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Politica publica y reforma
educativa en el Ecuador

Carlos Arcos Cabrera.

Introduccién
La reforma educativa como politica piblica

Desde la perspectiva de este estudio, la reforma educativa es una iniciati-
va especifica de politicas educativas. Las politicas educativas son un con-
junto de acciones adoptadas por una autoridad educativa competente y
legitima orientadas a resolver problemas especificos y/o alcanzar metas
consideradas politicamente o moralmente deseables para una sociedad o
un estado.' En consecuencia, la o las reformas educativas implican un
conjunto de decisiones con orientacién estratégica estructuradas por una
jerarquia de valores, que pueden contener uno o varios programas de

*  Maestro en Sociologia y Coordinador Académico de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales. Los puntos de vista y opiniones son responsabilidad exclusiva del autor. El autor quie-
re expresar su agradecimiento a Verénica Mera por su trabajo de revisién de fuentes bibliografi-
cas. Juan Ponce brindé una valiosa asesoria en el andlisis de datos de la Encuesta del Mercado
laboral Urbano. El estudio fue posible gracias al Programa Fortalecimiento de Capacidades
Locales: hacia la eficiencia y calidad, financiado por el Fondo de Solidaridad

1 Pedré, E, y Puig, 1., (1999: 21-23). Estos autores, siguiendo la tradicién de la politica piblica
diferencian la Polftica Educativa (en singular y con mayiisculas) de las politicas educativas. La
primera es la Ciencia Politica en su aplicacién al caso concreto de la educacién,..., es la reflexién
tebrica al caso concreto de la educacién. En tanto que las politicas educativas constituyen “una
linea de actuacién especifica, adoptada por una autoridad con competencias educativas, que se
dirige a resolver una determinada cuestién,..., es el resultado de la actividad de una autoridad
piiblica (investida de poder piblico y de legitimidad gubernamental) en el sector educativo™.
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Carlos Arcos Cabrera

accién que tienen metas especificas que deben alcanzarse. Los valores y
objetivos de orden general de las reformas educativas son de distinta natu-
raleza: equidad desde diversas perspectivas, eficiencia, calidad de educa-
cién, democratizacién de una sociedad, etc.

El hecho de que la educacién se haya convertido en un campo de
intervenci6n de las politicas piblicas es el resultado de un largo proceso
histérico que combina modernizacién y secularizacién. La modernizacién
extrajo los procesos de socializacién y de educacién del 4mbito de la fami-
lia y de la comunidad tradicional, en tanto que la secularizacién limité el
control de la iglesia sobre la educacién. La transformacién de la educacién
en espacio publico, la hace idénea para la intervencién de las politicas pad-
blica y de las autoridades piiblicas a través de un conjunto de iniciativas e
instrumentos. En las definiciones de politica publica subyace el concepto
de un espacio publico en el cual una autoridad piblica legitima, puede
actuar.? (Parson, 1999). Esto que aparece como una caracteristica propia
de una sociedad moderna, es el resultado de procesos sociales complejos
y de luchas sociales y politicas.

Una politica piblica, y la reforma educativa es una politica ptblica
tiene en consecuencia algunas caracteristicas: tiene un contenido que
expresa metas y resultados sustentados en una explicacién sustantiva sobre
la interaccién de los factores que subyacen a los cambios sociales e insti-
tucionales; es un programa de accion, lo que implica decisiones en torno
a prioridades, lineas de accién, recursos, tiempos, en torno a ejes especi-
ficos que tienen un denominador comiin; representa una orientacién
valorativa puesto que las decisiones, la asignacion de recursos que conlle-
van, implica necesariamente orientaciones de valor tanto desde el punto
de vista de las grandes metas que se pretenden alcanzar, como las funcio-
nes y responsabilidades de los distintos involucrados en la politica:
¢Cudles son las responsabilidades del gobierno, de los individuos, de la
sociedad?; implica capacidades legales para usar la coercién, promover
acuerdos o usar incentivos; tiene costos. Toda politica implica costos en
un contexto de escasez de recursos.

2 Parson. W. (1999), asi como Meny, Ives y Thoenig, Jena Claude (1992).
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Polftica puiblica y reforma educativa en el Ecuador

Para Pedré E., y Puig I. (1999: 39) las reformas educativas son “expre-
siones privilegiadas de proyectos politicos y uno de sus principales instru-
mentos.” Al ser un proyecto politico que se expresa en una politica publi-
ca se produce y se ejecuta en un complejo sistema de interacciones con
actores de diversa naturaleza:

* Con ¢l sistema politico, los partidos, la amplitud y profundidad de la
democracia y la conducta de los electores.

¢ Con los cuadros técnico burocriticos del gobierno, pues mucho de lo
que se pueda hacer dependeri de sus compromisos, sus capacidades
técnicas, sus intereses, etc.

* Actores sociales o institucionales directamente involucrados y/o afec-
tados por las politicas, sus actitudes, intereses y orientaciones valorati-
vas. Las politicas no se disefian, ni ejecutan en territorios neutrales, en
que todos los actores tienen niveles similares de poder o intereses com-
partidos.

¢ Valores que orientan la cultura politica de la sociedad. Las politicas
publicas diferirdn en culturas politicas que estimulan la participacién
y en aquellas que premian el clientelismo y la sumisién.

* En el caso de las reformas educativas, es clave la interrelacién de la
educacién con el empleo y la movilidad social.

En este estudio se compara dos iniciativas de politica publica de educacién
en el Ecuador. La primera se dio en un amplio horizonte temporal que se
extiende desde fines de los afios 50 hasta inicios de los afios noventa y a la
que hemos denominado la reforma por el acceso. La segunda es la refor-
ma por la calidad de la educacién que fue una iniciativa de los afios 90.
La reforma orientada al acceso

Las iniciativas de gobierno

A finales de los afios cincuenta, el Ecuador inicia un ciclo de modificacio-
nes del sector educativo de enorme trascendencia. Este ciclo concluye a
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inicio de los afios 90. El panorama educativo experimentard un cambio
radical. La creacién de oportunidades educativas para el acceso fueron
aspectos centrales de la politica e incluyeron todos los niveles educativos.
Los indicadores disponibles sobre evolucién de la oferta tales como el
niimero de profesores y el nimero de establecimientos en todos los nive-
les educativos, incluyendo el universitario, demostraron un crecimiento
sostenido, siendo el cambio, especialmente marcado a partir de los afos
setenta’. Entre 1960 y 1970 el niimero de profesores en la primaria cre-
cié a un promedio anual de 6.7%, pese a lo cual la relacién profesor alum-
no se mantuvo inalterada (Cuadro 1). La razén es simple: el nimero de
alumnos en la escuela primaria crecié al mismo ritmo y pasé de los 560
mil alumnos a 930 mil. Igualmente significativo fue el crecimiento de la
poblacién que asistia a la secundaria y a la universidad. El crecimiento del
nimero de maestros fiscales se dio hasta 1990, en que estancé. Entre
1978/79 y 1993/94, la tasa anual de crecimiento en el nimero de maes-
tros, fue de 4,6% anual (Mosquera, 2002).

| Cuadro 1
Relacién alumnos por profesor en primaria entre 1959 y 1990
Afios
1959 -1960 | 1969 -1970 | 1979- 1980 | 1989- 1990
Relacién profesor alumno|  39.93 39.29 26.70 21.60

Fuentes: Chéves Fernando, El proceso educativo 1960-1970, El Comercio, Quito, 1 de enero de
1970 y Ponce (2000).

La expansién de la matricula continué a un ritmo acelerado en los afos
setenta. Un informe del Banco Mundial de julio de 1979, sefialaba que la
matricula primaria crecié en los primeros cinco afios a una tasa no menor

3 La relacién alumnos/docentes a fines de esa década era de 35. El crecimiento fue sostenido a lo
largo de los afios ochenta y de los afios noventa tanto en las dreas urbanas como en las 4reas rura-
les. En 1990, la relacién en primaria era de 27 alumnos por profesor, en 1999, disminuyé a
23,4. En las dreas rurales, en escuelas primarias se pasé de 29 alumnos por maestro a 22,3.
Ponce, J. (2000).

32



FLACSO - Biblioteca
Polftica publica y reforma educativa en el Ecuador

al 4%, la secundaria al 12% y la superior al 27.4% anual (Banco Mundial,
1979: 2 y ss.) Las luchas estudiantiles de los afios sesenta, que culmina-
ron con la supresién de los exdmenes de ingreso marcaron un hito en las
politicas educativas para la ampliacién del acceso y la creacién de oportu-
nidades®. El resultado global fue una notable expansién del acceso al siste-
ma educativo en todos sus niveles, con un marcado cambio positivo en
indicadores educativos: el analfabetismo se redujo de 44% en 1950, al
11.7% en 1990 en tanto que la tasa neta de matricula para primaria que
en 1949 era del 42% pasé al 88.9%, en 1990. El Banco Mundial estima-
ba que a mediados de los afios setenta, en dreas urbanas se habia alcanza-
do la matricula primaria para toda la poblacién.

Lo sustantivo de estos avances se produce en los afios sesenta y setenta.
A mediados de los afios ochenta y en especial de los afios noventa, el avan-
ce se vuelve lento y en algunos casos se estanca’. Una conclusién inicial es
que la reforma por el acceso a educacion fue sin duda alguna, exitosa®.

¢Cuiles fueron las caracteristicas de la reforma orientada al acceso? El
andlisis de este tipo de reforma educativa, en el caso de Ecuador, demues-
tra entre otros hechos, que se trata de un ciclo largo de politica que se
extendié por varias décadas e implicé diversos gobiernos de naturaleza
diferente. En la base de todo el proceso se encuentra un amplio consenso
sobre la urgencia de construir un Estado nacional viable, que pudiera
enfrentar la amenaza que implicaba el conflicto con el Perti, que en el afio
1941 habia puesto en riesgo la existencia del Ecuador como Estado sobe-
rano. Este es un factor endégeno importante, que se conjugé con otros de
tipo externo. La reforma educativa es parte sustantiva de un programa
mis amplio de politicas que tienen una amplia base de apoyo.

4 Un andlisis de la reforma universitaria en el contexto de los cambios del pais se encuentra en
Moreano, Alejandro (1987).

5 Al respecto Ponce (2000: 4), sefiala: “Es importante matizar estos logros en dos sentidos: por un
lado, dicha mejora se da principalmente en los afios sesenta y setenta, que son los afios de auge
del modelo basado en la expansién de cobertura; y, por otro, a partir de los afios ochenta, y con
mayor fuerza en la década de los afios noventa, el ritmo de avance se estanca, e incluso en algu-
nos casos desaparece.”

6 Exitosa, es una calificacién relativa, pues, como se analizard més adelante las oportunidades de
acceso para los diversos niveles del sistema fueron desfavorables para indios y afroecuatorianos,
asi como para los ecuatorianos pobres.
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El primer gobierno democritico después del conflicto con Peri, pre-
sidido por el liberal Galo Plaza (1948-1952) fue el primero en plantear la
relacién entre educacién y desarrollo. Su propuesta politica apunta a la
modernizacién del Estado, de la economia y de la sociedad. Es una mo-
dernizacién centrada en el Estado, en la cual la educacién cumple un pa-
pel crucial.

A pesar de que el tema ha sido tratado en diversos trabajos es relevan-
te resumir brevemente los rasgos centrales de la propuesta modernizado-
ra de Plaza, por su cardcter fundacional (Burbano, 1997; Montifar,
1990). En primer lugar, se trata de una propuesta que nace de un gobier-
no democritico que rompe con un ciclo de inestabilidad politica y eco-
ndémica extrema, que se prolongaba desde los afios 20.

En segundo lugar, la planificacién del desarrollo, es asumida como
una tarea central del Estado. Las primeras instancias estatales de planifi-
cacién se constituyen en ese gobierno. El desarrollo se debfa basar en un
programa econémico en el que la Sierra abastece el mercado interno, en
tanto que la Costa debe convertirse, a partir de la exportacién de arroz,
cacao y banano, principalmente, en la generadora de divisas. La diferen-
ciacién econémica regional basada en las caracteristicas climdticas era un
planteamiento que se remontaba a las Gltimas décadas del siglo XIX
(Arcos, 1982). A esto se debia sumar la industrializacién y el desarrollo de
la mineria.’

En tercer lugar, es una iniciativa de vinculacién competitiva con los
mercados externos, en alianza con capitales externos y con una estrecha
vinculaciéon con los actores internacionales claves como el Banco Inte-
rnacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF) después conocido como
Banco Mundial, Naciones Unidas, a través de CEPAL y la Fundacién
Rockefeller®.

7  Exposicién del Presidente Constitucional de la Repiiblica, sefior Galo Plaza. Mayo 7, 1949.
Cadena Nacional de Radiodifusoras en Repblica del Ecuador. El Gobierno del Sr. Galo Plaza,
Presidente Constitucional del Ecuador, 1949. En esta definicién de una especializacién regio-
nal, que por lo demds estd en el pensamiento econémico y social del Ecuador desde comienzos
del siglo XX, la Costa juega un papel central. “Puede decirse que el Ecuador ha existido gracias
a la Cuenca del Guayas™ afirmard Plaza. Pigina 453.

8 “Es indispensable el concurso del capital extranjero para ¢l desarrollo econémico de un pueblo
como el nuestro” afirmaba Plaza (1949: 443).
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Politica piiblica y reforma educativa en el Ecuador

En cuarto lugar, la estabilidad politica, entendida como estabilidad de-
mocritica es un supuesto bésico del modelo, esto requeria “dejar atrés la
demagogia” (se refiere al populismo velasquista) y de que los partidos
politicos y los ciudadanos se comprometan con los procedimientos demo-
criticos de acceso al poder.® Esto implicaba una propuesta de cambio sig-
nificativo de la cultura politica.' En este contexto de politicas de desarro-
llo la educacién cumplia un papel clave. Lo mas significativo del plan-
teamiento de Plaza, que no tendri continuidad, fue el ligar la moderniza-
cién del Estado y su fortalecimiento con la democracia.

La politica educativa de Plaza se orient6 a la ampliacién de la matri-
cula primaria, con especial énfasis en las zonas rurales (Plaza,1949: 675)
Dada la especificidad de los problemas educativos del sector rural se
impulsé la formacién de normales rurales para la formacién de maestros
que debian actuar en un contexto con necesidades especificas que lo dife-
renciaban del sector urbano (Plaza, 1949: 672) La educacién rural tenia
un cardcter marcadamente instrumental: evitar la migracién, “arraigar a
los campesinos en la tierra generosa de nuestras montafias y nuestra serra-
nia.” Paralelamente el gobierno se propuso impulsar la educacién técnica
y construir locales escolares que se consideraba “el problema mais dificil
que confronta el Ministerio de Educacién.” (Plaza, 1949: 674). Estos
lineamientos de politica, con distintos énfasis e intensidades en su aplica-
cién continuaron en los afos subsiguientes.

Un segundo momento de la reforma educativa para el acceso, se pro-
duce en los afios sesenta con la Junta Militar de Gobierno (1963-1966).
Fue un gobierno que desde un marcado anticomunismo, se planteé como
programa conducir el “Estado hacia una nueva y revolucionaria etapa de
reestructuracién moral, econdémica y administrativa.” (Junta Militar del
Gobierno, 1963: 3). Fue el inicio de una propuesta que conjugé moder-

9  “Tengo el convencimiento —dice Plaza — de que cuando la ciudadania en general y los parti- *
dos politicos de fondo ideolégico robustamente organizados, se convenzan de que se puede lle-
gar al Poder solamente por el camino ancho y legitimo del sufragio popular, no intentardn ya
entrar por la ventana y tomarlo por asalto.” Pdgina 650.

10 “..., si bien existieron destellos modernizadores anteriores a 1950, es en el gobierno de Plaza que,
por primera vez en la historia nacional, se establece el problema del desarrollo como un reto glo-
bal de la sociedad y el Estado. Se inicia entonces la fundacién de una nueva repiiblica que cam-
bia radicalmente los supuestos sobre los que se levantd la nacida en 1830.” Monnifar (1990).
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nizacién y la existencia un estado no sélo fuerte y autoritario, central en
tanto referencia de la politica, de la economia y de construccién de la
nacion.

Bajo el “signo de una ardiente fe en el destino nacional” —como lo
sefialaba en un folleto— defini6é una amplia politica para el sector educa-
tivo (Junta Militar del Gobierno, 1963: 24). Los aspectos claves de ésta
tenian relacién con la despolitizacién de las universidades, que consistia
en eliminar la injerencia de la izquierda en la vida universitaria; una se-
gunda drea de politica era introducir un concepto de educacién integra-
da al desarrollo econémico y social del Ecuador®. Es relevante el interés
por conformar “un sistema educativo nacional” que atienda a todos los
segmentos de la poblacién”. Los déficit de infraestructura escolar y de
profesores capacitados eran dos dreas criticas que la politica educativa
debia enfrentar. Se reorganizé la supervisién escolar y se definen nuevos
criterios para el reclutamiento de maestros. Con el apoyo de CARE se
define un amplié programa de alimentacién escolar. La presencia del go-
bierno norteamericano a través de USAID, fue clave para el desarrollo de
materiales diddcticos destinados a la educacién primaria.

En este caso, también la politica educativa formé parte de un proyec-
to més amplio. El Estado debe promover activamente el desarrollo y el
cambio de la obsoleta estructura agraria. Desde el Estado se formula un
Plan Decenal de Desarrollo, se impulsa la primera reforma agraria que eli-
mina las formas precapitalista de trabajo en el agro interandino y promue-
ve la sustitucién de importaciones. Es un periodo en que el Estado ecua-
toriano tenia ingresos fiscales limitados, basados en impuestos a las expor-
taciones de productos agricolas primarios y a las importaciones. Es decir
recursos que provenian de los grupos agroexportadores e importadores,
con un gran poder politico.

El tercer momento, que marcé la consolidacién de la modernizacién

‘centrada en el Estado, en las que la politica educariva jugaba un impor-
tante papel, se dio en el marco del Gobierno Nacionalista de la Fuerzas

11 La dictadura modificé la Ley de Educacién Superior y el Ministerio de Educacién intervino en
las principales universidades del pafs.

12 Era una politica que, segiin la Junta Militar, debfa marchar en “armonia con las aspiraciones de
‘Alianza para el Progreso’™” (1963: 24).
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Armadas (1972 — 1979). El Gobierno formula un Plan de Transforma-
cién y Desarrollo que se lo puede entender como un momento de pro-
fundizacién y consolidacién de las tendencias existentes desde 1950.
Nuevamente las politicas educativas se inscriben en un contexto mis am-
plio de politicas de desarrollo e industrializacién. La politica educativa re-
coge buena parte de los planteamientos que se habian formulado desde
los afos sesenta. La diferencia radica en que el Estado controlaba los re-
cursos provenientes de la exportacién de petréleo que se inicia el afio 72,
lo que le proporciona una gran autonomia frente a la oligarquia y al po-
pulismo. E! proceso de modernizacién antioligdrquico cobré nuevo im-
pulso.

A pesar de las rupturas y discontinuidades politicas en estos tres mo-
mentos claves de la politica de reforma por el acceso, se encuentran pun-
tos en comiin como la importancia que se otorga a la educacién prima-
ria, el compromiso por ampliar la infraestructura, la necesidad de reclu-
tar maestros y capacitarlos y talvez lo mds importante, hacer de la politi-
ca educativa una herramienta al servicio de un objetivo, macro: el desarro-
llo nacional.

Con el retorno a la vida democrética en 1979, se consolidaron los
principios de la reforma orientada al acceso al formar parte de la Cons-
titucién aprobada por referéndum. Se establecié como norma que el 30%
del presupuesto del Estado se destine a educacién, se amplié el principio
de gratuidad de la ensefianza, hasta la universidad y se mantuvo el prin-
cipio, existente ya en la constitucién del 67, de garantia de la estabilidad
y justa remuneracién de los maestros (Farith S., 1999). El primer gobier-
no democrético, ademds de reiterar la atencién preferente al acceso espe-
cialmente a la educacién rural — que fue apoyada por el proyecto de Aten-
cién a la Marginalidad Rural (AMER) - abrié el espectro de las politicas
a la interculturalidad, con la creacién, en 1988, de la Direccién Nacional
de Educacién Bilingiie. La necesidad de modernizar la administracién del
sistema y un conjunto de iniciativas de cambio curricular, educacién téc-
nica, que recibié el apoyo del BID a través de PROMET 1y II (Paladines,
1995) que fueron los primeros proyectos sectoriales financiados con cré-
dito externo. La Ley de Educacién, aprobada en 1983 y afin vigente, sin-
tetizé el proceso de reforma orientada al acceso. El gobierno de Febres
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Cordero (1984-1988) mantuvo las mismas prioridades, al igual que el
gobierno del socialdemdcrata, Rodrigo Borja (1988-1992) que ejecutd la
iltima campafa nacional para erradicar el analfabetismo (UNICEF-
MEC, 1990).

Muchas de las ideas sefialadas se habian convertido en aspectos sustan-
tivos de una temprana comprensién que del pais tenia una elite intelec-
tual tecnocratica formada especialmente por la clase media, en aquel mo-
mento, en formacién. Es una clase media fuertemente influida por dos
vertientes intelectuales, la del socialismo y por las corrientes del desarro-
llo econémico formuladas por Naciones Unidas. Destacados intelectuales
socialista tuvieron activa participacién en el sector educativo publico en
diversos gobiernos y en la direccién de universidades.” Se puede afirmar
que la definicién de politicas educativas y su organizacién fue un campo
privilegiado de intervencién de intelectuales y militantes de orientacion
socialista. Esta participacién y compromiso es una de las razones por las
cuales las politicas educativas tuvieron vigencia durante el amplio ciclo de
la modernizacién asociada al fortalecimiento del Estado. Esta participa-
cién dio legitimidad a las politicas y convirtié a la politica educativa en
un poderoso instrumento de cambio y de integracién tanto politica como
social del Ecuador en aquella época."

Este proyecto de modernizacién implicaba una critica que apuntaba a
varios grupos sociales: los terratenientes serranos, la oligarquia costefa y
al populismo. Un objetivo destacado de la critica fue la actitud rentista y
feudal de los latifundistas de la Sierra; la concentracién de la tierra en po-
cas manos, y la existencia de huasipungos improductivos y ecolégicamen-
te deteriorados”. Esto, junto al analfabetismo daba por resultado una
agricultura de baja productividad, con bajos salarios y una defectuosa dis-
tribucién del ingreso. La reforma agraria era un aspecto central de la poli-

13 Un anilisis sobre la izquierda en Ecuador se encuentra en Bonilla (1991).

14 Una corriente de izquierda condené esta participacién en el entendido que conducia a fortale-
cer a los grupos dominantes y debilitaba las oportunidades para una revolucién proletaria y con-
deno6 a los intelectuales y militantes socialistas como traidores a su causa. Al respecto se puede
ver Ycaza Cortés (1992).

15 Es importante en este aspecto el texto de Cdrdenas, José, C. (1953). El huasipungo era una par-
cela de tierra a la que accedian los peones rurales como forma de pago por su trabajo. Los hua-
sipungos fueron entregados en propiedad en la Reforma agraria de 1964.
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tica publica. “La reforma agraria —sefialaba Cdrdenas— es el reconocimien-
to de que la tierra debe explotarse en forma econémica, en funcién del
pais y no en funcién exclusiva de unos pocos.” (Cdrdenas, 1953: 9).

El desarrollo econémico, concepto que incluye la industrializacién, la
mecanizacién del campo y el desarrollo de una agricultura moderna de
exportacién en la Costa, debia ser ante todo, antioligirquica, es decir
debia tomar en cuenta “los intereses permanentes de la poblacién” tanto
en el disefio de las politicas econédmicas, como en el poder politico.' El
Estado debia recuperar el control sobre la inversién piblica y la politica
fiscal. En este contexto la politica educativa se debia orientar a la reduc-
cién del analfabetismo y la promocién de la educacién técnica, dos aspec-
tos centrales del desarrollo primario o bésico, junto con la construccién
de infraestructura y la sanidad piblica (Cdrdenas, 1953: 12-13)

Modernizacién y desarrollo —en los cuales cumplen un rol central por
un lado reformas estructurales como la reforma agraria y, por otro lado,
la educacidn, especialmente la rural y la técnica— se plantearon como al-
ternativa a dos hechos politicos cruciales en Ecuador la crisis del Estado
oligdrquico, surgido de la revolucion liberal y la emergencia del populis-
mo en el escenario politico.” Pero también a los problemas econémicos
que enfrentaba el Ecuador.

El Estado se convierte en impulsor del desarrollo a través de la promo-
cién de la industrializacién, la conformacién de un mercado interno
mediante la reforma agraria, la construccién de infraestructura, la organi-
zacién y provisién de servicios ptblicos. Bien se puede considerar este con-
junto de iniciativas como los medios para la conformacién de un Estado
nacional fuerte que fue la tarea inconclusa de la Revolucién Liberal.

16 (1953: 14). Para Cérdenas quienes imponian sus intereses en la politica econémica eran los
importadores y exportadores de Guayaquil, los industriales serranos, “clase industrial fuertemen-
te proteccionista” y los terratenientes. Pdgina 20.

17 Esta tesis ha sido planteada por Felipe Burbano. Para este autor el régimen oligdrquico es “una
forma de organizacién del Estado y la politica desde una estructura dual (agro exportadores en
la Costa y terratenientes en la Sierra), incompatible con el funcionamiento de una democracia
liberal”, en tanto que el populismo es un fenémeno que vuelve muy complejo el trénsito desde
la modernizacién econémica hacia la modernizacién politica. De la Torre {citado por Burbano)
denomina: “la irrupcién de una politica de masas en el Ecuador, por oposicién a una politica de
elites, y cuyas repercusiones trascienden los meros actos electorales.”
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Circulos virtuosos de la reforma orientada al acceso

La continuidad de la politica que se observa en cuatro décadas, antes que
un elemento explicativo es un resultado. La “reforma por el acceso” gene-
ré sus propios ciclos virtuosos de demanda/oferta. No se trata de una inte-
raccién simple, sino de oportunidades de empleo, carrera profesional, ser-
vicios técnicos, tanto piblicos como privados que generaron un espacio
auténomo —simbélico, social y econémico— que alenté a que los diversos
gobiernos, independientemente de su naturaleza y orientacién politica,
mantuvieran las politicas de acceso como el centro de la politica educati-
va. Fue inicialmente mis social, es decir anclada en la l6gica, comporta-
mientos y demandas sociales, antes que politica y en tal sentido, parte de
las agendas y de la politica publica.

En una sociedad que comenzaba de forma lenta a romper los estrechos
limites de la sociedad tradicional basada en la hacienda, la reforma orien-
tada al acceso fue una estrategia crucial de democratizacién y de oportu-
nidades de movilidad social para grupos medios urbanos y para la peque-
fia burguesia de los pueblos y de ciudades pequefias de provincia®.
Adicionalmente integré el sistema educativo en sus diferentes niveles,
pues la expansién ripida de cobertura en los niveles inferiores, alent6 a las
universidades a formar facultades y escuelas de pedagogia. No fue un pro-
ceso exento de conflictos, especialmente cuando la reforma orientada al
acceso llegé a la universidad (Moreano, 1987).

Una hipétesis es que esta modalidad de reforma alcanzé una legitimi-
dad social previa que le permiti6 una presencia estable en las agendas de
politica.” Un argumento para explicar el relativo éxito de la “reforma
orientada al acceso” es que sus beneficios son concentrados y sus costos
dispersos (Corrales, 1999). En el caso del Ecuador se trat6 de una poli-

18 La politica de expansién de cobertura fue acompafiada de dos otras iniciativas: el fortalecimien-
to de los colegios normales donde se formaban profesores y la organizacién de normales especia-
lizados en la formacién de profesores rurales; y, un apoyo, intermitente, a la educacién técnica.

19 Agenda es el “conjunto de los problemas que apelan a un debate piiblico, e incluso a la intervencién
(activa) de las autoridades publicas legitimas.” Paidoleau. citado por Pedré, E, y Puig, 1. (1998:34).

20 De acuerdo a Corrales (1999) “las reformas orientadas al acceso producen beneficiarios concen-
trados: los alumnos matriculados y sus padres, los maestros y los gremios docentes, los construc-
tores y los burécratas, que ven aumentados sus presupuestos. Al mismo tiempo, sus costos se dis-
tribuyen entre muchos...”
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tica de beneficios amplios, no concentrados, por el nimero y tipo de acto-
res sociales e institucionales beneficiarios y de costos dispersos, especial-
mente en los setenta, debido a que el grueso del financiamiento del gasto
publico provenia del petréleo y que por tanto no se requirié, introducir
en las agendas el complejo y dificil tema, desde la perspectiva politica, del
financiamiento del gasto educativo. Un factor no menos importante fue
la presencia casi hegeménica, hasta mediados de los afios ochenta, de un
conjunto de iniciativas de politica que promovian una fuerte participa-
cién del Estado como promotor del desarrollo.

Es menos evidente la relacién entre educacién y mercados laborales, en
el contexto de la reforma orientada al acceso. En el estudio de 1979 reali-
zado por el Banco Mundial se sefiala que la migracién entre el campo y la
ciudad que adquiere una gran importancia en los afos setenta alteré los
patrones de empleo tanto en las zonas rurales como urbanas. En términos
globales el empleo crecié algo menos que el crecimiento demogréfico. Sin
embargo, existieron sectores como el comercio, la administracién piblica
y otros servicios que crecieron a tasas mds altas que el promedio. El Banco
Mundial consideraba que el empleo en la administracién publica crecié,
entre 1975 y 1978, a una tasa anual de 7.6% por ciento. El mayor apor-
te al crecimiento provenia de los maestros cuyo nimero aument6 en una
tasa anual de 9.3% (Banco Mundial, 1979: 6). Si bien en los afios seten-
ta, el crecimiento no fue suficientemente alto, crecieron a una tasa anual
del 5%, que histéricamente contrastaba con la de décadas anceriores. Es
posible considerar que la combinacién de urbanizacién acelerada y creci-
miento del empleo en servicios y comercio hayan confluido en estimular
la matricula en los diversos niveles educativos.

Los limites de la reforma orientada al acceso

Los ciclos virtuosos de la reforma orientada al acceso dejaron de operar.
Entre 1990 y el 2000 el analfabetismo apenas se redujo un punto porcen-
tual y la tasa de matricula en el nivel primario permanecié estancada alre-
dedor del 90%. Incluso se redujo el ritmo de crecimiento de la matricula
en la secundaria.
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Un primer aspecto fue el cambio en el contexto macroeconémico.
La crisis de la deuda y de los precios del petréleo condujo a los prime-
ros programas de ajuste y de estabilizacién. El financiamiento de un
modelo expansivo en educacién comenzé a enfrentar dificultades en el
marco de un creciente déficit fiscal y de problemas de crecimiento (Sal-
gado; Santos, 1998 y Araujo, 1998). Paralelamente, ese amplio acuer-
do, miés implicito que explicito, entre diversos grupos sociales, comen-
z6 a romperse. El crecimiento econémico’ de los afios setenta, generd
una diversificacién de la estructura ocupacional, especialmente en los
sectores medios, una diferenciacién del sector en funcién de expectati-
vas politicas y de modos de vida. La diferenciacién de la estructura ocu-
pacional y de ingresos de la clase media, originalmente ligada al empleo
publico, y a las profesiones liberales se materializé en la bisqueda de al-
ternativas educacionales tanto en el nivel medio (la secundaria), como
en el superior.

Si bien, una primera diferenciacién histdrica existente desde las pri-
meras décadas del siglo XX fue entre la educacién laica y la religiosa; la
diferenciacién en los afios ochenta fue mds amplia y compleja. La clase
media, que habia sido un actor importante en la reforma orientada al
acceso a la educacién en todos los niveles, como una respuesta al poder
tradicional de corte oligdrquico, inicié el abandono de la educacién pu-
blica e impulsé la educacién privada, tanto laica como confesional;
optd por encontrar soluciones privadas a sus nuevas expectativas sobre
la educacién. Esta accién hacia la diferencia se fundamentaba como
una “demanda” de calidad, de adaptacién a los nuevos retos que impo-
nia un entorno de cambio répido, la globalizacién de sus expectativas
de vida, etc.

Existen otros factores importantes que mermaron la legitimidad del
modelo y el cambio de posicién de otros actores sociales, frente al mismo.
Por un lado, se hizo evidente que el modelo habia perdido capacidad de
incluir y ofrecer respuestas a grupos estructuralmente excluidos del siste-
ma como los indigenas. Ya en el afio 1979 el Informe del Banco Mundial
habia advertido que la tasa de matricula en las zonas rurales era de apenas
del 67.2% y que “alrededor de un tercio de los nifios rurales, principal-
mente de origen étnico, permanece fuera del sistema escolar”. Adicional-
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mente para los que asistian la escuela pidblica se habia convertido en una
expresién de racismo y violencia cultural *

La tasa neta de matricula en todos los niveles era significativamente
mis baja para grupos indigenas, pobladores rurales y poblacién urbana en
situacién de pobreza. En el 2000, la tasa de matricula en la escuela prima-
ria era cerca de 10% menos para los grupos indigenas, comparada con el
promedio nacional (Ponce, 2000). El modelo habia alcanzado sus limites
desde el punto de vista de la inclusién. Las politicas de acceso no eran su-
ficientes para superar las barreras de exclusién étnica a la que habia sido
sometida la poblacién indigena desde la colonia. Los indios comenzaron
a buscar alternativas de una educacién distinta. La presién se materializ6
en los noventa con la formacién de un sistema de educacién bilingiie.
Tampoco logré incidir en la marcada desigualdad en el ingreso y el consu-
mo que caracteriza a la sociedad ecuatoriana.

El incremento del niimero de maestros en el sector piblico, los convir-
tié en una poderosa fuerza corporativa. El sindicato de maestros, cuyos ori-
genes se remontan a los anos 30 del siglo XX, comenzd a tener un activo
rol en la definicién de las politicas y se convirtié en un actor decisivo fren-
* te a otros actores. Era el actor con mayor capacidad de presién dentro del
sistema educativo. Entre 1974 y 1993, es decir en 15 afios de democracia,
protagonizaron 28 huelgas, es decir més de una por afio, que en conjunto
representaron 325 dias de paralizacién, es decir algo mds de 21 dias por afio.
Las huelgas ante todo expresaban intereses corporativos (Mosquera, 2002).

El sistema educativo organizado para atender la ampliacién del acceso se
volvié inflexible a las demandas del entorno, que por lo demds habia expe-
rimentado cambios profundos. Por tiltimo, el rol del Estado en la economia
y en la prestacién de servicios comenzé a ser fuertemente cuestionado por
grupos econémicos empresariales y por sus representaciones politicas.

Las enserianzas de la reforma por el acceso

* Lareforma por el acceso, a mds de sus objetivos especificos, fue un ins-
trumento de un proceso politico de mas amplio alcance y cuyo obje-

21 Ver el estudio de Cliche, P y Garcia, F (1994).

43



Carlos Arcos Cabrera

tivo estratégico era la construccién de un Estado nacional. Proceso
bastante tardio si se lo compara con otros paises de América Latina. La
construccién de ese Estado se lo concibié como un proceso de moder-
nizacién econémica, institucional y social que se incluia bajo un con-
cepto amplio de desarrollo, que debia enfrentar por un lado, el anti-
guo orden oligdrquico y por otro, el amenazante populismo, que de
acuerdo a De la Torre, era la forma de ampliacién de los mérgenes de
participacién politica de grupos excluidos.

La reforma por el acceso involucré a un amplio grupo de actores en
calidad de aliados directos y por periodos largos. Las bases sociales de
apoyo eran los militares nacionalistas y reformistas y grupos medios
tecnocriticos vinculados al sector publico. Al ser parte de un proceso
politico mds amplio pudo sobrevivir a los conflictos y a la inestabili-
dad politica, iglesias, a los maestros. Los adversarios se reducian a gru-
pos vinculados a la gran propiedad agraria de la sierra, afectados por
la reforma agraria. A estos aliados se sumaron actores externos. Fue
una alianza marcadamente endégena.

En el caso del Ecuador, por tratarse de una reforma en la que jugaron
un destacado papel gobiernos autoritarios, la relacién entre educacién
y democracia no fue explicita.

La reforma por el acceso no tuvo mecanismos que garantizaran el acce-
so a la educacién de los grupos étnicos secularmente excluidos.

La reforma por el acceso, al ser un proceso altamente centralizado, con
limitada participacién de niveles descentralizados del gobierno y de
otros actores del sistema educativo como los padres, terminé por for-
talecer un solo actor, los maestros y la burocracia del Ministerio de
Educacién. Estos pudieron incidir en las politicas, la Ley de carrera
docente es un ejemplo, en el destino final de los recursos fiscales des-
tinados a la educacién y bloquear cualquier cambio que pudiera afec-
tar su estatus.
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La reforma orientada a la calidad

Durante los afios noventa y al igual que otros paises de América Latina y
el Caribe, el Ecuador inicié un ambicioso proceso de reforma de la educa-
cién bisica. El objetivo era mejorar la calidad de la educacién, entendida
ante todo como una menor desercidn y mejores logros de aprendizaje. Se
caracterizaba por un conjunto de iniciativas de politica que dieron origen
a acciones en varios campos: organizacién y administracién del sistema,
cambios en el curriculo, capacitacién docente, medicién de logros, etc.

Si bien las iniciativas no siempre fueron suficientemente planificadas,
ni ejecutadas en el contexto de un programa coherente de politica, a la vez
que presentaron serios problemas de coordinacién y continuidad, y se
concentraron en la denominada educacién bisica (diez primeros afios),
estas forman parte de ese complejo fenémeno al que se denominé refor-
ma educativa en los afios noventa.”

La reforma por la calidad, en el marco de la definicién amplia que
hemos dado, respondi6 a un diagndstico que determiné que uno de los
problemas centrales de la educacién bésica era la baja calidad de la misma,
medida como insuficiente aprendizaje para el nivel escolar en matemiti-
cay lengua y como una limitada capacidad de las escuelas para retener a
los alumnos matriculados.

El origen de la iniciativa

Los primeros planteamientos de politica educativa en esta direccién fue-
ron hechos por el Banco Mundial, en el marco de un amplio estudio so-
bre el sector social del Ecuador y que tenia como objetivo formular un
conjunto de politicas y estrategias que debian orientar al sector social en
los afios noventa (Banco Mundial, 1991). Era parte de un paquete de re-
comendaciones del Banco Mundial y el BID para la mayoria de paises de

22 ParaPedré E, y Puig 1., Las reformas educativas son “expresiones privilegiadas de proyectos poli-
ticos y uno de sus principales instrumentos. Con frecuencia, las reformas educativas incorporan
importantes elementos de innovacién que afectan a los procesos de ensefianza y aprendizaje y
los contenidos curriculares.” (1999:39).
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la Regién. Las politicas y estrategias apuntaban a crear condiciones socia-
les que sirvan de soporte, y actiien de manera sinérgica con el amplio pro-
grama de reformas econémicas e institucionales de los noventa, orienta-
das a un cambio significativo del rol del Estado en la economia, median-
te la privatizacion de las empresas piiblicas, la des-regularizacién de los
mercados, la apertura comercial, etc. Adicionalmente, los estudios cons-
tituian el fundamento para la més amplia operacién de créditos al sector
social emprendida por el Banco Mundial.

El enfoque partia de los limites de las politicas de acceso orientadas a
fortalecer la oferta, frente al problema de la calidad de los aprendizajes, a
los no resueltos obsticulos en el acceso a una educacién de calidad por
grupos poblacionales excluidos, especialmente indigenas y a los proble-
mas de eficiencia de la inversién en educacién y que se expresaba en altas
tasas de desercion escolar. El concepto de calidad que orientaba la refor-
ma se referia a la “capacidad de analizar y sistematizar, resolver problemas,
tomar decisiones,..., y de tolerancia a la diversidad, capacidad de trabajar
en equipo, adaptabilidad, etc.” (Delannoy, 1998: 3 y ss.). El concepto de
equidad implicaba atender necesidades distintas de manera diferenciada
garantizando oportunidades iguales de aprendizaje, en tanto que la efi-
ciencia implicaba “la optimizacién de la productividad educativa, anali-
zando la relacién entre insumos, procesos y resultados.” (Delannoy,1998).

Llevar a la prictica estos enfoques implicaba promover cambios insti-
tucionales que, en el caso del Ecuador caracterizado por un marcado cen-
tralismo en las decisiones educativas, dieran mayor poder a las escuelas y
a los padres en la gestion escolar. La reforma por la calidad implicaba una
revision a fondo no sélo de aspectos conceptuales de politica educativa,
sino impulsar cambios significativos en la estructura de poder que gober-
naba la educacién y en la asignacién de los escasos recursos que se desti-
naban a la educacién.

La reforma por la calidad se anclé en dos grandes proyectos de mejo-
ramiento de la educacién bésica financiados por préstamos del Banco In-
teramericano de Desarrollo (PROMECEB) que arrancé en 1989 y del
Banco Mundial (EB PRODEC) que inici6 sus operaciones en 1992. En
conjunto representaban alrededor de USD 160 millones para ejecutarse
en seis afos. El primero se orientaba a las 4reas rurales y el segundo a las
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areas urbanas. Estos proyectos promovian la reorganizacién de la adminis-
tracién de las escuelas creando las condiciones para una gestién relativa-
mente auténoma y descentralizada de las mismas a través de la organiza-
cién de redes escolares”, mejoramiento de la infraestructura, equipamien-
to, dotacién de libros de texto a los nifios y capacitacién de los docentes
(Banco Mundial, 1992). Los dos proyectos concluyeron entre 1999 y
2000. Lamentablemente las evaluaciones finales son los secretos mejor
guardados tanto por el Banco Mundial como por el BID, como para sacar
lecciones del impacto de sus estrategias especificas para mejorar la calidad.

En torno a los planteamientos de politica educativa en que se basaban
los proyectos gir6 y gira actualmente buena parte del debate educativo en
Ecuador. Los estudios que se realizaron a partir de los mismos y la nueva
informacién que generaron, especialmente a través de la medicién de
logros académicos, demostraron que efectivamente la educacién ecuato-
riana tenia serios problemas de calidad.

Los grupos técnicos que se organizaron en torno a los proyectos, con
el apoyo de otros organismos internacionales, tal es el caso de UNICEE
se convirtieron en el soporte de la iniciativa de reforma orientada a la cali-
dad, que fue precedida de una amplia consulta, realizada en 1992, a los
mis diversos sectores sociales, organizaciones e instituciones sobre las di-
rectrices que debian orientar la educacién ecuatoriana. Fue un proceso
inédito en materia de definicién de politicas publicas en general y en es-
pecial en educacién, aunque sus consecuencias pricticas fueron limitadas.
Se trataba de crear las bases de una continuidad de politica otientada a la
calidad de la educacidn, es decir convertirlas en politicas de Estado, de
largo plazo.

Los aspectos mds relevantes de los acuerdos nacionales fueron: instau-
racién de la educacién bisica de 10 afos (un afio de preescolar, un ciclo
escolar de 6 afios y un ciclo bisico de 3 afios); fortalecimiento de las 4reas
de lenguaje y matemdticas (46% de la carga horaria) y, por dltimo la
inclusién de ejes transversales en valores, multiculturalidad y educacién
ambiental (Ponce, 2000).

23 La red escolar era un conjunto de escuelas organizadas en torno a un plantel central que compar-
tian recursos, procesos de planificacién, seguimiento y capacitacién, asi como equipamiento.
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La iniciativa

La reforma arrancé oficialmente en el afio 1993, sin embargo pronto se
originaron conflictos de competencias en el interior del Estado sobre
quién debia liderarla y también sobre los enfoques especialmente en
materia curricular, que condujeron a sucesivos replanteamientos: octubre
del 93, octubre del 94, y abril del 95 (Paladines, 1999). El gobierno dis-
puso de menos de un afo y medio para poner en prictica la dltima pro-
puesta. El siguiente gobierno, elegido en 1996, la desecho y el pais ingre-
s6 en un periodo de inestabilidad politica e institucional, que se agudizéd
‘con una crisis econémica sin precedentes. Entre agosto de 1996 y enero
del 2000 se sucedieron tres gobiernos. Todo intento o iniciativa de una
politica minima en educacién desaparecié y la reforma no concluyé, o fue
parcial y superficialmente ejecutada. :

Los grandes proyectos financiados por recursos externos no arrojaron
los resultados esperados, especialmente al fallar en convertirse en el motor
de cambio institucional que arrastraria al conjunto de las politicas y
estructuras institucionales de la educacién bdsica. La estrategia utilizada
para su operacién, la organizacién de Unidades Ejecutoras, una especie de
ministerios paralelos, con un estatuto especial desde el punto de vista de
contratacién y remuneraciones, en un marco institucional carente de esti-
mulos internos hacia el cambio y la innovacién, las convirtié ripidamen-
te en objetivo de ataque del conjunto de la burocracia ministerial. Pero
esto no fue lo més grave, en un marco de penuria fiscal y en medio de un
sistema politico macadamente clientelar y patrimonialista, estas unidades
se transformaron en apetecidos botines politicos de cada ministro y del
grupo politico que llegaba al despacho. Era el dnico pastel que se podia
distribuir. En corto tiempo se convirtieron es unos islotes de modernidad,
aislados, asediados y con poca legitimidad. Una consecuencia inmediata
fue el debilitamiento del rol politico y normativo del Ministerio de Edu-
cacién y también una engorrosa ejecucién de los proyectos, que demord
mucho mis alld de lo previsto. En el caso del Programa EB/PRODEC,
con un financiamiento inicial de USD 71.9 millones de un crédito del
Banco Mundial, el contrato se firmé en el afio 1991 y comenz6 a ejecu-
tarse en 1992 con un plazo de ejecucion de 7 afos. Sin embargo, en di-
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ciembre de 1999 el proyecto concluyé sin que pudiera utilizar USD 14.5
millones del crédito, a pesar de que, una parte, se destiné a la atencién de
la emergencia originada en el fenémeno de El Nifio (Arcos, 2001).

Por un lado, la organizacién de un sistema de redes escolares descen-
tralizadas y con una relativa autonomia, que constituy$ el eje central de
la propuesta de reorganizacién de la educacién bisica, se transformé en
una experiencia limitada: en 1999, etapa de cierre de los proyectos, menos
del 10% de alumnos de la primaria y de planteles operaba bajo el sistema
de redes educativas (SIISE, 2001). Las redes que pudieron sobrevivir a los
cambios eran boicoteadas por el sindicato de maestros y por la burocracia
del ministerio.

Fue una experiencia con impacto limitado en los aprendizajes. En las
pruebas de aprendizaje realizadas en las escuelas directamente apoyadas
por uno de los proyectos, los alumnos no pudieron alcanzar resultados
significativamente diferentes a los de otras escuelas publicas, que no reci-
bieron apoyo alguno®. Nada indica que los resultados podrian ser distin-
tos en las escuelas rurales apoyadas por el proyecto PROMECESB, finan-
ciado por el BID.

Cabe sefialar que no todo cayé al vacio. Las preocupaciones sobre la
baja calidad, apoyada por la evidencia proporcionada por el sistema de
medicién de logros y por otros estudios sobre la situacién de la educacién
fue adoptado por organizaciones civiles ligadas a la educacién y por los
medios de comunicacién. Esto en alguna medida, alenté el debate sobre
la necesidad de una reforma educativa.

En la actualidad existe un marcado escepticismo sobre la posibilidad
del cambio educativo que surge de un hecho sefialado por Paladines: “el
fracaso de los esfuerzos por concretar politicas de Estado a partir de la par-
ticipacién y presion de otros agentes de la sociedad.” (Paladines, 1999:
39). Tanto en 1992, como en 1996 se obtuvo una amplia participacién
de diversas organizaciones sociales y acuerdos puntuales como para fun-
dar en ellos politicas. Sin embargo, actores claves como los empresarios
estaban ausentes y otros actores como los maestros estaban en contra pues
en buena medida la reforma fue planteada contra ellos.

24  Las escuelas recibieron apoyo durante por lo menos cuatro afios.
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Los limites

La reforma educativa por la calidad, si bien puede y debe ser analizada
desde la perspectiva de una razén técnica, ante todo requiere de una mira-
da que la englobe en el conjunto mas amplio de la reforma del Estado. Es
en este contexto en que los planteamientos de la reforma pasaron a for-
mar parte de la agenda de politicas.

La reforma educativa por la calidad de los afios noventa en el Ecuador
fue una expresién de un proyecto politico de amplio alcance, para el que
la reforma del Estado era un objetivo central y que fue impulsado por un
conjunto de actores de diversa naturaleza, especialmente externos que no
se lograron articular con actores internos con suficiente poder como para
neutralizar las resistencias dentro y fuera del sistema educativo. Para los
opositores la reforma educativa fue vista como un componente de la
modernizacién de orientacién “neoliberal” que esos mismos actores exter-
nos colocaron en la agenda politica como una prioridad.

Una explicacion sustantiva de los magros resultados alcanzados luego
de una década de los esfuerzos de reforma de la educacién orientada a la
calidad en la educacién bisica, podria vincularse a la ausencia de “impe-
rativos sistemdticos” pro reforma®. Estos imperativos son de diversa natu-
raleza. Por una parte, la falta de apoyos sociales significativos. Se sefial6 ya
el abandono que hizo la clase media, actor importante en la reforma
orientada al acceso, de la educacién publica y la bisqueda de alternativas
de calidad en lo que le ofrece el mercado de servicios educativos privados
que tiene una presencia significativa en las principales ciudades del pais.

Por otra parte, los sectores econdmicos de punta tienen una autono-
mia que la podriamos llamar estructural del sistema educativo y una cap-
tacién estratificada de recursos. Las empresas que incorporan tecnologia
demandan poco empleo, en tanto que las empresas pequefas y microem-
presas, incorporan poca tecnologia y no demandan trabajadores califica-
dos. Los rubros fuertes de exportacidn, incluidos los llamados no tradi-
cionales, requieren trabajadores de baja calificacién. Lo cual no quiere

25 Corrales (1999) seiala que las reformas orientadas a la calidad tienen costos concentrados, espe-
cialmente para los maestros y la burocracia y beneficios dispersos, no evidentes en corto plazo.
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decir que los niveles de educacién de una persona no establezcan diferen-
cias significativas en términos de retornos, medidos por el ingreso (Arcos
y Visconez, 2001). Para las elites econémicas y para el modelo econémi-
co vigente, la calidad del proceso de formacién de los recursos humanos
es relativamente indiferente, no es un imperativo para la rentabilidad de
sus negocios, ni para su vinculacién con los nichos de mercado a los que
acceden.

El sistema politico, y especialmente el subsistema de partidos tiene
una enorme autonomia con relacién a la sociedad que representa, espe-
cialmente si las demandas o planeamientos provienen de fuera de sus
clientelas politicas y de sus practicas, de sus intereses de corto plazo y del
déficit de perspectiva nacional que tienen (Mejia, 1998; Freidenberg y
Alcintara, 2001). El mejoramiento de la calidad de la educacion, en este
caso la bésica es poco atractiva desde el punto de vista de votos, pues sus
resultados se ven en plazos no compatibles con los intereses inmediatos de
los politicos. Implica mds bien un drea de riesgo y de conflicto al encon-
trarse de por medio, el poderoso sindicato de maestros. No se constituyd
un bloque de fuerzas politicas con capacidad de introducir en el sistema
politico los acuerdos alcanzados en la sociedad civil®. Este es un aspecto
crucial que se debe considerar a la hora de disefar futuras estrategias de
reforma de la educacién. El apoyo efectivo se limité a la banca multilate-
ral que financiaba los proyectos de mejoramiento de la calidad y a algu-
nos organismos de las Naciones Unidas.

Una parte importante del discurso a favor del mejoramiento de la cali-
dad de la educacién se basé en el argumento que la educacién y una edu-
cacién de calidad, es un derecho. Si bien este es crucial para fundamentar
las politicas, es insuficiente para que estas politicas se conviertan en una
fuerza transformadora de la realidad, al margen de los imperativos siste-
midticos a favor de la reforma, como la demanda de calificacién en el
empleo, alianzas sociales y politicas que generen circulos virtuosos de ini-
ciativas para una reforma orientada a la calidad.

26 De acuerdo a Paladines “... las principales propuestas formuladas por las consultas nacionales en
cuanto a educacién y trabajo, descentralizacién, calidad, necesidades bésicas de aprendizaje y
acuerdo nacional para la transformacién educativa, no han pasado de ser un conjunto de decla-
raciones “liricas”, que muy escasamente se lograron aplicar.” (Paladines, 1999: 34)
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A partir de la crisis politica y econémica de 1999 emerge un movi-
miento y un debate en el que la reorganizacién/modernizacién del Estado
adquiere una nueva dimensién. La descentralizacién y los planteamientos
autondémicos que habian sido temas de interés y debate de grupos técni-
cos burocriticos pasan a ser demandas de elites regionales y locales.
Paralelamente se comienzan a conocer en el pais, experiencias positivas de
administraciones municipales distintas a las de Quito, Guayaquil y
Cuenca que incluyen acciones en dreas no tradicionales de la gestién
municipal. Las disposiciones constitucionales, como las numerosas leyes
especificas encuentran, por primera vez, un asidero en movimientos
sociales de base local o regional (Ojeda, 2000).

Una respuesta del gobierno de Noboa (2000 — 2002) fue la conforma-
ci6n de una Comisién de descentralizacién que preparé una propuesta
que incluye todos los sectores y subsectores de gobierno. La propuesta se
transformé en Decreto Ejecutivo y condujo a que se establezcan los pri-
meros acuerdos de transferencia de competencias y recursos entre el
gobierno central y municipios, en tres 4reas: obras publicas, medio am-
biente y turismo. La propuesta de la Comisién es transferir la responsabi-
lidad de la gestién de escuelas y establecimientos secundarios a los gobier-
nos locales (municipios y consejos provinciales). Sin embargo, es eviden-
te la resistencia pasiva y el desinterés por parte de los municipios para asu-
mir responsabilidades en el sector”. La tendencia ha sido més bien la de
salir del sector. De acuerdo a una estimacién realizada por Paladines
(1999) a inicios de los afios 80, los municipios “tenan a su cargo 320 es-
tablecimientos, en el 96 administran 46”. Incluso un municipio con
amplia experiencia en administracién escolar como el de Quito preparé
una propuesta en extremo conservadora: se haréd cargo de 12 escuelas fis-
cales en los préximos cuatro afios.

Existe, por un lado, la conviccién que al asumir la administracién de
las escuelas se estaria asumiendo los conflictos que hoy caracterizan al
sistema y por otro, la sospecha que en la primera crisis fiscal, el gobier-
no central los abandonard a su suerte. En este contexto de resistencia

27 Esto se evidencia en los pronunciamientos realizados por alcaldes de diversas ciudades en los
principales medios de comunicaci6n.
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pasiva, se observan algunas acciones como la del Municipio de Cuenca
que ha constituido un Consejo Cantonal de Educacién que sin propo-
nerse asumir la administracién de los establecimientos, busca incidir so-
bre la calidad a través de una modalidad de veeduria social sobre la edu-
cacion.

No estd por demds sefialar la heterogeneidad que caracteriza a los
municipios en funcién de capacidades institucionales instaladas, que
implica que cualquier iniciativa tendiente a transferirles responsabilidades
en educacién deba ir acompaiiada de un consistente apoyo técnico.

Los incentivos para la reforma por la calidad

En el caso del Ecuador, la reforma por el acceso fue parte de un amplio
movimiento de inclusién social, vinculado a la construccién de un esta-
do nacional. Fue una politica con sinergias multiples. El crecimiento del
sector publico, de la inversién publica en obras de infraestructura y de la
migracién hacia las ciudades incentivé la incorporacién al trabajo de la
poblacién que salia de las escuelas, colegios y universidades. Un aspecto
importante es que el acceso a la educacién fue un componente esencial
de una ideologfa de los derechos que se difundié desde la clase media
hacia sectores populares. En el caso de la reforma por la educacién las
sinergias con otras politicas, con los valores culturales y con aspectos
estructurales como el mercado laboral no es evidente por si misma. Se
podria argumentar que los grados de éxito o fracaso de una politica de
reforma dependen de su situacién relativa a otras politicas, cudn impor-
tante es frente a esas otras politicas y, de la fuerza de las sinergias con el
sistema de valores de una sociedad, del sistema politico y particularmen-
te del mercado de trabajo.

La relacién de la educacién con el mercado de trabajo puede dar pau-
tas importantes para los lineamientos de una politica de reforma, por lo
menos en aquellos aspectos en que implican la vinculacién entre educa-
ci6én y trabajo.
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Educacidn y acceso al empleo™

Una primera inquietud tiene que ver con las diferencias en el acceso al
mercado de trabajo de acuerdo a los niveles de escolaridad que tienen las
personas. La desocupacién promedio entre marzo de 2003 y febrero 2004
fue de 9.6%. La proporcién de desocupados es mds alta entre quienes tie-
nen estudios secundarios frente a otros grupos, es decir que su probabili-
dad de acceder al mercado de trabajo es més baja (Cuadro 2).

Esto plantea dos problemas, tanto por el lado de la ocupacién, como
por el de la educacién. El acceso al mercado de trabajo (sin discriminar
sobre la calidad del empleo, ni de los ingresos) castiga a quienes tienen al-
guin grado de educacién secundaria, frente a los que tienen educacién pri-
maria y superior y por otro lado, la educacién secundaria no estaria ade-
cudndose a las demandas del mercado laboral.

Cuadro 2
Ecuador: Situacién laboral por nivel de instruccién Quito, Guayaquil y Cuenca
Marzo 2003, Febrero 2004, % sobre filas

Situacién Laboral Total
Nivel de escolaridad Ocupados Desocupados
Ninguno y centro de alfabetizacién 94,5 5,5 100,0
Primaria 91,5 8,5 100,0
Secundaria y postsecundaria 87,9 12,1 100,0
Superior y postgrado 93,4 6,6 100,0
Total 90,4 9,6 100,0

Fuente: FLACSO Sede Ecuador, BCE. Encuesta de Mercado Laboral Urbano. 2002-2004
Elaboracién: El autor.

28 La informacién utilizada en esta parte del documento proviene de las Encuesta del Mercado
Laboral que realiza FLACSO Sede Ecuador para el Banco Central del Ecuador. La encuesta se
aplica a hogares urbanos de Quito, Guayaquil y Cuenca. Los datos incluyen el periodo marzo
de 2003 a febrero de 2004.
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En general, el acceso al mercado de trabajo urbano, esto es dejar de ser
desocupado, no depende necesariamente de los afios de escolaridad que
tiene una persona. Para personas con similares condiciones por cada afio
de escolaridad la probabilidad de ocuparse se incrementa menos del uno
por ciento al afio.” Esto quiere decir que Juego de 10 afios de estudio, la
probabilidad de que una persona encuentre empleo es de 2% por ciento
mids alta que si no tuviera ningiin grado de escolaridad. Si se lo mira en
términos de niveles educativos, los que tienen estudios primarios tienen
un -2% menos de salir de la desocupacién que los que tienen educacién
superior. Es, sin duda, una diferencia muy pequefia. Curiosamente, aque-
llos que tienen estudios secundarios tienen menos de 3.4% de salir de la
desocupacién que aquellos que tienen estudios superiores. En consecuen-
cia, si bien se puede culpar a la educacién parte de la responsabilidad del
acceso al empleo, al parecer no existen condiciones del mercado de traba-
jo que estimulen una reduccién del desempleo asociado claramente con
la educacién.

Un aspecto relevante y que podria ilustrar una posible linea de politi-
ca es el incremento de la probabilidad de ocupacién que tienen las perso-
nas que han asistido a un curso de capacitacién. La probabilidad de pasar
de desocupado a ocupado es 4.1%. (Cuadro 3). Es un valor mayor a todos
los niveles educativos, incluido el superior. En otros términos una perso-
na que a més de su educacién tiene un curso de capacitacién tiene mds
probabilidades de pasar de la condicién de desocupado a ocupado que
aquellas que tienen tinicamente la educacién formal. Una politica que in-
centive en el corto plazo la capacitacién deberia privilegiar la participa-
cién de las mujeres que frente a los hombres tienen 6.3% menos de pro-
babilidades de dejar de ser desocupadas.

29 El valor exacto es 0.2 % por afio de escolaridad. La estimacién se realizé utilizando un modelo
de maximizacién de probabilidades (DPROBIT) del programa STATA.
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Cuadro 3

Robust
docupa | dF/dx | Sed.Em. | 2 P>la| xbar | [95% | CIL]

dcapacit* | 041858 | .0047755 | 7.34 0.000 085411 | .032498 | 051218
dsecund* | -.034531 | 0037329 | -9.31 0.000 474382 | -.041847 | -.027215
dsup* 0136697 | .0042938 | 3.10 0.002 .267958 | .005254 | .022085

(") dF/dx is for discrete change of dummy variable from 0 to 1
z and P>|z] are the test of the underlying coefficient being 0

Educacién y calidad de la ocupacién

Partamos del hecho que las personas, hombres y mujeres, han encontra-
do un empleo. ;Cémo influye la educacién en la participacién en estos
diversos mercados de trabajo? A las personas ocupadas se les clasificé, de
acuerdo a su nivel de escolaridad, en ocupados adecuadamente, subem-
pleados visibles y bajo otras formas de subempleo.®

Es importante sefialar que menos de la mitad (entre el 47% y el 48%)
de los ocupados estin adecuadamente ocupados.

Una vez en el mercado de trabajo, la educacién si hace diferencia. El
porcentaje de ocupados adecuadamente se incrementa conforme aumen-
ta el nivel de escolaridad. Entre las personas con niveles de estudios uni-
versitarios y de postgrado el 55% tiene un trabajo adecuado. La relacién
se ve fortalecida cuando, ademds de la educacién formal, la persona ha
participado en un curso de capacitacion.

30 Se considera ocupados adecuados a los trabajadores que se encuentran laborando jornadas com-
pletas de trabajo, de acuerdo con la legislacién vigente, y que sus remuneraciones se encuentran
de acuerdo con las establecidas legalmente, a pesar de que haya una reduccién o modificacién
de la demanda de mano de obra o a la insuficiente creacién de empleo en relacién con determi-
nados oficios, Tasa de subempleo visible: es el cociente entre los ocupados que involuntariamen-
te trabajaron menos de 40 horas a la semana pero estin dispuestos y disponibles a trabajar ya sca
en su empleo
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Cuadro 4
Ecuador: escolaridad y caracteristicas de la ocupacién
Escolaridad Ocupados Subempleados | Otras formas Total
adecuadamente visibles de subempleo

Ninguno 27,30% 15,70% 57,00% 100,00%
Primaria 38,50% 10,90% 50,60% 100,00%
Secundaria 47,80% 8,00% 44,20% 100,00%
Superior y postgrado 55,10% 6,10% 38,80% 100,00%
Total 47,10% 8,30% 44,60% 100,00%

Fuente: FLACSO Sede Ecuador, BCE. Encuesta de Mercado Laboral Urbano. 2002-2004
Elaboracién: El autor

Las probabilidades de tener un empleo adecuado son mayores para los
que tienen educacién secundaria, superior y/o capacitacién frente a la
educacién primaria. Las-probabilidades son de 10% para las personas con
estudios secundarios y de 17.9% para los que tienen estudios superiores y
de postgrado; para los que han tomado un curso de capacitacién la pro-

babilidad es de 9.6%. (Cuadro 5).

Cuadro 5
Robust
dadecua | dF/dx |Std. Err. | =z P>[z| xbar | [ 95% | Cl |
dcapacit* 0961608 | .009505 | 10.01 0.000 | .089623 | .077531 | .11479
dsecund* | .1007334 |.0064644 | 15.50 0.000 | .462383 | .088063 |.113403
dsup* | .1759119 (.0072037( 23.89 0.000 | .276724 |.161793 (.190031
obs. P | .4832284
pred. P [ 4830176 |(at x-bar)

(*) dF/dx is for discrete change of dummy variable from 0 1o 1
z and P>[z] are the test of the underlying coefficient being 0
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Educacién y sector moderno
e informal de la economia

El nivel educativo alcanzado hace una diferencia importante si se analiza
su participacién en el sector formal e informal de la economia. El 43.2%
de los que trabajan en el sector moderno tienen estudios superiores o de
postgrado y un 42% tienen estudios secundarios. El 76% de los que tie-
nen estudios superiores o de postgrado trabajan en el sector moderno. Es
evidente que el sector moderno premia parcialmente a quienes tienen estu-
dios superiores, pero ain asi, casi una cuarta parte de personas con titulo
universitario se desenvuelve, en términos de empleo, en el sector informal.
Existe en consecuencia una capacidad humana subutilizada en términos de
empleo. Después de mis de diez afios de tasas bajas de crecimiento econd-
mico el mercado no es capaz de asumir la oferta laboral con diversos nive-
les de calificacién. Por cierto, el problema es mayor para las personas con
menores niveles de calificacién y especialmente para las mujeres.

Cuadro 6
Ecuador: Nivel educativo y sectores de ocupacién
sectores % sobre filas Total
Sector Sector Sector Sector
Moderno | Informal | Agricola | doméstico
Ninguno 158% | 69,1% L1% | 140% | 100,0% |
Primaria 25,8% 62,5% 6% 11,2% 100,0%
Secundaria 44,6% 51,3% , 1% 4,0% 100,0%
Superior y postgrado 76,0% 23,6% ,1% 3% 100,0%
47,8% 46,9% ,2% 5,0% 100,0%
% sabre columnas Total
Sector Sector Sector Sector
Modemo | Informal | Agricola | doméstico
Ninguno 4% 2,0% 6,0% 3,7% 1,3%
Primaria 14,0% 34,7% 61,2% 57,9% 26,0%
Secundaria 42,4% 49,7% 21,2% 36,7% 45,5%
Superior y postgrado 43,1% 13,6% 11,6% 1,6% 27,1%
100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
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En términos de la participacién en el sector moderno de la economia, la
capacitacién nuevamente da una pista para politicas de corto plazo, en
espera de una reforma del sistema. La capacitacién (sumado a la educa-
cién formal) da un 33.8% mids de probabilidades de participacién en el
sector moderno del empleo. Las probabilidades son mayores que para
quienes tiene secundaria exclusivamente (Cuadro 7).

Cuadro 7

Robust
dmoder-2 | dF/dx | Std. Err. z P>z x-bar [ 95% ClL ]

dcapacit* |.3387009 .0094271| 40.41 | 0.000 | .045356 |.320224 |.357178
dsecund* |.1544673|.0035218| 43.61 | 0.000 | .442582 |.147565 | .16137
dsup* 454242 [.0052023| 89.40 | 0.000 | .179177 |(.444046 | 464438
obs. P [.2156669
pred. P | .1878387 | (at x-bar)

(*) dF/dx is for discrete change of dummy variable from 0 1o 1
z and P>|z] are the test of the underlying coefficient being 0

Es en términos de la probabilidad de mayores ingresos donde la educa-
cién superior se destaca sobre los otros niveles. Una persona con ese nivel
tiene un 62.6% de probabilidades de obtener ingresos més altos que una
persona con estudios primarios. La secundaria frente a la primaria impli-
ca un 16.3% de una probabilidad mayor. La capacitacién da también
mayores oportunidades de mejorar ingresos (Cuadro 8).

Cuadro 8

Robust
loging Coef. Std. Err. t P>|t| | [95% Conf.| Interval]
dcapacie | .2383869 | .016658 14.31 0.000 .205736 | .2710378
dsecund | .1635273 | .0102208 16.00 0.000 .1434937 | .1835609
dsup .6268166 | .0130504 | 48.03 0.000 .6012368 | .6523965
cons 4.810244 | .0091097 | 528.04 | 0.000 4.792388 4.8281
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Conclusiones desde la perspectiva de las politicas

Un mercado ocupacional que demanda solo parcialmente educacién no
es un estimulo para cambios significativos en el sistema educativo en su
conjunto, aunque pueda generar cambios en unos cuantos segmentos del
mismo, por ejemplo en el que ofrece capacitacidn, o en establecimientos
educativos a que acuden personas de ingresos medios y altos. El sistema
educativo estd respondiendo a lo que le pide el mercado y éste no pide
necesariamente calidad. Esto podria explicar el limitado apoyo social efec-
tivo a la reforma por la calidad y en general, el reducido interés por el des-
tino de la educacién piiblica.

Un crecimiento significativo basado en ampliacién del empleo podria
generar trabajo para el capital humano formado que hoy va a empleos de
baja calidad y con bajas remuneraciones. Sin renunciar a estrategias de
mediano plazo, como la reforma por la calidad, es posible que en un mar-
co de crecimiento econémico basado en el empleo se logren acuerdos
puntuales por el mejoramiento de la calidad educativa con actores claves
como son los empresarios, por lo menos en aquellos aspectos que impli-
can la vinculacién entre educacién y trabajo. -

Por otro lado, si bien la reforma educativa por la calidad no alcanzé
sus objetivos, logré crear conciencia en organizaciones de la sociedad civil
y en los medios de comunicacidn respecto a la importancia de mejorar los
aprendizajes de los alumnos.

Una leccién de la reforma de los afios 90 es que todo apoyo por parte
de actores externos deberia contribuir a fortalecer la institucionalidad y
capacidad de conduccién y regulacién del Ministerio de Educacién. Esto
requiere fuertes competencias en manejo de conflictos y mediacion por
parte de los equipos que promueven las reformas para negociar con los
diversos grupos de poder e introducir en el sistema politico los acuerdos
alcanzados en la sociedad civil. A su vez esto permitiria fortalecer el rol
politico del Ministerio y sentar las bases de una continuidad de la poli-
tica orientada a la calidad de la educacién, es decir convertirlas en poli-
ticas de Estado de largo plazo, més aln en un contexto donde se obser-
va poco interés por parte de los gobiernos locales en asumir competen-
cias educativas.
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