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Partimos de lo planteado en la nota conceptual de este foro: “Existen otras situaciones que 
también pueden alterar significativamente el funcionamiento y la estabilidad de los 
sistemas educativos, y que sin embargo no se asocian frecuentemente con el término 
crisis en relación con la provisión de educación, porque tienden a ser estructurales y 
prolongadas en el tiempo. Sin embargo, sus efectos en los sistemas educativos son 
igualmente perjudiciales, lo cual invita a ampliar el concepto de crisis, al menos en este 
contexto”.

“Este es el caso, por ejemplo, de las recesiones económicas, que provocan una reducción 
crítica en el financiamiento de los sistemas educativos, o de los estancamientos o los 
trastornos políticos, que desestabilizan instituciones esenciales para la gestión de los 
sistemas educativos, o de problemas estructurales de gobernabilidad, tales como la 
corrupción endémica.”

Adicionalmente, proponemos tener en cuenta que las posibilidades de brindar una 
educación inclusiva equitativa y de calidad para todas las personas en los sistemas 
educativos en la región implican la necesidad de emprender reformas. Dichas reformas 
provocarán procesos de cambio, que afectarán las estructuras existentes o que, por el 

* El presente artículo está basado en una sección del panel "Crisis de los sistemas educativos causadas 
por migraciones, fenómenos naturales y conflictos: experiencias y lecciones aprendidas":
www.youtube.com/watch?v=nW_HbrRERiU
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contrario, se verán afectadas por ellas, poniendo en riesgo la consecución de los objetivos 
propuestos.Veamos algunas de estas transformaciones a emprender.

1. Sentidos comunes vs innovación (cambio)

a. En muchos casos las reformas son contraintuitivas; es decir, no van acorde con lo 
que la sociedad en su conjunto y la clase política de turno tienen como imagen de lo 
que se debe hacer en educación.

Tenemos situaciones como, por ejemplo, el establecimiento de la edad normativa 
para iniciar la vida escolar. El sentido común en las familias es que la vida de hoy es 
muy acelerada y competitiva y que, por lo tanto, la sobrevivencia y las posibilidades 
de éxito de sus hijos requieren que vayan lo más rápido posible en su vida escolar, 
por lo que no aceptan que se ponga una fecha tope para el inicio de la escolaridad; 
sobre todo en el caso en que los niños o las niñas se pasan por pocos días de la 
fecha que se fija como límite para ingresar al jardín de infancia o al primer grado de 

COSTA RICA

El Ministerio de Educación Pública 
(MEP) recomendó a los padres de 
familia no adelantar elT ingreso de sus 
hijos a los niveles de preescolar o 
primer grado. (…) 

Autoridades del MEP creen que el 
ingreso prematuro puede perjudicar a 
los estudiantes por su falta de 
madurez. (…)

Pese a ello, si un padre de familia desea 
que su hijo sea admitido con menos 
edad entonces debe matricularlo para 
la prueba de aptitud.

Nación.com / El País Costa Rica, 17 de 
septiembre de 2009:
www.nacion.com/el-pais/servicios/mep-acons
eja-no-adelantar-ingreso-de-ninos-a-la-escuela/
KMV6GOPT7ZFBVKPB6CC3GLM2VY/story/

PERÚ

Polémica. Proyecto de ley pretende 
ampliar la fecha de corte al 31 de mayo. 
(…)

Luego de que en noviembre pasado, el 
Congreso  archivara la propuesta que 
ampliaba el rango de edad para la 
matrícula en inicial y primaria, un nuevo 
proyecto de ley y las demandas de los 
colectivos de padres de familia buscan 
retomar la polémica discusión.

(…) Es imposible pensar que un niño 
que haya nacido el 1 de abril tenga que 
ser condenado a esperar un año para 
comenzar sus estudios el próximo año”, 
dice José Huamán, del colectivo 
‘Limitan la matrícula de mi hijo’.

La República, 30 de agosto de 2018: 
larepublica.pe/sociedad/1308792-insisten-ca
mbiar-edad-minima-ingreso-ninos-inicial-prima
ria/
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primaria. La preocupación que manifiestan los padres y las madres es que su hijo o 
hija “perderá un año”, sin prestar atención a las razones que se exponen para 
justificar la medida.

Otro ejemplo es lo que viene sucediendo en varios países de la región y algunos de 
Europa con respecto al enfoque de género en la educación escolar y la educación 
sexual.

Grupos conservadores, asociados a las iglesias católica y varias evangélicas, han 
manifestado su opinión y movilizado a padres y madres de familia y a la sociedad 
entera, esgrimiendo argumentos tales como que se está destruyendo la familia, que 
se está alentando la promiscuidad sexual entre los estudiantes o que se les está 
“enseñando a ser homosexuales”.

En sociedades con una fuerte valoración de la familia nuclear, basada en la 
institución del matrimonio heterosexual, con altos índices de violencia sexual y 
embarazo adolescente, padres y madres criados en una cultura patriarcal 
jerárquica, donde la sexualidad es un tabú y las diversas formas de familia están 
invisibilizadas y estigmatizadas, esos discursos encuentran un terreno donde 
florecer. Esos grupos pueden, entonces, exhibir imágenes de un respaldo ciudadano 
y una “razonabilidad” de sus posiciones que pueden poner en dificultades a las 
autoridades educativas.

También pueden encontrarse otros ejemplos: el cambio de las asignaturas en base 
a disciplinas a la organización curricular por áreas de conocimiento; la supresión de 
las “planas” en el aprendizaje de la escritura; los nuevos parámetros de disciplina 
basados en el respeto y el acuerdo en vez de la autoridad vertical y violenta.

Una de las causas de esta situación puede ser el hecho de que muchas de estas 
reformas tienen su origen en procesos globales y no locales, lo que demanda 
“saltos” en los saberes técnicos –pedagógicos u organizacionales–, y más aún, 
cambios en los sentidos de la educación –inclusión, centralidad del estudiante, 
clima escolar–. Es el caso de los compromisos que contraen los países en espacios 
multilaterales, en los que podemos incluir los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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La consecuencia es que no se contará con un respaldo político suficientemente 
firme y sostenido para las reformas, ni de parte de la clase política, ni de la sociedad 
–familias, comunidades o estudiantes–. En el primer caso, serán frecuentes los 
“enfrentamientos” de las diversas instancias políticas con los gestores de turno 
(ministerios o secretarías), pudiendo implicar el entorpecimiento de su labor, así 
como cambios constantes en los responsables de la gestión. De la misma manera, 
la autoridad educativa estará sometida al desgaste, tanto de fuerzas institucionales 
como de legitimidad, por el hecho de tener que “negociar” y convencer a actores e 
intereses diversos. En algunos casos esto puede incluir a los miembros del poder 
ejecutivo, en sus más altas instancias, o entre pares, así como la probabilidad de 
que los propios equipos dentro del sistema / sector no sean una fuente de apoyo 
consistente para los esfuerzos necesarios para la reforma.

Por su parte, el estudiantado, las familias y la ciudadanía en su conjunto, si bien son 
sus intereses y derechos la razón de ser del accionar del Estado, con frecuencia no 
son fuente de respaldo a reformas que, como en el caso de la educación, suelen 
tener contenidos técnicos que no son de conocimientos general y, como se ha 
dicho, pueden “contradecir” sus propias experiencias escolares o algunos sentidos 
comunes. Por otro lado, los niveles de organización o representación de estos 
actores, que les permitan constituirse como interlocutores con capacidad de 
respaldo político a la gestión educativa frente a otras fuerzas políticas, son bastante 
relativos. Por el contrario, hay temas o contextos en que dichas fuerzas movilizan la 
ciudadanía en favor de sus posturas. A ello se suma la posibilidad de gobiernos o 
aparatos estatales con problemas de corrupción o falta de efectividad, por lo que se 
afectará su capacidad de contar con la confianza de la ciudadanía.

b. En los procesos de implementación de políticas, en general concurren, por lo 
menos, cuatro tipos de actores: las instancias de gobierno (con su doble carácter, 
técnico y político), la academia entendida en un sentido amplio (no sólo 
universidades sino también instituciones de investigación, promoción, incidencia), 
diversas instancias y actores políticos (Congreso, partidos, activistas, 
administración de justicia, etc) y la ciudadanía en sus múltiples expresiones. 
También tenemos a los medios de comunicación que frecuentemente trascienden 
su condición de “medios” para constituirse en actores determinantes, al punto que 
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se los reconoce como un cuarto poder 
(además del Ejecutivo, el Legislativo y el 
Judicial). Partimos del supuesto de que 
es el gobierno, a través de sus instancias 
respectivas (ministerios, secretarías 
de educación o equivalentes), quien 
lleva la responsabilidad de liderar los 
procesos de reforma educativa o de 
implementación de políticas. En tal 
sentido, le correspondería asegurarse de 
que el conjunto de actores está informado 
y tiene una mediana comprensión de los

“La experiencia de los 90 ha 
demostrado que la construcción de 
consensos en educación es mucho 
más difícil y compleja de lo previsto. En 
el mejor de los casos, se pueden 
obtener acuerdos sobre grandes 
objetivos, pero el conflicto aparece 
cuando se trata de concertar 
estrategias de acción. En este sentido, 
los diagnósticos indican que la 
conflictividad está tanto adentro como 
afuera del sistema, muy vinculada a la 
defensa de intereses corporativos (…)” 
(Tedesco 2007, p. 87).

sentidos, objetivos y procesos que se vienen desarrollando en favor de garantizar el 
derecho a la educación. Sin embargo, lo que se constata es que los canales de 
comunicación son discontinuos, llenos de malentendidos, cuando no inexistentes, 
situación que abona en los problemas arriba planteados respecto de la posibilidad de 
contar con condiciones mínimas de gobernabilidad para cumplir con lo previsto.

Este escenario lleva a que la información con la que cuentan los diversos actores 
sea incompleta, tergiversada o incluso inexistente y, si a ello le sumamos intereses
diversos o situaciones como las arriba descritas, entonces la discusión pública 
sobre los asuntos educativos se realizará en escenarios de conflicto ya enrarecido, 
en donde se alimentarán posiciones polarizantes, discursos altisonantes y 
descalificación de los interlocutores, haciendo que la posibilidad de un diálogo que 
lleve a acuerdos se haga difícil.

Suele suceder que las instancias gubernamentales no valoren lo suficiente a alguno 
de los actores mencionados y, por lo tanto, no se desarrollen mecanismos de 
comunicación para que tengan información suficiente, clara y oportuna. Otro 
escenario es que los esfuerzos comunicacionales se concentran en los medios de 
comunicación más importantes o de alcance nacional, o en los dirigentes o líderes 
de opinión ya reconocidos, dando por sentado que ello garantiza que la información 
llegue al conjunto de la ciudadanía.
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En este caso, lo que se pasa por alto es 
que el acceso a la información es 
asimétrico. No todos los actores llegan a 
fuentes confiables y el filtro que 
representan los medios de comunicación 
o los dirigentes y líderes de opinión 
supone un riesgo de pérdida de calidad de 
la información, cuando no de la 
tergiversación interesada de algunos. La 
consecuencia es que el debate público no 
se realiza basado en información y en 
función del bien común sino mediado por 
intereses particulares o por las fallas en 
las habilidades o recursos 
comunicacionales desplegados.

Por otro lado, no se reconoce 
suficientemente que la variedad de 
actores implica también diferencias en 
los registros comunicacionales. No es lo 
mismo la comunicación con la clase 
política (que se desarrolla en medio de 
una pugna por mejorar su situación en la 
correlación de fuerzas) que la 
comunicación con la ciudadanía (que 
necesita no sólo saber sino sentir que se 

están atendiendo sus necesidades y que puede confiar en sus autoridades). Es 
importante considerar además que la ciudadanía contiene una diversidad multinivel que 
tiene sus propios registros de comunicación. Nos referimos, por ejemplo, a la diversidad 
de condiciones socioeconómicas, de roles económicos o sociales, o a las diferentes 
culturas en el territorio.

Finalmente, la academia, que podría ser un aliado interesante para un debate informado 
y debidamente fundamentado, no suele ser un actor al que los decisores y funcionarios

“Es posible que, en este momento, Chile 
sea el país donde existan más altos 
niveles de consenso (…) facilita la 
conquista de porcentajes relevantes 
del presupuesto para esta finalidad y 
disminuye la energía puesta en arduos 
debates con actores extraestatales 
claves en la educación (…).

En el caso uruguayo, la falta de un 
fuerte consenso explícito (…) impuso a 
las propias autoridades del sector, al 
comienzo del segundo gobierno de 
Sanguinetti, la necesidad de hacer 
campaña públicamente para que el 
Parlamento aumentara los recursos 
para la educación (…). 

En Argentina, la ausencia de consenso 
entre la jerarquía de la Iglesia Católica y 
los sectores afines a la educación laica, 
así como la pretensión de sectores de 
la primera de imponer una orientación 
fundamentalista a los contenidos 
curriculares , impuso a las autoridades 
del sector de este país la necesidad de 
destinar durante casi un año un 
volumen significativo de energía a 
numerosos debates públicos y 
privados y a un sinfín de negociaciones 
para encontrar formulaciones que 
pudieran ser razonablemente 
aceptadas por parte importante de los 
sectores involucrados y afectados por 
la reforma educativa” (Braslavsky y 
Cosse, 2006).
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públicos escuchen de manera sistemática. Adicionalmente, los 
académicos y académicas tampoco cuentan con recursos que les permitan 
comunicarse de manera efectiva con la ciudadanía, quedando al margen de la 
información, con la cual su participación en el debate público sería más autónoma 
y de mayores elementos de juicio.

No se trata pues solo de campañas publicitarias en el momento de lanzamiento de 
una política o un programa o para contrarrestar una situación de crisis o de 
búsqueda del caudal político necesario para el ejercicio de la función pública.

2. Características de las estructuras / sistemas educativos

Nos referimos a las formas en que están organizados nuestros sistemas educativos. Si 
bien en principio se puede decir que son un escenario “estable”, pueden constituir 
situaciones que pongan en riesgo la gobernabilidad del sector en
la implementación de reformas en la educación de los respectivos países. Sin ánimo de 
ser exhaustivos, examinaremos algunas de estas estructuras. 

a. Nivel de solidez y a la vez de plasticidad de la institucionalidad del sistema 
educativo

En muchos de nuestros países el nivel de 
institucionalidad de sus sistemas 
educativos es aún frágil, con tecnocracias 
poco consolidadas, cuerpos normativos 
intrincados, rígidos u obsoletos y/o 
sistemas de información poco 
desarrollados. No se encontrarán las 
capacidades humanas, organizacionales 
o normativos necesarias para tomar las 
decisiones o emprender acciones para la implementación de las reformas o, pero aún, 
serán fuente de indiferencia o entrapamientos que impedirán un buen desarrollo de los 
procesos.

“… se han generado nuevas alternativas 
a través de la diversificación formatos 
que han permanecido paralelas o 
yuxtapuestas a la oferta existente. 
Estos mecanismos en ocasiones no 
solo se han institucionalizado, sino que 
también se han ido sedimentando 
como capas dentro de los sistemas 
educativos de los países de la región” 
(Poggi, 2009).
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Tal vez una de las evidencias de esta fragilidad institucional es el comportamiento 
errático de la participación del presupuesto de educación en el conjunto del 
Producto Bruto Interno, como se ve en los siguientes gráficos tanto en América del 
Sur como en Centroamérica. Salvo excepciones, no se muestra un crecimiento 
sostenido del porcentaje del presupuesto educativo en el PIB.
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Otro indicador de debilidad institucional es la falta de información o la información 
de baja calidad, pues se trata de un recurso clave para la identificación y el 
dimensionamiento de las necesidades y/o los problemas que afectan a la 
ciudadanía y que requieren atención del Estado, cuyas decisiones se verán 
afectadas por la calidad y cantidad de la información disponible en el sistema.

Según el Instituto de Estadística de la Unesco (UIS), “la cobertura por país en la base 
de datos del UIS es inferior a lo que indica la evaluación de 2016. En relación a la 
disponibilidad de indicadores globales y temáticos en todos los países 
que reportaron datos al UIS en 2017: 10 de los 43 indicadores no estaban 
disponibles en todos los países, mientras que ocho indicadores globales y 11 
temáticos fueron reportados sólo por el 50% o menos de los países. Únicamente un 
indicador global y seis temáticos registraron una cobertura superior al 75%. Los 
países tienen dificultades para reportar y, en muchos casos, para recolectar los 
datos necesarios a fin de calcular los principales indicadores aplicables al 
seguimiento y evaluación del ODS 4” (UIS, 2017, p. 20).

Según Casassus (2006), las 
operaciones que se realizan en las 
organizaciones responden a las 
representaciones de dos visiones del 
mundo, que denomina de tipo A y de 
tipo B, y que van a tener una estrecha 
relación con los distintos modelos de 
gestión.

El Tipo A representa un contexto 
invariante, mientras que en el tipo B el 
contexto es complejo, fluido y 
cambiante. En tal sentido, los 
modelos de gestión normativos y 
prospectivos que corresponden al 
tipo A tendrían dificultades para 
operar en un contexto de tipo B, en el

“Es de notar que la gestión de los 
sistemas educativos en los 90 se ha 
centrado en una gestión vinculada al 
tipo A y no al tipo B. Esto es de todas 
maneras sorprendente, pues si hay 
algún sector social que se precia de su 
vinculación con el factor humano ese 
es precisamente el sector educativo. 
Pero a esto volveremos más abajo. 
Primero examinemos la evolución de la 
política educativa” (Casassus, 2002).

Tipo A Tipo B

Abstracto
Determinado

Seguro
Rígido
Arriba

Homogéneo
Unidimensional

(Objetivo)

Concreto
Indeterminado

Incierto
Flexible
Abajo

Diverso
Multidimensional

(Subjetivo)
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que habría que aplicar los modelos de gestión comunicacional o de calidad total.

b. Docentes, funcionarios e instituciones educativas

Las respuestas del cuerpo docente, los funcionarios y las instituciones educativas 
pueden hacer la diferencia en los resultados de cualquier proceso de reforma o de 
implementación de una política. Si una gestión no puede mostrar resultados de sus 
emprendimientos, se expone a la crítica pública, que puede ser implacable, y/o a 
decisiones de cambio o remoción de las autoridades. Se provocará entonces una 
crisis que conmocionará el sistema, con lo que se perderá la continuidad de las 
políticas.

Acciones de resistencia pasiva o manifiesta frente a los cambios serán motivo de crisis 
diversas en el sistema, que no podrán pasarse por alto pues incluso pueden 
desencadenar situaciones de enfrentamiento con la autoridad. Veamos algunas.

Los saberes y prácticas de los docentes y 
las instituciones educativas pueden estar 
ganados por la rutinización y escasos 
niveles de actualización profesional, 
ocasionados por muchos años de 
abandono en sus condiciones de trabajo y 
de desarrollo profesional por parte de sus 
propios sistemas educativos que, con 
frecuencia, solo logran implementar 
intervenciones focalizadas y de baja 
sostenibilidad en materia de capacitación y motivación para desarrollar prácticas 
docentes creativas y efectivas. Esta situación impactará de manera decisiva en la 
posibilidad de que lo imaginado en el proceso de reforma se convierta en práctica 
cotidiana en las aulas, lo que impedirá que se cumpla con los objetivos diseñados y 
se logren buenos resultados de aprendizaje.

Tanto docentes como funcionarios están “acomodados” en una forma de ser y 
hacer en sus respectivos ámbitos. En la mayoría de los casos, ello va acompañado de la 

El sector docente está compuesto 
por personas que difieren significa- 
tivamente con respecto a su estatus 
socioeconómico, valores, represen- 
taciones sociales y opiniones sobre 
aspectos claves de su desempeño. 
Pero por encima de estas dife- 
rencias, un aspecto común es el alto 
nivel de desconfianza de los 
docentes hacia los responsables de 
las acciones educativas (Tedesco, 
2007, p. 98).
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convicción de que lo que hacen está bien hecho y da buenos resultados; es decir, no se 
percibe la necesidad de cambiar lo que se hace. 

El costo emocional y anímico de salir de la zona de confort será muy alto, más aún 
si va acompañado de la convicción de que no hay razones o evidencias claras de 
que los cambios se sostendrán en el tiempo o de que serán más efectivos que las 
prácticas actuales. La capacitación no será suficiente y, como hemos visto líneas 
arriba, las capacidades de comunicación y movilización ciudadana son precarias. A 
estas circunstancias hay que añadir que pocas veces se cuenta con instrumentos 
de política orientados a la motivación y/o liderazgos que actúen en ese sentido; es 
decir, que forjen convicciones y voluntades. 

Esto también sucede a nivel de los colectivos y las instituciones. Las escuelas y las 
diversas instancias de gobierno también tendrán que romper sus tradicionales 
formas de hacer y pasarán por procesos parecidos, con el añadido de que la 
dinámica institucional puede invisibilizar o liquidar las iniciativas o esfuerzos 
personales en favor de la reforma.

c. Tamaño de los sistemas educativos

En todos los casos, hablando de grandes números. Son cientos de miles de

“…un problema de la gestión tiene que ver con el desfase entre la formación en gestión y 
las demandas de la política educativa. (…) no ha habido lugar para el desarrollo de 
competencias de gestión (…) en la mayoría de los países la capacitación en gestión ha 
sido muy demandada. Sin embargo, esta capacitación ha sido criticada por ser de 
carácter excesivamente academicista y orientado a los directores de escuelas, 
descuidando por ende a los niveles centrales, los intermedios del sistema o los del aula 
(Casassus, 2002, p. 66).

“…se han registrado múltiples situaciones en las cuales las organizaciones burocráticas o 
técnicas tienen fuertes restricciones para adaptarse a cambios en las políticas por el 
efecto de arrastre de lógicas y culturas institucionales construidas históricamente 
(Cosse, 1991). Todo esto es cierto” (Braslavsky, 2006).
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estudiantes, decenas de docentes y miles de funcionarios y escuelas. Por este 
motivo, todo lo propuesto anteriormente implica esfuerzos a gran escala en cada 
uno de los países; esfuerzos que no siempre pueden ser lo suficientemente 
extendidos ni sostenidos como se requiere y que siempre serán costosos. 

En efecto, las acciones y los programas de información, motivación y capacitación 
difícilmente llegarán a todos con una celeridad y un nivel de profundidad suficientes 
para modificar las prácticas pedagógicas en las aulas, las de gestión escolar y las 
de los funcionarios públicos, en la medida que se requiere para llevar adelante la 
reforma o las políticas propuestas.

En algunos casos el énfasis se concentrará en que los diversos actores del sistema 
comprendan el sentido de la reforma, el conjunto de ideas y principios orientadores, 
que por lo general son densos y se refieren a teorías que provienen de diversas 
disciplinas. En la práctica, lo que sucederá es que las ideas se “simplificarán” y los 
textos de referencia se “fragmentarán”, para que alcancen niveles de distribución 
masivos, perdiendo en el camino las posibilidades de reflexión crítica y creativa de 
docentes y funcionarios acerca de los cambios que se quiere lograr, quedando 
como resultado una suerte de consignas, de afirmaciones acerca del “deber ser” 
vaciadas de contenido.

En otros casos, el mayor esfuerzo se pone en las “herramientas”, en el conjunto de 
procedimientos, materiales educativos, formas de organizar las sesiones de 
aprendizaje, etc., sin la necesaria conexión con las teorías o filosofías que le dan 
sentido a todas esas actividades. La consecuencia será que las posibilidades de 
que el trabajo en el aula sea creativo y pertinente se reducen sustancialmente; más 
aún si, por las limitaciones de tiempo y presupuesto, los programas difícilmente 
llegarán a todos los docentes o funcionarios y se recurrirá a estrategias de 
focalización o pilotos, complementados con réplicas de lo aprendido entre pares. 
Este procedimiento bien puede terminar siendo una manera por la cual la 
consistencia de la propuesta se va diluyendo, va perdiendo sustancia 
progresivamente.

Por otro lado, las focalizaciones y pilotos generan segmentaciones entre los docentes o
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los funcionarios beneficiados por determinados programas y los demás, 
lo que favorece el desánimo o las rivalidades entre colegas o instituciones.

Por supuesto todo ello implica también la posibilidad de garantizar algunas 
condiciones previas. La primera de ellas, contar con promotores, capacitadores o 
formadores en el número suficiente, con el perfil y las competencias necesarias 
para garantizar que los resultados de los procesos formativos con docentes y 
funcionarios sean los previstos. De igual modo, será importante que 
simultáneamente se pueda contar en las aulas y oficinas con el equipamiento, 
materiales e infraestructura que posibiliten la puesta en práctica de lo aprendido y 
planificado.

Otra condición crítica tiene que ver con identificar y trabajar las modificaciones 
necesarias en las estructuras, las prácticas y la cultura de las organizaciones en el 
conjunto del sistema. 

Si bien ello es indispensable en las diversas instancias de la gestión educativa 
–nacionales y subnacionales– cabe una mención particular a la escuela. La 
modificación de los modelos pedagógicos, así como los objetivos de inclusión de la 
diversidad, la equidad, la pertinencia cultural, entre otros, implican modificaciones 
en su forma de organización, sus prácticas y su cultura institucional, así como en el 
estilo de dirección escolar. Estos procesos, por lo general, son poco trabajados y los 
instrumentos de política diseñados para este fin tienen los mismos problemas para 
alcanzar a todas las instituciones en el territorio que se enfrenta para llegar a los 
docentes y funcionarios.

d. Capacidades y planeamiento en los sistemas educativos

La planificación es una herramienta fundamental en la gestión educativa. Todos los 
sistemas han avanzado en este aspecto, articulando presupuestos y sistemas de 
información, incorporando conceptos como efectividad, resultados y/o territorio. 
Sin embargo, con frecuencia, se trata más de una mejor programación –a veces a 
presión de los ministerios de finanzas– que de planificación con sentido estratégico 
y sistémico, que es lo que se requiere. 



Partimos de lo planteado en la nota conceptual de este foro: “Existen otras situaciones que 
también pueden alterar significativamente el funcionamiento y la estabilidad de los 
sistemas educativos, y que sin embargo no se asocian frecuentemente con el término 
crisis en relación con la provisión de educación, porque tienden a ser estructurales y 
prolongadas en el tiempo. Sin embargo, sus efectos en los sistemas educativos son 
igualmente perjudiciales, lo cual invita a ampliar el concepto de crisis, al menos en este 
contexto”.

“Este es el caso, por ejemplo, de las recesiones económicas, que provocan una reducción 
crítica en el financiamiento de los sistemas educativos, o de los estancamientos o los 
trastornos políticos, que desestabilizan instituciones esenciales para la gestión de los 
sistemas educativos, o de problemas estructurales de gobernabilidad, tales como la 
corrupción endémica.”

Adicionalmente, proponemos tener en cuenta que las posibilidades de brindar una 
educación inclusiva equitativa y de calidad para todas las personas en los sistemas 
educativos en la región implican la necesidad de emprender reformas. Dichas reformas 
provocarán procesos de cambio, que afectarán las estructuras existentes o que, por el 
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Por supuesto, también están las “improntas políticas”. No es raro, en los países de 
la región, que una idea o forma de ver los procesos educativos de quienes detentan 
la voluntad política se imponga a los procesos de planificación en curso, 
ocasionando desorden y pérdida de efectividad de los recursos disponibles.

3. Características de los procesos en el sistema educativo

a. A pesar de los esfuerzos y de algunos logros, los sistemas educativos no han 
podido dar respuesta, de manera efectiva y con continuidad de políticas 
debidamente financiadas, a los altos grados de desigualdad o exclusión, tanto en el 
acceso como en la calidad de los resultados educativos, que se van manteniendo y 
aun profundizando a lo largo del tiempo.

Sin pretender ser exhaustivos, vemos que el acceso a la educación es todavía un 
pendiente en la región. Cierto es que las cifras de matrícula han crecido 
considerablemente, pero ello no es suficiente. Lo razonable es que los estudiantes 
se queden en la escuela hasta concluir sus estudios y, mejor aún, en la edad 
normativa.

Como se ve en la tabla, la tasa de conclusión en educación secundaria en el área 
urbana oscila entre el 32 y el 72% del estudiantado, una variación bastante alta para 
la región, pero que pone en evidencia que, en los mejores casos (Chile y Perú), casi 
el 30% de los jóvenes no ha concluido sus estudios secundarios.

El otro desafío que nuestros sistemas educativos no han podido enfrentar es el de 
la desigualdad. A manera de ejemplo aquí mostramos las brechas urbano/rural y 
por quintil de ingreso, sabiendo que también tenemos brechas de desigualdad por 
razones de género, condición indígena, discapacidad, condición laboral e incluso 
embarazo.

Como se puede apreciar, la brecha por quintil de ingreso en la mayoría de países de 
la región es superior a la de ruralidad. En el primer caso tenemos que la diferencia 
entre los quintiles 5 y 1 oscila entre 32 y 69 puntos porcentuales, mientras que la 
diferencia urbano/rural se encuentra entre los 22 y 43 puntos porcentuales. Son Perú y 
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Bolivia los países que presentan más altos niveles de desigualdad, tanto por ruralidad 
como por quintil de ingreso.

Argentina

Urbano Rural

Área geográ�ca Quintiles de ingreso

Brecha BrechaQuintil 1 Quintil 5

Bolivia

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Panamá

Paraguay

Perú

República Dominicana

Uruguay

Venezuela

Conclusión educación secundaria
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62.9

61.1

55.4

72.0

63.4

48.2

58.1

42.0

34.1

37.7

43.7

45.4

64.4

55.5

71.0

50.1

32.8

57.9

s/d

20.8

23.2

42.7

25.9

25.6

29.3

12.4

9.6

11.2

16.8

14.5

27.8

22.3

27.1

27.5

16.6

s/d

s/d

40.3

32.2

29.3

37.5

22.6

28.8

29.6

24.5

26.5

26.9

30.9

36.6

33.2

43.9

22.6

16.2

s/d

40.5

19.6

25.3

49.2

27.1

13.9

25.6

7.2

3.3

5.0

12.1

14.3

16.1

12.3

27.2

26.1

5.9

39.6

85.0

70.5

79.2

88.6

81

77.7

74.8

60.8

54.8

56.9

68.9

59.3

85.4

72.8

86.4

67.9

64.6

71.9

44.5

50.9

53.9

39.4

53.9

63.8

49.2

53.6

51.5

51.9

56.8

45.0

69.3

60.5

59.2

41.8

58.7

32.3
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Si bien las evaluaciones estandarizadas no son medida de la calidad educativa, nos 
proporcionan un indicio de lo que puede estar pasando con los aprendizajes en algunas 
competencias específicas. Solo a modo de ejemplo, mostramos en el gráfico siguiente 
el nivel de desempeño en lectura de los estudiantes de tercer grado de primaria, que se 
ubicaron en el nivel 1 y el nivel 4 (el más alto).

En el mejor de los casos, Chile tiene al 40% de sus estudiantes en el nivel 4. Luego 
encontramos cuatro países que tienen entre el 16 y el 21% de sus estudiantes en ese 
nivel. Es decir, la gran mayoría de nuestros escolares no están alcanzando los niveles de 
desempeño de lectura satisfactorio, esto es entre 96 y 60%.

La situación se pone más dramática cuando vemos los altos porcentajes de estudiantes 
ubicados en el nivel 1, que llega hasta el 75% en República Dominicana y que oscila entre 
el 32 y 60% en 12 de los 15 países que se presentaron al Tercer Estudio Regional 
Comparativo y Explicativo (TERCE).

NIVEL DE DESEMPEÑO EN LECTURA
Tercer Grado de Primaria

% de estudiantes Nvel I y IV

Fuente: TERCE, tomado de OREALC/UNESCO Santiago, Informe de Resultados 

El siguiente cuadro nos muestra mejor la brecha en el desempeño en lectura para cada 
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país. Solo en Chile y Costa Rica la brecha indica un mayor porcentaje de estudiantes en 
el nivel 4. Para el caso de Chile, la diferencia alcanza 30 puntos porcentuales, en tanto 
que para Costa Rica apenas se llega a tres puntos, lo que indica que los resultados están 
más distribuidos entre todos los niveles.

En el resto de países la diferencia se basa en que el mayor porcentaje de estudiantes se 
ubica en el nivel 1, que es el que indica el menor logro. Esto indica claramente graves 
problemas de efectividad del sistema educativo en su conjunto, que no solo tiene 
resultados precarios sino desigualdades alarmantes, las que se puede asegurar que 
reproducen el patrón mostrado anteriormente con la tasa de conclusión; es decir, que los 
que menos aprenden son los más pobres y quienes viven en áreas rurales.

NIVEL DE DESEMPEÑO EN LECTURA
Tercer Grado de Primaria

Brecha entre Nivel I y IV - puntos porcentuales
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10

18

29

32

33

32

34

39

39

38

46

46

49

56

74

Chile

Costa Rica

Uruguay

Perú

México

Colombia

Brasil

Argentina

AL Países

Ecuador

Guatemala

Honduras

Panamá

Nicaragua

República Dominicana

40

21

17

16

16

13

13

12

13

10

7

7

6

4

2

30

3

-12

-17

-17

-19

-21

-26

-27

-28

-39

-39

-43

-53

-72

Nivel I Nivel IV Brecha

PÁG. 17
LEONARDO GARNIER

La  educación  f rente  a  las  cr is is  de
f inanc iamiento :  un  reto  de  equ idad ,
un  reto  de  ef ic ienc ia



sentidos, objetivos y procesos que se vienen desarrollando en favor de garantizar el 
derecho a la educación. Sin embargo, lo que se constata es que los canales de 
comunicación son discontinuos, llenos de malentendidos, cuando no inexistentes, 
situación que abona en los problemas arriba planteados respecto de la posibilidad de 
contar con condiciones mínimas de gobernabilidad para cumplir con lo previsto.

Este escenario lleva a que la información con la que cuentan los diversos actores 
sea incompleta, tergiversada o incluso inexistente y, si a ello le sumamos intereses
diversos o situaciones como las arriba descritas, entonces la discusión pública 
sobre los asuntos educativos se realizará en escenarios de conflicto ya enrarecido, 
en donde se alimentarán posiciones polarizantes, discursos altisonantes y 
descalificación de los interlocutores, haciendo que la posibilidad de un diálogo que 
lleve a acuerdos se haga difícil.

Suele suceder que las instancias gubernamentales no valoren lo suficiente a alguno 
de los actores mencionados y, por lo tanto, no se desarrollen mecanismos de 
comunicación para que tengan información suficiente, clara y oportuna. Otro 
escenario es que los esfuerzos comunicacionales se concentran en los medios de 
comunicación más importantes o de alcance nacional, o en los dirigentes o líderes 
de opinión ya reconocidos, dando por sentado que ello garantiza que la información 
llegue al conjunto de la ciudadanía.
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Solo para no perder de vista que la escuela no se resuelve en sí misma y que los logros 
educativos afectan la vida de las personas, en el siguiente gráfico se muestra cómo las 
posibilidades de que los ingresos permitan satisfacer las necesidades de las familias 
están marcadas por el nivel educativo alcanzado.

Como se observa, a excepción de Venezuela, en todos los países sobre los que se tiene 
información el porcentaje de personas que afirma que sus ingresos no les alcanzan es 
significativamente mayor entre quienes solamente tienen educación primaria.

Que el sistema educativo no logre garantizar el acceso de la ciudadanía a la educación, 
que los que acceden no estén aprendiendo y que la desigualdad persista, van 
provocando el embalse de descontentos que pueden llevar a reclamos que conduzcan a 
la movilización o al estallido social en las poblaciones afectadas, poniendo a la gestión 
en situación de tomar decisiones de emergencia con prescindencia de lo planeado, 
forzando acciones o presupuestos que con frecuencia no se pueden articular a políticas 
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en curso y terminan siendo solo paliativos que estimulan las expectativas de otros 
grupos, localidades o escuelas, con el riesgo de generar espirales de insatisfacción y, en 
algunos casos, violencia.

b. Existe la tendencia en gran parte de los sistemas educativos a organizar la gestión en 
base a “programas” o “intervenciones”, en lugar de generar procesos en base a conjuntos 
de políticas articuladas y con sentido de largo plazo.

La tendencia es que, ante la magnitud del 
sistema, la complejidad de los cambios, 
las limitaciones de recursos financieros, 
técnicos y humanos o a la falta de 
evidencias contundentes, se recurre a 
intervenciones de impacto, de resultados 
rápidos y visibles, que no se encadenan 
en procesos. De este modo, las grandes 
tareas, que permitirían resultados en 

favor del conjunto de estudiantes, no se abordan, solo benefician a grupos de población 
muy acotados o tienen el grave riesgo de no ser sostenibles en el tiempo.

Dos estrategias frecuentes son la focalización y los pilotos. Técnicamente, un programa 
piloto tiene por objetivo generar la información que permita tomar decisiones sobre una 
propuesta a ser generalizada progresivamente en el conjunto del sistema. 
Lamentablemente la dinámica de los tiempos políticos y presupuestales, en la mayoría 
de los casos, no garantizan que ello ocurra. Lo que sucederá entonces es que el 
programa piloto se volverá permanente o se cerrará sin evidencia de su efectividad, con 
lo que se constituirá en una fuga de recursos escasos, pero, lo que es peor, en fuente de 
desánimo y pérdida de legitimidad para emprender cambios importantes.

Acerca de la focalización, sus posibilidades de ser parte de un proceso sistémico que 
coadyuve a la garantía del derecho a la educación con sentido de equidad, calidad y 
pertinencia, depende totalmente de los criterios elegidos para llevarla adelante. Así pues, 
la focalización puede ser un instrumento importante para implementar políticas 
afirmativas, que confluyan a enfrentar situaciones diversas de vulnerabilidad de la 

“Otro de los riesgos que conlleva esta 
diversificación de los formatos 
escolares es que en varias experiencias 
desarrolladas se convierten en 
propuestas de menor calidad, tanto en 
los recursos que se les proveen como 
en los procesos y resultados que logran 
(…) devino un nuevo mecanismo 
segregador” (Poggi, s/d, p. 20).
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la focalización puede ser un instrumento 
importante para implementar políticas 
afirmativas, que confluyan a enfrentar 
situaciones diversas de vulnerabilidad de 
la población. Sin embargo, también puede 
ser una forma de evadir la 
responsabilidad de conducir políticas de 
alcance universal o, lo que es más grave, 
puede provocar segmentaciones que 
profundicen brechas de desigualdad 
entre el conjunto de estudiantes.

Las consecuencias son de diferente 
magnitud según el contexto en cada país, 
pero en general pueden devenir en que no 
se avanza en revertir los viejos problemas 
de la educación, en segmentar el sistema 
(agrandando antiguas brechas o 
generando nuevas y desordenando la ya 
débil institucionalidad). Todo ello no 
favorece el mejoramiento de la 
efectividad de nuestras gestiones 
educativas, lo que abona en una creciente 
desconfianza de la propia comunidad 
educativa –magisterio, directivos, funcionarios y padres y madres de familia– y de la 
ciudadanía en general. 

Esta circunstancia puede provocar pequeñas o grandes crisis en la gobernabilidad del 
sector, pues las situaciones arriba descritas pueden conducir a que actores diversos del 
sistema no se sientan motivados a comprometerse con las intervenciones y generen 
resistencia pasiva, lo que pondrá en riesgo los resultados. Asimismo, como en el caso 
anterior, pueden generar expectativas o sensación de injusticia en los sectores no 
focalizados, desencadenando protestas, acciones de incidencia múltiples o de presión 
social. El clima de desconfianza, por su parte, será el peor escenario para movilizar 

“Por una parte, las políticas 
compensatorias, de acción afirmativa o 
discriminación positiva (…) requieren 
(…) considerar qué principios las 
fundamentan y qué aspectos 
metodológicos y operativos se 
adoptaron. Solo a modo de ejemplo, 
cabe mencionar que estas políticas 
pueden estar orientadas hacia lo que se 
denomina ‘fortalecer la demanda’ (a 
través de becas para los estudiantes, 
meriendas o comedores en las 
escuelas…) o pueden establecerse para 
apoyar las escuelas que atienden 
población en condiciones de mayor 
vulnerabilidad social (mediante la 
provisión de útiles, libros y bibliotecas; 
la provisión de otros recursos como 
materiales didácticos e incluso aportes 
financieros para el desarrollo de 
proyectos institucionales…). Una 
cuestión general que puede señalarse 
respecto de estas políticas es que se 
caracterizaron en su mayoría por ser 
asistenciales (especialmente aquellas 
orientadas a la demanda) y 
focalizadas. Incluso han sufrido las 
discontinuidades propias de otras 
políticas asistenciales, especialmente 
cuando son promovidas desde 
programas específicos” (Poggi, s/d, p. 
20).
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voluntades en favor de un objetivo o para alcanzar acuerdos.

c. También se encuentran casos en que las iniciativas de la gestión de turno se proponen 
conducir procesos en base a políticas articuladas o de largo plazo, con la finalidad de 
enfrentar de manera sistémica los viejos problemas de la educación en el país, 
adoptando modelos pedagógicos que permitirán mejores resultados en los aprendizajes 
acordes con la época (aprender a aprender, aprender en y desde la diversidad, entre 
otras), o inscribiéndose en agendas internacionales en favor de la reducción de la 
desigualdad y las situaciones de injusticia en las que desarrolla la educación en nuestros 
países (violencia escolar, desigualdad o discriminación por razón de género, etnia o 
discapacidad), como el ODS 4, por ejemplo. Sin embargo, no se logra articular a fuerzas 
sociales y políticas que respalden estos procesos e incluso estas generan resistencia u 
oposición entre diversos actores que, por razones diversas, en ocasiones confluyen y se 
articulan en acciones cuyo efecto puede dificultar persistentemente el trabajo o 
desestabilizar el sistema. Las reflexiones en las dos secciones anteriores de este 
documento pueden ser parte de la explicación de por qué este tipo de procesos no son 
ampliamente respaldados.

4. Causas externas

La posibilidad de que ocurran crisis de gobernabilidad no solo se explica desde “dentro” 
del propio sistema. Existen también ciertas características de nuestras sociedades que 
impactarán en nuestros sistemas educativos, afectando sus capacidades para cumplir 
adecuadamente con su función de garantizar el derecho a la educación de la ciudadanía. 
Veamos algunas.

a. Por lo general, las peculiaridades del escenario político de nuestros países no ofrecen 
la suficiente estabilidad y/o institucionalidad que garantice que la educación contará 
con voluntad política, respaldo financiero y apoyo ciudadano. Por el contrario, son 
frecuentes las crisis o enfrentamientos políticos, así como las movilizaciones sociales, 
que harán que la educación ya no sea parte de la agenda nacional o que integre las 
“transacciones” entre las fuerzas políticas de turno, al margen del bien común que el 
sistema educativo debe asegurar.
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Un hecho que subyace pero a la vez se fortalece con este tipo de escenario político es la 
desconfianza de la ciudadanía en las instituciones políticas y en el Estado. En el cuadro 
se muestra que, para el conjunto de países, la desconfianza nunca bajó del 32%. La 
tercera parte de la población no creía en sus instituciones en los años relevados.

A pesar de algunas subidas y bajadas que se notan en las curvas, la desconfianza se 
sostiene desde mediados de los noventa hasta 2016 entre el 40 y el 80%. Son muchas 
las situaciones que alimentan esta desconfianza. Por supuesto, entre ellas, la propia 
actuación del Estado, contribuyendo a un círculo perverso que se retroalimenta a sí 
mismo.

El resultado es que la ciudadanía entenderá que la única manera de acceder a los 
beneficios del Estado será el clientelaje, el lobby y la coima, por lo que su relación será 
fundamentalmente utilitaria; situación que es absolutamente corrosiva para la 
legitimidad del Estado, la posibilidad de construir consensos y la de contar con respaldo 
ciudadano en función de una agenda. 

CEPAL: Comisión Económica para América Latina y el Caribe - División de Estadísticas. Unidad 
de Estadísticas Sociales, en base a tabulaciones especiales de las encuestas de opinión 
realizadas por la Corporación Latinobarómetro en los respectivos países.
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b. La configuración del tejido social de nuestros países ha sido fuertemente afectada por 
graves crisis económicas y políticas, que han hecho que las estructuras y los actores 
sociales conocidos ya no sean los mismos o hayan perdido importancia. A su vez, 
tenemos actores sociales y estructuras nuevos que van emergiendo sin lograr todavía 
configuraciones más o menos definidas y, por tanto, no cuentan con legitimidad en el 
escenario social o político. Muchos de los actores o interlocutores convocados a 
procesos participativos o de diálogo sobre políticas educativas han perdido total o 
parcialmente su capacidad de representar legítimamente a sectores importantes de la 
sociedad; es el caso, por ejemplo, de sectores emergentes, de los padres y madres de 
familia y del propio estudiantado; situación que quita efectividad a los esfuerzos del 
Estado por garantizar la legitimidad de las políticas o generar acuerdos en situaciones 
de conflicto.

CEPAL: Comisión Económica para América Latina y el Caribe - Sobre la base de encuestas de 
hogares de los países. Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
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Una circunstancia que puede ser resultado de lo anterior es el bajo porcentaje de la 
población que declara confiar en las demás personas. Como se puede apreciar en el 
gráfico, desde mediados de los noventa la confianza en el otro no ha tendido a crecer y, 
en sus picos más altos, apenas llega a la tercera parte de la población.

Así pues, las condiciones están dadas para que ocurran crisis de gobernabilidad en el 
sector educación y en nuestros Estados. Sin confianza en las instituciones ni en el otro, 
la posibilidad de acuerdos sólidos y duraderos es muy frágil.

Por otro lado, los altos niveles de desigualdad y heterogeneidad de nuestras sociedades, 
aunados con las dificultades para garantizar la sostenibilidad de las políticas y los 
procesos, hacen que las personas y los grupos tengan serias dificultades en la práctica 
de la solidaridad y de adoptar la perspectiva del bien común, pues lo que se siente es que 
se vive en un sistema de privilegios y no de derechos. El resultado es que la relación de 
la ciudadanía con el Estado en general, y con el sistema educativo en particular, es de 
una exigencia muy fuerte por resultados rápidos e individuales.

América Latina (18 países): índice de desigualdad de Gini, 2017

CEPAL: Comisión Económica para América Latina y el Caribe - Panorama Social de América 
Latina 2018.
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Sin actores representativos para tomar acuerdos y con quienes construir respaldo 
ciudadano y con una ciudadanía desconfiada presionando por todos los medios a su 
alcance para lograr su objetivo, la probabilidad de que las capacidades de gobernar se 
fortalezcan es precaria.

c. En muchos de nuestros países los mercados son relativamente pequeños ante la 
magnitud de las demandas del sistema educativo. Sea que el Estado nacional es el gran 

Percepción de captura del Estado* (gobierno)
Porcentaje

Porcentaje de la población de 18 años y más que opina que el país está gobernado por grupos 
poderosos para su propio beneficio.

Fuente: CEPAL: Comisión Económica para América Latina y el Caribe - División de Estadísticas. 
Unidad de Estadísticas Sociales, en base a tabulaciones especiales de las encuestas de opinión 
realizadas por la Corporación Latinobarómetro en los respectivos países.
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comprador o porque son decenas de miles de escuelas, cientos de instancias 
desconcentradas o descentralizadas y millones de familias concurriendo al mercado por 
una cantidad de materiales necesarios para la educación de niños, niñas y adolescentes. 
Se constituye, pues, un mercado apetecible para las empresas proveedoras.

A ello se suma el hecho de que no siempre se cuenta con reglas transparentes y viables 
que garanticen una oferta razonable y de calidad en el mercado, y que los procesos de 
compra del Estado se puedan realizar oportunamente y sin corrupción.

Este es un campo donde se ponen de manifiesto los intereses de un sector de la 
sociedad, el empresariado, con una capacidad importante para ejercer presión por 
diversas vías: la representación política directa, los lobbies, la impugnación de los 
procesos de compra del Estado, la corrupción de funcionarios. En cualquiera de los 
casos, pueden entorpecer el normal funcionamiento del sistema educativo y, como 
podemos ver en el siguiente gráfico, altos porcentajes de la población opinan que el 
Estado está capturado por empresarios con poder, que lo utilizan para su beneficio 
propio.

Este es un problema no solo en las grandes compras. Se han encontrado casos de 
empresas que despliegan estrategias de “coimas encubiertas” para asegurar la decisión 
de compra de parte de los directivos de instituciones educativas o de los docentes, tanto 
en instituciones públicas como privadas.

Por otro lado, el modelo pedagógico por el que se opte en el ministerio / secretaría de 
educación afectará también el comercio al menudeo, pues parte de los materiales e 
insumos a utilizarse en las escuelas son todavía provistos por las familias.

Por lo tanto, desde presiones por favorecer a un determinado proveedor, por poner en el 
modelo pedagógico ciertos tipos de materiales o por escándalos de corrupción, el 
tamaño y las características de los mercados locales pueden ser una fuente de 
inestabilidad en los sistemas educativos.

d. El tiempo del que disponen las autoridades educativas para llevar adelante reformas o
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políticas que garanticen los resultados en favor del ejercicio del derecho a la educación 
de la ciudadanía son siempre más cortos de lo necesario. Son, por otro lado, 
imprevisibles, pues si bien se conocen los períodos presidenciales, no es posible 
predecir el tiempo que un ministro o secretario estará liderando el sector, ya que la 
dinámica política, como se señala líneas arriba, puede obligar a cambios dentro de un 
mismo período. A mayor inestabilidad o menor institucionalidad en la política de un país, 
más cambios.

En el mejor de los casos, si se logra dar estabilidad a los equipos que conducen el 
sistema educativo en un período de gobierno –entre cuatro y seis años en la región–, 
éste no es suficiente para estabilizar los procesos y aprender lo necesario para 
asegurarles sostenibilidad. Hemos visto los desafíos que ello representa en el tamaño 
del sistema y el hecho de que el acto educativo es una confluencia de voluntades, a lo 
que hay que agregar el tiempo que tomará lograr que cada aula y cada escuela cuente 
con las condiciones necesarias para la implementación del proceso. La precariedad 
presupuestal y de los sistemas de información y planificación alargarán los tiempos de 
la gestión. 

Lamentablemente en la mayoría de los países no se puede contar con cambios de 
gobierno con el mismo partido y aun así no siempre se puede hablar de continuidad de 
políticas. Cada quien se siente en la necesidad de dejar su propio legado y ello, en

“La figura de los ministros de educación resulta esencial en la implementación del 
cambio educativo. Un aspecto importante que debe considerarse es cuánto duran los 
ministros, no solo porque un mandato de corta duración dificulta la implementación de 
reformas, sino también porque es un indicador de la seriedad con la que el poder ejecutivo 
trata los temas de educación (Corrales, 2002). En promedio, los ministros de educación 
en América Latina han durado 2,31 años en los últimos 15 años (ver gráfico 8.1). Esto 
representa una caída en la duración promedio con respecto a la década de 1990. Las 
excepciones fueron Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador y Nicaragua, y en el último 
lustro, Costa Rica y Perú. Los casos de Chile y Brasil son ilustrativos de esta tendencia. En 
Chile, en el período 1994-2006, con mandatos presidenciales de 6 años, hubo 3 ministros 
por presidente. En los tres mandatos presidenciales posteriores (Bachelet primera 
administración, Piñera y Bachelet segunda administración), que ahora son de tan solo 4 
años, hubo 3, 4 y 2 (pasada solo la mitad del período) ministros, respectivamente. En el 
caso de Brasil, durante el período 1995-2003 hubo tan solo un ministro, mientras que en 
los últimos dos años ejercieron 4 ministros” (Comisión para la Educación de Calidad para 
todos, 2016, p. 164).

https://materiales.untrefvirtual.edu.ar/documentos_extras/20105_Planeam_y_gest_pol_educ/U2_cassaus_prob_de_la_gest_educ.pdf
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muchos casos, pasa por desconocer avances de períodos anteriores.

Lo frecuente es que en la mayoría de las ocasiones nuestros ministros y ministras de 
educación tienen tiempos muy cortos e inseguros. En realidad, no saben si estarán al 
frente de la cartera todo el ciclo gubernamental o solo por seis meses, –2.3 años sería el 
promedio en América Latina, según la Comisión de Educación para Todos–. En este 
escenario, las posibilidades de pensar siquiera en mediano plazo desaparecen, o por lo 
menos constituyen una audacia que no todos están dispuestos a emprender.

A esto hay que agregar, por supuesto, las debilidades de institucionalidad en el sistema, 
las mismas que ya fueron comentadas. Merece ser relevada la ausencia de tecnocracias 
con altos niveles de profesionalismo en el manejo de la cosa pública, lo que permitiría un 
aparato de gestión educativa estable, consistente y con la flexibilidad necesaria para 
acumular saberes y dar fluidez a los procedimientos, con la finalidad de dar continuidad 
a las políticas y maximizar el tiempo en favor de la dinámica pedagógica.

En estas condiciones, cada cambio en los responsables de liderar el sistema educativo 
será un factor de crisis en las posibilidades operativas del sistema, pero sobre todo en 
las capacidades de emprendimientos sistémicos y de largo plazo.

BIBLIOGRAFÍA

Braslavsky, C. y Cosse, G. (2006). Las actuales Reformas Educativas en América Latina: 
Cuatro Actores, Tres Lógicas y Ocho Tensiones REICE. Revista Iberoamericana sobre 
Calidad, Eficacia y Cambio en Educación, 4(2), 1-26. Recuperado de 
www.redalyc.org/pdf/551/55140202.pdf

www.redalyc.org/articulo.oa?id=55140202

Casassus, J. (2002). Problemas de la Gestión Educativa en América Latina: la tensión 
entre los paradigmas de tipo A y el tipo B. 19(75), 49-69. Recuperado de
https://materiales.untrefvirtual.edu.ar/documentos_extras/20105_Planeam_y_gest_pol_educ/U2_cassaus_prob_de_la_gest_educ.pdf

https://materiales.untrefvirtual.edu.ar/documentos_extras/20105_Planeam_y_gest_pol_educ/U2_cassaus_prob_de_la_gest_educ.pdf



PATRICIA SALAS O’BRIEN

Cr is is  de  gobernab i l idad  en  educación :
factores  estructura les .  ¿Cr is is
estructura l  o  estructuras  en  cr is is?

FORO REGIONAL DE POLÍTICA EDUCATIVA 2019 PÁG. 29

CEPAL (2018). Panorama Social de América Latina 2018. Recuperado de
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44395/11/S1900051_es.pdf

Comisión para la Educación de Calidad para Todos (2016). Construyendo una educación 
de calidad: un pacto con el futuro de América Latina. Ciudad Autónoma de Buenos Aires, 
Argentina: Santillana. Recuperado de 
www.fundacionsantillana.com/PDFs/construyendo_una_educacin_de_calidad_web.pdf

Instituto de Estadística de la UNESCO (2018). Compendio 2017 de datos sobre el ODS 4. 
El Factor de la Calidad: Fortaleciendo las Estadísticas Nacionales para Monitorear el 
Objetivo de Desarrollo Sostenible 4. Instituto de Estadística de la UNESCO C.P. 6128, 
Succursale Centre-Ville Montréal, Quebec H3C 3J7 Canadá. Recuperado de 
http://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000262802

Poggi, M. (s/d). Una radiografía de los sistemas educativos de América Latina. 
Desafíos para las políticas educativas. Instituto Internacional de Planeamiento de la 
Educación de la UNESCO Sede Regional Buenos Aires. Recuperado de 
www.corteidh.or.cr/tablas/r24862.pdf

Rivas, A. y Scasso, M. (2017). ¿Qué países mejoraron la calidad educativa? América 
Latina en las evaluaciones de aprendizajes. Documento de trabajo N°161. CIPPEC.ORG. 
Recuperado de 
www.cippec.org/wp-content/uploads/2017/12/DT-Que-paises-mejoraron-en-PISA-vf.pdf

Tedesco, J. C. (2007). Gobierno y dirección de los sistemas educativos en América 
Latina Government and direction of educational systems in Latin America. Políticas y 
estrategias de mejoramiento de la calidad de la educación. Revista Pensamiento 
educativo. Publicación de la Facultad de Educación de la Pontificia Universidad Católica 
de Chile, 40(1), 87. Recuperado de 
http://200.6.99.248/~bru487cl/files/libros/COX/PENSAMIENTO_EDUCATIVO_40-I.pdf#page=87

UNESCO Institute for Statistics (2018). SDG 4 DATA DIGEST 2018, Data to Nurture 
Learning. Recuperado de 
http://uis.unesco.org/sites/default/files/documents/sdg4-data-digest-data-nurture-learning-2018-en.pdf

https://materiales.untrefvirtual.edu.ar/documentos_extras/20105_Planeam_y_gest_pol_educ/U2_cassaus_prob_de_la_gest_educ.pdf

www.unesco.org/new/fileadmin/MULTIMEDIA/FIELD/Santiago/pdf/Recomendaciones-de-Politicas-Educativas.pdf



PATRICIA SALAS O’BRIEN

Cr is is  de  gobernab i l idad  en  educación :
factores  estructura les .  ¿Cr is is
estructura l  o  estructuras  en  cr is is?

FORO REGIONAL DE POLÍTICA EDUCATIVA 2019 PÁG. 30

UNESCO Office Santiago and Regional Bureau for Education in Latin America and the 
Caribbean. Laboratorio Latinoamericano de Evaluación de la Calidad de la Educación 
(2015). Informe de resultados TERCE: factores asociados. Recuperado de 
http://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000243533

UNESCO Office Santiago and Regional Bureau for Education in Latin America and the 
Caribbean. Laboratorio Latinoamericano de Evaluación de la Calidad de la Educación 
(2015). Informe de resultados TERCE: logros de aprendizaje. Recuperado de 
http://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000243532

UNESCO Office Santiago and Regional Bureau for Education in Latin America and the 
Caribbean (2016). Recomendaciones de políticas educativas en América Latina en base 
al TERCE. Recuperado de

BASES DE DATOS

UNESCO eAtlas for Education 2030

UIS Developer Portal

CEPAL, CEPALSTAT 
http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/EstadisticasIndicadores.asp?idioma=e

BANCO MUNDIAL. Datos de libre acceso.
www.bancomundial.org/es/understanding-poverty

www.unesco.org/new/fileadmin/MULTIMEDIA/FIELD/Santiago/pdf/Recomendaciones-de-Politicas-Educativas.pdf

www.unesco.org/new/fileadmin/MULTIMEDIA/FIELD/Santiago/pdf/Recomendaciones-de-Politicas-Educativas.pdf



PÁG. 31FORO REGIONAL DE POLÍTICA EDUCATIVA 2019

PATRICIA SALAS O’BRIEN

Cr is is  de  gobernab i l idad  en  educación :
factores  estructura les .  ¿Cr is is
estructura l  o  estructuras  en  cr is is?

Publicado en 2021 por la Oficina para América Latina del Instituto Internacional de Planeamiento de 

la Educación de la Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura.

Agüero 2071, Ciudad Autónoma de Buenos Aires, Argentina.

© UNESCO 2021

Esta publicación está disponible en acceso abierto bajo la licencia Attribution- ShareAlike 3.0 IGO

(CC- BY- SA 3.0 IGO) (http://creativecommons.org/licenses/by- sa/3.0/igo/). Al utilizar el contenido 

de la presente publicación, los usuarios aceptan las condiciones de utilización del Repositorio 

UNESCO de acceso abierto (www.unesco.org/open- access/terms-use-ccbysa- sp).

Los términos empleados en esta publicación y la presentación de los datos que en ella aparecen no

implican toma de posición alguna de parte de la UNESCO o del IIPE en cuanto al estatuto jurídico de

los países, territorios, ciudades o regiones ni respecto de sus autoridades, fronteras o límites.




