[1I.L1. INTRODUCCION

La actual situacion de la Enseflanza Secundaria presenta multiples desafios.
Las iniciativas que promovera esta Administracion con el fin de hacer efectiva
la igualdad de oportunidades elevando la calidad de la ensefianza y
democratizando el acceso al saber, parten del reconocimiento de la
multiplicidad y complejidad de los problemas que hoy afectan a este
subsistema. Frente a la situacion de pobreza y fragmentacion social que vive el
pais, las posibilidades del sistema educativo para mejorar los niveles de
cobertura, retencion, egreso y calidad de los aprendizajes en ensefianza
secundaria, estan y estaran fuertemente condicionadas por la efectividad de
politicas educativas reforzadas por politicas econémicas y sociales orientadas

al desarrollo.

La Educacion Media trabaja en un momento gravitante de la trayectoria
escolar, operandose en esta etapa el trnsito de la nifiez a la adolescencia y la
juventud, trénsito en que las certezas de la infancia son muchas veces
abandonadas. En este plano, la tarea de la educacion es la de preparar a un
adulto que, ademas de continuar su proceso de formacién y adquisicion de
conocimientos y saberes, sea capaz de conocer y ejercitar los derechos y

deberes ciudadanos.

En la actualidad ese proceso varia de un sistema a otro, superponiéndose en
el mismo muchas instituciones sociales - la familia, los medios de
comunicacion, los pares y, muchas veces, el mundo del trabajo -. Es en
conjunto con todos estos actores del mundo social que el Sistema de
Educacion Media acompafa el proceso de transformacion y pasaje a la
juventud y, mas adelante, de integracién al mundo adulto. Concibiendo a la
adolescencia y a la juventud como etapas que tienen valor en si y en las que
los procesos de maduracion de la personalidad y de los conocimientos son
fundamentales, se espera que el egresado de este nivel sea un individuo con
una personalidad madura para la convivencia, con capacidad para integrarse al

mundo del trabajo y/o continuar sus estudios terciarios en busqueda de una



profesion y que también sea, finalmente, un ciudadano consciente y critico con
respecto a sus derechos y obligaciones. Es en este sentido que las ideas sobre
el perfil del egresado adquieren relevancia, resaltandose la importancia que
tiene fomentar la educacion de jévenes con autoestima y potencialidad para
desarrollar un proyecto de vida reflexivo y consciente, que combine formacion y
destrezas para el desempeiio laboral y profesional con los valores
imprescindibles en la consolidacién de una sociedad democratica basada en la

convivencia respetuosa de la diversidad.

Este ultimo punto constituye uno de los mayores dilemas de la sociedad actual.
Frente a los discursos que han valorado la idea de competencia y eficacia,
debe sostenerse —en todos los niveles y orientaciones- la matriz humanistica
basada en la ética de la responsabilidad social y la solidaridad que
histéricamente forj6 nuestro sistema. De ahi la necesidad de incorporar la
formacién y compromiso con los Derechos Humanos que incluyen en si todas

las dimensiones de la vida social de los hombres y mujeres.

Muchos son los desafios que, en la actualidad, la Educacién de Nivel Medio ha
de enfrentar en la busqueda de formar a los jovenes uruguayos. En primer
lugar, la realidad actual muestra que los jovenes que acceden a la educacion
secundaria en nuestro pais no se encuentran en igualdad de condiciones para
iniciar el Ciclo Bésico con idénticas oportunidades de éxito. Los adolescentes
llegan a este nivel con historias de vida muy diversas, con edades y niveles de
maduracion diferentes siendo un clivaje decisivo para la definicion de sus
destinos escolares las diferencias asociadas a los contextos sociales,
culturales y econdémicos de origen. Es por ello que podemos hablar de
desigualdades sociales del destino escolar, dado que existen posibilidades
diferenciales de aprovechamiento y finalizacion del ciclo educativo de nivel
Medio (Ciclo Béasico y Educacion Media Superior) fuertemente asociadas al

origen social de los adolescentes y jovenes que a él ingresan.

Efectivamente, los datos estadisticos sobre cobertura y fracaso son
consistentes en mostrar el papel del sistema escolar en la reproduccion de la

desigualdad social. Mientras que en los hogares con mayores ingresos,
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practicamente todos los nifios terminan primaria, esta probabilidad desciende
al 80% para los nifios pertenecientes al 20% de hogares de menores ingresos.
Esta tendencia se agudiza a niveles superiores: la probabilidad de que los
jovenes provenientes del 20% de los hogares mas pobres completen la
Educacion Media alcanza sélo a un 29%. En el otro extremo, los jovenes
provenientes del 20% de los hogares con mayores ingresos tienen un 78% de
probabilidades de completar la Educacién Secundaria (ANEP — MEMFOD,
2003).

Si consideramos el capital cultural del hogar, los numeros son también
elocuentes: Entre jovenes de 12 a 29 afios de edad, aquellos cuyo padre o
madre tienen un nivel de educacion terciaria, alcanzan un promedio de casi 11
afios de educacién formal, en comparacion con quienes tienen padre o madre
con educacion primaria, que solo alcanzan un promedio de 8,3 afios de
escolarizacion. La probabilidad de sobrevivencia en el sistema educativo,
segun el cuadro adjunto, también se encuentra fuertemente determinada por la
procedencia familiar (ANEP — MEMFOD, 2003).

Los diferenciales fundamentales se observan principalmente en el transito de
la primaria a la secundaria, y se operan sobre todo en el transcurso de esta
altima, lo que transforma a la secundaria uruguaya en la mas inequitativa de
toda Latinoamérica. De hecho, Uruguay es el pais que presenta el porcentaje
mas elevado de desertores provenientes del primer cuartil de ingresos,
alcanzando un 63% del total. América Latina presenta un promedio global de
43% de desertores pertenecientes al 25% de los hogares més pobres de la
poblacion (ANEP — MEMFOD, 2003).

En este sentido, la necesidad de revertir este proceso social de desigualdad y
la obligacion de garantizar a todos los nifios y jovenes iguales oportunidades
sociales de acceder a los beneficios sociales de la educacion - es decir, que
todos lleguen con similares capacidades y saberes al final del proceso
educativo- implica reforzar en esta etapa los apoyos a los sectores mas
desfavorecidos. Este esfuerzo, que involucra a la educacion y abarca a toda la
sociedad en sus dimensiones politica, econdmica y social. Por ello, es

fundamental el compromiso de todos los sectores para que los jévenes puedan
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continuar sus estudios sin tener que abandonarlos por necesidades

econdmicas o por falta de estimulos para su permanencia.

Asi, la educacion secundaria debe garantizar las condiciones que permitan a
todos los jovenes alcanzar las competencias y conocimientos necesarios para
decidir, con autonomia e independencia de sus origenes sociales y
econdémicos, su futuro social y laboral. En ese sentido, observar la distancia
que existe entre los niveles de cobertura que se registran al comienzo del
primer afio del Ciclo Bésico y las muy bajas tasas de egreso del Bachillerato
permite percibir claramente la inequidad del sistema. A ello se suman los
resultados de las pruebas internacionales que no hacen mas que reforzar esta
idea al mostrar la correlacion de resultados académicos con el entorno
socioeconémico de los centros educativos de pertenencia. En otras palabras,
un sistema educativo que efectivamente pretenda enfrentar esta problematica,
debera asegurar mucho mas que la universalizacion en el ingreso al Ciclo
Bésico de la Educacion Media. Deberd establecer medidas para eliminar
progresivamente la desercion y el rezago y abatir las tasas de repeticion, tanto
a nivel de Ciclo Basico como del Bachillerato. La gran empresa culmina en
garantizar de esta forma a todos los nifios y los jovenes el acceso a las mismas

oportunidades, con independencia de sus origenes.

De este modo, es un objetivo central en el proximo quinquenio alcanzar la
inclusién efectiva en el sistema educativo para que el pasaje por la Educacién
Media no opere como un transito vacio, lograndose la meta fundamental del
sistema educativo, que es la de la efectiva transmisibn de saberes y
conocimientos de una generacion a otra. Si este objetivo no se logra, uno de
los pilares fundamentales en el logro de un pais productivo, que es el del

conocimiento, seguir en falta.

Por otra parte, la dimensién de centro es un elemento clave a trabajar para
alcanzar los objetivos buscados. Los Directores de los centros educativos
entrevistados por los investigadores del Programa Pisa, sefialaron como las
principales razones del bajo rendimiento académico de los estudiantes, el

ausentismo -tanto de los alumnos como de los docentes- y la falta de



expectativas de los alumnos con respecto al estudio asi como de los docentes
con respecto a las posibilidades de esos alumnos. La desesperanza se ha
instalado en los liceos: por un lado jévenes que sienten que su proyecto de
vida no pasa por la educacion, por otro lado docentes que, afectados por la
precarizaciéon de sus condiciones de trabajo, ven vulnerada la imagen de
profesion para la que se prepararon. Las distancias verificadas entre las
expectativas forjadas a lo largo de la Formacién Docente y la realidad de la
tarea cotidiana actian como factores de peso en este proceso: locales
deteriorados, falta de materiales didacticos, ausencia de equipos docentes
estables y bajos salarios, son todos elementos que vuelven dificil, por no decir

a veces imposible, la tarea educativa.

En un contexto de carencias, la principal fortaleza que tienen los centros de
ensefianza -y que ha sostenido al sistema a lo largo de un proceso ya
histérico de deterioro de las condiciones de trabajo - es su cuerpo de docentes
(Direccion, Adscripcidon y Profesores) y funcionarios administrativos. Por ello,
para lograr los objetivos de la Educacién Media, es imprescindible en primer
lugar fortalecer la actividad docente a traves, tanto del estimulo salarial como
de la formacion continua. En este sentido, es imprescindible recordar que la
esencia intelectual del trabajo docente requiere de un apoyo sostenido a su
capacitacion, la cual no puede limitarse a la formacion primera de nivel
terciario garantizada por la obtencién del titulo de Profesor, sino que debe
prolongarse a través de la educacion permanente, acompafando la trayectoria
e historia laboral del docente. Esto, sin olvidar las politicas de puesta a punto y
actualizacion de los programas de ensefianza, la instrumentacion de mayores
tiempos pedagdgicos o el apoyo para mejorar la practica docente y la realidad

de vida cotidiana en los liceos.

Por estos motivos, el objetivo de superar las limitantes de la educacion
secundaria uruguaya pasa por aumentar y mejorar la calidad del tiempo
pedagogico. Para lograrlo debera implementarse el transito general hacia liceos
de dos turnos, la generacion de espacios de reflexion y formacion de los
docentes, la posibilidad de fomentar la permanencia de estos en el liceo a

través de la conversion de la asignacion de horas en cargos, la optimizacion de



la relacion del numero de alumnos por docente, tendiendo a 25 en primer ciclo
y entre 30 y 32 en segundo ciclo, con un nexo institucional firme, asegurando

la supervision de la experiencia.

Sin desmedro de lo anterior, y en funcion de la situacién de emergencia social
que vive el Uruguay en este momento, se procuraran, a través de los
mecanismos establecidos en el Plan de Emergencia Social y mediante
acuerdos interinstitucionales, las ayudas necesarias para que los jovenes y las
familias en situacién de riesgo no deserten tempranamente de la Educacion

Secundaria.

Asimismo, para cumplir con el objetivo de asegurar una educacién pertinente,
que responda a las necesidades de formacién presentes y futuras, es un
objetivo de esta administracion formular planes de estudio de transicion,
flexibles y contextualizados. A partir de la evaluacion de las experiencias en
curso -garantizando la mas alta participacion en los debates- se trabajara en la

implementacién de nuevos planes a partir del afio 2007.

Por otra parte, diversas investigaciones han probado que la cultura y el clima
de las instituciones educativas son determinantes en la obtencién de mejores
logros para los aprendizajes de los jévenes. Son fundamentales en este sentido
las expectativas de los docentes, los niveles de participacion otorgados a los
estudiantes, las actitudes que de ellos se valoren, el clima que perciben, los
recursos que se ponen a su disposicion, el nivel de seguimiento dentro del
liceo, asi como el compromiso participativo de sus familias en tanto todos son
agentes del proceso educativo. Para poder trabajar en esa linea, con la vision
puesta en el Sistema Nacional de Educacién como marco, las instituciones de
Educacion Media deberian dejar de ser vistas por los docentes como lugares
de transito y por los alumnos como una sucesion de asignaturas con profesores
distintos, cada uno de ellos con formaciones diversas, exigencias Yy
modalidades muy diferentes. Debe recordarse que, muchas veces, las Unicas
instancias de encuentro y reflexion que existen en los centros educativos son

las tradicionales Reuniones de Profesores.



Asi, la conversion de una asignacion horaria en un cargo docente dentro de la
institucion, permitiria desarrollar un sentido de pertenencia a un equipo de
trabajo y de compromiso con una gestion educativa que trascienda lo que el

docente imparte en el aula y al propio instituto.

También en este sentido entendemos que, tanto para mejorar la propuesta
educativa de las asignaturas como para poder atender integralmente la
formacion de los alumnos, habra que realizar cambios en la preparacién
docente, en la etapa curricular y en su formacién permanente; cambios que
deberan nutrirse de los saberes que aporta la investigacion que al respecto
existe en nuestro pais y en la region, pero que también debe enriquecerse con

voces de los propios protagonistas.

En la propuesta de cargos docentes que estamos desarrollando entendemos
indispensable generar espacios de reflexién sobre la practica, que garanticen el
crecimiento profesional individual y entre pares, a la vez que permitan un mayor
compromiso con el centro educativo. En cuanto al marco laboral, los niveles de
responsabilidad que se pretenden de los docentes deben tener como
contraparte un marco social y politico que les garantice las condiciones
necesarias para cumplir con sus funciones dentro de un clima de valoracion,
con un salario digno, acorde a la alta responsabilidad que enfrentan y el

consiguiente respeto por su tarea profesional.

Los cambios que esta administracion ha comenzado a implementar exigen el
mayor nivel de dialogo para su concrecion; es por ello que se profundizara el
camino de participacibn democratica iniciado a traves del trabajo en
comisiones, de encuentros entre Consejos, Inspectores, equipos de direccion,
docentes representados en las ATD y en sus gremios, estudiantes,
funcionarios no docentes y sus organizaciones, familias y las instituciones de la

comunidad y demés actores comprometidos con el acto educativo.

En otro nivel, pero con el mismo fin, los convenios con la Universidad, las

ONGS, centros culturales y sociales, etc. permitirdn optimizar el trabajo de los



docentes en el aula y fuera de ella, involucrando a la sociedad toda en el

proceso de ensefianza de las jévenes generaciones.

En suma, estamos frente a una agenda insoslayable:

a)

b)

d)

En lo que hace a planes y programas, generar los &mbitos de discusion
necesarios para lograr acuerdos que comprometan a los docentes con
una superacion de la ensefianza.

Impulsar la infraestructura locativa imprescindible para desarrollar un
buen acto de ensefanza aprendizaje.

Sustituir en el discurso y en la practica las visiones gerenciales de la
Educacion Publica por las estrictamente educativas.

Potenciar los equipos de trabajo, dandole un nuevo fundamento y
funcién a la vieja estructura jerarquica del CES: el del acompafiamiento,
la reflexion compartida y la revitalizacion de las comunidades
educativas.

Reconocer la tarea docente y otorgarle la preeminencia que nunca debio
perder: los docentes son los técnicos que deben ser convocados a
opinar, a trabajar y, en ultima instancia, a incidir en los destinos de la

ensefianza publica.



l.2. LA SITUACION ACTUAL DE EDUCACION SECUNDARIA:
OPORTUNIDADES Y DESAFIOS?

En el presente capitulo, se analizan en primera instancia algunos factores
estructurales de importancia a la hora de comprender la actual situacion y
realidad de la educacion secundaria publica en Uruguay. A estos efectos, se
aborda en el primer apartado un andlisis de la matricula estudiantil, mostrando
su evolucion y los impactos que ha tenido la expansion matricular a nivel de
asistencia, retencién y egreso de los estudiantes. En este sentido, debe
apuntarse que el proceso de aumento de la cobertura de la poblacion en edad
de asistir al sistema de educacién secundaria no se ha acompafiado de un
proceso sostenido en términos de asistencia efectiva y permanencia en el
sistema. A continuacién, se muestran los problemas de infraestructura que
tiene nuestro sistema de ensefianza secundaria. En el tercer apartado, se
aborda el problema especifico de los aprendizajes. En relacion a este punto, se
observan fuertes desigualdades en el sistema educativo uruguayo expresadas
en desempeiios y logros escolares fuertemente sesgados por el origen social
de los estudiantes. En el cuarto apartado se analizan las condiciones de trabajo
de los docentes, emergiendo como datos fundamentales de la realidad laboral
niveles de ingreso cercanos a la linea de pobreza, problemas de titulacién, de
sobrecarga laboral y de rotacién docente. Finalmente, en un quinto punto,
abordando las caracteristicas de la comunidad educativa, se trabaja en la
perspectiva de las normas y valores que la sostienen, en especial en referencia

a la relacion profesor alumno.

[11.2.1. Crecimiento de matricula y problemas de asistencia, retencion y

egreso.

A lo largo de la dltima década la matricula de Educacién Secundaria, tanto en
Ciclo Basico como en Bachillerato, registré un crecimiento significativo. Como

puede verse en el Gréfico 1, las cifras reflejan un crecimiento sostenido de la

! Este capitulo recoge y adapta buena parte del analisis y la informacion sobre ensefianza secundaria
incluidos en el texto “Panorama de la Educacién en el Uruguay” (2004) realizado por el Programa de
Evaluacion de la Gestion Educativa, Gerencia de Investigacion y Evaluacion de ANEP-CODICEN.



matricula en este nivel del sistema educativo entre 1985 y 2003 (73% en el

periodo).

Dos aspectos merecen destacarse respecto de este proceso. En primer lugar,
el crecimiento -en términos absolutos y relativos- fue mayor en el interior del
pais que en Montevideo. Esta situacion es relativamente nueva para nuestro
pais ya que una parte significativa de la poblacion joven del pais, residente en
el interior, ha comenzado a acceder masivamente a este nivel del sistema

educativo.

Gréfico 1

EVOLUCION DE LA MATRICULA DE ENSENANZA SECUNDARIA
POR REGION (1985-2004)
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Fuente: Elaboracién en base a datos del C.E.S.

En segundo lugar, tal como ocurre en otros niveles del sistema educativo, el
aumento de la matricula de la Educacion Secundaria se explica casi en su
totalidad por el crecimiento del subsistema publico. Para el afio el afio 2004, la
educacion privada atendia solamente al 13% del conjunto de la poblacion. Esta
cifra, asociada a los datos ya presentados sobre el crecimiento de la matricula,
muestran la presion existente sobre el sistema publico de educacion

secundaria por efecto de una demanda creciente.

Adicionalmente, la evoluciéon de la matricula en el subsistema de educacién

secundaria publica se ha caracterizado por el crecimiento simultaneo de la
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matricula del Ciclo Basico y del Bachillerato. En 2004, eran 124000 los
alumnos matriculados en el primer ciclo y 113000 los inscriptos en Bachillerato.
En términos proporcionales, el crecimiento de la matricula fue muy superior en

el Bachillerato que en el Ciclo Basico.

Gréfico 2

Matricula de Educacién Secundaria Pablica
segun ciclo educativo (1985-2004)
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Fuente: Elaboraciéon en base a datos del C.E.S.

Esta expansion matricular se ha expresado en un aumento de las tasas de
cobertura en todos los estratos socioecondmicos. Sin embargo, como se
aprecia en el Cuadro 1, en el transcurso de la pasada década el ritmo de
crecimiento fue mayor entre los adolescentes de ingresos medios o altos que
entre los pertenecientes a los hogares de menores ingresos: mientras que en el
primer grupo la cobertura creci6 casi un 8% entre 1991/1992 y 2000/2001, en el
segundo grupo el incremento fue de 4,5%. En consecuencia, la razén entre los
adolescentes de bajos ingresos y los de ingresos medios 0 altos que no asisten
pasé en esos diez afios de 2,1 a 3,4, manifestando una evolucion negativa en

términos de equidad social en el acceso.
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Cuadro 1: Adolescentes de 14 a 17 afios residentes en areas urbanas segun quintiles de
ingreso per capita del hogar y asistencia a centros de ensefianza. Bienios seleccionados
entre 1991y 2001. En porcentajes

1991-1992 | 1996-1997 | 2000-2001

Quintiles1y 2 100 100 100
Estudian 68,4 65,2 71,5
No estudian 31,6 34,8 28,5
Quintles3 a5 100 100 100
Estudian 85,1 86,7 91,6
No estudian 14,9 13,3 8,4
Inequidad en el acceso: relacion entre el porcentaje que 2,1 2,6 34
no asiste en los quintiles 1y 2, y los que no lo hacen en

los quintiles 3 al 5.

Fuente: UNICEF-Uruguay (2003)

Como se ha adelantado, el aumento de la cobertura no debe ocultar los graves
problemas que la Educacién Secundaria tiene para garantizar la efectiva
asistencia de los adolescentes a los liceos. Los datos de asistencia que se
presentan a continuacion surgen del procesamiento de la Encuesta Continua
de Hogares (ECH) del INE. A diferencia de los datos de matricula, la asistencia
permite saber si el joven efectivamente concurre a alguna instancia formal de
ensefianza. Los datos de matricula constituyen una buena aproximacion a la
proporcién real de individuos que atiende el sistema, pero también es cierto
que puede sufrir distorsiones debido a la desercién durante el afio. En
contrapartida, es mas probable que quien declara en la encuesta estar

asistiendo al sistema educativo lo haga efectivamente.?

La ECH permite la construccion de dos tipos de tasas de asistencia: brutas y
netas.® Ademas permite el estudio detallado de los niveles de asistencia a
cada uno de los subsistemas educativos para las distintas edades.
Observando el Gréfico 3 es posible sefialar el aumento que se produjo entre
1991 y 2002 -especialmente a partir de 1995- en las en las tasas brutas y -en

menor medida- netas de asistencia al ciclo basico de Educaciéon Secundaria.

2 AUN asi, una de las limitantes de la Encuesta de Hogares es que realiza estimaciones para la poblacion
que reside en localidades de 5000 o méas habitantes.

¥ Las tasas brutas se calculan dividiendo la cantidad de asistentes a determinado nivel sobre la poblacion
con edad pertinente del nivel. Las netas se calculan dividiendo los asistentes con edad pertinente sobre la
poblacién con edad pertinente. Las edades pertinentes por nivel son: Ciclo basico 12 a 14; Segundo ciclo
15 a 17. Cuando las tasas brutas de asistencia son mas altas que las netas, se podria inferir que se esta
en presencia de extraedad en el sistema.
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Hacia 1998 y luego de haber alcanzado su punto mas bajo en ese afio, las
tasas netas empiezan a incrementarse acompafando también la clara mejora
de las tasas brutas. En efecto, en el afio 2002 las tasas brutas del ciclo basico
alcanzan por primera vez una cifra cercana al 100%, en tanto las tasas netas

superan 70% por primera vez en todo el periodo considerado.

Sin embargo, los datos también muestran uno de los desafios més importantes
que enfrenta el sistema educativo. Las diferencias que se registran entre las
tasas brutas y netas se explican basicamente por la presencia en el nivel de
estudiantes con edades superiores a las esperadas si existiera un flujo éptimo
al interior del sistema. En otras palabras, de todos los asistentes al ciclo basico
de Educacion Secundaria solamente siete de cada diez tienen la edad
apropiada para el nivel educativo que estan cursando. El porcentaje restante es
razonable asumir que se encuentra rezagado —cursando con extraedad cursos

de Educacién Primaria- o fuera del sistema educativo.

Gréafico 3

Tasas Brutas y Netas de asistencia al Ciclo Basico de Educacién Secundaria entre
adolescentes de 12 a 14 afios.
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Fuente: ANEP. Panorama de la Educacion Elaboracion en base a ECH del INE.

En lo que refiere al segundo ciclo de Ensefianza Secundaria, es importante
anotar que las tasas brutas presentan un incremento sostenido a partir de 1995
que las lleva de 62.9% en ese afio a mas del 83% en 2002. Este es el resultado

natural del incremento de la matricula que se ha mencionado anteriormente.
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Grafico 4

Tasas Brutas y Netas de asistencia a Segfundo Ciclo de Educacién Secundaria entre
adolescentes de 15 a 17 afios.
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Fuente: ANEP. Panorama de la Educacion Elaboracién en base a la ECH del INE.

Las tasas netas del mismo periodo reflejan en forma tardia y amortiguada la
tendencia de las tasas brutas: el incremento de las tasas brutas entre 1995 y

2002 fue del 20% pero el de las tasas netas no alcanza el 10%.

Esto quiere decir que, entre 1995 y 2002, se produce o bien un mayor egreso
del ciclo bésico, o bien una mayor retencién durante el segundo ciclo de la
Ensefianza Secundaria. En rigor, esta es la Gnica forma por la cual las tasas
brutas de este nivel pueden aumentar. Sin embargo, la ausencia de impactos
de este incremento de las tasas brutas sobre las tasas netas quiere decir que el
primero de estos fendmenos se explica fundamentalmente por la retencion de
alumnos con extraedad —aquellos que habiendo repetido algin afio en el ciclo

bésico o en el segundo ciclo contintan asistiendo fuera de su rango de edad-.

El desempefio del sistema educativo también puede evaluarse de acuerdo a
las tasas egreso y, en ese caso, los indicadores también reflejan la existencia
de un déficit considerable. Como lo muestra el Gréfico 5 solamente poco mas
de seis de cada diez jévenes de entre 16 y 18 afios han culminado el Ciclo

Bésico y la proporcion baja a medida que aumentan las edades.
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Gréafico 5

Porcentaje de personas mayores de 15 afios que completaron el Ciclo Basico de Educacién
Secundaria. Afio 2002.
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Fuente: ANEP. Panorama de la Educacion.

Los resultados son alin mas preocupantes si se considera la tasa de egreso del
ciclo de seis afios de la educacién secundaria. A pesar del incremento en los
niveles de acceso antes mencionados, en el afio 2002 solamente un tercio de
los jévenes uruguayos de entre 20 y 22 afios de edad lograba completar el
ciclo. Peor ain, como lo muestra el Gréafico 6, sélo uno de cada cuatro nifios
gue ingresaba al sistema escolar lograba completar los seis afios de la

educacién secundaria antes de alcanzar los 21 afios de edad.
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Grafico 6

Porcentaje de personas de 18 a 22 afios que completaron ensefianza secundaria. Afio 2002.
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Fuente: ANEP. Panorama de la Educacion.

El subsistema también tiene problemas atendibles en relacion a las tasas de
repeticion. El nivel de repeticibn en los tres primeros grados de Educacion
Secundaria es importante y afecta especialmente a los estudiantes que
provienen de los contextos més desfavorables. Como puede observarse en el
Grafico 7 en el afio 2002 mas de tres de cada diez estudiantes de primer afio
de liceo (36,3%) provenientes de contextos socioculturales definidos como muy
desfavorables repitio el curso. Ello se atentda levemente hasta llegar al analisis
de las tasas de repeticion que presentan lo alumnos de contexto sociocultural
favorable en primer ciclo, en los cuales la proporcion fue significativamente mas

baja (19,7%) pero aun asi muy considerable.
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Gréafico 7

Porcentaje de repeticion por grado segln contexto sociocultural. Liceos publicos diurnos
de Montevideo. Afio 2002.
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Fuente: ANEP. Panorama de la Educacion.

Algo similar ocurre con los niveles de abandono de los estudios que se
registran entre los jovenes que asisten al subsistema de ensefianza
secundaria. Como puede observarse en el Gréfico 8, el primer y el tercer afio
del Ciclo Basico son los momentos en los que se registra un mayor porcentaje
de abandono. Una vez mas, este fenbmeno esta fuertemente asociado a los
contextos socioculturales de origen. En los liceos diurnos de Montevideo, en el
afio 2002, 18,4% de los estudiantes provenientes del contexto mas
desfavorable abandonaron el liceo, 14,4% hizo lo propio en segundo de liceo y
21,3% en tercero. Ese mismo afio, uno de cada diez estudiantes de contexto
favorable (9,9%) abandoné el liceo en primer afo, 8,3% en segundo y 13,1%
en tercero. Las cifras reflejan la magnitud del problema y las diferencias
significativas en las oportunidades de “supervivencia” que ofrece el subsistema

a los estudiantes que provienen de diferentes contextos.

17



Gréafico 8
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Fuente: ANEP. Panorama de la Educacion.

En sintesis, los datos presentados permiten destacar lo siguiente:

a)

b)

El porcentaje de adolescentes que, habiendo terminado la educacion

primaria, ingresan al Ciclo Bésico se ha incrementado sistematicamente.

La tasa de egreso del Ciclo Basico de Educacion Media también ha
aumentado, aunque a un ritmo mucho menor. En la actualidad poco
menos de siete de cada diez jovenes entre 19 y 29 afios, completaron
este ciclo obligatorio de ensefianza. Ello muestra el desafio que
representa para el sistema no s6lo mejorar el egreso en las actuales
generaciones, sino preparar el disefio de ofertas alternativas que brinden
nuevas oportunidades de culminacién de este ciclo, fundamentalmente

para los jovenes que lo han interrumpido.

La tasa de egreso del Ciclo Superior de Educacién Secundaria entre los
jovenes 18 a 22 afios se ha mantenido estable y continda siendo muy
baja. Apenas un tercio de los jévenes de entre 20 y 22 afios ha

finalizado el ciclo completo de Educacion Secundaria.
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d) Por otra parte, el subsistema presenta niveles muy elevados de
repeticibn, abandono y extraedad. Estos fendmenos afectan
particularmente a los estudiantes que provienen de los contextos
socioculturales mas desfavorables y sus efectos agregados contribuyen
a agravar las condiciones adversas en la que viene registrandose el

incremento de la matricula.

1.2.2. Una infraestructura insuficiente y deteriorada para una

poblacién en aumento.

El sistema de educacién media en Uruguay presenta un contraste histérico con
el sistema de primaria. Mientras este Ultimo posee la ventaja de haberse
masificado y universalizado en un contexto de abundancia de recursos y de
fuertes politicas de estado orientadas a la mejora del sistema educativo, el ciclo
medio se expandio sin contar con esos apoyos. Ello ha generado un conjunto
de déficit relevantes. Méas alla de los esfuerzos realizados por el sistema para
incrementar la cobertura y para acompafiar este proceso de expansion
matricular, los problemas del ciclo son de larga data y requieren de un esfuerzo
prolongado que permita atender las nuevas demandas al tiempo que soluciona
los viejos problemas. En este sentido, una de las carencias centrales del
subsistema es la insuficiencia e inadecuacion de los espacios fisicos

disponibles.

A comienzos de la década del 70 se extendié normativamente la obligatoriedad
de la ensefianza a los tres primeros afos del ciclo medio. Sin embargo, esta
extension normativa no se vio acompafada de un impulso en materia de
inversiones que permitiera efectivamente enfrentar el desafio de una
universalizacion real. Las carencias edilicias del ciclo medio para el logro de
estas metas se fueron atendiendo en mayor medida en el periodo 1995 y 2003,

en el cual se incrementa en mas de un 10% la cantidad de liceos.
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Cuadro 2. Evolucion de la cantidad de liceos diurnos segun region. (1995-2002)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2002
TOTAL 219 223 228 231 235 240 246
Montevideo 51 53 53 54 58 58 60
Interior 168 170 175 177 177 182 186

Fuente: Elaboracion en base a datos de la Gerencia de inversiones Codicen y Programa
MEMFOD

Por otra parte, esto representa tan s6lo una porcién de la inversion edilicia
desarrollada en el periodo ya que el incremento en el nimero de los espacios

aula es bastante mayor que el de los liceos nuevos.

Ambos esfuerzos son fundamentales para mejorar la matriculacion y la
asistencia, asi como para mantener niveles adecuados de calidad. La creacion
de nuevos liceos no solo incrementa la capacidad locativa del sistema, sino que
también cumple la funcion de acercar el liceo a zonas y regiones donde
previamente no existian establecimientos educativos del ciclo medio,
fortaleciendo las redes de integracion social. En este sentido, el incremento del
namero de liceos en Montevideo no logr6 alun aproximarse a un cierre
razonable de la brecha que se verifica entre la oferta educativa de la educacion
primaria y la de la educacién secundaria. En Montevideo, existen 60 liceos

diurnos contra mas de 238 escuelas.

Ademds, la educacion secundaria en Montevideo enfrenta problemas criticos
en lo que hace a la dotacion de establecimientos y a la capacidad locativa,
precisamente en los contextos mas desfavorables. El grafico que sigue muestra
claramente que en esos contextos se esta en presencia de aulas notoriamente

mas superpobladas que en el resto del sistema.
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Gréfico 9

Tamafio medio de grupo por grado segln contexto (Afio 2002) (Sélo centros
' Montevideo).

39.0

38.0
37.0 \

36.0 \
34.0 §é
33.0

: /
32.0
31.0
30.0
29.0
1° 2° 3°
‘ - Muy desfavorable ™ Desfavorable =+ Medio ™ Favorable

Fuente: ANEP. Panorama de la Educacion.

En efecto, para este contexto es posible encontrar, en promedio, aulas con 38
estudiantes en primer afo. Ello implica muy posiblemente que muchos liceos
de contextos desfavorables reciben al nifio recién egresado de la primaria en
aulas de mas de cuarenta alumnos. La caida del tamafio medio de grupo

posterior en este mismo contexto responde en buena medida al abandono.
El problema se agudiza en el bachillerato en el marco de un proceso de

expansion de matricula similar o superior al de ciclo basico. Si se observan los

datos de los afios 2001 y 2002 esta situacion ya es palpable.
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Gréfico 10

Evolucién del tamafio medio de grupo en el bachillerato de ensefianza
secundaria
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Fuente: ANEP. Panorama de la educacion.

La informacién disponible sugiere que la expansion de matricula registrada en
el bachillerato ha redundado en el incremento del tamafio medio de grupo. Este
incremento es, ademas, mas marcado en Montevideo que en el Interior, aun
cuando en el primer caso se partia en 1996 de niveles mas altos que los del

resto del pais.

Es preocupante en este sentido anotar que Montevideo ya presenta tamafios
promedio de grupo de 40 estudiantes. De no mediar una mejora de la
capacidad edilicia acompafiada de la adecuada dotacién de recursos humanos,
la democratizacion en el acceso al bachillerato se har a costas de su calidad,
prolongando y expandiendo las tendencias generadas en los anteriores
periodos. De ser asi, la democratizacion serd mas aparente que real, al tiempo

gue sus costos seran pagados por los contextos mas desfavorables.

Otra variable importante es el estado de conservacion de las aulas. La
informacion disponible muestra que, en algo méas de cuatro de cada diez liceos
(45%), las aulas estan en un estado malo o regular. Adicionalmente, como se

muestra en el gréfico que sigue, el estado parece ser claramente peor en los

22



centros de contexto sociocultural mas desfavorable. En efecto, mientras que en
estos la proporcién de centros con aulas en estado malo o regular es de 54%,
en los contextos desfavorables disminuye a 46%, en los medios a 43.5% y en

el contexto mas favorable desciende a casi 40%.

1.2.3. Los niveles de aprendizajes en un contexto de incremento de

matriculay escasez de recursos.

En el afio 2003, Uruguay participd por primera vez en su historia de un estudio
internacional de evaluacion de aprendizajes. La ANEP decidio participar en el
“Programa Internacional de Evaluacion de Estudiantes” (PISA, por su sigla en
inglés), llevado adelante por la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE), en su segunda evaluacion (la primera fue

realizada en el afio 2000).

PISA esta concebido como un programa de evaluacion permanente, con un
ciclo que se repite cada tres afos utilizando pruebas equiparables, lo que
permite al pais contar con un seguimiento externo e independiente de la
evolucion de los resultados del sistema educativo nacional. La prueba PISA fue
aplicada a una muestra representativa del conjunto del sistema educativo
nacional, tanto publico como privado, en liceos a los que asisten jovenes de 15

afios de edad.*

El proposito del Programa es evaluar en qué medida los jovenes que se
supone estan terminando la escolaridad obligatoria son capaces de emplear los
conocimientos adquiridos a lo largo de su trayectoria escolar en asuntos y
problemas propios del mundo real, asi como el grado en que poseen un
conjunto de competencias relevantes e indispensables para actuar como
ciudadanos a nivel personal, social y econdémico. Para ello se evallan tres

“dominios” fundamentales: capacidad de lectura, cultura matemética y cultura

* Los resultados refieren a la aplicacién de la prueba en 239 centros de ensefianza; fue realizada por
5.797 alumnos de los que un 75% asistia a liceos publicos, un 12,7% a escuelas técnicas, un 14.1% a
instituciones privadas, y un 1% a otro tipo de ofertas educativas (escuelas rurales con 7mo a 9no afio,

liceos militares, etc.)
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cientifica, lo que luego se “traduce” en una escala de niveles ascendentes

desde 0 a5 y desde 0 a 6 en lectura y matematica, respectivamente.

A partir del Informe Nacional elaborado por la Gerencia de Investigacion y
Evaluacion de la ANEP se cuenta con el andlisis de los resultados, desde tres
perspectivas diferentes: la mirada a la situacion de Uruguay en el contexto
latinoamericano, la comparacién de Uruguay con otros paises de pequefia

escala de la OCDE y, por dltimo, su andlisis desde la perspectiva del pais.’

La diferencia en los niveles de asistencia de los alumnos de 15 afios a la
educacion formal —y, por lo tanto, la diferencia en la proporcién de jévenes de
dicha edad representados en los resultados de cada pais- inciden en los
indicadores de desempefio. Los resultados deben analizarse teniendo en
cuenta que paises que tienen fuera del sistema educativo a una porcion
considerable de los jovenes pueden obtener un engafoso “beneficio” en los
resultados de las pruebas. En otras palabras, es razonable suponer que los
jovenes excluidos del sistema tendrian desempefios que afectarian

negativamente el promedio nacional.

En el cuadro siguiente se indica la cantidad de alumnos de 15 afos en cada
uno de los paises y la proporcion de ellos que asistian a la educacién media.
Los datos muestran la amplia expansion de la educacion media de buena parte
de los pequefios paises europeos, el rezago de nuestro pais en relacion a ese
grupo y las situaciones de muy baja cobertura que se registran en paises
latinoamericanos como Brasil, México o Perd. Chile por su parte, presenta la

menor proporcion de alumnos fuera del sistema educativo en la region.

® En el contexto latinoamericano se compara a Uruguay con los paises participantes en la edicién 2000 y
2003: Argentina, Brasil, Chile, México y Per(. En el marco de los paises de la OCDE de pequefia escala
se lo compara con Dinamarca, Eslovaquia, Finlandia, Irlanda, Letonia, Noruega, Nueva Zelanda y Suiza.
En la perspectiva del propio pais el andlisis toma en cuenta los grados que estan cursando los
estudiantes de 15 afios (que es la generacion evaluada), los distintos tipos de ofertas educativas y los
contextos socioculturales. Se hace ademas un analisis de los resultados de los alumnos que completaron
el Ciclo Basico obligatorio en la educacion publica, segun el Plan de estudios en que lo cursaron (Plan 86,

Plan 96, Ciclo Basico Tecnolégico en escuelas técnicas).
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Cuadro 3. Asistencia ala Educacién Media de jévenes de 15 afios. En porcentajes
del total de jovenes en esa edad. OCDE y paises seleccionados de la OCDE y

latinoamericanos.

Total de Jévenes que Porcentaje de
Joévenes de 15 afios asisten a la Educ. Media Asistentes sobre el total
OCDE 15.764.615 14.032.140 89,0
Finlandia 61.107 61.107 100,0
Letonia 37.544 37.275 99,3
Noruega 56.060 55.648 99,3
Dinamarca 59.156 58.200 98,4
Eslovaquia 84.242 82.354 97,8
Suiza 83.247 81.045 97,4
Irlanda 61.535 59.801 97,2
Nueva Zelanda 55.440 53.293 96,1
Uruguay 53.948 40.023 74,2
Chile 263.863 230.538 87,4
Argentina 662.014 505.404 76,3
Pera 546.601 358.780 65,6
Brasil 3.618.332 2.359.854 65,2
México 2.192.452 1.273.163 58,1

Fuente: Gerencia de Investigacion y Evaluacion de la ANEP, sobre base de datos de la
OCDE/PISA, 2003.

Los resultados de Uruguay muestran luces y sombras. En las pruebas de
Lectura nuestro pais obtuvo resultados significativamente superiores a los de
los demés paises latinoamericanos considerados, con excepcion de Argentina.
Sin embargo el desempeiio promedio de los estudiantes uruguayos se ubica

muy por debajo del promedio de los paises de la OCDE.

La comparacién de Uruguay con los paises europeos de pequefia escala
muestra que el resultado promedio de nuestro pais es inferior al de todos los
paises considerados. Si la comparacion se limita a Finlandia -el pais con mejor
desempeiio en las pruebas- el 5% de sus alumnos de peor desempefio se
ubica en una puntuacién bastante cercana al promedio de todo Uruguay. Sin
embargo, la enorme dispersidn que presenta Uruguay permite que nuestros
mejores alumnos alcancen resultados similares a los mejores estudiantes de

Dinamarca.

De acuerdo a los resultados, el 40% de los estudiantes uruguayos evaluados
poseen una muy rudimentaria capacidad para leer, comprender y encontrar
informacion en textos escritos de diverso tipo. En los paises de la OCDE el

porcentaje de estudiantes en ese nivel alcanza a 20%. En América Latina, para
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Argentina representan casi el 44%, en Chile, Brasil y México alrededor del 50%
y en Peru el 80% del alumnado. En el otro extremo, 16,5% de los estudiantes
uruguayos alcanzaron los niveles mas altos de desempefio en lectura.® En los
paises de la OCDE ese porcentaje se eleva a 30%, en Argentina cae a 10% y

en el resto de los paises latinoamericanos la proporciébn es menor aun.

Los resultados de las pruebas PISA de Lectura muestran, a grandes rasgos,
que Uruguay es el pais con mayor distancia en los resultados de sus mejores y
peores estudiantes en Lectura, es decir, es un pais altamente inequitativo en
materia de logros en este dominio. Sus mejores estudiantes estan bastante
cerca de los mejores estudiantes de la OCDE y bastante lejos de los mejores
estudiantes de los demas paises latinoamericanos, al tiempo que sus
estudiantes con peor desempefio estan muy por debajo de los de la OCDE e,

incluso, algo por debajo de algunos paises latinoamericanos.

En las pruebas de Matemética Uruguay aparece nuevamente con el mejor
promedio entre los paises latinoamericanos considerados. Por otra parte,
Uruguay no es en Matemética el pais mas inequitativo de los considerados en
la comparacion pero, a diferencia de los resultados de Lectura, ello se explica
por el hecho de que el 5% de mejor desempefio no tiene puntajes destacados.
Los puntajes en Lectura y Matematica no son directamente comparables entre
si, pero es posible observar que la situacion de Uruguay en relacion a los

demas paises es peor en Matematica.

En resumen, en el contexto de América Latina, Uruguay alcanza resultados
aceptables en términos relativos, es decir, un poco por encima del resto de los
paises. No obstante, proporciones muy importantes de alumnos (4 de cada 10
estudiantes en Lectura y 5 de cada 10 en Matematica) exhiben niveles de
desempeiio insuficientes. Si a ello se le agrega el hecho de que una cuarta
parte de los jovenes de 15 afios esta fuera del sistema, es razonable pensar
que la situacion del conjunto total de los adolescentes de 15 afios es peor que

la sefialada por estos resultados.

® Definidos por la capacidad para leer y comprender textos complejos, asf como para interpretar y
reflexionar criticamente sobre el contenido y las formas de diverso tipo de textos
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El patrén general de resultados de Uruguay sugiere la sobrevivencia de una
“herencia educativa y cultural” que, en algunos sectores de la sociedad,
preserva mejor a sus jovenes lo cual se objetiva en el logro de buenos
desempefios en materia de aprendizajes. De alli que los resultados sean
buenos en el extremo superior de la distribucién. Pero, al mismo tiempo,
importantes sectores de estudiantes no logran resultados minimamente

satisfactorios.

Probablemente esto sea la consecuencia de las dificultades de la educacion
media para incorporar efectivamente a la actividad educativa a los estudiantes
provenientes de los sectores sociales mas desfavorecidos. Por otra parte, la
crisis econdmica y el incremento de la cantidad de nifios y jovenes bajo la linea
de pobreza ha tenido incidencia directa en la fuerte caida que se observa en el
extremo inferior de la distribucién de resultados. La combinacién de ambos
fendmenos da lugar a que los resultados de Uruguay presenten una amplia

dispersion, la mas grande de los paises considerados.

Si se tienen en cuenta las diferencias existentes en los niveles de desarrollo
social, econémico y educativo entre Uruguay Yy los paises europeos con los que
se lo compard, los resultados de Uruguay en Lectura aparecen como
relativamente buenos, en especial en lo que respecta a los resultados de los
buenos alumnos. Como se mencionaba con anterioridad, los mejores
estudiantes de Uruguay tienen resultados similares a los de los mejores
estudiantes de paises como Dinamarca, Eslovaquia, Letonia y Suiza. Cuando
se controla el contexto sociocultural de los centros los resultados de Uruguay

en los contextos mas favorecidos son incluso mejores que los de Noruega.

En cambio, los resultados en Matematica son relativamente peores cuando se
los compara con la OCDE y con los paises europeos de pequefia escala. En
este caso aun los mejores alumnos de Uruguay quedan bastante por debajo de

los mejores alumnos de los paises europeos.
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.2.4. Las condiciones de trabajo del personal docente.

Un sistema que se masifica y expande en un contexto de escasez fiscal y de
ausencia de politicas claras de Estado respecto a los recursos necesarios para
dicha expansién, acumula ademas de los problemas de infraestructura, un

conjunto de problemas relativos a los recursos humanos disponibles.

Adicionalmente, y a diferencia de Primaria, el problema del personal docente
en la ensefianza secundaria y de su asignacion a centros y grados se agudiza
por la fuerte dispersion de materias que tornan atn mas dificil la concentracion
horaria y la estabilidad de los elencos docentes. Ademas, un sistema que se
masifica sin recursos, carece de instrumentos que permitan estructurar
sistemas de incentivos adecuados, asi como retribuciones materiales vy
simbdlicas que contribuyan a la generacién de ambitos laborales cohesivos y
orientados a la excelencia. Finalmente, el Gltimo impulso de la expansion de
matricula, positivo en muchos aspectos, coloca desafios a un personal docente
y administrativo poco acostumbrado a atender poblaciones estudiantiles de los

estratos de ingresos mas bajos.

El paso de un sistema de ensefianza secundaria expulsor a uno no expulsor
implica la necesidad de una nueva transformacion en su personal docente: de
docentes que ensefiaban predominantemente a sectores integrados a docentes
gue deben adecuar sus estrategias a adolescentes y jovenes provenientes de

hogares en situacion de pobreza y muchas veces de exclusion social.

Uno de los problemas estructurales que genero la expansion del sistema de
educacion media refiere al déficit de recursos humanos titulados para la
docencia en este ciclo. En efecto, como se puede observar en el siguiente
cuadro, el contraste entre primaria y cualquiera de los subsistemas de la
ensefianza media es muy claro. Menos de la mitad de los docentes de
secundaria posee diploma especifico para ensefiar en este nivel. Asimismo, el
porcentaje que carece de cualquier titulo de nivel terciario asciende en la

ensefianza media a casi el 25%. Las proporciones de titulados en Primaria
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superan el 90% y aquellos que carecen de todo titulo a nivel terciario no

superan el 0.5%.

Cuadro 4. Tenencia de titulo, segln subsistema educativo en el que trabaja (*). Afio
2001.

Subsistema
. . . Ensefianza TOTAL
Primaria | Secundaria P
técnica

No tiene titulo 0.5 23.3 23.3 134
Tiene titulo de maestro 90.5 8.0 19.4 44.6
T|en_e titulo de profesor de ensefianza 0.3 46.9 300 25 3
Media
Tiene titulo de maestro y profesor 2.3 1.9 0.8 2.0
Tiene otros titulos de grado no docente 0.1 6.9 12.3 4.4
Tiene titulo docente y otro grado no 36 8.9 123 6.9
docente
Tiene titulo de postgrado 2.7 4.0 2.0 3.2

TOTAL 100 100 100 100

Fuente: Encuesta A.N.E.P - UNESCO/IIPE, 2001. (*) “¢ Qué titulo tiene Ud?".

Este problema de titulacién se encuentra mucho mas extendido en el interior
que en Montevideo. Debe considerarse que es precisamente en el Interior
donde se ha producido en los ultimos seis o siete afios la mayor incorporacion
de estudiantes al sistema de educacién media. La experiencia de los CERP ha
procurado ser una respuesta a este problema de titulacion en el interior. En
tanto Montevideo presenta un 18% de docentes de secundaria sin titulacion de
ningun tipo y casi un 64% con titulacion de profesorado, en el interior los

guarismos respectivos son de 27.3% y 48%.

Estas afirmaciones sobre la titulacion no se sustentan en una ritualizacion de la
certificacion. En otras palabras, no se confunde la certificacién con la calidad
docente. Se sefiala, sin embargo que atravesar un ciclo de formacion
especifica con componentes didacticos, mas alldA de reconocer las
especificidades de contenido que caracterizan la docencia de secundaria,

contribuye a mejorar las capacidades de los docentes.

Por dltimo, cabe detenerse en la estructura de la titulacion por materia.
Carecemos de informacion actualizada sobre este punto. Sin embargo, los

datos que surgen del censo de docentes de octubre de 1995 indican que los
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menores porcentajes de docentes titulados se encuentran en la matematica.
Tan so6lo un 13% de los profesores de matemética en la ensefianza secundaria
uruguaya poseen titulo docente. Todos sabemos que matematica constituye
en secundaria la materia de mayor dificultad para los estudiantes. Esto es asi
en buena parte del mundo. Sin embargo, parece razonable suponer que parte
de los resultados de suficiencia y aprobacion de examenes que presenta la
matematica en secundaria se expliquen por la existencia de un ndamero
significativo de profesores cuyo conocimiento de la materia puede ser
adecuado, pero que no necesariamente manejan las herramientas didacticas

para transmitir dichos conocimientos.

Los problemas de titulacion mencionados anteriormente no responden a un
sistema carente de criterios a la hora de incorporar recursos humanos para la
docencia. La razon fundamental de la escasez de docentes titulados en el
sistema es la escasez de docentes titulados en el pais. La ausencia de
recursos humanos titulados y no titulados en el sistema es un problema que se
ha visto agravado con la creciente expansion de la matricula, de los
establecimientos y de los grupos. Esto implica una sobrecarga laboral que hace
muy dificil el adecuado rendimiento de los docentes en aula y la preparacion y

trabajo de evaluacion fuera del aula.

Como puede observarse en el siguiente cuadro, el porcentaje de docentes con
mas de 40 horas de dedicacién a la docencia alcanza casi el 45% de aquellos
que no realizan ningun otro tipo de actividad remunerada’. Si comparamos la
dedicacion exclusiva a la docencia en el sistema secundario y primario de
educacion, puede constatarse rapidamente la mejor situacién de los maestros.
En Primaria, tan sélo un 8% de los maestros posee mas de 40 horas

semanales asignadas.

" Aln en quienes si realizan otro tipo de actividades remuneradas, el 25% dedica mas de 40 horas a la
docencia.

30



Cuadro 5. Cantidad de horas dedicadas a la docencia (directa e indirecta), seguln
subsistema (s6lo entre quienes trabajan exclusivamente en la docencia).

Primaria Secundaria Ensefianza
técnica TOTAL
HORAS DEDICADAS A LA
DOCENCIA
20 o menos 53.8 11.5 12.1 314
21a30 5.3 18.9 12.1 12.0
31a40 325 25.0 30.6 28.9
41 a 50 7.1 27.6 28.9 18.1
50 0 més 1.2 16.9 16.2 9.4
No contesta 0.2 0.1
Total 100 100 100 100

Fuente: Encuesta A.N.E.P - UNESCO/IIPE, 2001.

No sélo el cuerpo docente de la enseflanza media presenta un mayor
porcentaje de docentes con sobrecarga laboral, sino que también puede
constatarse una menor presencia de docentes cuya Unica actividad
remunerada esta relacionada con la ensefianza. En tanto en primaria tan sélo
un 10% de los maestros dicen desarrollar otro tipo de actividades remuneradas,
en secundaria el porcentaje asciende al 21.5% y en la ensefianza técnica al
30.8% (ANEP-UNESCO/IIPE, 2003).

La presencia de esta sobrecarga laboral en un porcentaje importante de
docentes se ve acompafiada de la exposicion del docente a un nimero
sumamente elevado de estudiantes. La despersonalizacion muchas veces
sefialada como problema del sistema de ensefianza media no es, por tanto, un
problema de voluntad docente sino un problema estructural de escasez de
recursos y sobrecarga de trabajo. A esto debe sumarse el tiempo que queda
disponible para que el docente desarrolle las tareas necesarias para la accion
concreta en aula. Ello implica al menos contar con horas libres en la semana
que permitan planificar el curso, preparar las clases y evaluar el desempefio de

los estudiantes.
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Es muy claro que las razones detras de estas formas adaptativas perversas y
de sus efectos sobre la calidad de la accion docente se encuentran no sélo en
la escasez de recursos humanos, sino también en los bajos salarios que

perciben y en la ausencia de sistemas de incentivo y contralor adecuados.

A modo de ejemplo, para el analisis de la evolucién de las remuneraciones del
cuerpo docente de secundaria, se seleccionaron seis categorias
correspondientes a profesores titulados con funciones en aula, grado 4 y grado
7 de 1ler ciclo, con 20 horas, cuyas remuneraciones coinciden con las de
maestros grado 4 y 7 con la misma carga horaria. A ellas se agregan las
categorias de profesores titulados de 2do Ciclo en los mismos grados que los
anteriores y en el escalafén de Direccion se consideran dos categorias:

Director 4ta categoria, Grado 4 y Director, lera categoria, Grado 7.

Cuadro 6. Sueldos Liquidos de profesores de Secundaria. Pesos Constantes de enero de
1997. Indices 2001=100.

Sueldos Liquidos a precios constantes de Enero/1997 Indices de Sueldos Liquidos Docentes
Promedios anuales Base 2001=100
Prof. 2do ciclo | Prof. 2do. Ciclo Director Director Prof. 1er ciclo | Prof. 1er ciclo | Prof. 2do ciclo | Prof. 2do. Ciclo

20 hs. 20 hs. 4ta categoria| lera categoria 20 hs. 20 hs. 20 hs. 20 hs.
ANOS Grado 4 Grado 7 Grado 4 Grado 7 Grado 4 Grado 7 Grado 4 Grado 7
1997 3316,7 4678,4 6480,2 7539,5 89,0 91,5 89,6 91,8
1998 3383,0 4724,8 6584,2 7662,4 90,8 92,3 91,3 92,8
1999 3593,4 5035,9 7076,0 8239,9 96,6 98,6 97,0 98,9
2000 3570,2 5003,3 7030,3 8186,0 96,0 98,0 96,4 98,2
2001 3703,5 5094,0 7199,3 8321,2 100,0 100,0 100,0 100,0
2002 3599,4 4842,4 6856,6 7903,5 97,3 95,2 97,2 95,1
2003 2901,7 3941,0 5751,5 6633,9 78,5 77,4 78,3 77,4
2004 2887,5 3925,9 5818,9 6714,7 78,1 77,1 78,0 77,1
2005 2966,3 4056,0 6011,9 6938,0 80,2 79,7 80,1 79,6

Fuente: En base a informacion de la Gerencia de Programacién y Presupuesto de la ANEP

El bajo nivel absoluto de las remuneraciones docentes se visualiza al comparar
el nivel de remuneraciones mas recientes (afio 2004) con otro tipo de
indicadores. En el cuadro siguiente se toman los salarios en pesos corrientes
del afio 2004 y se relacionan con la estimacién, para el mismo afio, de la linea

de pobreza a nivel nacional.
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Cuadro 7. Salarios docentes, segln categoriay grado, y linea de pobreza (LP). En pesos
corrientes y en nimero de LP. Afio 2004.

En nimero de
2004 En $ corrientes Lineas de Pobreza
Prof. 2do. Ciclo, Grado 4, 20 hs. 5844,2 1,8
Prof. 2do ciclo, Grado 7, 20 hs. 7947,2 2,4
Director, 4ta categoria, Grado 4 11779,1 3,6
Director, lera categoria, Grado 7 135925 41
Linea de Pobreza 3306,1 1,0

Fuente: En base a informacion de la Gerencia de Programacion y Presupuesto
de la ANEP y del INE (2005).

Como se aprecia, bastaria considerar un hogar cuyo Unico ingreso esta
constituido por una de las remuneraciones correspondientes al profesor de
aula de 2do Ciclo, en las categorias 4 y 7 para que, conformado con 2 y 3
adultos equivalentes respectivamente, el ingreso per capita del hogar se situara

por debajo de la linea de pobreza.

Para enfrentar adecuadamente el marcado incremento de la matricula tanto en
este ciclo como en el bachillerato, deben solucionarse estos aspectos
esenciales. De lo contrario, el impacto de cualquier reforma futura sera

minimizado por estos factores.

Los datos aqui presentados no agotan ni mucho menos los problemas de
recursos humanos que debe enfrentar el sistema de ensefianza secundaria. El
rol de los adscriptos, los conocimientos de los docentes para ensefar en los
diversos curriculos vigentes, la existencia de docentes que no han recibido
ninguna forma de capacitacién en servicio, el escaso manejo de las nuevas
tecnologias de informacién, son tan sélo algunos de los temas y desafios que

han sido documentados en estudios relativamente recientes.

Por dltimo, més alld de los problemas de infraestructura, equipamiento vy
recursos humanos resefiados, el sistema de educacion secundaria presenta tal
vez los mayores déficits en el conjunto de relaciones internas y externas de los

miembros de la institucion escolar y las normas que regulan dichas relaciones.
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En el caso de secundaria, y por la propia naturaleza de su funcionamiento, es
altamente probable que los docentes se encuentren asignados a mas de un
establecimiento. Esto posee en principio un efecto negativo sobre la posibilidad
de constituir redes y relaciones mutuamente referidas. El intento de concentrar
horas en un mismo establecimiento atacando asi lo que se ha definido como el
“profesor-taxi” reconocia justamente este problema. En rigor, muchos liceos y
centros de educacion media, dada la demanda de horas en ciertas materias
que poseen, permitirian una fuerte concentracién de docentes en un mismo

establecimiento.

El siguiente cuadro permite observar que en la Educacion Secundaria -y en el
ciclo medio en general- se esta aun muy lejos de lograr una cierta
concentracién de horas docente en un mismo establecimiento. A esto, se le
debe sumar un aspecto que afecta en forma similar al sistema de primaria: la
rotacion. Es muy comun la queja de directores que sefialan que de su plantel
docente del afio anterior, sélo sigue al siguiente afio un porcentaje infimo.
Ahora bien, mas alla de los problemas de rotacién, y solo observando la
dimension relativa a la cantidad de establecimientos atendidos por el docente,
la evidencia indica que solo un 25% de los profesores de ensefianza
secundaria trabaja en un solo centro. De hecho, casi un 36% de los docentes

de secundaria trabajaban en el afio 2001 en 3 0 mas establecimientos.

Cuadro 8. Cantidad de establecimientos educativos en los que trabaja, seguln
subsistema educativo en el que trabaja. En porcentaje de docentes.

ecgatr;ttl)(lj:((;jin?i(aentos Primaria Secundaria Ensefianza técnica
1 67.6 25.4 37.5
2 30.3 38.9 38.7
3 1.3 24.1 17.8
4 0.5 8.1 3.6
5 0.2 2.6 0.4
6 0 0.6 0.8
7 0 0.1 0.4
8 0 0.1 0.4
9 0 0.1 0.4
Mas de 9 0 0.2 0.4

Fuente: Encuesta A.N.E.P - UNESCO/IIPE, 2001.

A este problema y a los efectos de la rotacion docente debe sumarsele el de la
cantidad de alumnos que se debe atender. La despersonalizacion de la relacion

docente-alumno que implica la sobrecarga de alumnos que deben enfrentar
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algunos docentes atenta definitivamente contra las posibilidades de establecer

un sistema de obligaciones mutuas normativamente estructurado.

1.2.5. Las dificultades para la construccion de comunidades

educativas.

La posibilidad de construir sistemas de relaciones estructuradas
normativamente requiere de un conjunto de reglas formales e informales. Toda
organizacion compleja genera sistemas normativos que van mas alla de las
reglas formales definidas por la institucion. Estos sistemas normativos operan
no solo desde la autoridad sino también desde el control que los pares realizan
entre ellos. Asimismo, y tal como se sefiald, algunos elementos normativos se
encuentran internalizados en los actores en tanto otros elementos del sistema
normativo se apoyan claramente en premios y castigos que permiten orientar la

accion de los participantes en las direcciones deseadas.

La ausencia de sistemas normativos eficientes (sean estos internalizados o
externos) que orienten la accion de tal manera de garantizar el buen
funcionamiento del sistema jerarquico y la cooperacion y contralor mutuo entre
pares se explica en parte por las insuficientes bases materiales y temporales
que permiten estructurar relaciones e internalizar pautas normativas. Ello no
implica que se carezca de todo sistema de normas. Pero las normas que
tienden a emerger en estos contextos, sumadas a la notoria escasez de
recursos materiales y humanos, son en muchos casos contraproducentes en
relacion a los objetivos generales de la institucion. Asi, la permisividad con el
ausentismo, la tolerancia de la autoridad y de los propios colegas al dictado
insuficiente de clases, la legitimacion de la sobrecarga docente y la inexistencia
de valores que perciban en el fracaso estudiantil un fracaso docente, son
moneda comun en el sistema. La adaptacion a la escasez se produce mediante
la recreacion de un contrato autoridad-docentes que tiende a dejar fuera de la
ecuacion al tercer actor: el estudiante. La tasa de fracaso estudiantil, repeticion,
y examenes y la percepcion por parte de los alumnos de enfrentar

evaluaciones para los que no fueron preparados, estan sugiriendo justamente
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esto: el contrato entre estudiante y docentes, pilar necesario del sistema, se
encuentra devaluado y ha sido desplazado por un contrato cuyo eje es la

tolerancia a la escasez pedagodgica justificada por la escasez de recursos.

Otra forma de desplazamiento del contrato estudiante-docente se encuentra en
las clases particulares, que nada tienen que ver con el contrato prometido por
la ensefianza publica: el de transmisién gratuita de conocimientos. En el
modulo que se aplico a jévenes de entre 15 a 29 afios conjuntamente con la
Encuesta Continua de Hogares, se preguntd sobre la asistencia a clases
particulares. Los jovenes entre los 16 y 18 afios declaran en un 50% haber
asistido a clases particulares. Esta realidad es notoriamente mas alta en los
sectores méas pudientes y en los bachilleratos cientificos. En rigor, tal como se
ha argumentado, es posible considerar el bachillerato como un sistema publico

no “gratuito” y mas como una combinacion publico-privado con un componente

pago.

Estas criticas al ciclo medio no implican una critica individual generalizable a
los elencos docentes y directivos del sistema. Por el contrario, dado el conjunto
de carencias de todo tipo que pueden constatarse en un contexto de expansion
de la matricula, resulta bastante milagroso que el sistema opere en forma

minimamente adecuada.

l1.3. LINEAMIENTOS GENERALES DE POLITICAS PARA LA EDUCACION
SECUNDARIA.

La situacion resefiada en las paginas anteriores habilita a sostener que el
subsistema de Educacion Secundaria es uno de los eslabones mas débiles del
sistema educativo nacional. El efecto combinado de factores como el
incremento masivo de la matricula, en especial entre los jovenes provenientes
de sectores mas vulnerables de la sociedad uruguaya, y la insuficiencia o
inadecuacion de las respuestas que destinaron recursos fisicos y humanos
para garantizar niveles aceptables de retencion, egreso y calidad de los

aprendizajes, hace que en la actualidad la Educacion Secundaria sea percibida
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como un sistema que funciona al limite de sus posibilidades de cumplir

minimamente las tareas que le ha encomendado la sociedad.

La magnitud de los déficit y la escasez de los recursos disponibles fundamenta
la necesidad de centrar la atencién en las principales lineas generales de
politicas, dirigidas a atender en el menor plazo posible las prioridades mas
acuciantes. En estas paginas se describen las lineas generales de accion que
el Consejo Directivo Central de la ANEP y el Consejo de Educacion Secundaria
han resuelto llevar adelante en esta Administracion. Estas iniciativas recogen el
resultado de numerosas y fecundas consultas realizadas a cada uno de los
actores —docentes, técnicos, funcionarios, etc.- involucrados en la gestion del

subsistema.

1.3.1. Mejorar las condiciones de trabajo del personal docente y no

docente de Educacién Secundaria.

Todos los diagndsticos e investigaciones disponibles confirman que no es
posible modificar positivamente los resultados que se estan alcanzando en el
susbsistema de Educacion Secundaria sin mejorar de forma simultanea las
condiciones de trabajo en las que se desempefian sus recursos humanos

docentes y no docentes.

Esta Administracion tiene como una de sus lineas prioritarias de accion para el
periodo la progresiva recuperacion y aumento de las retribuciones que perciben
los funcionarios del sistema. Al mismo tiempo, promovera un conjunto de
iniciativas que permitirdn el aprovechamiento mas eficiente y eficaz de los
recursos humanos disponibles, eliminando costos y mejorando las condiciones

de trabajo.

En este sentido se orientan las medidas tendientes a lograr la concentracion de
horas de cada docente en un centro educativo —buscando la progresiva
conversion de horas en cargos- y la reduccién efectiva de la rotacién docente.
por medio de procesos de adjudicacion de paquetes horarios cada tres afios.

También se inscriben en esta linea las medidas tendientes a separar en el
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tiempo la adjudicacién de horas —o cargos- y el comienzo de los cursos. De
esta forma se logrard un impacto positivo en la cantidad de horas de clase

dictadas a lo largo del afio.

La asignacion a cada docente de un paquete horario que garantice su
presencia efectiva en los liceos y les permita operar como referentes
significativos para los adolescentes, a través de la extension del tiempo de
convivencia tanto en el aula como fuera de ella, también atenderé la necesidad
de docentes y funcionarios de contar con el tiempo minimo indispensable para
la reflexion y elaboracién de proyectos colectivos a nivel de centro, de

asignaturas, grados 0 grupos.

Finalmente, esta Administracion implementara acciones tendientes a incentivar
el desarrollo de mayores niveles de compromiso entre los funcionarios y las
comunidades educativas a las que se integran, reduciendo el ausentismo y
aumentando el tiempo pedagdgico por medio de la revision de los
procedimientos de suplencia ante faltas por enfermedad y una revision de los

procedimientos y criterios de las inasistencias y llegadas tarde de los docentes.

11.3.2. Transformar la gestion institucional a nivel de la estructura

central y de los liceos.

Buena parte de los problemas y amenazas que enfrenta la Educacion
Secundaria estan directamente relacionados con la insuficiente capacidad de
gestion, tanto a nivel de la estructura del Consejo como de los liceos de todo el
pais. Por tal motivo, esta Administracion promueve un conjunto de medidas
destinadas a corregir un déficit que en el pasado ha sido sistematicamente

desatendido.

En primer lugar se pondran en marcha iniciativas tendientes a lograr un mayor
grado de descentralizacion de la gestién hacia los centros educativos. Parece
indtil seguir insistiendo en un discurso que reclama mayor capacidad de

liderazgo a los directores, docentes y funcionarios, al mismo tiempo que se
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anula toda capacidad de emprendimiento y se obstaculiza la gestion de los

recursos indispensables para el funcionamiento cotidiano del centro educativo.

Al mismo tiempo, se impulsardn medidas tendientes a acrecentar el grado de
autonomia para la gestion institucional desde una perspectiva territorial,
especialmente a través del disefio e implementacion de un nuevo modelo de
supervision de la tarea docente, enfatizando el asesoramiento y

acompafamiento.

Finalmente, se disefiara y pondr4& en marcha un proceso de reestructura

administrativa y de la gestion del consejo de Educacion Secundaria.

111.3.3. Universalizar la cobertura del Ciclo Basico y abatir

significativamente los niveles de abandono y rezago.

Como se ha dicho en las paginas anteriores, en los ultimos afios la Educacion
secundaria ha registrado un incremento muy significativo de la matricula. Este
incremento ha permitido el acceso masivo al subsistema de sectores sociales
tradicionalmente excluidos del mismo. Sin embargo, los datos presentados
reflejan la existencia de grupos de jovenes pertenecientes a los sectores
sociales de mayor pobreza que tienen enormes dificultades para completar el
trdnsito de la educacion primaria a la secundaria. En algunas zonas del pais
estas dificultades estan especialmente agravadas por la existencia de una
brecha considerable entre la oferta locativa de la educacién primaria y la que se
registra en secundaria. A tales efectos se priorizara la construccion de edificios
y aulas en las zonas del pais en las que se concentran déficit mas

pronunciados.

Como se ha observado la universalizacion del acceso es una meta
relativamente proxima. Sin embargo, el subsistema registra dificultades muy
notorias en la retencion de los estudiantes, en especial en los afos
correspondientes al Ciclo Basico. En tal sentido, la construccion de nuevos
espacios educativos es también una prioridad absoluta para lograr desarrollar

una modalidad de Ciclo Basico Extendido en dos turnos —con liceo nuevos y
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pasando liceos de tres turnos a dos extendidos-. Por esta via, se busca
aumentar el tiempo pedagdgico de los alumnos y reforzar su vinculacién con el
centro educativo, acciones que a partir de la evaluacion de experiencias
anteriores parecen estar claramente asociadas a mejoras en los niveles de
retencion del alumnado. Estas iniciativas deberan impactar en la evolucién
positiva de las tasas brutas y netas de asistencia a la educacion secundaria,

tanto a nivel de Ciclo Basico como de Bachillerato.

Sin embargo, el abatimiento de las tasas de abandono no puede lograrse al
costo de incrementar los ya elevados niveles de repeticidn, rezago y extraedad.
La extension del tiempo pedagdgico y la disminucién del nimero de alumnos
por aula, asi como la implementacion —en coordinacion con el Ministerio de
Desarrollo Social- de medidas tendientes a atender algunas necesidades
bésicas de la poblacibn més vulnerable, estard orientada a la mejora de la
calidad de los aprendizajes y a la progresiva eliminacién de las brechas que
actualmente separan a los estudiantes segun sus contextos de origen. La
implementacion de estas acciones deberé reflejarse en un abatimiento de los

niveles de repeticion, rezago y extraedad a nivel del subsistema.

1.3.4. Mejorar significativamente los niveles de cobertura de la

Educacion Media Superior y abatir las tasas de abandono y rezago.

Como se ha sefialado, el incremento de la matricula global de Educacion
secundaria se explica en buena medida por el crecimiento del numero de
estudiantes que logran alcanzar el nivel de bachillerato. Sin embargo, la
ampliaciéon de la cobertura en este ciclo ha estado acompafiada por problemas
crecientes en los niveles de abandono y rezago. Estos fendmenos se pueden
explicar por diversos motivos, algunos de los cuales tienen mucho en comun
con los que se han mencionado al hablar del Ciclo Bésico. El déficit locativo en
algunas zonas del pais -—por ejemplo- redunda en situaciones de
superpoblacién que comprometen seriamente las mas minimas posibilidades
de desarrollar el proceso de ensefianza y aprendizaje. La inversién en
infraestructura —y especificamente la construccion de liceos y aulas- tiene

también en este ciclo la urgencia derivada de la necesidad de modificar
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rapidamente las situaciones mas graves. Las iniciativas a promover con los
recursos presupuestales estaran orientadas en primer lugar a las zonas en las

que se registra un déficit locativo mas marcado.

Las iniciativas deberan impactar positivamente en el nivel de cobertura en los
liceos de segundo ciclo, las tasas brutas y netas de asistencia, asi como los

niveles de abandono, repeticién y rezago.

Por otra parte, se evaluara la multiplicidad de curriculos actualmente vigentes y

se desarrollard un nuevo modelo.

Mas alla de los procesos de discusion colectiva actualmente en curso acerca
de las caracteristicas que tendra el nuevo curriculo de Ciclo Basico resulta

claro que se tratara de un liceo con dos turnos de horario extendido.
Por altimo, es imprescindible la construccion de aulas y centros a los efectos de

contar con la infraestructura minima indispensable para reducir

progresivamente la cantidad de alumnos por aula.
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