verifica la opinidbn concreta sobre puntos centrales de la modificacién del
proyecto institucional. El posicionamiento se analizar4 a partir de estos tres
indicadores abordando componente a componente.

A patrtir de las entrevistas se pudo relevar cual era el componente mas valorado
por los entrevistados, que se dividieron casi en tercios: 8 escogieron al
componente de informacion, 7 al de acompafiamiento, 7 al del proyecto
institucional y s6lo 1 al de alertas (no se pudo relevar el dato para 3

entrevistados).

El componente referido a los sistemas de informaciéon —que posibilita disponer
de un importante caudal de informacion de cada estudiante- fue en general
bienvenido por todos los implicados, con dos particularidades. La primera, fue la
escogida como la mas valorada solo por una funcionaria de centro (una
directora), sin obtener ningun otro apoyo de RTE ni docentes. Esto indica que la
potencialidad de la informacion es mas valorada por quienes ocupan cargos de

gestion, que de ejecucion, posiblemente debido a que estos ultimos no la

56



consumen —al menos en formato digital- para el desempefo de sus funciones,
viendo el registro de informacion simplemente como una tarea mas. La segunda
particularidad radica en ser apoyada por los funcionarios que al nivel de
supervision tienen la concepcion mas antagonica al SPTE. Este punto puede
explicarse en la medida que este componente no pone en juego diferencias
conceptuales y que al mismo tiempo puede ser util para otros tipos de politicas

gue puedan procurarse implementar.

Con todo, se presentaron algunas objeciones en cuanto al uso de la libreta
docente digital, dispositivo clave para el funcionamiento del modulo de
asistencia. En general, se notd apoyo al uso de la libreta en la medida que —para
todos los entrevistados que han tenido contacto ella- ha disminuido el trabajo de
los docentes y de los adscriptos. Segun una subdirectora, “para los adscriptos el
sistema este de la libreta digital achico trabajo. No tienen que pasar notas”.
Diversos RTE mencionaron que el trabajo con los docentes al respecto fue
progresivo, sugiriéndoles que prueben y analicen si les es util. En un centro, por
ejemplo, mencionaron que el primer afio la usaron dos docentes y al siguiente

casi el 90% del plantel docente la uso, al constatar que realmente era util.

Aln asi, pareciera que existen prejuicios al respecto del motivo que subyace a
esta herramienta temiendo que sea un medio de control. Asi se percibia desde
la UCDIE Oeste: ‘piensan como que ‘si viene de ahi (CODICEN) no lo pienso
usar porque en realidad es parte de esta légica que quiere flexibilizar todo y que
en realidad no solo es educacién pobre para pobres, sino que ahora los tenemos
que perseguir y tirar toda la informacion’ ”. Si bien esta razén no fue directamente
relevada, se recogieron otros testimonios en los que, sin razones reales, no se
usaba la libreta digital. Desde un centro categorizado como minimamente
implementador se negd su uso por los pocos recursos informaticos, pero al
consultar por otros recursos disponibles como los propios celulares de los
docentes se respondié que “no, desde el celular no. Ellos tienen la tablet, ya hace
como tres afos que las usamos. Pero en realidad el profesor agarra la libreta y
pasa desde la libreta y ta”. Analogamente, una IIL ejemplific6 que “en un
determinado centro la sala docente decididé no usar las tablets, estdn guardadas
desde 2015; nunca se usaron porque eso se decidié. Esa decisién de la sala se

fue transmitiendo y hasta 2019 nunca se usaron. Incluso fueron a capacitar en el
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uso de la libreta docente, pero como no se usaban las tablets, no se pudo llevar
a cabo la capacitacion”. Estos dos ejemplos muestran, asimismo, el poco énfasis
en la transmision de este lineamiento tanto desde el IIL al centro, como desde el
RTE al docente.

Anélogamente, la IR Oeste sefialé que desde su IR “le hemos dado a los liceos
la libertad para poder introducirlas lentamente, que aquellos que quieran utilizarla
la utilicen y que aquellos que no quieran utilizarla no la utilicen; en algunos liceos
la usan todos y en algunos no la usa ninguno y en algunos si y en otros no". Esta
transmision sin énfasis en una Regién con una aversion a los lineamientos desde
el nivel central, como luego se explicara, determina un bajo nivel de

implementacion de este y otros componentes.

Por otra parte, el componente referido al médulo de asistencia es, por mucho, el
menos valorado por los entrevistados, recogiendo criticas incluso desde algunos
actores favorables al SPTE y con una concepcion de la inclusién educativa
heterodoxa. “Honestamente me parece un trabajo administrativo que recarga
gue no lleva a ninguna parte. Chiquilines que dejaron de venir los derivamos a la
UCDIE, ahi a Inspeccién para estar notificada y la UCDIE no me preguntes qué
hace. La verdad no le veo gran utilidad y veo que es una recarga. (...) Si
tuviéramos que entrar al coso este de las alertas, nos pasamos el dia sentados
ahi. Porque ademas el chiquilin falté 3 dias y ya te saltd y a veces esta enfermo.
Yo en lo personal no le veo mucha utilidad”, se mencionaba desde el centro
sugerido como de los méas implementadores del SPTE. Aun mas, una directora
planteé que la inutilidad del componente era tal que hasta el mismo disefio era
inconducente. “El tema de la inasistencia ya esta totalmente flexibilizado, (...)
hoy en dia es raro encontrar chiquilines que tengan menos que el limite que era
de 25... porque ademas si tienen un cuadro de promocion, igual pueden tener
100 faltas, entonces llegan a tenerlas. (...) ;Para qué uno va a perder tiempo
contactando a la familia si muchas veces las familias son conscientes de la
situacion y lo amparan porgue también conocen la normativa? (...) Es esta cosa
de la flexibilidad... (...). Si en el discurso uno dice que es importante la asistencia,

porque es un proceso, pero desde la normativa se dice lo opuesto...”.

La baja percepcién de utilidad es una constante: el RTE del centro ya utiliza otros

medios para el seguimiento que le insumen menos tiempo y que no requieren
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soporte informatico —con los problemas operativos que ello conlleva y el
frecuente “miedo” a lo digital que suele presentarse-. Estos tres factores (tiempo,
operativa y percepcion de utilidad) se conjugan de modo que solo uno de los
entrevistados valora a este componente por encima de los demés, redundando
en un bajo nivel de implementacion del componente. El coordinador de la UCDIE
Este lo resumia asi: de aproximadamente unos 30 centros educativos de Ciclo
Basico (incluyendo CETP y CES) solo uno o dos cargan la informacion y derivan
los casos a la UCDIE cuando corresponde. Ello contrasta con los datos que
disponia la directora de DSIE al momento de la entrevista, segun los que la
mayoria de los liceos montevideanos hacian uso del Médulo asistencia. Mas alla
de indagar cudl podria ser la causal de la distancia en la informacién al nivel
nacional y al regional, se evidencia una diferencia en los reportes elaborados
centralmente a partir de registros informaticos y lo que es la apropiacién real de

los centros de este componente.

La valoracion del equipo de acompafiamiento muestra una distribucién con
similares caracteristicas que las mencionadas para el componente de
informacion del estudiante, con una sola diferencia: los tres que la apoyan desde
una concepcién antagoénica al SPTE son docentes y miembros del RTE. Ello
parece ser motivado por las mismas razones: las labores de acompafiamiento
ya son, en general, desarrolladas dentro del centro y el SPTE no plantea mas
cambios que trabajarlo conjuntamente, con un pienso comun, incluso con el
mismo funcionariado. Estos cambios percibidos como matices no parecen ser
ajenos a otras Concepciones de la inclusion educativa, habiendo un comun
acuerdo en la necesidad de implementar un fuerte acompafiamiento desde el

equipo del centro.

No obstante, tal como se alerta desde la coordinacién de la IA, bajo dicho
acuerdo pueden estar conviviendo dos definiciones distintas de qué se entiende
por acompafamiento estudiantil. “El sequimiento y acomparnamiento estudiantil
merece una linda discusion sobre qué se entiende por acompafiamiento
estudiantil. Porque el SPTE esta muy bien implementado desde lo socioafectivo
gue en un liceo es necesario, pero mas necesario es un acompafnamiento de tipo
pedagogico. (...) Lo menos implementado es lo que tiene que ver con lo

pedagogico, lo cual alerta y mucho porque estamos hablando de escuelas y
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liceos”. Concomitantemente, la IA entrevistada informdé que en el disefio del
SPTE trabajaron miembros de programas precedentes, como Compromiso
educativo o Transito educativo (con fuerte componente de acompafiamiento
pedagdgico dentro del aula), y otros con una concepcion del acompafiamiento
mas fuera del aula, que “fueron los que tuvieron mas éxito en imponer su
impronta en el disefio del SPTE”. Asi, reclama mayor “acompafamiento cuerpo
a cuerpo de la inspeccion, que pueda tener mas presencia, que no ocurre porque
somos pocos a nivel de inspeccién (4 en Historia, por ejemplo). (...) Hay que
rodear al docente, no solamente ocuparnos y preocuparnos del estudiante,
porque quien atiende al estudiante es el profesor; y si al profesor no lo
fortalecemos, no vamos a lograr el objetivo del SPTE (...). No olvidemos que el
proceso de aprendizaje se produce cuando hay un estudiante en el aula y un
docente". En la misma linea, una directora categorizada con concepcion
concordante con la IA explica que “algunas direcciones o equipos de gestion
caen un poco en el 'todo por el estudiante' y se olvidan del docente; hay una
disconformidad porque no se los cuida, entonces yo intento revertir eso,

creyendo que eso va a redundar en mejores procesos de los estudiantes”.

Las concepciones de la inclusién educativa dividen transversalmente ambas
definiciones de acompafiamiento, y aunque solo algunos entrevistados aludieron

al respecto, configura un debate que es necesario se profundice.

Sin embargo, al sintetizar la identidad del centro, el proyecto institucional es el
componente que mas pone en juego a las concepciones de los actores. Asi, al
poner alin mas en tension la concepcion de la inclusién educativa, el apoyo se
relaciona claramente con estas Concepciones: 6/7 de quienes mas valoraron
este componente habian sido categorizados con concepciones heterodoxas,
siendo la restante la directora que confiesa estar cambiando su concepcion. La
IR Oeste, aun desde un discurso categorizado como tendiente a ortodoxo, se
muestra afin a la implementacion de este tipo de instrumentos propios de un
proyecto concebido desde la heterodoxia. A excepcion de la diversidad de planes
al interior de cada centro —pues considera que lo determinante se encuentra en
la didactica-, acepta las demas Circulares. En tanto, una IIL muy afin a este tipo
de proyectos sefalaba que si bien “el sistema de proteccion de trayectorias como

estd planteado hasta ahora que ha tenido un desarrollo informatico
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impresionante (...) mi preocupacion mas fuerte es que no se trabaje lo que para
mi es esencial que es el correlato pedagdgico. (...) Una propuesta pedagogica
gue vaya hacia un acompafiamiento real del desarrollo de cada uno de acuerdo
a su ritmo, a sus caracteristicas, a sus intereses y a sus necesidades, esa es la

parte que todavia no esta funcionando”.

En el marco de estos proyectos institucionales, desde las IR e IIL se realizan
practicas ad hoc, coincidiendo en la necesidad de alentar e inspirar a “sacar esa
mirada del acartonamiento” (IR Este). Se relevaron diversas practicas de esta
indole, pero la mas ejemplar la brinda la IR Este quien mencion6é que ‘una
chiquilina viene aca, esta terminado su plan 2009 en la Inspeccion. Entonces,
nos mandan trabajos y quienes estan ayudando a esa estudiante son integrantes
del DIE territorial. Una psicopedagoga y un educador social vienen a trabajar con
ella en los trabajos que le mandan los docentes (...) esto es algo muy artesanal

que no esta previsto, son cosas que nosotros inventamos”.

Desde la IA se percibe, como la mencionada lIL, que lo pedagdgico es central,
pero no se coincide con el tipo de propuestas formuladas desde el SPTE, por
entender que procuran flexibilizar sin tener claro el objetivo. “Si la ley dice el
alumno dice que debe tener educacion de calidad (...), yo puedo negociar un
disefio curricular que sea flexible, mas abierto, que parta de los intereses de los
estudiantes, pero si es de calidad voy a partir del lugar en donde estan los chicos
y voy a responsabilizarnos que van a terminar unos cuantos escalones mas
arriba del cual partieron. (...) El método, la forma, lo que tiene que hacer, sea
cual sea, es garantizar aprendizajes significativos; si es simplemente tirar las
paredes en un ambiente cowork, todos tirados, pensantes y decidiendo qué
aprender, para repetir la misma forma de aprender, si es hablar de nuevas
metodologias, no pensemos mMAas en asignaturas, pensemos en todo en
proyectos, pero hacemos lo mismo y el desarrollo del chico es minimo, no
estamos respetando lo que la ley dice y la calidad no pasa por pintar la pared de
rojo; la calidad pasa por brindar aprendizajes mejores” (insp. coord. 1A).

Asimismo, una inspectora de IA se manifestaba contra la forma de normativizar
los lineamientos de estos proyectos, sin dialogo con el colectivo docente.
“Algunas lineas que reciben en la lIL nacen de CODICEN y van tomando cuerpo,

pero no necesariamente son proyectos elaborados, consensuados a nivel de
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coordinacion de profesores. (...) Hay improntas que comienzan a aparecer muy
fuertes, directivas muy fuertes. (...) Creo que los proyectos muchas veces
responden mas a las demandas que a la generacion de proyectos pensados en
funcién de las necesidades del centro educativo, de los estudiantes, del colectivo

docente”.

Los argumentos registrados en contra y a favor de estas medidas refrendaron,
principalmente para las posiciones mas extremas, las diferentes Concepciones

de la inclusién educativa antes mencionadas.

Una directora cuyo centro en 2019 comenz0 a aplicar la circular por asignaturas,
asi como planes nocturnos en turno diurno, mencionaba que en un inicio el
cuerpo docente “puso el grito en el cielo porque iban a venir a unas materias y a
otras no, iban a andar por los corredores y quién se ocuparia de los chiquilines”.
Efectivamente, en junio de 2019 el ndcleo sindical del centro emitié un
comunicado sefialando “preocupacion en relacion a la permanente presencia de
estudiantes en el patio durante largas horas, muchos de los cuales no ingresan
como corresponde tanto al salén de clase o a otros espacios de estudio. Hay una
suerte de confusion generada a partir de la presencia en el patio de estudiantes
del Plan 2013, de estudiantes bajo circular 3384/17, circular 2259 y algunos que
aprovechan la situacién para permanecer fuera de clase. Es imprescindible
abordar la situacion de estos estudiantes a la vez que rediscutir el impacto
generado por la aplicacion de las circulares mencionadas”. Sin embargo,
sostiene dicha directora, “la verdad es que funcionaron divinamente. (...) La nota
de evaluacion la hicieron los profesores, asi que no pueden decir nada. Ahora
€s0 como que se naturalizé de tal manera que en las reuniones de fin de afio
algunos profesores plantearon chiquilines que nosotros no habiamos propuesto

para aplicarles la circular de nocturnidad".

En relacién a los debates operativos de la diversidad de planes de estudio —
entendida como medio para segmentar contenidos, formas y periodos de
evaluacion, entre otros aspectos educativos centrales, segun grupos de

estudiantes-, subyacen dos discusiones ideologicas abordadas tedricamente.

Primero, ¢ la educacion es para todos? Una directora de un centro donde sélo se
aplicaba el Plan 2006 (caracteristico del turno diurno sin aplicar la repeticion por

asignaturas) mencionaba que: “algunos sabemos que no son estudiantes para
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este sistema. (...) Tenemos una estudiante que tiene 17 afios y esta en tercero
(...) Si bien el reglamento dice que hasta los 18 arfos puede estar aca, no
podemos dejar ese lugar ocupado por una estudiante que sabemos que va a
volver a repetir'. Una Pop, concordantemente, explicaba que “yo veo bien la
inclusién en el sentido mas justo al término, que todos puedan ingresar. Ahora,
que todos puedan continuar ahi ya tengo alguna discrepancia, porque en
realidad faltan recursos humanos para la atencion de todos los que queremos
incluir’. Finalmente, otra directora afirmé: “yo escuché en sala de profesores 'nos
meten a estos adentro de la clase’ (...), pero en el discurso no lo dicen porque
no es politicamente correcto. (...) entonces en el discurso lo camuflan con ‘yo no
puedo bajar la calidad, porque estamos bajando el nivel’ ”. Esta discusion
cuestiona los principios mismos de la diversidad de trayectorias, en el sentido
qgue mientras para algunos actores microl’ no es posible bajo las actuales
condiciones del sistema educativo desarrollar la ensefianza a estudiantes que
no cumplan con ciertas condiciones, para otros actores esta pregunta no tiene

cabida por su propia definicion del derecho a la educacion.

La segunda pregunta subyacente, ampliatoria de la anterior, cuestiona la via de
alcanzar la igualdad educativa, o al menos la inclusion educativa: ¢ se persigue
mediante planes diversos, o la diversidad de plantes perpetuara desigualdad y

segregacion educativa?

La mencionada subdirectora que confiesa estar en un debate interno al respecto
plantea el debate con singular claridad, vinculandolo con la ética. “Yo era hija del
disciplinamiento y entendia que si mi hija que va al privado entra las 7 y sale a
las 5 y tiene que cumplir todas las asignaturas, ¢,por qué a mi hija le tengo que
pedir una cosa y a otro nifio aca le tengo que pedir otra? Yo fui la primera que
me cuestione ese debate ético. Pero bueno, mi hija es hija de profesora, tiene un
tio médico, no tiene hermanos que cuidar, come todos los dias... es un capital
cultural que le obliga. Entonces, tenemos que tratar lo diverso con propuestas

distintas, es un proceso que se tiene que ir incorporando’.

Antagonicamente, la Pop de ese mismo centro representa una vision

contrapuesta: “igualdad de oportunidades en toda la secundaria publica como

17.S6lo se relevaron respuestas de esta indole al nivel micro
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privada implica que no hayan planes diferentes como pasa hoy en dia que se
estd manejando una cantidad de planes en los publicos y en los privados se
manejan con el mismo plan, el 2006. Yo creo que se deberia equiparar la
educacion igual para todos en cuanto a calidad de lo que se imparte y de la
infraestructura que se les da”. Desde esa misma posicion antagoénica al SPTE,
un docente lo argumenté de forma distinta, cuestionando directamente la idea
subyacente al SPTE de adaptar centro a estudiante. “Se le muestra al joven una
idea muy parcial y falsa de la realidad. No se adaptan las personas, la vivienda,
la familia, el futuro empleo a cada joven, sino que se relaciona dialécticamente
con todo su entorno. Otro tanto debe pasar en el centro educativo. El joven entra
en esa relacion dialéctica con el centro educativo. Este ya tiene en cuenta las
particularidades de cada joven en todos los aspectos. Por eso existe desde hace
afos la "adecuacion curricular", por ejemplo. Me da la impresion que en esa idea
de ‘adaptar el centro al estudiante’ subyace la idea de que no todos pueden
aprender lo mismo, la focalizacibn de la ensefianza, que se contrapone a
garantizar el pleno derecho a la educacién. No soy partidario de ponerle limites

a priori a las posibilidades de cada uno’.

Para una IIL afin a los lineamientos del proyecto, este argumento presenta “un
error conceptual porque ya sabemos que no hay mayor forma de generacion de
desigualdad que darle lo mismo a todos y uno de los problemas mas fuertes del
sistema educativo es que ingresan todos a la misma aula, a la misma hora, y le
da el mismo contenido del mismo modo, y no toma en cuenta las caracteristicas

particulares de cada uno’.

En UCDIE Oeste, sin embargo, se constata ese mismo argumento: “a
flexibilizacién se ve como un atentado a la calidad. ‘Como son pobres, vos querés
flexibilizar, querés es darle menor calidad educativa’. (...) Muchos de los
docentes del Oeste creen que nosotros promovemos educacién pobre para
pobres (...) y salir de esa discusion es complejo porque en realidad si uno la da
en términos lineales y de forma apresurada, si efectivamente nosotros somos
unos tecnocratas que lo que queremos es que los pibes saquen un tercero
porque eso hace que puedan trabajar. Y ellos hablan de la reproduccion del
sistema capitalista, porque estamos hablando también de perspectivas politicas

sobre todo esto. (...) Como la educacién es reproductora de esas posiciones y
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(...) volvemos al sentido de la institucion, de lo educativo, qué sentido le
gueremos dar y ahi me parece que nosotros no hemos logrado fundamentos mas

claros para poder dar esta discusion”.

Un docente de aula explicitamente aludié a este debate: “para estas politicas
[como el SPTE] no importa cuanto se aprenda sino retener y promover. Esto
implica hacer eficiente el bajo presupuesto otorgado a la educacion. La prueba
‘Acredita CB’ es el extremo de la proteccion a la trayectoria educativa, que se
convierte -lo digo con respeto- en un eufemismo. (...). La I6gica mercantilista que
se quiere imponer es el opuesto a la educacion humanista e integral, que es la

gue garantiza plenamente el derecho a la educacion”.

Dicha coordinadora identifica dos problemas con dicho planteo. Desde un punto
pragmatico, las consecuencias practicas de optar por no flexibilizar podrian ser
peores que flexibilizar: “con esos discursos que en realidad se radicalizan a morir
bajo la bandera de la calidad los liceos se terminan vaciando porque los gurises
no sostienen nada, y se van y no terminan logrando nada. (...) Llega el que tiene
posibilidad porque tuvo la suerte de tener un adulto referente atrds que le diga
‘dale anda al liceo todos los dias’ ”. El segundo problema tiene que ver con la
definicion de calidad. “; Calidad es lo que tenemos? ;Calidad es un plan 2006
que tiene 12 materias, 12 docentes, un plan extenso? ;Por qué? (...) Lo
pedagdgico tiene que ver con la organizacion de los tiempos, los contenidos, los
espacios, etc. y si vos en realidad solo pensas en la calidad en términos de los
contenidos, te estas perdiendo la mitad de la foto. Ahi es donde aparecen
algunas cuestiones del fundamento de /a discusion para dar. (...) No es que yo
tenga la verdad, pero por lo menos pongamos arriba de la mesa y miremos,
acordemos que es una discusion pedagdgica que no estamos teniendo con
nadie, lo pedagdgico no esta en discusion ni en la politica ni con los docentes,
no hay discusion pedagdgica en ningun lado en general”. Efectivamente,
diversos actores enfatizaron lo pedagogico y la calidad, pero ninguno logro una
definicion clara al respecto, mas alla de “aprender mas aprendizajes
significativos”, como propuso el coordinador de IA, o de refrendar los

instrumentos previstos en el marco del SPTE.

A partir de los insumos relevados, puede concluirse que coherentemente con la

concepcion de la inclusion educativa, los actores micro —principalmente 1A y
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cuerpo docente- mostraron mas resistencia a esta Politica, al tiempo que los

actores meso y macro fueron mas favorables.

Tabla A. 6. Caracterizacion de actores participantes! en la politica segun su
posicionamiento ante el SPTE.

Capacidad de|Posicionamiento ante el

Nombre de actor Nivel de autoridad injerencia? SPTE

Direccion Sectorial de

Integracién Educativa Macro Dialogo A favor

Consejo de Educacion

Secundaria Macro Dialogo A favor

Unidad coordinadora
Departamental de Meso Dialogo A favor
Integracién Educativa

Inspeccién regional Meso Presion A favor (Este) y Neutral

(Oeste)
In§peCC|on de institutos Meso Presion Tendiente a favorable
y liceos
Inspeccion de Micro Presion En contra

asignaturas

Equipo de RTE Micro veto- Tendiente a favorable
Ejecucion

Docentes de aula Micro veto- Polarizado (posiciones
Ejecucion favorables y contrarias)

1 La caracterizacién es de los actores entrevistados en esta muestra, no de la poblacion de estos
actores (fundamentalmente, para los colectivos con mayor poblacién, como los equipos de RTE
y docentes de aula).

2 Refiere a la capacidad de cada actor en hacer cumplir una determinada politica institucional
(Circular, Resolucién, etc.).

Relacionamiento entre actores

A partir del analisis que se viene presentando, se vislumbran Posiciones
contrapuestas frente al SPTE entre los niveles macro y micro, pero también al
interior de este dltimo nivel y en algunos actores meso. Ello deriva en que
algunos actores procuren vetar su implementacién y otros cooperen con ella,
habiendo casos con fuertes matices. Sin embargo, ha de notarse que la
capacidad de injerencia determinante para la implementacion de la Politica se
encuentra en los actores micro del centro (que pueden decidir vetar o ejecutar la
Politica) y en los actores supervisores (IR, IIL e 1A) que pueden ejercer distintos
niveles de presion sobre diversos ambitos de lo educativo, segun sus

competencias y su posicionamiento ante el SPTE.
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Asi, la subdirectora de un centro se mostré cooperadora con el componente del
proyecto institucional, en la medida que desde su lugar en el centro “nosotros
tratamos de allanar el camino para los que quieran hacer cosas diferentes,
nuevas”. En la misma linea, la directora de un centro con fuerte resistencia
interna sefialo respecto al uso de la libreta electronica que “en cada cosa que se
planteaba que no se podia, se traté de ir viendo. (...) Primero, que registraran el
promedio para la reunion, cosa que lo pudiéramos pasar a los boletines mas facil,
después ya se les pidi6 la planificacion y después alguno se animé a hacer otra
cosa y cuando terminamos el afio sin que hubiéramos planteado nada mas, la
mayoria estaba usando la libreta. Este afio cuando arrancamos, se planted y
todo el mundo dijo que si porque les resultaba mas accesible y practico”. Sin
embargo, también hubo intentos implementadores narrados frustrados: “una
inspectora de IL se plantd6 muy llanamente frente a colectivos docentes a
defender la trayectoria y la terminaron cambiando de region”, ejemplifica la coord.
UCDIE Oeste.

Quiza por ello, desde los lugares meso y micro mas tradicionales del Sistema
Educativo —centro e inspecciones- aparece plasmada una forma de implementar
la Politica con mucha cautela por parte de los entrevistados. Todos hicieron
énfasis en los cuidados y en la gradualidad con que procuran implementar estas
politicas, conociendo los peligros de una implementacion vertiginosa. La IR Este
sefala que “las autoridades van eligiendo qué tension trabajar, porque ‘en casa
no podemos tener todas las ventanas abiertas, porque sino se te vuelan los

papeles; hay que elegir qué ventana abrir'. Aca es lo mismo”.

Consecuentemente, el lugar del que parte la iniciativa y a quiénes considera
importan. “Nosotros sabemos que cualquier reforma, cualquier cambio que se
quiere hacer, si no cuenta con el apoyo de los docentes, va directo al fracaso”,
sefiala la IR Oeste. En la misma linea, una subdirectora considera “que la
imposicion no es buena (...) la actitud vertical en la direccidon no funciona”, lo que
otra directora ejemplifica con su experiencia “cuando yo digo vamos a hacer tal
cosa, no pasa nada, pero si la idea surge desde otro docente, la reaccion es
distinta”. Particularmente respecto al SPTE, su coordinador menciona que una
de las principales causas de reactividad nace porque “algunos como viene del

CODICEN estan en contra, es una cuestion ideologica".
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Encima del conflicto que algunos actores de centro y entre éstos y supervisores,
el conflicto mas importante es a nivel de Inspecciones (IA enfrentado a IR e IIL),
segun la gran mayoria de los entrevistados. La IR Oeste lo relaciona con el
conflicto interno a los centros (entre direccidén y docentes de aula) y explica que
“las carreras son distintas. Del aula se pasa en general a la asignatura y los que
llegan a Instituto vienen de la direccion de los centros educativos. Como que son
paralelos los caminos (...). Ahi hay un divorcio clarisimo”, La IA entrevistada
sefala que ‘hay una falta de dialogo entre inspecciones de liceos y asignaturas.
(...) No hay acciones coordinadas para fortalecer las instituciones y eso es muy
importante, porque a veces los mensajes que se dan desde institutos y liceos
son absolutamente contradictorios con los que tenemos en asignaturas”. En
tanto, desde la IIL se explicita que esta Inspeccidn se centra en la defensa de la
trayectoria y la IA en la calidad de esta trayectoria; “en una calidad que se
sostiene desde una mirada tradicional asignaturista, en un concepto de calidad
gue no comparto, pero si, yo creo que hay como un enfrentamiento (...) donde

creo que es un gran problema porque no tenemos horizontes comunes”.

Desde un centro educativo implementador del SPTE este conflicto se percibe
analogamente: ‘tenemos mucho mas aval de IIL, que tiene una propuesta
absolutamente abierta, frente a la inspeccion de asignaturas que desde su finca
y su chacra se preguntan ‘;vamos a avalar cualquier cosa?’. Ellos también tienen
esa mirada y es disonante”, sefiala su subdirectora. Otra directora menciona que
“a nivel institucional y de politicas educativas hay un discurso, pero después en

la diaria los 1A no estan con esa postura”.

El coordinador de IA es claro al argumentar este posicionamiento en el conflicto
y lo hace partiendo de su concepcion de la inclusién: "si la flexibilidad es
simplemente para tener al alumno dentro de la institucibn, no estamos
cumpliendo con la ley, entonces habra una contraposicion y va a haber una
defensa desde aca respecto a que los aprendizajes tienen que ocurrir®. Una IA
ejemplifica que nota que “se subestima la disciplina porque no importa tanto que
el estudiante sepa de Historia, sino que el estudiante esté interesado y ofrecerle
un taller de cocina o de huerta; que estd muy bien, en términos complementarios

de aprendizaje, pero no sustitutivo”.
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En tanto, dicho coordinador afiade respecto a las competencias que la IA tiene
para vetar la implementacion: “el cargo de inspeccion de asignatura es nacional,
por tanto su orientacion es nacional; el director como tal tiene un cargo que es
departamental, entonces por una cuestién de normativa, una decision local no
puede contraponer una orientacién nacional. De existir incompatibilidad (...) en
realidad la decision local tendria que tener un didlogo muy grande con la decision
nacional”. Este argumento cobra sentido en la narracion de una docente en cuyo
centro un alumno copio a otro, se le anulé el parcial, con lo cual ya no podria
exonerar el examen de la asignatura. La direccion tomé conocimiento, pidio al
docente flexibilizar su posicién y reiterar el parcial. La docente se nego, solicitd
apoyo a la IA, quien concurrié al centro y luego de diversos intercambios con la

directora, amparé al docente en su posicion.

Por detras del argumento que se da desde asignaturas, otros actores le atribuyen
a esta Posicion otros fundamentos. Asi, una lIL ve los 1A “muy apegados al
contenido de la asignatura (...) a veces discrepamos porque ellos son un poco
asignaturistas (...) yo lo veo un poco como que ellos quieren cuidar la chacrita
también”, en la misma linea que la citada subdirectora. La idea de “cuidar la
chacrita”, repetida de diversas formas, refiere a que esta Inspeccion y ciertos
docentes temen que si el trabajo interdisciplinario comienza a ser la norma,
finalmente derive en la eliminacién de las asignaturas en pos del trabajo
interdisciplinario, lo cual incluso fue propuesto por diversos entrevistados.
“Nosotros [desde la IIL] pensamos en una dinamica de abordaje por proyecto o
por pregunta disparadora porque creemos que la realidad tiene que ser
concebida desde ese lugar de la complejidad, que no es lo que hace asignatura
y ademas defiende su porcion de poder y ademas defiende la cuestion laboral
porque vos no te olvides que detras de la discusion de cualquier curriculo esta
siempre la cantidad de horas y el trabajo”. De hecho, algunos actores explicitan
ideas analogas: ‘para mi la figura del inspector de asignatura tendria que
desaparecer o reconvertirse en algo mas de supervision y apoyo constante. {(...)
Como estéa es totalmente indtil”. Sin embargo, desde la 1A no se aludio a esta
idea —aunque si se enfatizo6 la relevancia de los contenidos-, y se manifesto la
necesidad de cambiar la dptica subyacente a las politicas, en el sentido de

promover el apoyo a los docentes: “los colegas de instituto apuestan por la
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gestion por la parte que le corresponde a la direcciéon de institutos y liceos
creyendo que la gestion es lo que va a provocar el cambio y hace unos cuantos

arios que se esta en eso y cambios no hay”.

Por otra parte, la directora del CES sefiala tanto un tema remuneratorio (“cobran
menos y estan sobrepasados de carga”), como un problema de formacién en
cuanto al trabajo interdisciplinariamente: "si yo estudié Historia, visito profesores
de Historia, no quiero inspeccionar a otros, quiero defender Historia de lero a
6to. (...) Tienen mucho miedo a salir de la asignatura”. Pese a que a RTE, IR e
IIL se les dio formacion especifica en estos asuntos -lo que incluso cambi6
aspectos de sus concepciones de la inclusion educativa-, la directora de DSIE
explica que “para las instancias de formacién y sensibilizacion en cuanto a
inclusién y lineamientos del SPTE se invit6 a RTE y también a equipos
inspectivos, pero de lIL e IR, que son como los mas estratégicos; los que mas
facilmente iban a responder, porque de asignatura era mas complejo”, aunque
reconoce la necesidad de “formar los equipos docentes en (...) como hacer para

acompafar a un estudiante que aprende diferente".

Por ese mismo diagnostico estratégico, desde el nivel central del SPTE
(coordinador y directora DSIE) se considera que la diferencia entre las
Posiciones entre IR Oeste y Este es determinante de los diversos niveles de
implementacion en ambas regiones. La directora explica asi que "no todos los
equipos inspectivos abonan esta propuesta”. En Montevideo, "una ha facilitado
mucho, es muy apegada a la politica, mientras que la otra no es tan cercana.
(...) En la medida que la IR promueva un trabajo de proteccién de trayectorias,
esas inspecciones de institutos y liceos también las promueven, las apoyan y
guian a los equipos directivos. Si no es una prioridad, no lo trabajan tan
profundamente. También las UCDIE pueden tener mayor facilidad para la
implementacion del SPTE o mas obstaculos". Esto es reafirmado por dicho
coordinador: “cuando vos tenés una Inspeccion que esta convencida que trabaja

y logra desde el didlogo con los actores convencerlos, eso fluye mucho mas”.

Sin embargo, desde el territorio incluso la coordinadora de UCDIE Oeste no
abona esta causalidad: "la tensién mas fuerte que nosotros identificamos (...) no
esta en la estructura institucional sino en los docentes, los colectivos docentes,

y eso es mucho mas complejo porque en realidad son los que permiten que los
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gurises estén o no, aunque también hay una estructura institucional que no
acompafa los cambios”. Desde la UCDIE Este su coordinador
concomitantemente sefiala que “existe una gran resistencia a nivel del cuerpo
docente para que eso [los lineamientos del proyecto] se implemente porque se

considera que es vaciar de contenido”.

Estas perspectivas de colectivos docentes antagénicas al SPTE son analogas a
las presentadas por la IA, de modo que pueden delinearse asi diversos
conflictos, apareciendo principalmente: a) el de colectivos docentes contrarios al
SPTE, que apoyados en la IA, pueden vetar impulsos implementadores del RTE
e lIL —el gue méas menciones recibe desde niveles micro y meso- y b) el de ciertos
RTE, IIL e IR contrarios a algunos componentes del SPTE—el mas mencionado

desde el nivel macro-.

Nivel de implementaciéon de los componentes

El disefio metodoldgico presentado plantea un posible camino l6gico en la toma
de decisidon de los actores involucrados en la Politica. Partiendo de un punto
ideoldgico, se pasa a una posicion frente a una cierta politica (0 componente de
ésta) y a acciones en conflicto o cooperaciéon con otros actores. Segun el
fundamento del disefio, la interaccion entre estos actores al cabo de un tiempo
habria de determinar un nivel de implementacién de la politica. Este camino
puede no cumplirse (los actores pueden actuar contra su ideologia por
determinados incentivos o configuracién institucional, por ejemplo), o puede
cumplirse, pero sin que responda a motivos ideoldgicos. La respuesta a esta
Pregunta de investigacion permite determinar que en general este camino si se
cumple, fundamentalmente para el proyecto institucional -componente que
mayor cuota ideoldgica involucra-. La explicacién sera testeada en la pregunta

de investigacion correspondiente.

En cuanto al nivel de cumplimiento por componente, la tabla debajo muestra que
el componente de Sistemas de informacion se percibe como el mas
implementado (por todos los actores al nivel de gestion y supervision de la
Politica y 6/15 ejecutores). Esta composicion puede relacionarse con la
aproximacion de los actores a estos sistemas. Al nivel de supervision y gestion
de la politica la aproximacion es desde una perspectiva de usuario, consumiendo

la informacién. Desde el nivel micro se lo percibe desde el rol de consumidor de
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informacion, pero también implica una carga: la libreta electronica. Entre estos
altimos, la implementacion se relaciona con la percepcién de utilidades de esta
libreta, de modo que se implementa mas en centros donde se las percibe con
mayor utilidad. Otra hipétesis que podria caber es que su alta percepcion de
implementacion se relaciona con la baja reactividad que genera, al no poner en
disputa concepciones educativas y, en muchos casos, considerarse que

colabora con la gestion administrativa del centro.

Tabla A. 7a. Frecuencia con que cada componente del SPTE aparece

mencionado como el més implementado, segun nivel de autoridad.

Nivel de autoridad
Componente Total

Macro | Meso | Micro

Acompafiamiento y seguimiento 0 0 5 5
Identificgpién temprana de rezago y 0 0 1 1
prevencion

Sistemas de informacion 3 7 8 18
Proyecto institucional pedagégico 0 0 1 1
Sin datos 0 0 2 2
Total 3 7 17 27

Tabla A. 7b. Frecuencia con que cada componente del SPTE aparece

mencionado como el menos implementado, segun nivel de autoridad.

Nivel de autoridad
Componente Total

Macro | Meso | Micro
Acompafiamiento y seguimiento 1 1 1 3
Ilodricteizté?gri]én temprana de rezago y 0 5 12 14
Sistemas de informacion 0 0 0
Proyecto institucional pedagégico 2 4 4 10
Sin datos 0 0 0
Total 3 7 17 27

Asimismo, se ratifica —pese a lo indicado desde el nivel macro- la baja
implementacion del componente de identificacibn temprana de rezago y
prevencion (sistema de alertas), pues es sefialado como el menos implementado

por la mayoria de los entrevistados y como el mas implementado sélo por un
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entrevistado. Como se menciond, el tiempo requerido, las dificultades operativas
y la baja percepcion de utilidad (fundamentalmente cuando paralelamente se
exime a los estudiantes de asistir) juegan en contra de la apropiacion de este
componente principalmente para los RTE, quienes sugieren que las alertas no

se disparen con solo 3 dias de ausencia, algo normalizado, sino con mas dias.

El proyecto institucional pedagdgico es el otro componente con un bajo nivel de
implementacion, recibiendo las mismas menciones que el sistema de alertas
como el mas implementado (1) y pocas menciones menos como el menos
implementado. La mayor diferencia entre ambos radica en la composicion de
estas menciones. Mientras que el sistema de alertas es asumido como de baja
implementacion principalmente desde el nivel micro, el proyecto institucional
aparece mencionado por 2/3 al nivel macro y por 4/7 en el nivel meso. Esto indica
que desde la mayoria de actores al nivel meso y macro reconocen al Proyecto
como el mayor debe de esta Politica; de hecho, si se toma a los ejecutores de la
Politica, s6lo dos actores ejecutores (RTE) lo reconocen como el de menor

implementacion.

El componente de acompafiamiento es poco mencionado en general. Sin
embargo, aparece mencionado como una gran preocupacion al nivel macro del
SPTE: “los equipos de acomparnamiento recién se estan conformando”, dice la
directora DSIE, y el coordinador explicita: “no creo que esté funcionando
bastante bien. Creo que es la que nos cuesta mas todavia (...) que las
referencias de trayectorias se asuman como un equipo”. Aun asi, es el
mencionado como el mas implementado por 5 actores ejecutores. Esta
disonancia entre niveles gestores y ejecutores nuevamente presenta la
vaguedad de los términos seguimiento y acompafiamiento, de los que

anteriormente se presento la definicion segun la IA.

Finalmente, en todos los niveles se percibe al componente referido a sistemas
de informacion como el mas implementado (todos los actores relevados a niveles

macro y meso asi lo hacen y la mayoria de los micro).

Distancias entre actores

A partir del andlisis que se viene presentando, surgen diversas distancias

(“gaps”) entre actores que seran aqui sintetizadas.
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a) Consideracion respecto al funcionamiento del sistema de alertas.

Como ya se abordd, desde el nivel macro surge una evaluacion primaria positiva,
en el sentido de una apropiacion de los centros y un amplio uso, al tiempo que
en los centros es el componente més criticado por dificultades operativas, el
tiempo que insume y la baja percepcion de utilidad. Si bien la implementacion
del componente habia iniciado en el mismo afio lectivo que se desarrollaron las

entrevistas, la distancia micro-macro es relevante.

b) Conceptualizacion de acompafiamiento y seguimiento. En esta dimension se

presentan dos distancias.

La primera, entre el nivel macro y micro en relacion al nivel de implementacion,
gue supone diferencias conceptuales en cuanto al funcionamiento. En este
sentido, al nivel macro suponen un equipo de RTE funcionando como un grupo
de trabajo en el que cada uno aporta un pienso desde su lugar, traspasando las
barreras de sus funciones (adscriptos, pop, direccién, etc.). Al nivel micro se
entiende al componente de acompafamiento meramente como el desempenfiar

estas tareas, mas alla de grupal o individualmente.

La segunda, entre la IA y quienes gestionan la Politica en cuanto al tipo de
acompafamiento requerido. La IA sostiene la necesidad de ser fortalecida para
acompafiar mas efectivamente al docente, sin ser sélo un érgano inspector?,
pues esta Inspeccién considera preciso que los docentes tengan mas
herramientas pedagdgicas para acompafiar a los estudiantes desde un punto de
vista educativo, no tanto social. En tanto, los gestores del SPTE —asi como los
demas actores con una concepcion de la inclusion educativa heterodoxa- hacen

fuerte hincapié en el seguimiento y acompafiamiento social.
c) Percepcién del alcance del disefio del SPTE.

Desde el nivel macro diversos aspectos del disefio se consideran como
revolucionarios. Asi, la directora de DSIE alude al viraje conceptual que implica
la centralidad en el estudiante (segun ella, que el foco de la desvinculacion no
sea el estudiante, sino el sistema educativo, que se descentralice la gestion

educativa, que se trabajen trayectorias —y no ciclos- educativas, que se persiga

18 Actores conflictuantes con la IA enfatizan esta necesidad.
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la integracién entre los Subsistemas de ANEP, entre otros). De igual manera, el
coordinador del SPTE visualiza un gran avance en lo que considera “una
naturalizacion de que ya no se pueden dejar gurises afuera, que eso cuando
empezamos no era asi. Y eso obliga al centro a discutirse, porque para que estén
todos adentro tenés que pensar alternativas para estos que estan al borde". Esta
valoracion del cambio conceptual como un aspecto revolucionario fue
compartida a nivel micro solo por una docente, quien igualmente reconocio que
lo revolucionario so6lo queda en lo conceptual, sin implicar cambios en la préactica.
Sin embargo, en este plano la directora de DSIE resalta ‘pasar en 2015 de 4000
estudiantes de Primaria que gquedaban afuera y no continuaban a Educacién
Media a pasar a 100 y poco este afo”, aludiendo a la variacion de la no

matriculacion al primer grado de Educacion Media.

Diversos actores, aun discordantes y concordantes con el SPTE, ven lo hecho —
y hasta lo disefiado- como parte de un camino gradual, lejos de ser

revolucionario.

Asi, sobre los lineamientos del proyecto, la IR Oeste sefiala que “no lo impulsa
este SPTE, viene de antes. Nosotros lo venimos trabajando mas alla de este
sistema" y cita por ejemplo a las "recuperaciones" como antecedente de las
tutorias y las "tolerancias" como antecedente de las adecuaciones curriculares.
"Esto tiene larga data. Lo que se ha hecho ahora es formar un grupo que se
encarga de ver cudles son las mejores posibilidades para favorecer a estos
estudiantes mas vulnerables (...), pero para mi no hay nada novedoso". Desde
otra Posicion discordante, la IA entrevistada sefiala que "a nivel pais, y sobre
todo en el interior, histéricamente los liceos ya conocian y se manejaban con
recursos locales. No podemos partir de la idea de que a partir del SPTE se han
logrado cosas insospechadas, porque no es asi". Aun la UCDIE Centro,
concordante con el SPTE, percibe que para éste “el derecho a la educacién es
matricularlos y mas nada. Buscarles un cupo y meterlos onda lo empujo y cierro
la puerta. Claramente los gurises hoy estan reclamando otras cuestiones. (...)
Creo que estamos matriculando mas que incluyendo”. Analogamente, una IIL
sefala que “se pretende hacer acompafiamiento (...) pero con esa mirada de
caracter aun muy operativo sin haber podido llegar (...) a lo pedagégico; no se

puede hablar de educacion (...) si hablas sélo de seguimiento, si hablas solo de
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pararte en la computadora a tener los datos, porque vos estas hablando de la
formacion de las personas. (...) Me parece bien lo que se ha hecho, me parece

insuficiente”.

Estas evidencias pretenden ilustrar lo esperable: desde el nivel macro se dota
de un cardcter revolucionario al SPTE, aunque desde el nivel meso y micro no
se relevaron opiniones concordantes, aun rescatando lo positivo de su disefio y

gestion.
d) Percepcion de la légica de implementacion.

En la linea con el “gap” c¢), para la coordinacién del SPTE su ‘punto mas fuerte”
radica en como se implementd este viraje conceptual. “Nosotros construimos
yendo de abajo, charlas. A veces nos decian que éramos pocos claros. (...)
Queremos realmente construirlo a partir de lo que vaya saliendo”. En esta linea,
defiende la implementacion a partir del involucramiento de personal ya interno al
sistema, por encima de lo que denomina “la l6gica programatica”, segun la cual
se implementan programas con fines especificos y con funcionarios en los
centros educativos con funciones determinadas, pues ‘“termina llevando a que
los problemas son del programa. Ya no son del centro, pasan a ser de quien dijo
que iba a atender eso. (...) Entonces, nuestra forma de implementacion es
mucho mas complicada porque en realidad precisas mas cambios, precisas
gente que esta adentro, que tiene que cambiar su idea de como trabajar y a su
vez, los logros no son de uno o del programa, son de la propia construccion de

la politica’.

En la misma linea, la IR Este (nexo de la Inspeccion con el nivel macro del SPTE)
sefala que "esto no lo hicimos nosotros en un escritorio, sino que todas las
propuestas subian y bajaban, por eso también hay cosas que se enlentecen,
porque cuando uno decide trabajar con todos, es dificil”. Contrariamente a lo
mencionado respecto a la implementacién del sistema de alertas, la forma de
disefarlo simboliza para la directora de DSIE, el coordinador del SPTE y la
mencionada inspectora una construccion bottom-up. Dicho coordinador
ejemplifica que para la construccion del componente, recorrio tres afos el pais
analizando el trabajo de los centros en registrar y responder a situaciones

sintométicas de riesgo educativo, de modo que ‘lo que hicimos fue una

76



traducciéon hacia un modelo universal para que todo el mundo lo pueda hacer a

partir de esas practicas y mas rapido”.

Empero, como se mencioné anteriormente, el componente con menor
implementacion, el menos atil y con mayores dificultades operativas para los
actores ejecutores es, paradojalmente, el mismo instrumento que muestra —

segun actores gestores del SPTE- una implementacion bottom-up.

Una explicacion a estas cuatro paradojas antes mencionadas es dada por una
subdirectora: “en algunos lugares entre la imposicion, que no le das la posibilidad
al tipo de decir que no le interesa y, como no le interesa, le negas el dialogo,
entonces te termina creando una resistencia, pero no lo ves porgque no dialogas

con él y vos pensas que estas haciendo un cambio”.

En tanto, el coordinador de la UCDIE Este, uno de los dos entrevistados del nivel
meso que mencionan la poca implementacion del componente de alertas, no
arguye la carencia de consulta hacia los territorios, sino la falta “de normativas
que protejan al modulo de asistencia y a todo el SPTE. Porque lo que existen
son acuerdos, lineamientos, orientaciones generales, pero no una normativa
especifica que obligue al director de un centro a designar un encargado de hacer
el seguimiento de las alertas. (...) Si no, los liceos generalmente tienen mucha
libertad para decir 'no lo hago'. (...) Los acuerdos quedan aca arriba, pero en el
territorio no permea, ni saben de los acuerdos”. Asi, la baja implementacion
provendria del poco respaldo a la Politica, algo sobre lo cual particularmente las
UCDIE hacen mucho énfasis, pues son creadas para implementar dialogando
con los centros, pero no se les da capacidad de injerencia suficiente ni, al menos,

interlocutores claros en los centros.

e) La logica de funcionamiento segun territorio y nivel de autoridad en

Montevideo.

Estas distintas percepciones en la légica de implementacién se imbrican,
asimismo, con diferencias estructurales entre regiones montevideanas en cuanto
al apego a politicas innovadoras disefiadas desde el nivel macro y logicas

equilibristas entre autoridades, promotoras del statu quo.

“Si miramos Montevideo, encontramos dos mitades: una zona Oeste que

siempre es muy resistente a la innovacién, al cambio e incluso a la adopcion de
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planes de caracter mas flexible y una zona Este que siempre esta mucho mas
disponible a pensar mas en esta linea de la innovacion y alteracion de lo

pedagdgico para favorecer mejores resultados”, sefialé una lIL.

De hecho, si se observan los reclamos de los colectivos docentes montevideanos
desde que comenzé la implementacion de esta Politica, s6lo se encontraron
reclamos formales (mediante comunicados difundidos en la pagina web de la
ADES Montevideo) de cuatro liceos respecto a algun punto de los implicados en
el SPTE: los cuatro pertenecen a esta region de la Capital. En esta investigacion,
todos los RTE y docentes de centros de la region Este fueron categorizados con
concepciones heterodoxas o predominantemente heterodoxas, en tanto al
abordar los tres centros del Oeste se relevd una mayor dispersion.
Concurrentemente, todos los entrevistados que refirieron al tema, consideraron
que el proyecto institucional del SPTE ha sido bastante més aceptado por

centros del Este.

En cuanto a los factores que sostienen este fendmeno, dicha entrevistada apunto
hacia los sindicatos docentes y el nivel de formacion de los docentes: “la zona
Este y Centro tienen un nimero de docentes formados mucho mayor que la zona
Oeste, catalogada como una zona dificil de trabajar (...). Tengo la hipotesis que
hay un problema en la formacion docente de que en el Oeste hay un fuerte clivaje
sindical que es obturante de los cambios pedagdgicos”, pues particularmente en
esta Region “un conjunto de personas que co-optaron el espacio sindical (...) se
aseguran gue la discusion pase por el mundo del trabajo y no por el mundo de
lo pedagdgico®”. La relevancia sindical fue compartida explicitamente por
diversos entrevistados, incluyendo una directora sindicalizada de la region: “es
que la zona Oeste estd mas sindicalizada y radicalizada, pero también es cierto

gue los liceos y los grupos estdn mucho mas saturados que en el Este”.

Aunque hay otras zonas de la capital superpobladas y con bajo nivel
socioecondémico, segun la coordinadora de UCDIE Oeste la alta sindicalizacion
se relaciona con factores histérico-culturales: “estos barrios tienen una historia
(...) de la resistencia de los trabajadores. (...) Siguen habiendo como bastiones

de resistencia, de cosas previas a la dictadura. Mucha gente que integra los

19 | as distancias respecto al valor de lo vocacional se abordara posteriormente.
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colectivos organizados elige estos territorios para sostener esa mistica. 'Acé se
sigue resistiendo, éste es el lugar, aca no estan los chetos, aca estan los pobres
y aca resistimos'. De alguna manera vuelven en estas trincheras de resistencia

a las instituciones educativas que deberian ser todo lo contrario”.

En esta region particularmente toma relevancia la acotacion respecto a la
gradualidad con que deben impulsarse los cambios. “No es que no se puedan
hacer cambios en la zona Oeste, pero hay que tener mas cintura”, sostiene una
directora de la region. Concomitantemente, una IIL de esta region sostiene que

alli hay “que negociary convencer”.

Desde actores a nivel macro del SPTE, se sefiala la menor propension de las IIL
a involucrarse y dar batalla. “4Es casualidad que en el Oeste estén los
inspectores que menos ganas tienen? No, yo creo que no. Yo creo que hay una

19

cuestion de que, ‘como es complicado, no me meto™.

Esta vision no es compartida en la UCDIE Oeste —ni diversos actores al nivel
meso-, apuntando a intencionalidades de CODICEN: "las propuestas de
Secundaria diferenciadas estan para aquel lado [Este]. Alla se implementan
porque hay intencionalidad politica que asi sea y se trabaja con los docentes.
Aca no hay ninguna de ambas”. Seguidamente, menciona el episodio de la IIL
qgue presiond a nucleos docentes para implementar un lineamiento del SPTE y
fue transferida de Regional, evidenciando un mandato de no concurrir a las salas
docentes a dialogar con los docentes. Este “gap” territorial se vuelve
problematico al presentarse conjuntamente con una légica de funcionamiento del

CES que deposita el poder impulsor de politicas en la IR.

Desde la coordinacion de la UCDIE Centro si bien se reconoce cierta
inamovilidad de las IIL (“se niegan a impulsar nuevas propuestas pedagodgicas
en el fondo rascando dicen ‘aca siempre ha sido asi’, ‘no me agiten las aguas’,
‘intentemos hacer lo mejor con esto, sin cambios’), tampoco se coincide con que
la responsabilidad sea de la Inspeccion ni del sindicalismo: “Se dice ‘os nucleos
sindicales no permiten avance’, pero tampoco se hizo nada para convencer. (...)
No se entiende como cuestiones simples quedan a la total discrecionalidad, al
‘Yo creo que pasara tal cosa...” para luego terminar culpando a los colectivos
docentes. Porque es muy sencillo decir ‘no, no se puede trabajar porque es un

colectivo muy duro’, pero en el medio es que no se hizo nada, no se intento otra
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forma (...) CODICEN no estuvo dispuesto a sostener esa batalla, a implementar
mas propuestas que ahora, porque ahi la cosa se complica politicamente”. La
UCDIE Oeste sefala que en tres afios de trabajo pudo tener participacion sélo
en dos salas docentes, denunciando que ‘la politica no se pone en discusion con
los docentes, no tenemos espacios de encuentros”y que “cuando deciamos que
veniamos de CODICEN a algunas instituciones educativas, teniamos que ir con
casco y chaleco; no habia ninguna posibilidad de dialogo”. Coincidentemente
con la UCDIE Centro, explica que “hay algunos temores de los Consejos a esto
de 'si me traés una propuesta te ocupo el liceo', por ejemplo”, lo que coincide con
la vision de la UCDIE Este respecto al poco respaldo politico antes mencionado.
De la misma forma, una docente implementador del SPTE sostiene que éste "se
podria fortalecer flexibilizando las exigencias de los programas oficiales para
cada asignatura. (...) Si bien esta en el discurso, en la realidad no se concreta,

los programas de las asignaturas no se tocan".

Estas evidencias de propension al statu quo se materializan a partir de
decisiones del nivel central (CES y CODICEN) que demuestran cierta propension

a disminuir tensiones en el Ultimo quinquenio.

En primer lugar, ante la jubilacion de la inspectora general, no se design6 a
ningun funcionario para que ocupe el cargo, pese a la necesidad de coordinar
entre Concepciones tan diferentes a nivel de Inspeccion. Ante esta acefalia,
posteriormente se decidié recrear el cargo de la coordinacién de inspeccion de
asignaturas —nucleando y respaldando a los inspectores de asignaturas- y que
sea ocupado por alguien con una concepcion educativa antagonica a la de la
anterior directora general y a la de IIL e IR. Este coordinador “se dirige
directamente a la Direccién General porque no hay un Inspector General, que no
nos queda claro si desaparecié del organigrama o no. (...) Es muy decisiva la
persona que quede coordinando todo. (...) Si se elimina, no se sabe si es por un
tema presupuestal o por otra decision estratégica. (...) Hay un tema de poder de
por medio porque esta faltando la cabeza”, dice la inspectora regional Oeste,
quien sefiala que incluso el despacho del IA era de la anterior Inspectora
General, sin que se quite la placa identificatoria de su puerta. Finalmente la
designacion del coordinador de IA se dio mientras la Directora General gozaba

licencia reglamentaria, siendo a su vuelta sustituida por una directora con un
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claro un mandato de traer paz, algo valorado positivamente desde la 1A. “El
Consejo anterior este conflicto entre IA e IIL lo dirimi6 a favor de ellos, claramente
en detrimento de asignaturas. De hecho, durante el periodo en el que ella estuvo
se redujeron las cargas horarias y salariales de los IA (...), no promovio la suma
de nuevos inspectores. (...) Lo mas importante de este Consejo actualmente es
gue no promueve ni genera rupturas vinculares ni rupturas funcionales”. Como
fuera evidenciado, esta paz para las UCDIE implica no sentirse respaldadas para
“empujar la implementacion” del SPTE. Sienten que ésta se disefi0 para ser
implementada con participacién Unica de actores predispuestos a apoyarla, sin

involucrar a quienes mas podrian oponerse.

Se identifica asi un funcionamiento en el que la posibilidad real de impulsar
politicas recae en las IIL —a iniciativa de la IR-?°, que pueden impulsar cambios
hacia los centros educativos o pueden delegar esa potestad en los RTE, quienes
posiblemente se encontraran con IA apoyando a docentes que se opongan a
iniciativas que procuren modificar aspectos relevantes de la practica docente. En
estos casos, el apoyo del nivel macro y meso es necesario. Con escaso apoyo
desde lo macro, con regiones con distinta propension a aceptar lo innovador, con
IR con perfiles ajustados a la Region que dirigen y renovandose tan s6lo cuando
ocurre un cese del vinculo laboral (generalmente motivado por jubilacién), se
evidencia la evasion al conflicto. Asi, antagénicamente al Oeste, en centros del
Este, con equipos con Concepciones mas heterodoxas, se asignaron
inspectores involucrados con la Politica, potenciando las probabilidades de
cambio educativo. Se halla asi una distancia entre las demandas de apoyo
politico de actores impulsores y lo que es una forma de funcionamiento garantista

del statu quo.

20| as UCDIE, segun el campo de accion que le permite la IR, pueden agilizar o simplemente atestiguar estos
procesos.
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Esquema de implementacion del SPTE en
centros ed. de Ciclo Basico de Montevideo

Nivel macro Nivel meso Nivel micro

—— Insp.de Institutos y . .
RTE de cenlros con mas Salas docentes (o docentes

Liceos y Regional Este presién de la Inspeccién en in

iduales) con mds presién de
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f) Vocacion docente. Retomando la relacion establecida por una IIL entre
formacion, voluntarismo y vocacion docente, este tema se presenta como la
mayor brecha entre Concepciones heterodoxas y ortodoxas. Mientras que las
primeras resaltan el valor de lo vocacional por encima de lo laboral, las segundas

lo consideran una desvalorizacion de la labor docente.

Dicha IIL menciona que ‘“trabajar en educacioén no es igual que trabajar en otra
entidad; requiere de una vocacion ademas de una formacion. (...) [La] gente mas
comprometida con lo verdaderamente educativo no esta hoy habitando los
espacios de los sindicatos o de la ATD, lo que explica también la cantidad de
votos en blanco y anulados por ejemplo en las elecciones de la mesa
permanente de ATD”, por haber sido “corridos” por “gente que llegé buscando
un trabajo porque le habia ido mal en la universidad o mientras cursa la carrera
universitaria, que no es lo mismo que ser docente. (...) Cuando uno no tiene
mucha formacion, lo Unico que hace es repetir contenidos (...). Hay que estudiar
mucho (...) sobre las metodologias en el aula (...) pero la desesperacion por
mantener el trabajo en vez de provocar en estos docentes de clase el deseo de
aprender a informarse, los ha hecho cooptar espacios donde se aseguran el
trabajo. Hay una tension muy fuerte entre la fuente laboral y lo pedagdgico, (...)
yo vivo de mi trabajo (...) pero no soy una trabajadora como todos, asumi otros
compromisos como docente y tengo que preguntarme, interpelarme, trabajar con
otros”. Coincidentemente, la IR Este sostiene que "el docente tiene que entender
gue es una profesion que uno tiene que desear y amar estar ahi. No es estar ahi
s6lo porque me pagan un sueldo, sino que cobra sentido cuando uno tiene ganas

de estar”.

Desde concepciones mas ortodoxas no solo se ataca “el voluntarismo” (en el
sentido de trabajar por fuera del horario para formarse en nuevas metodologias,
incluso pagando la formacion), sino también se deja claro que la base es un
descontento con el sentido de la Politica. “Si vos estds en un proceso de
transformacion real o un proceso revolucionario, la gente se sentra
comprometida de otfra manera (...) la gente dice ‘aca hay un cambio real,
entonces doy mi vida por esto’, en este caso, no lo hubo ni lo habra. Lo que si
hubo es desde diferentes miradas un ninguneo a los docentes. Cada vez la gente

esta mas individualista... ahora si lo esta el médico, el dentista, el abogado, esta
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todo bien; el docente parece que tiene que ser Jesucristo Superstar que no le

corre el individualismo... sefiores somos profesionales, pero tenemos vida”.

Analogamente, una IA sefiala que ‘no puede venir por imposicion, nadie
naturalmente va a estar convencido de tener en el aula un joven discapacitado,
otros con dislexia, disfasia, etc. A un profesor se le sientan muchos estudiantes
con determinadas dificultades, mas alla de la propia diversidad del estudiantado,
y se abruma, como lo expresan. Entonces, yo creo que habria que haber
considerado, entre otras, la formacion del profesor para trabajar con la
diversidad. (...) Tengo que reflexionar y pensar como trabajo con el conjunto de
esos estudiantes y para eso tengo que fortalecer al docente (...). Hay que
generar apoyos mas tedricos y presenciales para que esos cambios, que de
alguna forma se estan produciendo a nivel de los paradigmas, no lleguen como
algo que tenemos que hacer, sino que yo estoy convencida que debe suceder”.
Esto pone en jaque aun mas la decisién de DSIE de excluir a docentes e IA de
las instancias de sensibilizacion y capacitacion. Analogamente se expresa la
citada subdirectora: “estamos sobreexigidos, no tenemos tiempo ni formacion en
servicio. (...) A veces, simplemente los docentes se niegan porque entienden
que tienen demasiados problemas como para que les agregues la diversidad”.
Con todo, el coordinador de IA parafrasea un informe realizado por esta
Inspeccion: “los profesores aun cuando tienen formacion se sienten muy débiles
en lo que han aprendido para poder insertarse en un proyecto de inclusién como
este”, en referencia al SPTE, lo que refrenda que —mas alla de la formacion- el

descontento con la Politica es clave.

Se evidencia asi una tension entre la “vocacion” y “voluntarismo”, al tiempo que

se delinea la mayor demanda de los entrevistados: la formacién docente.
g) Demandas relevadas.

A patrtir de la cantidad de demandas relevadas, puede establecerse que quienes
se encuentran en la toma de decision de la Politica (su gestion y eventuales
redisefios), presentan una inferior proporcion de demandas (1,0 demanda por

entrevistado) respecto a actores supervisores (1,7) y ejecutores (1,4).
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Tabla A. 8. Tipos de demandas mencionadas segun tipo de funcién?

Tipo de funcién

Tipo de demanda

Gestion | Supervision | Ejecucion
Mejorar formacién docente basica 3 3 4
Formacion [Complementar formacién docente 4 5 1
bésica
inspectores de asignatura de apoyo
0 1 0
docente
Personal |Educador social o Asistente social 0 0 5
que vincule centro y familia
Administrativo 0 1 1
Més horas coordinacién y planificacion docente |0 0 2
Apoyo de la familia 0 0 6
Menor tamafio de centros/grupos 0 0 4
Infraestructura de centros 0 0 1

1Cada entrevistado pudo mencionar todas las demandas que entendiera necesario.

Asimismo, las demandas de los ejecutores presentan mayor dispersion respecto
a los demas niveles. Mientras que éstos demandan involucramiento familiar
(mediante personal que lo propicie u otros medios), representando la mayor
demanda (11/24), gestores y supervisores no lo demandan. Al lado de ésta, la
formacidn para los ejecutores es una demanda menor (5/24), a la par de recursos

edilicios y econémicos (tamafio de centros y grupos e infraestructura).

Por su parte, lo Unico que los gestores demandan es formacién, desestimando
otras demandas. Sobre los recursos la directora de DSIE afirma que
"actualmente los centros estan dotados de recursos mucho mas que antes". El
coordinador del SPTE menciona que “siempre faltan recursos, no es
impedimento”, pero tampoco la formacién lo seria: “El verso ese: 'yo no estoy
preparado para esto'... Nunca nadie esta preparado para lo que le viene en la
vida", aunque igualmente “estaria bueno que hubiera mas formacion”. Dicha
directora desestima también la demanda de mas personal administrativo: "el
adscripto siempre tuvo la tarea de acompanfar al estudiante. (...) Si los equipos
directivos generan equipos de proteccion de trayectorias, los adscriptos sienten
alivianada su tarea", algo en lo que diversos gestores coincidieron en sefialar.
De lo relevado, los gestores no problematizan el involucramiento familiar: lo

toman como un dato de la realidad que dificulta la ensefianza. Sélo uno de los
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entrevistados menciond que esta pensada una aplicacion que le brinde

informacion a la familia respecto a la evolucion del estudiante en el centro.

Méas alla de la composicion de las demandas y sus matices, la formacioén docente
aparece como el mayor desafio. Una Pop sintetiza lo relevado claramente:
“seguimos saliendo del IPA con un tenedor en la mano porque la formacion es la
misma de la que tuve yo hace afios. No se ha incorporado la formacion para
trabajar con chicos con diferentes formas de aprender; tampoco hay un posgrado
publico para formarte, son todos privados”. La IR Este propuso “que el docente
siempre pueda estar en algun curso de acompafamiento, a lo largo de su carrera
y varias veces por afo, con acreditaciones que impacten en su carrera. Hay que
también hacer cambios en la carrera docente para que no pesen tanto los afios

de trabajo, sino quizas dialogando con el desarrollo profesional".

Asi, la mejora de la formacién de grado, la existencia de posgrados publicos, el
dictado de cursos en estas tematicas y la incorporacion de aspectos formativos
en la construccion de la carrera docente aparecen como demandas compartidas
por todos los actores, al tiempo que los ejecutores reclaman medidas para

involucrar a las familias.

Fase explicativa

Inductivamente partiendo del trabajo de campo se proponen mecanismos
explicativos alternativos que postulan variables determinantes del nivel de
implementacion del proyecto institucional del SPTE en tres centros educativos
montevideanos. La tabla A. 9 sintetiza el comportamiento de variables
postuladas como determinantes por centro educativo seleccionado, permitiendo

la aplicacion del método comparativo resefiado previamente.

Al comportarse similarmente en los tres centros educativos sefialados, puede
concluirse que de las primeras cuatro variables (estructura interna al centro
educativo, nivel socioeconémico del alumnado, region de Area Metropolitana y

posicionamiento de IR) no se derivan diferencias en la variable dependiente.

Las variables que se derivan de la region (posicionamiento de IR y nivel
socioeconoémico del alumnado), dado que los centros seleccionados para esta

fase son de una misma region, esta variable se convierte en una constante.
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Resulta relevante sefialar, aun asi, que al comparar centros de region Este y

Oeste si es esperable que cobren un valor explicativo relevante.

Tabla A. 9. Mecanismos explicativos postulados y variables postuladas como

determinantes.

Mecanismo explicativo

Nombre de variable(s)

determinante(s)

La implementacion del componente implica una mayor
dedicacion de los docentes y RTE. Los centros educativos
gue cuentan con mayores recursos son los que mas pueden

implementar este componente.

Dotacién de recursos

Dada

Formacion docente brinda a los docentes en formacion, los

la poca formacion en inclusion educativa que
jévenes docentes —carentes asimismo de experiencia para
lidiar con la diversidad y, se argumenta, con motivaciones
mas centradas en lo econémico que otras generaciones
son mas

previas-, reticentes a aceptar este tipo de

instrumentos que contemplan la diversidad de trayectorias.

Presencia de docentes

jovenes

La concepciéon de la inclusion educativa que tienen los

actores con la responsabilidad de implementar este
componente (docentes de aula y equipo de RTE) determina
su posicionamiento frente al componente en cada centro.
Dado que RTE y docentes de esta Regidn?! poseen un alto
nivel de autonomia, al cabo de un tiempo de relacionamiento
entre estos colectivos, se llega a un cierto nivel de
implementacién congruente con la concepcion de la inclusién

educativa preponderante en el centro.

- Concepcion de la inclusion
educativa del RTE

- Concepcion de la inclusién

educativa de los docentes

La trayectoria de cada centro en su trabajo previo a que los
instrumentos del componente se enmarcaran en el SPTE
desencadena —tal como se sefiala desde la teoria path
dependece- un camino del que es dificil separarse. Entonces,
centros con trayectorias de trabajo previas analogas a las del
componente, lo implementaran mas y aquellos con

trayectorias distintas, lo implementaran menos.

Trayectoria del centro en el
trabajo previo a que los
instrumentos se enmarquen

en el SPTE

21 Como se mostré en la seccion descriptiva, la IR Este activamente impulsa el redisefio de los proyectos

institucionales. Al ser centros del Oeste, gozan de mayor autonomia..
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De la comparaciéon entre el comportamiento de las variables mencionadas es

posible refutar otros dos mecanismos explicativos.

La dotacion de recursos tampoco parece jugar un rol significativo al explicar las
diferencias en estos tres centros educativos. Por una parte, a nivel docente no
se han otorgado mayores recursos para su implementacion. Por otra, se
realizaron cursos de formacion en atencion a la diversidad de trayectorias
educativas, dirigido s6lo a miembros del RTE y de caracter optativo. También en
RTE se prevén los mismos recursos humanos y dedicacion horaria para todos
los centros, sin diferenciar por matricula del centro. Contrario a lo que sostiene
este mecanismo explicativo, se constata que el centro que mas implemento el
componente es el que menor ratio RTE/ alumno presenta, con un equipo de RTE
que reclama estar desbordado y carecer de recursos humanos para la mayor
parte de las tareas que implica un proyecto institucional adaptado a los
estudiantes. Esta observacion refuta el mecanismo explicativo que postula la
dotacion de recursos como explicacion de los niveles de implementacion del

componente.

En cuanto a la Presencia de docentes jovenes, se verifica una relacion opuesta
a la implicada en el mecanismo explicativo postulado. Esto es, el centro que
presenta un mayor nivel de implementacién del componente, paralelamente es
el que registra mayor presencia de docentes jévenes respecto a los otros dos
centros (incluso con experiencias de docentes participando en el “Proyecto
Noéveles docentes”). Esto refuta esta explicacion, pues la baja formacién previa
en inclusion educativa, sumada a la breve experiencia, deberia actuar en
detrimento del nivel de implementacion del componente, algo que no se constata

al comparar estos tres centros.

Como resultado de las comparaciones no es posible, sin embargo, refutar los
otros dos mecanismos explicativos que postulan como determinantes a las
variables concepcion de la inclusion educativa de docentes y RTE y la
Trayectoria del centro en el trabajo previo a que los instrumentos se enmarquen
en el SPTE.

La contrastacion de estos dos mecanismos explicativos se realizara mediante un
analisis de congruencia. Los tests postulados a tal fin se presentan en el

ANEXO C. TEST PARA EVALUAR EXPLICACIONES.
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El analisis testeara en cada mecanismo explicativo, la evidencia de las hipétesis

conformantes del mecanismo.

. La concepcion de la inclusion educativa de docentes y RTE como
determinante del nivel de implementacion del proyecto institucional del
SPTE.

- Relacion positiva entre concepcion de docentes y RTE e implementacion.

“ N

Estilizadamente, puede afirmarse que en el liceo “c” se constatdé un conflicto
ideolégico en el que prevalecié el equipo RTE imponiendo cambios en la linea
del SPTE sobre el colectivo docente. En tanto, en el “d” se hallaron rastros de
algun tipo de timida intencion frustrada de la directora (que reconoce que no se
trabaja en equipo de RTE) de imponer ciertos cambios, pero con limitaciones
presentadas desde el colectivo docente. Finalmente, en el “e”, la coincidencia
ideoldgica entre la directora y el colectivo previene cualquier intento de generar

cambios en pos de implementar el SPTE.

Los datos relevados permiten verificar o observado respecto al nivel de
implementacion al seleccionar los centros: el “d”, cuya directora se asumia en
proceso de cambio de concepcion, posee un nivel de implementacion del
componente menor al del “c” (que, por ejemplo, es el tnico de los tres que aplica
la diversidad de Planes de estudio). Ambas Direcciones, sin embargo, asumian
haber flexibilizado totalmente el requisito de asistencias para la aprobacion del
curso. En tanto, el “e”, seleccionado a partir de declaraciones de su nucleo
sindical como un ejemplo de baja implementacién, presenta el menor nivel de
implementacion. Aunque su directora no asuma estar implementando ningun
instrumento (“yo misma digo ‘aca no se trabaja dupla’ porque a ellos [docentes]
no les gusta llamarse dupla... consideran que viene desde un lineamiento de la
politica educativa”), han trabajado en modalidades similares a las duplas
docentes. Aun asi, siguiendo con el ejemplo del requisito de asistencias, una
alumna ha repetido dos veces por ‘“nasistencias severas”y desde el centro se
considera que “no podemos dejar ese lugar ocupado por una estudiante que

sabemos que va a volver a repetir’.

Debajo se codifican los actores relevados por centro segin concepcion de
inclusion y nivel de implementacion, arrojando evidencia que no refuta esta
hipotesis.
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Tabla A. 10. Relacion inclusion - implementacion por centro

N° . Concepcion de la inclusion |Nivel de implementacién del
Entrevistado ;
Centro educativa componente
Directora Ortodoxa
“e” POP Predominantemente ortodoxa | Nulo (o casi)
Docente Ortodoxo
Directora Predominantemente ortodoxa
“d? POP Heterodoxa Minimo
Predominantemente
Docente
heterodoxa
Directora Heterodoxa
“r POP Heterodoxa Total (o casi)
Predominantemente
Docente
heterodoxa

- En el conjunto de los tres centros, se detecta al menos una accion
contraria a opiniones de la IR, la UCDIE o la IA sobre la implementacion

de pilares de este componente.

Esta hipotesis procura testear el alto nivel de autonomia de los centros,
particularmente en esta Region. Tanto las palabras como los hechos de los
centros lo muestran. “La IIL ha sido bastante abierta y nos ha dejado trabajar
bien. En ese sentido no ponia piedras para que no hiciéramos las cosas” (en
relacion al proyecto implementado siguiendo al SPTE), sefiala la directora del
“c”. Coincidentemente, la directora del “d” menciona que se le plantearon a la
misma IIL las dificultades operativas para implementar otros aspectos del
proyecto y ésta respondio: “Bueno, claro, ¢qué le vas a hacer?”. En tanto, la IIL
del “e” 22 parece seguir similares lineamientos. “La inspeccién viene con una
linea muy buena que es muy colaborativa. Todos: IIL y todos. Es mas onda

orientar”, sefala la POP del “e”.

En los hechos parecen verificarse estas ideas. Asi, el “c” implementa en los tres
grados de CB planes 2006 y 2013, contraviniendo la opinién al respecto de la

IR?3. Esto, como se sefiald, le ha traido conflictos con el cuerpo docente.

22 A quien por problemas logisticos no se logro entrevistar.
2 Esta IR sefialaba que estos planes “a veces no tienen mucha evaluacion, no hay evaluacion de resultados atras
para decir que efectivamente son mejores que otros. (...) Quizas el tema no esta en el plan en si. Sino en la forma
(...) en todos los recursos didacticos que quieras pensar’.
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Asimismo, el “c” y el “d” han implementado el trabajo en duplas en ciertas
asignaturas contraviniendo la opinién de la 1A ?* . Finalmente, la baja

implementacion del proyecto en los centros “e” y “d” contradice fuertemente los

esfuerzos de la UCDIE en su implementacion.

- La decisiébn de implementacion se basa argumentativamente en la

Concepcidn de la inclusién educativa

Habiéndose probado la autonomia de los centros para tomar decisiones y la
relacion entre implementacion y concepcion, huelga verificar si la toma de

decision se basa en el motivo postulado u otros.

Si bien los testimonios recogidos no fueron explicitos, existen indicios que
parecen evidenciarlo. La expulsién de una estudiante por la doble repeticion por
‘inasistencias severas” en el “€” no solo evidencia que alli las inasistencias
contintan derivando en repeticiones, pese a las normativas concomitantes con
el SPTE, sino que ademas se procede a expulsar a estudiantes ante malos
resultados académicos, evidenciando subyacentemente una vision de la funcion

educativa que enfatiza su calidad.

En el caso del liceo “d” se recoge un ejemplo donde la directora muestra
especialmente preocupacion por la disciplina: “es fundamental que los limites
estan claros, ¢no? el estudiante tiene que saber a qué viene y que va a tener
limites, porque son fundamentales para su proceso de aprendizaje. (...) No estoy
de acuerdo con algunas gestiones que son muy laxas y todo se le admite al
estudiante. Porque después la vida es otra cosa y cuando salen al mundo laboral
hay ciertas exigencias o limites que vos no podés pasar”. Consecuentemente,
se disefio, en conjunto con los docentes y en el marco del proyecto institucional,
un ‘protocolo para responder a la disrupcion en el aula”. Un proyecto que procura
uniformizar la limitacién de los estudiantes justificandose en lo propedéutico de

la ensefianza, antagoniza la idea de adaptar el centro a los estudiantes.

[{Pet)

Finalmente, en el “c” se menciona que se percibieron problematicas ‘las
repeticiones mdultiples” y se procuré abordarlo “porque no le podes decir: ‘no
podes venir mas’ [al estudiante] (...) hay que tener esa plasticidad con los

chiquilines por la situacion en la que estan”. Entonces, “empezamos aplicando

24 “Estamos evaluando que no estan funcionando”, sefialo una IA.
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una de las circulares, la de nocturnidad. (...) Y buena parte de esos chiquilines
cambiéo su modalidad de trabajo y eso también hizo que cambiaran unos

resultados que se ven reflejados en los numeros”.

Se evidencia la factibilidad de que actores internos a centros educativos,
basandose en la concepcion de la inclusién educativa, determinen el nivel de la

implementacion de un componente del SPTE.

. La Trayectoria de trabajo previo en cuanto a la inclusion educativa
determina el nivel de implementacién del proyecto institucional del SPTE.

- En el conjunto de los tres centros, se detecta al menos una accion
contraria a opiniones de la IR, la UCDIE y la IA sobre la implementacién
de pilares de este componente. — Evidencia verificada para el mecanismo
previo.

- Correlacion positiva entre trayectoria previa y nivel de implementacion.

Al considerar el conjunto de los tres centros, no se verifica tan claramente la

correlacion positiva entre ambas variables.

Por un lado, el “€” hace mas de cinco afios es liderado por la misma directora,
con un bajo compromiso por el trabajo por la inclusion desde la concepcion del
SPTE y con apoyo docente a este posicionamiento, determinando el minimo

nivel de implementacién del componente.

Por su parte, el “d” hace dos afos es dirigido por la actual directora y también
hace tres trabaja alli la POP, con Concepciones de la inclusion educativa
disimiles, logrando un nivel de implementacion bajo del componente,
apartandose solo en cuestiones puntuales (asistencias y duplas) respecto a la

trayectoria previa.

Finalmente, el “c” también desde hace dos afios es dirigido por la actual
directora, anteriormente era subdirigido por la directora del “d”, y desde hace tres
trabaja alli la POP, ambas con una Posicion totalmente favorable a este proyecto.
Luego de conflictos con el cuerpo docente -que rechaza el SPTE y traia una
trayectoria de trabajo respecto a la inclusion muy distinta-, se logré un nivel de

implementacion cercano al total.

Esta evidencia no refuta la hipétesis, aunque si es poco claro que la apoye v,

especialmente esta Ultima evidencia, parece refutar la siguiente hipotesis.
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- Desde el inicio de la implementacion de la Politica, no se han producido
cambios significativos en los centros respecto a las trayectorias previas

de trabajo.

Considerando que la directora del “d” era la subdirectora del “c”, la trayectoria de
trabajo en este centro era mas acorde a lo que hoy desarrolla el “d”,
implementando solo algunos de los instrumentos del proyecto del SPTE, segun
comentan miembros del “c” y confirma la propia directora del “d”. Asi, la POP del
“c” cree que “ha habido un cambio en ese sentido, hay gente que es mas dura
que otra, pero llegado el momento cuando vos hablas del chiquilin de forma
individual - no cuando hablas de los alumnos, sino cuando hablas de Juancito
Perez-, es el mismo profesor el que plantea: lo que pasa es que tiene tal
problema y tenemos que ver. (...) Se naturaliz6 de tal manera que en las
reuniones de fin de afio algunos profesores plantearon chiquilines que nosotros

no habiamos propuesto para aplicarles la circular de nocturnidad”, culmina.

En cuanto al “d”, esta directora explicita que al cambiar de centro ha adoptado
una Posicion menos ortodoxa y también ha notado cambios respecto a la

“I

trayectoria que traia el centro: “Igual tenés gurises que te dejan de venir, pero no
se naturaliza. Esa practica existia aca hasta hace dos afios. Cuando yo empecé
acd, si un estudiante dejaba de venir se le hacia firmar al padre de que no iba a
venir mas”.

Si bien para el liceo “e” no se identificaron insumos que identifiquen cambios en
la trayectoria del centro —quiza por la larga trayectoria de la directora en éste- si
se puede refutar esta hipétesis a partir de las evidencias antes mencionadas.
Asimismo, se desprende que al cambiar los directores de los centros, se
potencian las posibilidades de cambios en la cultura organizacional del centro.

Los tests realizados a ambos mecanismos explicativos permiten refutar el
segundo, que postula como determinante del nivel de implementaciéon del
proyecto institucional a la trayectoria previa del centro en el trabajo por la
inclusion educativa, verificAndose la pertinencia del primer mecanismo

postulado.
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Discusién: principales hallazgos y su dialogo con la teoria

En la presente investigacion se abordd la implementacion de una Politica
educativa desde la perspectiva de los actores implicados en ella, analizando
desde aspectos ideoldgicos inherentes a ellos hasta sus experiencias en el
marco de esta implementacion. Esto permiti6 un acercamiento a diversos

debates educativos.

Se parte de un diagnoéstico de una Educacion Secundaria apegada a su
trayectoria (tanto aqui como internacionalmente). Aan habiendo ampliado desde
sus origenes el estudiantado y logrado recibir a todo tipo de estudiantes, sigue
oficiando como un gran selector, con rasgos semejantes a los que le dieron

origen.

Ideolégicamente se verificd la coexistencia de dos paradigmas educativos. El
materialista, hegemodnico desde mitad de siglo pasado, aqui fue conceptualizado
como concepcion de la inclusion educativa ortodoxa. Subraya el rol de factores
externos en la inclusion educativa -a menudo desestimando por completo los
internos-, le dota a la Educacion Secundaria una funcion academicista, interpreta
que el derecho educativo es respetado cuando los estudiantes adquieren
aprendizajes significativos para su desarrollo, considerando igualmente
relevante el aprendizaje de contenidos académicos per se. Antagdnicamente, la
heterodoxa a los factores externos de la inclusién le superpone factores internos,
enfatiza el papel de Educacion Secundaria en la inclusion social, valora los
contenidos académicos solo si son valiosos para otros aprendizajes, siendo el

sblo acceso al sistema educativo considerado como derecho educativo.

En estas Ultimas décadas, particularmente en Uruguay, ha entrado en crisis el
paradigma materialista al constatarse que los resultados educativos no
necesariamente mejoran al evolucionar las condiciones materiales de la
poblacién. La conjuncién de inmovilidad educativa y la crisis de dicho paradigma,
impulsaron a concepciones heterodoxas que, fundamentadas en razones
eminentemente pragmaticas, buscan implementar politicas cuyos fines
trascienden los meramente educativos. Sabiendo que parte de los problemas de
la Educacion Secundaria son externos, pero aceptando que otra parte son
internos, le dotan a ésta funciones sociales procurando adaptar la educacién a

cada comunidad educativa.
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Ambos paradigmas agrupan a diversos actores, pudiéndose delinear dos
grandes coaliciones. Aunque esta crisis parece haber permeado fuertemente al
nivel de autoridad macro y meso, en el nivel micro aun se relevaron testimonios
que dan cuenta de su vigencia. Asi, aun con matices, se relevo que los actores
a nivel macro (Directora General — CES y DSIE) y meso (IR, IIL Y UCDIE)
implicados en la implementacion del SPTE en Montevideo, pueden considerarse,
mayoritariamente afines al paradigma heterodoxo, en tanto a nivel micro
aparecen fuertes diferencias internas, tendiendo los RTE a ser menos ortodoxos
que el cuerpo docente e IA. Aunque en la muestra seleccionada® las respuestas
heterodoxas fueron mayoria en los tres niveles, al nivel micro —en la ejecucién
misma de la politica- se verificaron casi todas las respuestas codificadas como
ortodoxas, siendo la variable nivel de autoridad la mas relacionada con la
concepciodn de la inclusiéon educativa de los actores. Estos actores argumentan
principalmente en contra de los fundamentos éticos considerando asimismo a
los actores educativos incompetentes para atender cuestiones sociales. Algunos
incluso consideran inviable la enseflanza a estudiantes que no cumplan con
ciertas condiciones. Para el resto de los actores esta disyuntiva ni tiene cabida
por su propia concepcion de la inclusion. De este modo, la disputa entre

paradigmas por la hegemonia parece darse sélo al nivel micro.

Cuando se analiza el posicionamiento ante las medidas enmarcadas en el SPTE,
se observa una mayor polarizacion al nivel micro, principalmente por la mayoria
de los RTE -que pasan a posicionarse congruentemente al SPTE- y por la IA —
antagoniza fundamentalmente al punto mas reformista del SPTE-. Se verifica un
discurso persuasivo desde la centralidad del SPTE que logra alinear en ciertos
puntos operativos a sus principales interlocutores (IR, IIL y RTE), aln si tienen
Concepciones ajenas a la politica. Esto permite seguir debilitando el paradigma

antes hegemaonico.

El componente con mayor oposicion por los entrevistados fue el referido a las
alertas, pues se lo percibe como el que mas carga laboral implica y el que menos
beneficios trae al centro, trasluciendo una lejania con la UCDIE, que deberia ser
un fuerte socio en la implementacién del componente. Los demas componentes

fueron valorados casi por igual, aunque los heterodoxos promueven

25 Con sesgo de seleccion, como se explicitd.
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principalmente al proyecto institucional —la puesta en practica de esta
concepcion- y los ortodoxos aprueban al sistema de informacion —que no disputa
ideologia y es funcional a otros paradigmas-. Finalmente, se constatd la
ambigiedad del componente de acompafamiento: heterodoxos imbuidos en el
SPTE lo entendieron como formar equipos de acompafiamiento al estudiante;
ortodoxos, como apoyo al docente para que pueda, a su vez, acomparfar mejor

al estudiante; diversos actores micro, sé6lo como acompaniar a los estudiantes.

En cuanto al relacionamiento entre actores, se evidencian profundas divisiones.
Los colectivos docentes contrarios al SPTE (que no son todos, ni podria
afirmarse que sean la mayoria), apoyados en la IA, pueden vetar impulsos
implementadores del RTE e IIL (dependiendo qué componente se impulse). Este
conflicto es el mas aludido desde niveles micro y meso. Paralelamente, desde lo
macro se percibe problematico que diversos RTE, IIL e IR se opongan y/o no

implementen ciertos componentes del SPTE.

Esta disonancia en la percepcion de los conflictos puede indicar actores macro
que subestiman la oposicién docente y/o su injerencia en el SPTE. Empero,
antes podria relacionarse con la opinion de cada componente que cada nivel
hace respecto al SPTE: mientras lo macro valora componentes relacionados
mas con la gestion (sistemas de informacion y acompafiamiento), la mayoria de
los entrevistados a nivel micro y meso con concepciones heterodoxas
consideran al proyecto institucional como el mas valioso, encontrando otros
conflictos. Esto puede traslucir una intencién desde lo macro de no enfocar el
conflicto para implementar el componente mas reformista, sino enfocar conflictos
menos complejos relacionados a la gestion, derivando en que el proyecto
institucional sea reconocido como el menos implementado para niveles macro y

meso.

En linea con lo verificado respecto al posicionamiento de los actores, el sistema
de alertas fue —por mucho- el componente menos implementado por los centros,
contrariamente a lo que indicaban los informes mostrados desde DSIE. Esta baja
apropiacion del componente puede deberse a que su implementacion habia
iniciado en el mismo afno del relevamiento de datos. El proyecto institucional, que
implica cambios altamente ideolégicos, fue sefialado como el otro componente

con muy baja implementacion. La diferente percepcion en el nivel de
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implementacion del componente de acompafiamiento (a la inversa de las alertas,
a nivel macro se percibe una baja implementacion y a nivel micro una alta)
parece refrendar la ambigtiedad del término. Por ultimo, el componente de
sistemas de informacién, con baja carga ideoldgica y con un actor implementador
poco autbnomo (depende directamente de DSIE), goza del mayor nivel de

implementacion.

Se verificaron asimismo diversas distancias —no necesariamente conflictos-
entre los actores implicados. Ademés de las relacionadas a los propios
componentes de la Politica, se observan otras que la atafien. Se evidencia asi
una tensioén entre “vocacion” y “voluntarismo”. De un lado, se apela al ansia del
docente por superarse, esforzarse para “buscarle la vuelta” y hallar las mejores
soluciones para cada estudiante, alin aceptando las debilidades de la formacion
docente (si se tuvo) y las condiciones en que se desarrolla la ensefianza; vision
analoga a la presentada por Tiramonti (2011). Los ejecutores que concuerdan
con estas Concepciones de la inclusion, superponen lo vocacional. Del otro lado,
aparece una vision profesionalista de la labor docente que no sélo implica
realizarla en condiciones adecuadas (con mayores recursos, por ejemplo), sino
también desempefiando solo las funciones que consideran propias de la
docencia, previa capacitacion provista gratuitamente. Como fuera sefalado, la
principal debilidad de esta apelacion al “docente militante” es que no todo el
profesorado se siente comodo en ese rol: para gran parte esa no es la Gnica ni
principal motivacién de su vocacion, rechazando lo que califican “voluntarismo”,

de modo que basar una politica en la vocacion la debilita.

Si el voluntarismo no es funcional, deben cambiarse los incentivos, consideran
diversos actores, sugiriendo reformas de la carrera docente que incentiven
cursar y provean instancias gratuitas de perfeccionamiento docente,
disminuyendo en ésta el peso de los afios de docencia. Anadlogamente, son
reclamados profundos cambios en la formacion docente por todos los actores.
Se demanda, asimismo, un cambio en la Inspeccion de asignaturas (sugerido
por las dos coaliciones identificadas) en la linea de poder funcionar como mayor
sostén del docente. Finalmente, s6lo desde el nivel micro, pero siendo su
principal demanda, se sugiri6 la busqueda de alternativas politicas para

involucrar las familias en la vida estudiantil.
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La distancia territorial aqui se torna conceptual, segun la Region montevideana
que se trate. La Oeste se diferencia de la Este superponiendo el valor de lo
laboral sobre lo pedagogico, con una concepcién mas ortodoxa de la inclusion,
mayor sindicalizacion, presentando mayores conflictos y menor implementacion

del SPTE y otras politicas analogas.

Las mencionadas percepciones de la logica de implementacién, asimismo,
desnudan un circulo de posicionamientos incongruentes que garantizan la
estabilidad y la limitada implementacion de los componentes de la Politica que
méas cambios implican. Quienes deben impulsarla desde el nivel meso se sienten
poco respaldados por el nivel macro para perseguir la implementacion. De
hecho, se constatd un caso donde una IIL del Oeste se dispuso a negociar con
colectivos docentes y consecuentemente fue trasladada, en tanto a nivel macro
y meso se verificaron cambios de autoridades tendientes al reequilibrio de
fuerzas. Desde la DSIE se considera adecuada la forma de implementacion, por
considerar en su disefio algunas practicas previas de los centros y en dialogo
con RTE, aunque sin hacer participes a docentes ni IA. Desde actores micro con
Concepciones categorizadas como ortodoxas (predominantemente estos dos
altimos), se verifican molestias por la forma vertical (top-down) de
implementacion, que interacciona -segin componente y entrevistado- con las

dificultades operativas y desacuerdos de fondo.

Desplazando el conflicto ideoldgico inherente a los decisores de la politica
educativa —y hasta a la propia ciudadania- hacia niveles de autoridad meso y
micro, se logra una logica de funcionamiento propio de un “sistema regional”,
segun la propuesta de Green, A. et al (1999: p. 19). Con una “predominancia de
responsabilidades y poderes en el nivel intermedio de la autoridad politica,
debajo del nivel central de gobierno, pero encima del local (...) ha sido el mas
estable y el mas estético de los que se tiene evidencia en la Unién Europea. (...)
Es muy dificil realizar mayores reformas desde el nivel nacional en este sistema.
(...) Al mismo tiempo, este sistema también ofrece la posibilidad de disminuir las

tensiones muy efectivamente”.

Consecuentemente, en el nivel meso y micro aparece plasmada una forma de
implementar la Politica con mucha cautela por parte de los entrevistados,

independientemente de su concepcion. Temiendo los peligros de cambios
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vertiginosos, se enfatiza la gradualidad de la implementacion y la delicadeza que
debe tenerse al escoger el lugar del que parte la iniciativa y a quiénes considera,
relevandose numerosas menciones respecto a que cualquier cambio impulsado
desde autoridades, tanto al nivel macro —CES o CODICEN-, como micro —
director-, cuenta con descrédito por considerarse que ataca la autonomia
docente. El alto nivel de autonomia y/o el alto respeto a esta se cristalizan en
que, por ejemplo, tablets compradas por el CES para que todos los docentes de
un centro usen libretas electrénicas no sean ni distribuidas porque la sala
docente asi lo decidié6 hace afios. Al nadie insistir ni discutir la decision, las

tablets contindan guardadas desde 2015.

No obstante, el centro que mas cambios logré en el sentido del componente
referido al proyecto institucional los impulso verticalmente desde la direccion del
centro, resultando un conflicto de tal magnitud que motivd acciones como un
comunicado publico del cuerpo docente sindicalizado. Finalmente, los RTE
entrevistados afirmaron haber logrado implementar lo deseado y matizado el
posicionamiento docente. La eficacia de actuar decididamente procurando
implementar a pesar de las diferencias ideoldgicas fue refrendado a nivel meso
por la experiencia de una IIL del Este. Empero, el accionar del grueso de actores
meso y micro deriva en que este tipo de acciones sean percibidas por RTE y
cuerpo docente respectivamente como anomalias?® y consiguientemente como

amenazas a la autonomia.

Estos RTE y actores meso que impulsan la implementacion enfaticamente
insisten en lo necesario y urgente de debatir lo pedagogico con los docentes,
pues sostienen y evidencian que el acuerdo de posiciones con éstos, e incluso
el moldeo de sus Concepciones de inclusion, es posible. Se argumenta que si el
cuerpo docente no lo debate internamente en ambitos como la ATD -
considerados como una extension de espacios sindicales en defensa de lo
laboral-, es el Estado el que debe ponerlo en debate. Mausethagen y Mglstad
(2015), de hecho, identifican en Noruega la plena vigencia de este debate que

2% Mayormente se relevaron ejemplos de Inspecciones que sélo orientan, sin supervisar la implementacion de
lineamientos, aunque es el principal fin de la funcion inspectora.
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tensiona la autonomia docente individual y la necesidad de reforma pedagdégica

en funcién de “los nuevos publicos”.

La falta de instancias de sensibilizacion para los mas distantes al SPTE por su
complejidad, la inexistencia de espacios de didlogos para convencery la falta de
decisiones (sin Resoluciones ni circulares claras y sin una seleccion de jerarcas
acorde a las necesidades de la Politica disefiada) derriban los principales medios
para implementar politicas publicas y evidencian una evasion a los conflictos y
al dialogo. En consecuencia, el SPTE, con tres componentes incrementales y un
cuarto mas reformista, queda limitado en la practica a lo incremental,
implementado en funcién de la voluntad de los IR e IIL de promoverlo vy, si ello

ocurre, de la resistencia que RTE y docentes (apoyados en la IA) presenten.

Ahora bien, ¢se evidencian aspectos esperanzadores para autoridades que

persigan el cambio?

Segun se presentod, aunque difieren en su confianza en el éxito de implementar
politicas de reforma, Lindblom y Sabatier coinciden en que la viabilidad de la
implementacion de los cambios (sean graduales o reformistas) depende de que
el debate con los implementadores exista y verse sobre aspectos practicos, no
ideologicos. A diferencia de Lindblom, Sabatier lo ve como una de tres
condiciones necesarias para el cambio (dos?’ de los cuales no se constatan en
el SPTE).

La politica aqui analizada muestra que el componente con mayor
implementacion tenia bajo peso ideoldgico, en tanto el componente mas
reformista y con mayor peso ideolégico no se logré implementar. Esto permite
pensar que ante actores implementadores contrarios ideolégicamente a la
politica (o0 al menos heterogéneos) y con altos niveles de autonomia, el peso de
la ideologia implicito en la politica es inversamente proporcional al nivel de
implementacion que ésta lograra. La relacion entre el peso ideolégico y el nivel
de implementacion se analizo en esta investigacion para un componente con alto
peso ideoldgico —el proyecto institucional- verificandose que la concepcion de la
inclusion educativa de los actores con la responsabilidad de implementar este

componente con autonomia —con ideologias heterogéneas- determina su

27 Coaliciones perjudicadas con el statu quo y debate institucionalizado con poder de veto al cuerpo docente.
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posicionamiento. Luego de un tiempo de interaccién entre actores se alcanza un
nivel de implementacion de la Politica coherente con la concepcion de dichos

actores.

De esta forma, en esta investigacion lo propuesto por Lindblom se constata sélo
para un componente gradual y de bajo peso ideoldgico. Asimismo, pese a que
Lindblom sefiala al esfuerzo por modificar concepciones ideolégicas como “inutil”
(ibid.: p. 213) e “imposible” (1979: p. 211), el SPTE no s6lo muestra que existen
motivos para considerarlo deseable, sino también posible.

Deseable, pues congruentemente con dicha hipétesis durante la implementacion
de una politica puede actuarse en tres formas: matizando lo ideoldgico
(debilitando el paradigma), afectando el posicionamiento mismo ante la Politica
o modificando el entorno institucional en que interactian (por ejemplo, la
autonomia, los actores responsables implicados, etc.). Descartando este ultimo
porque generalmente implicaria per sé una reforma, afectar las preferencias solo
resultara sostenible y viable si primero hay un cambio ideolégico (aunque sea
pequefio) que permita matizar al posicionamiento y transformar vetos en inacciéon
0 apoyo (al menos en algun punto de la Politica). lgualmente, no deben
descartarse otros dos aspectos: el alcance y la coherencia del contenido.
Primero, ideologias severamente antagonicas, aun matizadas, podran seguir
significando conflictos politicos serios. Segundo, como propone Sabatier, las
teorias causales subyacentes al disefio deben ser véalidas o minimamente
coherentes con los instrumentos?®. El contenido de una reforma conflictiva,
fundamentalmente su alcance y su validez logica, es igual de vital que los

esfuerzos por convencer.

El moldeo ideolégico producto de estos esfuerzos, pese a lo sostenido por
Lindblom, es posible, demuestra esta investigacién. Se hallaron diversos RTE
(fundamentalmente) que, siendo objeto de persuasion directa (por ejemplo,
cursos, instancias de sensibilizacion o dialogos con la IIL o UCDIE) o indirecta,
han modificado aspectos relevantes de su concepcion de la inclusion educativa

en el sentido de la Politica. Actuar decididamente por la implementacion

2 En el caso del SPTE parece confuso que un componente del SPTE se basa en el control de las inasistencias
entendiéndolo como principal factor de riesgo, mientras que otro componente supone —entre otros elementos- la no
obligatoriedad de la asistencia, desincentivando las asistencias y potenciando el riesgo y la carga administrativa del
control de alertas.
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dialogando, sensibilizando y/o por la via de los hechos convenciendo permitié
implementar -al menos en ciertos centros- algunos elementos del componente
del proyecto institucional, matizando igualmente concepciones de la inclusion de

algunos actores.

Si no se canaliza el conflicto en forma de dialogo institucionalizado y se mantiene
estable el entorno institucional del conflicto, la factibilidad de que el cuerpo
docente sostenga en el tiempo su posicionamiento seguira asentada en su
autonomia a nivel de centro e individual. Esta le permite apartarse del mandato
institucional sin esperar mayores consecuencias. De hecho, las peores
consecuencias podrian emerger de los lineamientos de la IA que, aunque
debilitada por la baja dotacion de recursos humanos, es igualmente critica de
estas politicas, oficiando de barrera de contencion para la implementacion de
estas politicas. Aliados IA y cuerpo docente, amparados en la autonomia
individual para decidir aspectos pedagoégicos y la de centros para decidir
aspectos organizacionales, sin debate alguno, tienen la capacidad para
exitosamente resistir cualquier intento de cambio relevante. Las politicas
impulsadas en Uruguay procurando el cambio sin propiciar estas condiciones
han sido, generalmente, marginales en cuanto su alcance y/o impacto,

determinando el mencionado efecto path dependence.

El rol del nivel de la autonomia docente es relevante como causa y consecuencia
de este efecto. Es causa, pues le otorga el mayor poder de veto, lo que —como
fue mostrado- desalienta el debate y, entonces, la posibilidad de cambios
profundos (desde aspectos tangibles hasta las propias instituciones que regulan
la autonomia). Pero también es consecuencia del efecto path dependence, pues
en éste diversos factores naturalizan rasgos con profundas raices en la historia
educativa, siendo el nivel de autonomia uno de ellos. Asi, se perpetian otros
rasgos, impermeabilizando al sistema educativo ante reformas o incluso cambios
marginales (como el uso de libretas electronicas), si éstos chocan con la
ideologia del cuerpo docente y/o son lineamientos nacionales que emanan de
ambitos politicos que estos cuerpos docentes suelen no reconocer. La
persistencia de esta caracteristica a nivel de Secundaria hace muy dificultosa la
introduccién de reformas, pues los cuerpos docentes presentan ideologias

heterogéneas: siempre habra nucleos docentes pasibles de oponerse. Esta
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caracteristica dificulta la implementacién tanto activamente (veto resultante del
intento implementador) como pasivamente (autolimitandose en el alcance del

disefio o la implementacion por miedo al veto).

Debido a ello, se tiende a forzar lo ya existente para responder a nuevos
contextos o, segun la coordinadora de la UCDIE Oeste, se crean “protesis”. El
SPTE segun varios entrevistados —incluso aquellos favorables- parece serlo (al
menos en los aspectos que mayor implementacion tienen). Esta forma
gradualista de disefiar politicas, sin embargo, implica no someterlas a
discusiones plurales (Oberg et al. 2015), pudiéndose establecer una doble
determinacion: los cambios graduales no son discutidos pluralmente (quedan en
la orbita “técnico-politica”) y los cambios con cierto grado reformista que no se
discuten pluralmente intentando implementarlos como graduales, en los hechos
terminan convirtiéndose en ello. Este parece ser el caso del componente mas
reformista enmarcado en el SPTE, que procura modificar el proyecto de centro:
al participar en su discusion solo actores con similar concepcion de la inclusién,

fue muy poco implementado.

En vez de ello, se propone que a reales intenciones de cambio deben
corresponderse politicas que involucren en su discusion a todos los actores
educativos con poder de veto de facto, canalizando el subyacente conflicto hacia
lugares institucionales. En cuanto a la implementacion misma, de una voluntad
real de implementar ciertos cambios -graduales o reformistas- debe
desprenderse la decision de quiénes han de llevar a cabo la implementacion y
de apoyarles politicamente, desde el nivel macro, hasta el micro. El sistematico
debilitamiento de la autoridad de quienes persiguen la implementacion del
cambio (desde la direccidon de Secundaria hasta la lIL o las UCDIE) s6lo puede
leerse como una apuesta politica por el statu quo, algo que banaliza el disefio de

la politica.

El debilitamiento significativo de un paradigma y el cambio de autoridades son
sefalados por la literatura como factores inductores de coyunturas criticas que
pueden derivar en cambio de coaliciones de causa dominantes e incluso en
cambios al interior de las coaliciones. En estos momentos, se torna factible dar
un giro, apartarse de algunos elementos que han sido parte de la trayectoria

histdrica de la politica educativa y producir cambios estructurales. La eleccion de

103



gué rasgos historicos es deseable apartarse resultara igualmente determinante

gue cémo hacerlo.

104



Aportes paralaimplementacion de politicas educativas

El proceso de implementacién de esta Politica vio como puntos salientes la
dicotomia entre paradigmas educativos —ya abordado exhaustivamente- y, de la
mano de ella, la contradiccion entre los lineamientos explicitos del CODICEN y
los implicitos. Explicitamente, se cre6 la DSIE cuyo principal fin era implementar
el SPTE y la concepcién de la inclusion educativa heterodoxa se explicitaba en
un eje orientador de las politicas y una linea de trabajo central de ANEP.
Implicitamente, se procedid6 a un sistematico debilitamiento a nivel de
autoridades alineadas a los principios del SPTE, que implicO destituir a la
directora del CES, no sustituir a la Inspectora General y crear un cargo afiliado
al paradigma antagénico al SPTE que compitiera la autoridad de la IR. La
asignacion de los IIL e IR en Montevideo, asimismo, se relaciona con la
propension de los diversos centros a implementar estas innovaciones, llegando
a cambiar de region a una lIL que procuré su implementacion en la regién Oeste,
donde el lineamiento era transmitir la Politica sin énfasis. Finalmente, la creacion
de las UCDIE para —entre otros fines- impulsar la implementacién, fue sucedida
en dicha regién por el truncamiento del dialogo directo entre éstas y los centros

al respecto de esta Politica.

En definitiva, luego de disefiada la politica educativa, el primer requerimiento
para que ésta -sea o no reformista- pueda ser implementada con un considerable
alcance, es ser precedida por una clara decision de ser implementada. De esta
decision debe desprenderse la eleccién de quiénes y como lo procuraran y como
se gestionaran los conflictos ex ante mas evidentes. Se trata de tomar decisiones
politicas sostenibles de apoyo a la implementacion, eventualmente arriesgando
costos politicos y tendiendo la mano para negociar. Tomadas estas decisiones,
dependiendo del alcance del cambio, el esfuerzo que deberd darse en

sensibilizar y persuadir actores implementadores.

De tratarse de cambios incrementales sin peso ideoldgico significativo, la
persuasion de actores ejecutores puede evadir aspectos ideoldgicos, aludiendo
s6lo a aspectos practicos, como los beneficios esperados de la implementacion.
Por ejemplo, y el SPTE pareciera haberlo logrado, el cambio puede introducir
aspectos que disminuyan la carga administrativa del docente de modo de acercar

Su posicion.
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En caso de cambios mas reformistas o incrementales con peso ideoldgico
significativo, la tarea de sensibilizar a los actores implementadores se vuelve
crucial. Ademas de disponer una autoridad inspectora que responda a los
lineamientos institucionales, en el CES se hace vital reconstruir los puentes entre
las diversas inspecciones —liceos y asignaturas- creando dmbitos de dialogo y
sensibilizacion, posibilitando la construccion de un minimo guion comun. Debe
evitarse la brecha conceptual existente entre ambas Inspecciones (hoy partes de
coaliciones opuestas), cuya finalidad es complementarse. A nivel local, se
sugiere la organizacion de similares ambitos de dialogo y sensibilizacion por
parte de ambas Inspecciones junto a las UCDIE, destinados a cuerpos docentes
y RTE.

Las acciones enmarcadas en el SPTE cuyas intenciones fueron generar un guion
comun alas UCDIE, IR, IIL fueron logradas parcialmente. Se persigui6 el dialogo
y la sensibilizacidn con estos actores, mientras se organizaron cursos voluntarios
de capacitacion y sensibilizacion en la tematica dirigidos hacia RTE de centros.
La alta capacidad de persuasion mostrada desde la DSIE molde6 concepciones
ideoldgicas disimiles y alineé posiciones contrarias, siendo un activo que no
deberia ser coartado. Ademas de lograr alcanzar al universo de RTE, estos tipos
de acciones deben incluir a todos los actores implementadores, incluso a los mas
lejanos (principalmente 1A y cuerpos docentes del Oeste). Serd esencial que
estas instancias se planifiquen al detalle de modo que el “efecto par” entre

quienes participen potencie la implementacién de la Politica y no la debilite.

Es igualmente relevante la forma en que la Politica llega a los centros, sabiendo
que la opinion de docentes referentes al interior del centro le da mayor
legitimidad a las Politicas y favorece la comunicacion (de nuevo, el “efecto par”).
Debe dedicarse tiempo a la deteccion de docentes referentes y potenciales
aliados en los centros, asi como IA potencialmente aliados. Esto ha de
complementarse con campafias de comunicacion efectivas que procuren
potenciar la aprobacion de la politica y su correcto entendimiento. Finalmente,
en la linea de lo antes mencionado, es insoslayable el rol a desempefar por las

UCDIE complementando desde lo socioeducativo a las IIL.

Ademas de esfuerzos de persuasion y sensibilizacion, las politicas que procuren

este tipo de cambios deben asimismo comprender que no todos los docentes
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poseen las herramientas metodoldgicas para implementarlas.
Consecuentemente, se hace necesario universalizar politicas de
perfeccionamiento y apoyo docente: desde simples “cajas de herramientas” con
apoyo practico diferencidndolos segun contexto y tipos de situaciones, hasta
posgrados gratuitos que profundicen los aspectos abordados por la politica,
pasando por cursos —al menos virtuales autoadministrados- de formacion

permanente en los topicos relacionados a la politica.

Por ultimo, mas alla de recomendaciones practicas, ho es menor sefialar que
canalizar institucionalmente el debate entre paradigmas no sélo es un requisito
para implementar el SPTE u otras politicas graduales de concepcion heterodoxa,
sino también para intentar implementar otras politicas afines a concepciones
heterodoxas que mencionaron algunos entrevistados: cambios en la curricula
educativa que la adapten a los nuevos grupos sociales y a las demandas sociales
de este siglo, reforma de la inspeccion de asignaturas y de la formacion docente
en pos de brindar apoyo e insumos pedagogicos al docente para implementar
dichos cambios curriculares vy, finalmente, la modificacion de incentivos en la
carrera docente propiciando la formacion permanente y la obtencion de
resultados por la inclusion (tanto inclusion en cobertura como en calidad

educativa).

Finalmente, no obstante las complejidades de realizar una reforma que
modifique todos los puntos mencionados, siendo util escoger cuales tensionar,
también debe mencionarse que el debate ideoldogico en tiempos de
debilitamiento del paradigma obturador de cambios estructurales puede allanar
el camino para unas y otras reformas, pudiéndose generar interacciones

positivas entre ellas, asi como entre ellas y el referido debate.
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Anexo

TABLA A. FINALIZACION DE EDUCACION SECUNDARIA EN SUDAMERICA EN JOVENES DE

18-20 ANOS
Variable |Afio |Chile |Venezuela|Bolivia|Peri |Colombia|Ecuador |Argentina |Brasil |Paraguay |Uruguay
Tasa 2000 [64.2% [39.2% 34.5% |53.9% |43.8% 36.3% [41.9% 27.9%)27.3% 36.9%
nacional 2017 [81.3% 30.7% 53.3% [83.2% |55.2% 61.4% |55.7% 57.6%(50.3% 30.8%
Tasa Q1 2000 [45.9% [23.0% 3.4% 23.0%|23.8% 15.4% |21.8% 5.2% |6.8% 14.8%
2017 [74.6% [15.1% 34.6% [64.4% |40.1% 47.2% |40.2% 38.0% |25.4% 9.9%
Tasa Q5 2000 [88.7% [67.9% 57.1% [80.2%(70.4% 66.3% |69.5% 64.8% |58.7% 68.2%
2017 [91.2% [43.0% 64.1% |94.1%73.7% 83.0% |[78.8% 84.6%(73.4% 63.7%
Brecha Q5-|2000 [42.8% [44.9% 53.7% [57.2% |46.6% 50.9% |47.7% 59.6%51.9% 53.4%
Q1 2017 [16.6% [27.9% 29.5% [29.7% |33.6% 35.8% |38.6% 46.6% |48.0% 53.8%
Elaboracién propia a partir de la base de datos "Socidometro" del Banco Interamericano de Desarrollo,
construido a partir de encuestas de hogares de los paises miembros. Revisada por tltima vez el 14/11/18.
Para Brasil y Paraguay por carencia de datos se usaron los correspondientes al afio 2001 en vez del 2000.

TABLA B. CAMBIOS EN LA MATRICULA DE EDUCACION SECUNDARIA Y EN LA POBLACION
NACIONAL (1908-2004)

Afio de|Poblacion Matricula en|Porcentaje de poblacion
censo nacional Secundaria matriculada

1908 1042686 749 0,07%

1963 2595510 65561 2,53%

2004 3241003 236538 7,30%

Elaboracién propia con datos provenientes del CES (2008: p. 302) y de censos nacionales del INE.
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ANEXO C. TESTS PARA EVALUAR EXPLICACIONES.

En el capitulo 1 de su libro, Van Evera diferencia entre los siguientes tipos de
tests, que son usados en esta investigacion al elaborar tests para verificar el

cumplimiento de los mecanismos explicativos.

Tabla C.a. Tipos de tests para evaluar hipétesis?

2

Hoop (“aro”). este test es eliminatorio, es decir, debe verificarse la evidencia para poder
confirmar una explicaciéon. Si se encuentra, no obstante, no modifica la confianza para
confirmarla. Si no se verifica, es posible desecharla.

Straw-in-the-wind (“paja en el viento”): presenta baja singularidad y baja certeza. Si se
encuentra, aumenta la confianza para confirmar la explicacion, pero no la suficiente como para
hacerlo sélo con esta hipétesis. Sin embargo, si en un mecanismo ninguna de estas hipotesis
es disconfirmada, podemos tener un aceptable nivel de confianza para confirmarla.

Smoking gun (“pistola_humeante”): este test presenta alta singularidad, la suficiente para
confirmar la explicacion. Esto es, es suficiente para afirmar que existe inferencia causal, pero
otros mecanismos también pueden causar similar efecto. Si no se encuentra, no modifica la
confianza para confirmar la hipotesis.

Doubly decisive (“doblemente decisiva”): es suficiente para confirmar hipotesis. Si se verifica, se
confirma la explicacion causal y se desechan todas las demas explicaciones alternativas.

1Sintesis de los tipos de tests presentados por Van Evera (1997), capitulo 1.
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Tablas C.b y C.c. Test para evaluar mecanismos explicativos.

Mecanismo.

Laconcepcion de lainclusion educativa que tienen los actores con laresponsabilidad de
implementar este componente (docentes de aula y equipo de RTE) determina su
posicionamiento frente al componente en cada centro. Dado que RTE y docentes poseen
un alto nivel de autonomia en esta Regidn, al cabo de un tiempo de relacionamiento entre
estos colectivos, se llega a un cierto nivel de implementacién congruente con la
concepcion de lainclusién educativa preponderante en el centro.

componente se verifica una
concepcion de la inclusion
educativa de RTE y docentes
predominantemente ortodoxa
(u ortodoxa)

concepcion de
docentesy RTE y nivel
de implementacion del
componente

Hipotesis Evidencia Fuente Tipo de test
En general, a menor
implementacion del|Relacion positiva entre

Entrevistas

"Hoop" (necesario para que
funcione la explicacién)

La inspeccion regional, la
UCDIE y la de asignaturas no
pueden vetar (aunque
podrian incidir) la toma de
decision de los centros en el

En el conjunto de los
tres centros, se
detecta al menos una
accion contraria a
opiniones de la IR, la
UCDIE o la IA sobre la

Entrevistas

documento

"Hoop" (necesario para que
funcione la explicacion)

inclusion educativa

cumplimiento de este|implementacion de
componente pilares de este
componente
. . .. |La decision de " . "

La concepcion de la inclusién|. , Smoking gun (de
. . 1. limplementacion se . .
educativa es motivo valido basa verificarse, se confirma la
para los actores locales para . . posibilidad de veto de estos

' argumentativamente |Entrevistas .

implementar 0 no el - actores basandose en esas
en la concepcion de la

componente razones)
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Mecanismo.

Latrayectoria de cada centro en su trabajo previo aque los instrumentos del componente
se enmarcaran en el SPTE desencadena -tal como se sefiala desde la teoria path
dependece- un camino del que es dificil separarse. Entonces, centros con trayectorias de
trabajo previas analogas a las del componente, lo implementaran mas y aquellos con

trayectorias distintas, lo implementaran menos.

Hipotesis Evidencia Fuente Tipo de test
En el conjunto de los
tres centros, se
La inspeccion regional, laldetecta al menos
UCDIE y la de asignaturas nojuna accién contraria
pueden vetar (aunque podrian|a opiniones de la IR,|Entrevistas, |"Hoop" (necesario para que
incidir) la toma de decision dejla UCDIE y la IA|documentos |funcione la explicacion)
los centros en el cumplimiento|sobre la
de este componente implementacion de
pilares de este
componente
Relacién positiva "Doubly decisive” (si se
entre Trayectoria comprueba la asociacion
previa y nivel de trayectoria en el trabajo
implementacion. previo - nivel de
La implementacion del implementacién, y se verifica
componente se ve|Desde el inicio de la que, pese a dque las
determinado por el trabajo |mplementa0|én de| Entrevistas |Concepciones de RTE vy
previo de los centros en|la Politica, no se han docentes pueden mutar, los

cuanto a la inclusién educativa

producido cambios
significativos en los
centros respecto a
las trayectorias
previas de trabajo.

centros no se apartan de su
trayectoria, probandose el
mecanismo y desechandose
las demas posibles
explicaciones)
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ANEXO D. PAUTA DE ENTREVISTA TIPO.

Las pautas de las entrevistas difirieron del actor entrevistado y segun cada entrevista,
dado que se trat6 de entrevistas semi-estructuradas, pero la base comun es la que

sigue.

1. (Qué es lo primero que se te ocurre si menciono al Sistema de Proteccion de

Trayectorias Educativas?

2. ¢ Cudles consideras tu que son las acciones mas importantes que este Sistema lleva

a cabo?

3. De los siguientes 4 componentes que se propusieron en un inicio 1) informacion del
estudiante, 2) identificacion temprana del rezago y prevencion de la desvinculacién (la
alerta y el protocolo), 3) seguimiento y acompafamiento estudiantil (los equipos de
acompafiamiento en el centro) y 4) proyecto institucional pedagdgico de centros,
¢cuales consideras que se encuentran con mayor nivel de implementacion y cuales

menos?

4. ¢ Tu participaste -0 conoces algun par tuyo que lo haya hecho- activamente de alguna
de las fases de gestacion de este Sistema? ¢ Con qué rol? ¢ Como lo recuerdas?

5. ¢Como se da la implementacion del protocolo de alertas? ¢ Has logrado adaptarte

para cumplir con los plazos y requerimientos que éste suponen?

6. ¢ Como definirias el concepto de inclusion educativa?

7. ¢ Dbénde te parece que estaria la clave para fortalecer la inclusién educativa?
8. ¢ Como entiendes el derecho a la educacién?

9. ¢Cudl te parece gque debe ser la funcién principal de la Educacién Secundaria en

Uruguay?

10. En cuanto a como conciben la inclusién educativa otros actores participantes en el
Sistema, si tuvieras que posicionar a la Inspeccion de centros y a la inspeccion regional:

¢clas ubicarias mas cercana al territorio o mas cercana a niveles nacionales?

11. ;Te parece que estos actores conciben iguales funciones de la Educacion
Secundaria y coinciden en que la clave de favorecer la inclusién educativa se encuentra

donde tu dijiste?

12. Este sistema explicita en su marco teérico la intencién de adaptar el centro educativo
al estudiante y no viceversa, lo cual en la practica implica reconocer que existen

estudiantes con diversas capacidades y problematicas, con todo lo que ello implica para
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el docente en cuanto llevar adelante una clase. ¢ Cuén factible de lograr es ello? ¢Qué

opinién te merece?

13. En caso de implementarse totalmente, ¢cuanto confias en que logre favorecer la
inclusién educativa? ¢ Consideras que acciones complementarias deban realizarse para

lograr los cometidos de esta politica de adaptar el centro al estudiante?

14. De los cuatro componentes antes sefialados como pilares de la Politica, ¢, crees que
todos se logrardn/han logrado implementar? ¢, Cual crees que serd implementado en
menor grado? ¢ Por qué? ¢ Conoces casos en gque algln actor se haya desviado a de lo
pautado por esta Politica debido a su discrepancia con ella? [Tanto accion distinta u

omisién de accién pautada]

15. ¢Sabes si al ir implementando la politica se la ha redisefiado? Es decir, si al

implementarse alguna medida, se verificaron oportunidades de mejora y se reformulo.

16. En la practica de algunos de sus componentes, ¢la Politica puentea a algin actor
o, por el contrario, incluye a algin actor no considerado en el esquema inicial? Por
ejemplo, ¢.en el protocolo de alertas se respetan los tiempos y se hace patrticipar a cada

uno de los involucrados?
17. ¢ Cudles dirias que son las fortalezas de este Sistema?

18. ¢ Y cuales dirias que son las cuestiones que se deberian mejorar?
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