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Prélogo

Mejorar los aprendizajes resulta un desafio crucial para las escuelas y asi lo
demuestran los resultados de los tltimos resultados de los Operativos Na-
cionales de Evaluacién (onNE) de 2010y los indicadores de repitencia escolar,
tanto en el nivel primario como secundario. Garantizar el acceso de todos los
nifios, nifias y adolescentes al sistema educativo es una condicién necesaria
para ejercer el derecho a la educacién, pero no suficiente. Resulta imperativo
generar también condiciones y practicas que aseguren una ensefianza de cali-
dad y significativa para todas/os las y los alumnos, atendiendo a las necesida-
des y desigualdades que se presentan en los distintos contextos.

Sin duda alguna, el rol del docente es clave para mejorar los procesos de
aprendizaje. Ademas, la relevancia que tiene la educacion para la construc-
cién de una sociedad cada vez mds justa, igualitaria y con oportunidades para
todas/os las y los alumnos, exige valorar este rol y garantizar las condiciones
esenciales para su formacion y ejercicio. En este marco, uno de los ejes es-
tratégicos de la educacion es priorizar las politicas destinadas a la docencia.
Esto estd contemplado en la Ley de Educacion Nacional 26.206 vigente en la
Argentina, forma parte de una de las prioridades globales de unicer enlo que
respecta a potenciar la calidad de la educacién primaria y secundaria, y tam-
bién estd presente dentro de las once metas establecidas por la Organizacion
de los Estados Iberoamericanos (OEI) para 2021, entre otros documentos y
acuerdos relevantes a nivel internacional.

No obstante, es necesario reconocer que son diversas las probleméticas que
presenta esta profesion en la actualidad, entre ellas: una oferta de formacion ini-
cial que da cuenta de ciertas fragmentaciones; un sistema de distribucién de do-
centes que no siempre responde a criterios de equidad; la escasez de incentivos,
condiciones laborales y mecanismos de promocion que contribuyan a ofrecer
condiciones de trabajo estimulantes; entre otras. Todas estas cuestiones afec-
tan la calidad de los procesos de ensefianza al mismo tiempo que contribuyen a
reproducir situaciones desiguales de aprendizaje dentro del sistema educativo.

El presente libro se propone analizar estas dimensiones del trabajo y la

carrera docente desde aportes tedricos y diversas investigaciones y datos
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disponibles sobre la docencia en nuestro pafs. Revela las situaciones criticas
que se presentan en esta profesion, reconoce los avances que se han realizado
en estos tltimos tiempos desde el Ministerio de Educacion Nacional y los
ministerios provinciales, y da cuenta de aquellos ntcleos que atn no fueron
atendidos. Ademas del andlisis de estas dimensiones, en su tltimo capitulo se
plantean algunas sugerencias interesantes de politicas educativa.

Esperamos que el contenido del libro se constituya en un recurso valioso
para el debate y la toma de decisiones respecto de politicas estratégicas que
permitan apostar a la docencia de una forma integral, profunda y equitativa

de manera de mejorar los niveles de inclusion y calidad educativa en el pais.

Florence Bauer
Representante

UNICEF Argentina

10

Agradecimientos

Este libro es el resultado de un gran esfuerzo colectivo. Como parte de una
fructifera relacion iniciada en 2010, el apoyo de la Embajada de Finlandia fue
clave para realizar la investigacion y escribir el texto. En la etapa final, fue vital
la colaboracién de uNtcEF-Argentina para disefiar e imprimir el libro. Esta
es también una alianza con historia, por lo que agradecemos sinceramente el
renovado respaldo de Elena Duro.

El estudio y la escritura fueron producto de un trabajo en equipo. La con-
fianza de cippec avalé este proyecto desde el principio hasta el final, y el
equipo del Programa de Educacién fue parte de las preguntas, definiciones
y discusiones durante todo el proceso. La entusiasta participacion de Victo-
ria Sebastiani y Jimena Cosso en la sistematizacion de la bibliografia, la rea-
lizacion de entrevistas y el estudio de los casos internacionales fueron muy
importantes para generar los insumos necesarios. El apoyo de Pablo Bezem
en el andlisis de los datos estadisticos fue crucial para lograr un diagndstico
riguroso. La cuidadosa edicion de Liora Gomel nos permiti6 pulir el escrito.
Las lecturas criticas realizadas por Axel Rivas, Elena Duro e Tnés Aguerrondo
fueron claves para corregir y completar el texto. Un agradecimiento especial
para todos ellos, sin cuya ayuda este libro no hubiera sido posible.

Una mencidn final para todos los especialistas, autoridades politicas, rec-
tores de Institutos Superiores de Formacién Docente, maestros y profesores
quienes, a través de esta investigacion y de estudios precedentes recuperados
en este libro, compartieron con nosotros su experiencia y opiniones. Dado
que el trabajo busco reflejar lo més fielmente posible todos los avances y de-
safios pendientes de las politicas para la docencia, estos testimonios fueron
indispensables para complementar y profundizar el diagnéstico reflejado en
los datos estadisticos. Invitamos y agradecemos también de ante mano todas
las criticas y comentarios que puedan realizarse sobre el contenido de este
libro, para profundizar el conocimiento y gestar los consensos necesarios para

potenciar las politicas necesarias para fortalecer la docencia en la Argentina.



Introduccion

El futuro de la educacion depende de contar con maestros y profesores soli-
dos, auténomos, criticos, creativos y comprometidos. Desde las etapas fun-
dacionales del sistema educativo argentino hasta nuestros dias, los buenos
docentes fueron determinantes para la formacién de las nuevas generaciones.
Hoy, diversos estudios internacionales demuestran que la calidad del aprendi-
zaje depende de la calidad de la ensefianza. De hecho, los sistemas educativos
que logran una educacién de calidad con inclusion apuestan al fortalecimien-
to de los docentes como el principal motor de la mejora.

Pero esta premisa y las prioridades de politica que de ella se desprenden son
formulas tan ideales como vacias a menos que logremos anclarlas en nuestros
puntos de partida, nuestras tradiciones, nuestras posibilidades. ¢Cémo pensar
hoy las politicas para la docencia en la Argentina? {Cudles son los avances
mis recientes? ¢Qué politicas demostraron su agotamiento? ¢Cudles son los
caminos atn inexplorados para fortalecer la docencia?

Es indudable que en la Argentina, no todos los docentes tienen los saberes,
las competencias y las actitudes necesarias para garantizar aprendizajes signi-
ficativos por todos los alumnos, y que las politicas educativas no siempre ofre-
cen las condiciones o los dispositivos necesarios para garantizar una buena
ensenanza en todas las aulas. Lejos de la imagen del maestro ejemplar, hace ya
varias décadas que la docencia sufre un creciente desprestigio en la sociedad.

La caida de la imagen social de la profesién més importante para el futuro
del pais se plasma, entre otros sintomas, en la dificultad para convocar los can-
didatos suficientes en varias provincias y perfiles. En cuanto a la debilidad de
las capacidades de ensefianza, un ejemplo paradigmético es la alfabetizacion
inicial: investigaciones recientes indican que la mayoria de los maestros no
tienen las herramientas para asegurar una ensefianza sistemiatica de la lecto-
escritura, base indispensable para todo aprendizaje posterior (1NFD, 2010).

No se trata de responsabilidades o dificultades individuales sino de falen-
cias sistémicas. La formacién inicial y continua no esta siempre a la altura de
los desafios que hoy enfrenta la profesion. También cuesta asegurar, desde la

politica educativa, los contextos institucionales que favorezcan la mejora de la
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ensefanza. Se sabe que cuando existen liderazgos fuertes, equipos de trabajo
estables, espacios para la planificacion y el intercambio, y personal de apoyo,
el desarrollo profesional puede propiciarse desde las escuelas.

Mis alla de la formacién, se dieron avances significativos en las condicio-
nes de trabajo, pero persisten importantes cuestiones a mejorar. En materia
salarial, durante la dltima década se logré una recuperacion histérica, luego
de las profundas depreciaciones de la década del ochenta y la crisis de 2001.
Sin embargo, el ritmo inflacionario de los dltimos afios pone en riesgo las
conquistas alcanzadas.

En forma paralela, las condiciones de vida de la poblacién empeoraron pro-
fundamente: la Argentina es el pais de América Latina donde mas aumen-
taron la pobreza y las desigualdades sociales entre 1975 y 2003. Este quiebre
social mostré sus secuelas durante la dltima década, pese a la recuperacion
economica y la mejora en los ingresos.

La historica cohesion relativa dio lugar a una segregacion y exclusion cre-
cientes, cuyas consecuencias més crudas —las tasas ascendentes de delito, adic-
ciones, abuso infantil o violencia escolar— afloran en los contextos urbanos.
Alli, los docentes deben responder cotidianamente a todo tipo de conflictos y
necesidades sociales, por lo general, sin las herramientas necesarias.

Durante los tltimos veinte afios, la docencia ocupé un lugar mayor en la
agenda y se implementaron diversas politicas para fortalecerla. En los noven-
ta, la revision curricular de la formacion inicial, las exigencias de acreditacion
de las instituciones formadoras y las diversas lineas de capacitacién fueron las
principales estrategias. En los dos mil, se sumaron otras politicas relevantes
como el aumento salarial, la prolongacién del periodo de formacion, la re-
definicion curricular de los programas de formacién de los docentes de nivel
inicial y primario, la creacién de nuevos postitulos y del Instituto Nacional de
Formacion Docente (INFD).

Pero es necesaria una apuesta mayor. Para enfrentar los importantes desa-
fios del sistema educativo argentino es indispensable ubicar a la docencia en
un lugar central. De hecho, el fortalecimiento de la docencia fue planteado
como prioridad en los acuerdos regionales y nacionales de politica educativa.
Esta es una de las 11 metas establecidas por la Organizacién de los Estados
Iberoamericanos (0E1) para 2021". Por otro lado, la Ley de Educacién Nacio-

1 Lameta general octava es “fortalecer la profesion docente” y se desglosa en dos metas es-
pecificas: “mejorar la formacién inicial del profesorado de primaria y secundaria” y “favore-
cer la capacitacion continuay el desarrollo de la carrera profesional docente” (0Er1, 2010: 157).
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nal plantea que la politica nacional de formacion docente tiene, entre otros, el
objetivo de “jerarquizar y revalorizar la formacion docente, como factor clave
del mejoramiento de la calidad de la educacion” (articulo 73)>

Alcanzar estas metas no serd fcil, ya que las politicas para fortalecer la
docencia son muy complejas. Esto es asi, en primer lugar, porque se trata de
una profesién cada vez mas exigente, sometida a crecientes demandas tanto
del contexto social como de las transformaciones culturales mis globales o
de los cambios en el mercado laboral. En la actualidad, los docentes deben
responder a las diversas problematicas sociales, lograr una buena convivencia
en el aula, construir legitimidad, trabajar con grupos con distintos niveles y
estilos de aprendizaje, ensefiar a aprender, incorporar las nuevas tecnologias y
transmitir nuevos saberes, como las lenguas extranjeras o la educacién sexual.

Ala complejidad de la tarea se suma, en segundo lugar, la complejidad de la
politica en cuestion, dada, ante todo, por la enorme cantidad de profesionales
en juego. En efecto, si el desarrollo profesional representa un gran desafio en
cualquier organizacién, ya que siempre es complicado reclutar, formar o mo-
tivar al personal, en el sistema educativo esta dificultad se multiplica por la
masividad de la docencia.

En tercer lugar, la jerarquizacion de la tarea docente se inscribe en la pro-
blematica del federalismo y exige articulaciones muy finas entre la Nacion
y las provincias. Desde la finalizacion del proceso de descentralizacion en la
década del noventa, las jurisdicciones quedaron a cargo de la formacion, la de-
signacion y la remuneracion de los docentes. Pero el Ministerio de Educacion
de la Nacién, en concertacién con los ministerios provinciales, reforzé su par-
ticipacion en las politicas para la docencia a lo largo de la tltima década, tanto
en cuestiones salariales como en las referidas a la formacién inicial y continua.

En cuarto lugar, las politicas docentes presentan el desafio de construir una
alianza virtuosa con los sindicatos. No se pueden implementar los cambios
necesarios si se confronta con los gremios: en el ambicioso camino de presti-
giar la docencia, su experiencia y apoyo son indispensables.

En quinto lugar, las politicas para la docencia son complejas porque exigen
concebir simultdnea y articuladamente estrategias para las distintas dimen-
siones de la profesion: la formacién inicial; la atraccion, seleccion y designa-

cién de candidatos; la formacion continua y la carrera y las condiciones labo-

2 En linea con este objetivo, el Plan Nacional de Educacién Obligatoria y Formacion Do-
cente (Res. cFE N° 188/12) establece varias estrategias para la mejora de la formacién inicial y
continua de los docentes.
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rales. Por lo tanto, deben ser planeadas de manera integral: no basta con una
sumatoria de programas.

En sexto lugar, ¢l fortalecimiento de la docencia no es una simple cuestion
téenica. Prestigiar la profesion exige también transformar subjetividades,
modificar concepciones, movilizar intereses e inspirar pasiones, todo lo cual
supone una dimension simbolica de dificil abordaje.

Dadas su relevancia y complejidad, serfa deseable que las politicas para la
docencia ocuparan un lugar prioritario en la agenda y fueran objeto de un
cuidadoso planeamiento. Con la intencién de participar en este camino, este
libro se propone aportar fundamentos para reflexionar sobre las politicas do-
centes en la Argentina.

Para esto, partimos de las posibilidades econémicas, técnicas, politicas y
culturales de nuestro sistema educativo y nos apoyamos en fuentes empiricas
de diversa indole. Por un lado, en numerosas investigaciones previas del Pro-
grama de Educacion de crepec ligadas a las politicas para la docencia®. Por
otro lado, para esta publicacion se realizaron 65 entrevistas con directores de
Educacion Superior de ministerios provinciales (15) y rectores de Institutos
de Formacién Docente (50).

También partimos de la sistematizacion de los datos estadisticos disponi-
bles, la revision de las publicaciones oficiales y la sistematizacion de la litera-
tura nacional e internacional sobre el tema. L.a mirada sobre las discusiones
internacionales no aspira a importar recetas exitosas sino a abrir la imagina-
cion sobre nuevos dispositivos de politica interesantes de ser considerados y
pasibles de ser ensayados en nuestro contexto.

El libro se organiza en torno a las diferentes etapas del ciclo profesional de
los docentes: la formacion inicial (capitulo 1); la atraccion, distribucion y pro-
mocion de los docentes (capitulo 2); las condiciones laborales (capitulo 3) y
el apoyo pedagdgico a los docentes en ejercicio (capitulo 4). Para cada una de
estas dimensiones se propone un didlogo entre los diagnésticos, las politicas y
los debates locales; y las discusiones y las politicas internacionales, para iden-
tificar las posibilidades no exploradas, los limites y las potencialidades locales.

Ellibro cierra con una serie de sugerencias de politica para alimentar los de-

bates y el planeamiento de las politicas para la docencia (capitulo s). Las ideas

3 Nos referimos a los estudios sobre la distribucion de docentes en el sistema educativo (Mez-
zadra, 2007), la profesionalizacion de los directores de escuela (Mezzadra y Bilbao, 2011), el au-
sentismo docente (Mezzadra, 2011), el financiamiento educativo (Bezem, Mezzadra y Rivas,
2012)y laregulacion de la formacion docente continua en las provincias (Coriay Mezzadra, 2013).
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planteadas no son, sin embargo, conclusivas ni cerradas, y muchas de ellas se
plantean aun conociendo las dificultades politicas, técnicas y presupuestarias
para su implementacién. Confiamos en que muchas politicas que parecen im-
posibles se pueden concretar si el fortalecimiento de la docencia se convierte
en la maxima prioridad nacional y provincial.

Las politicas docentes son tan amplias y hay tanta investigacion y debate
sobre cada ciclo de la vida profesional de los docentes, que la empresa aqui
plasmada no pretende ser totalizadora. Esperamos que las reflexiones vertidas
en estas paginas contribuyan a profundizar el debate y a robustecer el consen-
so sobre la necesidad de apostar a la docencia para lograr mejoras sustantivas,

sistémicas y duraderas en el sistema educativo argentino.



Los docentes tienen en sus manos buena parte del futuro de la
sociedad. Esta desafiante tarea exige una preparacién muy soli-
da, sobre todo en contextos de fuerte desigualdad y desintegra-
cion social. Por eso, su formacién inicial es un pilar irremplazable
para alcanzar una mejora profunda y sistémica de la educacion.
Sin embargo, el sistema de formacién presenta fuertes debilida-
des y estd signado por complejas cuentas pendientes, las cuales
son presentadas en este capitulo.

[.a formacion
de los cimientos
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l.a formacion
de los citmientos

Introduccion

La formacién inicial de los docentes es un pilar irremplazable para una me-
jora educativa profunda y sistémica. Pese a que la formacion se desarrolla a
lo largo de toda la trayectoria profesional, los estudios que habilitan la obten-
cién del titulo son fundamentales para sentar cimientos s6lidos y comunes a
toda la docencia, sobre los que se erigirdn luego otros saberes mds ligados a las
particularidades de la prictica.

Los docentes tienen en sus manos buena parte del futuro de la sociedad, y
esta desafiante tarea exige una preparacién muy sélida, mas atn en contex-
tos de fuerte desigualdad y desintegracion social. Al igual que los médicos, de
cuya formacién se espera -entre otras cosas- que reduzcan al méximo las po-
sibilidades de error cuando esta en riesgo la vida humana, los docentes deben
estar equipados para ejercer una prictica profesional exigente y vital para el
desarrollo social, cultural y econémico del pas.

La ensefianza exige conocimientos de cultura en general, las disciplinas,
los contenidos curriculares, la infancia, los contextos e identidades socio-
culturales, las teorfas pedagdgicas o las estrategias didacticas (Avalos, 2009;
Darling-Hammond, 2006; Terigi, 2009). También exige adquirir ciertas com-
petencias, como organizar y animar situaciones de aprendizaje, gestionar el
progreso de los aprendizajes, implementar estrategias de ensefianza diferen-
ciada para grupos heterogéneos, motivar a los alumnos, trabajar en equipo,

participar en la gestion de la escuela, informar e implicar a los padres, utilizar
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las nuevas tecnologias, afrontar los deberes y los dilemas éticos de la profe-
sion, y organizar la propia formacién continua (Perrenoud, 2004).

Mis alla de estas habilidades formales, es muy importante que los docentes
desarrollen ciertas disposiciones, como la pasion por el aprendizaje, la empa-
tia, la disposicion para trabajar con otros y el interés por la mejora continua
(Haberman y Post, 2008).Entre estas disposiciones, la confianza en el poder
transformador de la educacién y el convencimiento de que todos los alumnos
pueden aprender son fundamentales para que los docentes puedan contribuir
con una mayor justicia educativa (Veleda, Rivas y Mezzadra, 2011).

A lo largo de las altimas décadas, la formacién inicial de los maestros y
profesores se deterioré significativamente en la Argentina. El sistema de
formacién presenta fuertes debilidades, abundantemente documentadas en
los tltimos afios. Por ejemplo, una cantidad excesiva de instituciones, la ma-
yoria con precarias condiciones materiales, normativas y organizativas; fuer-
tes disparidades entre los institutos de formacion, segin las provincias y los
contextos; profesores que no siempre estdn preparados; disefios curriculares
con lagunas importantes y vinculos fragiles con las escuelas: tales son las fa-
lencias mas salientes de un sistema descentralizado, cuyo gobierno encuentra
serias dificultades politicas.

En la tltima década, la Ley de Educacion Nacional de 2006 sent6 las bases
para una nueva etapa en las politicas de formacién docente. La formacién de
los maestros de los niveles inicial y primario se extendié a 4 afios y se cre6 el
Instituto Nacional de Formacion Docente (iNFD) con la funcion de liderar y
concertar una politica federal de formacién docente.

En este capitulo se caracterizan cuatro nudos problematicos de la forma-
ci6n inicial de los docentes en la Argentina: 1) el sistema; 2) las institucio-
nes y los formadores; 3) el curriculum, y 4) la relacién con las escuelas. Para
cada uno de ellos, se sintetizan los principales elementos de diagnéstico, se
identifican los logros y desafios pendientes de las politicas de la dltima dé-
cada, y se sitdan ciertos debates internacionales de interés para reflexionar
sobre posibles politicas futuras.

LA FORMACION DE LOS CIMIENTOS

Un sistema sobredimensionado y fragmentado

Como lo documentan numerosos diagnésticos recientest, el sistema forma-

dor presenta tres rasgos problemdticos, que aqui se sintetizan:

1. SOBREDIMENSION Y ATOMIZACION

El sistema formador estd constituido por 1.243 institutos superiores de for-
macién docente (1s¥D) y 61 universidades, los primeros a cargo de los minis-
terios provinciales y las segundas bajo la 6rbita del ministerio nacional’. Esto
implica que existen 31,7 instituciones de formacion cada millon de habitantes,
relacién que se revela excesiva cuando se la compara con otros casos: en Chile
y México, esta cifra equivale a 4; en Colombia, a 2,3; en Estados Unidos, a 3,6
y en Francia, a o,5°.

La gran cantidad de instituciones es un problema histérico de compleja
resolucion, que torna muy dificil el gobierno del sistema formador y la gene-
racion de estdndares de calidad comunes. Pese a que la sobredimension de la
oferta de formacion docente fue sefialada como problematica desde la década
del noventa, no solo no pudo ser reducida sino que desde entonces no para de
crecer (41% entre 1996y 2012)’.

Esto se debe a que la reorganizacion de la oferta de formacién —que supone
cambios en la cantidad, tamafio, ubicacién, funcién o especializacién de los

institutos— presenta fuertes desafios politicos, técnicos, laborales y sociales:

4 Estosdiagnésticos fueron sintetizados en las resoluciones 251/05, 30/07 y 140/11 del Consejo Fe-
deral de Educaciony en los siguientes estudios: Aguerrondo, Vezub y Clucellas (2008a); Aguerron-
do, Vezub y Clucellas (2008b); Aguerrondo y Vezub (2011); Davini (2005) y Morduchowicz (2007).
5 Fuentes: 1skp: Anuario estadistico 2012, piNI1ECE, Ministerio de Educacion de la Nacion.
Universidades: Res. cre N° 251/05.

6 Para el caso de México se utilizé el dato de la cantidad de escuelas normales correspon-
diente a 2012 (fuente: Sistema Nacional de Informacién Estadistica Educativa, Secretaria de
Educacion Publica). Paralos casos de Francia (fuente: Ministerio de Educacion de Francia, da-
tos de 2009), Chile (fuente: o1, 2013) y Estados Unidos (fuente: National Council on Teacher
Quality, datos de 2012) se contabilizaron las instituciones superiores de formacién docente
universitarias y no universitarias. En el caso de la Argentina se contabilizaron los Institutos
Superiores de Formacién Docente (no universitarios) que funcionaban en 2012 (fuente: i~
NI1ECE, Ministerio de Educacion de la Nacién) y las universidades que forman docentes (segtin
la Res. crE 251/05). Los datos de poblacién utilizados para realizar los cdlculos corresponden a
2012y fueron tomados de la base de datos del Banco Mundial.

7 Este crecimiento se explica, sobre todo, por el aumento de instituciones privadas: entre
1996y 2012, el sector crecié un 53%, mientras que el estatal lo hizo en un 32%.
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« Politicos, porque los 1sFp dependen de los gobiernos provinciales, cuya
voluntad y capacidad para reestructurar la oferta de formacién es muy
variable. Pero ademis, porque diversos actores (intendentes, legislado-
res, o representantes del sector privado) defienden los 1s¥p de sus locali-

dades y confrontarse con ellos supone altos costos politicos.

e Laborales, porque la reorganizacion de la oferta es percibida como una
amenaza a la estabilidad de los puestos de trabajo de los formadores,
aun cuando se adopten estrategias que tienden a asegurarla, como la
reubicacion de horas en otras carreras o en tareas sin alumnos a cargo
(Davini, 2005).

 Sociales, porque en muchas localidades la formacién docente cumple
una importante funcién para la superacion de las condiciones de vida,
porque es una de las pocas alternativas de educacién superior y contri-

buye a retener alos jovenes en sus lugares de origen (Davini, 2005).

 Técnicos, porque no se dispone de la informacién estadistica necesaria
para planificar la oferta de formacion en funcién de las necesidades del
sistema educativo®. Pero también, porquela falta de formadores con el
perfil adecuado dificulta el redireccionamiento de la oferta hacia otras
funciones, como la formacién de profesores de nivel medio o la forma-
cion de los docentes en ¢jercicio.

2. FRAGMENTACION

Enla Argentina existen instituciones de formacién docente con diversas tra-
yectorias, identidades y funcionamiento que componen un escenario extre-
madamente fragmentado.

Una primera division separa a las universidades de los 1s¥D, con muy disimi-
les culturas institucionales y académicas, sistemas de gobierno y regulaciones.
Pero las fragmentaciones existen también al interior de cada subsistema de
formacién, incluso dentro de las mismas instituciones.

En el caso de las universidades, una primera division se da entre las recien-
temente creadas, con planes que tienden a incorporar los nuevos consensos
sobre la formacién docente, y las mas tradicionales, en las cuales se suele enfa-

tizar la formacion en las disciplinas y donde las materias pedagdgicas se suelen

8 Res. crE N 251/05.
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agregar al final® del proceso formativo. Pero, ademis, la fragmentacién se da al
interior de cada universidad, dado que las carreras de formacion dependen de
diferentes facultades (Res. cFE N.° 251/05).

Otra linea divisoria separa a los 1s¥p de las ciudades capitales de los de las
localidades mas pequefias del interior de las provincias. El tamafio, los recur-
sos disponibles y la trayectoria profesional de los formadores resultan, por lo
general, inferiores en los institutos de las localidades pequefias (Aguerrondo,
Vezub y Clucellas, 2008; Res. crE N.° 251/05).

Estos tltimos suelen, ademis, ofrecer profesorados de nivel primario —me-
nos demandados por el sistema educativo que los de nivel secundario —, por
no contar con formadores para otras especialidades. Este es uno de los motivos
de la incongruencia entre las necesidades del sistema y los docentes disponi-
bles, que se ampliard en el capitulo 2 (Davini, 2005; Morduchowicz, 2008).

3. FRAGILES MARCOS NORMATIVOS Y DE GOBIERNO

Al' momento de la sancién de la Ley de Educacién Nacional y de la creacion
del INFD en 2006, el sistema de formacion docente presentaba importantes
debilidades en los 6rganos de gobierno y marcos normativos, tanto en el caso
de los 1sFD como de las universidades.

Para el gobierno de los 1s¥D, algunas provincias no contaban atin con direc-
ciones de educacién superior y en muchas de ellas, los equipos técnicos eran
escasos, inestables e insuficientemente preparados. Por su parte, la legislacion
presentaba importantes vacios, cubiertos por normas originalmente pensadas
para el conjunto del sistema educativo, como los Estatutos del Docente (Da-
vini, 2005; Res. CFE N.” 251/05).

A su vez, los subsistemas universitario y no universitario operaban como
sistemas paralelos, sin una regulacion comin que los articulara. Mientras que
los 1s¥D debian cumplir con una serie de requisitos, funciones y condiciones
establecidas por las autoridades provinciales; las universidades, amparadas en
su autonomia, estaban sujetas a normativas nacionales les permitian incorpo-
rar ofertas de formacién docente sin demasiados obstaculos, mas all4 de los
requisitos en términos de carga horaria (Res. cFE N.” 251/05).

Segtin este diagndstico y a partir de la creacién del inFp, el gobierno nacio-

9  Entrevista realizada a Andrea Alliaud, Doctora en Educacion y especialista en formacion
docente. Junio de 2014.

n
=



APOSTAR A LA DOCENCIA

nal busc6 robustecer el gobierno y la organizaciéon institucional del sistema
a través de nuevas resoluciones del crE, el apoyo a los ministerios de edu-
cacién provinciales y la bisqueda de estrategias para articular la oferta de
educacién superior formadora de docentes.

A. FORTALECIMIENTO DE LA INSTITUCIONALIDAD DEL SISTEMA

Uno de los principales desafios fue dotar de organicidad al sistema en con-
certacion con los 24 gobiernos jurisdiccionales (las 23 provincias y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires) y las universidades™. A diferencia de las regula-
ciones de la década del noventa, centradas en los aspectos curriculares de la
formacién y en las funciones de los institutos, en la tltima década se firmaron
numerosos acuerdos sobre la organizacién institucional del sistema de for-
maci6n docente en el Consejo Federal de Educacion (cre).

Se estableci6 que todas las provincias debian: a) crear una direccién de edu-
cacion superior, con estructura organica, equipos y recursos acordes; b) ela-
borar un reglamento orgdnico, un reglamento académico y un reglamento de
concursos docentes, sobre la base de los cuales cada instituto debia elaborar
los propios™,y c) planificar su oferta de formacién docente®.

Las provincias avanzaron progresivamente en la elaboracion de sus regla-
mentos, aunque en forma més lenta a lo estipulado por los acuerdos federales.
Las entrevistas realizadas en nuestra investigacion dieron cuenta de cémo las
limitaciones politicas, presupuestarias y técnicas, asi como las diferentes pos-
turas provinciales sobre los problemas de la formacion, dificultan la imple-

mentacién de los consensos federales®.

10 Paraesta tarea, el INFD conté con el apoyo de un consejo consultivo, un organismo téeni-
co-politico compuesto por la Secretaria de Politicas Universitarias, el Consejo de Universidades,
las asociaciones de educacion de gestion privada, el 4mbito académico y los gremios docentes.

11 Estosreglamentos tienen una gran relevancia para la modificacién del funcionamiento de
los 1s¥D, ya que afectan aspectos como la democratizacion del gobierno institucional, a través
de 6rganos colegiados; el acceso a los cargos por concurso pablico; la institucionalizacién de
acuerdos con las escuelas para la prictica profesional o el establecimiento de regimenes acadé-
micos acordes al nivel superior (Res. cFE N.” 72/08).

12 Res. cre72/08 y 140/11.

13 Enunadelas entrevistas realizadas para la escritura de este libro, un director de nivel su-
perior provincial comenté: “la Nacion no tiene escuelas, entonces los ritmos son més veloces
que los ritmos provinciales. Alli se avanza en construccion teérica, normativas, pero los ritmos
provinciales son otros, por diferentes dificultades. No es bueno este desfasaje donde se sancio-
na una normativa y después pasan los afios y no la cumplimos”.
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Simultdneamente, el INFD realizé una intensiva tarea de acompafiamiento
técnico a los ministerios provinciales, cuyas estructuras organizacionales, ca-
pacidades y contextos politicos divergian significativamente. Se elaboraron
documentos de apoyo, se organizaron espacios de intercambio con funcio-
narios técnicos nacionales y se financiaron planes de fortalecimiento juris-
diccional, concebidos como instrumentos de planificacién de las politicas de
formacion docente (INFD, 2011). A su vez, se creé una Mesa Federal de Direc-
tores de Nivel Superior para la concertacion técnica de las politicas acorda-

das, muy valorada por los equipos provinciales'.

B. ARTICULACION ENTRE LOS SISTEMAS UNIVERSITARIO

Y NO UNIVERSITARIO

Un objetivo importante fuearticular los sistemas de educacién superior uni-
versitario y no universitario, iniciativa inédita en materia de formacién do-
cente (Misuraca, 2009). Un primer paso significativo en este sentido fue el
cuestionamiento por parte del cre de la autonomia absoluta de las universi-
dades en materia de formacién docente.

En la Resolucion N° 30 de 2007 del Consejo Federal de Educacion se plan-
ted que se “debe identificar cudl es el juego entre autonomia y regulacion es-
tatal que permite responder mejor al doble caracter publico de la formacion”
y que el Estado “no puede ser pensado sélo como un factor atentatorio contra
la autonomia universitaria; también es el garante (legal y politico) del sos-
tenimiento de tal autonomia y, en relacién con la formacion de docentes, es
al mismo tiempo, el garante del cumplimiento de los propésitos y funciones
publicamente asignados al sistema formador y a las escuelas™.

En estalinea, el INvD y la Secretaria de Politicas Universitarias comenzaron
a trabajar en forma articulada para establecer ciertos criterios comunes para
la formacién de los profesorados de nivel secundario. Se firmaron acuerdos
sobre cuestiones prioritarias, como los criterios para los planes de formacion,
y se financiaron proyectos de articulacion e investigacion conjunta entre los

dos subsistemas (INFD, 2011).

14 Enotraentrevista, un director provincial de nivel superior comenté: “yo aprendi mucho
en la Mesa Federal. Es un espacio de formacion espectacular. Es algo que deberia existir para
todos los niveles del sistema” (entrevista realizada en octubre de 2012).

15 Res. cFE NS 30/07: 34.
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Sin embargo, los avances en este plano eran adn incipientes en el momen-
to en el que se escribia este libro. En 2011 se publicaron los acuerdos para los
planes de formacion de los profesorados de nivel secundario, que exigieron
una intensa labor de los representantes de institutos y universidades de todo
el pais. Resta atin reformular las propuestas de formacion segtin los nuevos
linecamientos curriculares. Los desafios son importantes, porque no existe
consenso en los claustros universitarios sobre la pertinencia de articular tan

fuertemente con las directrices del cre*.

Débiles condiciones institucionales

Si se los considera en forma individual, también los 1sFD presentan una serie

de falencias que explican el debilitamiento de la formacion docente’”:

1. INSUFICIENTE PREPARACION DE LOS FORMADORES

Un aspecto central en el diagnéstico de la formacién docente estd ligado a las
capacidades de los profesores de los institutos. Segtin un estudio de Ague-
rrondo y Vezub (2011), el 53% de los profesores de nivel terciario se formé
para ensefiar en el nivel medio. Esto indica que no recibieron una formacion
especifica como formadores de docentes y que su preparacion es insuficiente.

En muchos casos, los formadores de formadores no son designados por
concurso de oposicién sino por listado de antecedentes o por sus contactos
personales (Aguerrondo y Vezub, 2011). A falta de requisitos basicos que
garanticen idoneidad, se torna aleatorio garantizar formadores con las com-
petencias y conocimientos necesarios. Para citar solo un ejemplo critico, en
muchos casos los formadores de docentes de nivel primario no cuentan con
conocimientos especificos sobre temas centrales, como did4ctica de la lecto-

escritura (Zamero, 2010).

16 Alrespecto, una profesora universitaria entrevistada comenté: “No todos estdn de acuer-
do con este trabajo de articulacién, porque se percibe como una injerencia en la autonomia
universitaria” (entrevista realizada en octubre de 2014). Otra comenté: “Los avances son dife-
rentes segin dreas disciplinarias. En las carreras de ciencias exactas y naturales se ha avanzado
mas. En las humanisticas es ms dificil” (entrevista realizada en julio de 2012).

17 Esta afirmacion no implica que las universidades no tengan dificultades institucionales
propias, pero no fueron objeto especifico de indagacion en este trabajo.
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2. FRAGILES CONTEXTOS INSTITUCIONALES

A la insuficiente preparacion se suman las condiciones laborales poco propi-
cias para el desarrollo de una formacion docente de calidad. Aligual que en las
escuelas medias, los formadores son asignados por hora catedra y no tienen
el tiempo suficiente para la planificacién de clases, las consultas de los estu-
diantes, el vinculo con las escuelas y las reuniones con colegas para articular
la formacién. En una abrumadora mayoria, los entrevistados mencionaron
la falta de tiempos como una de las principales restricciones para desarrollar
una propuesta formadora articulada entre las diferentes materias y con los
espacios de formacion en la prictica profesional.

A nivel nacional, el porcentaje de “docentes taxi” (trabajan en tres o més
establecimientos) alcanza el 32,6% de los formadores. Pero en algunas pro-
vincias, este problema es mds significativo: en la Provincia de Buenos Aires
comprende al 43% de los formadores; en la Pampa, al 44,8%; en Jujuy, al 40%
y en Entre Rios, al 38%.

Por otro lado, la mayoria de los 1sFD no tiene edificio propio sino que fun-
ciona en instituciones que durante el dia ofrecen otros niveles educativos
(inicial, primario o secundario) . Compartir el edificio atenta contra la cons-
truccion de la identidad institucional y limita las posibilidades de cursada al
turno noche, lo que repercute en la predisposicion de profesores y estudian-
tes, quienes llegan cansados luego de las actividades del dia*. Ademds, las en-
trevistas realizadas sugieren que esta organizacion horaria desincentiva a los
estudiantes que prefieren cursar durante el dia.

Ante este escenario, se desarrollé un proceso de acreditacion de institutos,
precedido por un trabajo de fortalecimiento de los 1sFD. Esta secuenciacion
se apoyo en la experiencia arrojada por el proceso de acreditacion de la déca-
da del noventa, que habia delegado en los institutos la responsabilidad de su
propio fortalecimiento, lo que habia generado fuertes resistencias y no habia

producido mejoras de fondo*. A continuacién se sintetizan ambas estrategias:

18 Fuente: Censo Nacional de Docentes 2004, pinteck, Ministerio de Educacion de la Nacién.
19 Lasiguiente citailustralos comentarios de muchos entrevistados sobre la cuestion: “Nosotros
somos como un pardsito de un colegio. Compartimos las instalaciones, no tenemos edificio propio
porque no hay dinero. Estén los planos aprobados, todo muy lindo, pero lo que supuestamente es
para nosotros, nunca llega. En este momento estamos en un subsuelo” (Director de isfd, Misiones).
20 Alrespecto, una directora de un isfd comentd: “A la noche el lomo ya no te da, es un tur-
no donde nada funciona. Parecemos educacion subsidiaria: el que no puede estudiar, se mete a
lanoche” (directora de isfd, provincia de Salta).

21 Durante esta década, la exigencia para que los 1s¥p cumplieran ciertos requisitos forma-
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3. FORTALECIMIENTO DE LOS INSTITUTOS Y LOS FORMADORES

El in¥D trabajé en relacion directa con los 750 1sFD de gestion estatal, para
apoyarlos en las necesarias mejoras institucionales y pedagdgicas. Se finan-
ciaron proyectos de mejora institucional (pm1), se brindaron ofertas de
formacién para formadores, se abrieron concursos para desarrollar investi-
gaciones y se implementaron proyectos de articulacién con universidades y
escuelas. Segtin las entrevistas a los rectores de los 1sFD, estas acciones fueron
altamente valoradas, porque permitieron equipar los institutos y la partici-
pacién de los profesores de 1sFD en instancias de formacion de alta calidad®.

Sin embargo, los efectos globales de estas estrategias parecen ser insufi-
cientes. Por un lado, las ofertas de formacién de formadores distaron de ser
dispositivos universales, y en varios institutos los entrevistados mencionaron
no haber participado de ninguna instancia de formacion. Por otro lado, las
fragiles condiciones de funcionamiento de los 1s¥D, sobre todo en términos de
la falta de tiempo de los formadores, hicieron que las acciones de capacitacion
del INFD no siempre pudieran ser adecuadamente aprovechadas.

Dada la enorme cantidad instituciones y su pobre estado inicial (en térmi-
nos de recursos y formacion), la inversién no pudo cubrir las necesidades de
mejora de los institutos. De hecho, el INFD no dispuso de recursos suficientes
para reparar las condiciones en las que se forma a los docentes: entre 2008 y
2012, invirtié en promedio solo un 0,4% del presupuesto total del Ministerio
de Educacién de la Nacion®.

4. ACREDITACION DE LAS INSTITUCIONES
A partir de 2011, luego de seis afios de politicas de fortalecimiento de los

institutos, el crE establecié condiciones y plazos para la acreditacion de los

1s¥D, que debian cumplir con una serie de pardmetros de funcionamiento

les se convirtié en un proceso meramente burocritico y formal que no redundé ni en el cierre
de institutos ni en la mejora de la formacion (Leal y Robin, 2009)

22 Asilo reflejan los testimonios de los directores de isfd: “Los pmihan sido muy positivos.
La dotacién de recursos, la tecnologia, el laboratorio, los intercambios, los viajes, todo eso ha
sido por los pmi. Nos permiten salir un poco de la dindmica de la escuela secundaria ¢ insertar-
nos en una logica mas académica” (directora de isfd, Provincia de Buenos Aires).

23 Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la Oficina Nacional de Presupues-
to, Ministerio de Economia.
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comunes*. Para agosto de 2013, los 1sFp debian contar con condiciones ma-
teriales adecuadas (equipamiento informitico, audiovisual y laboratorio, y
material bibliografico), haber elaborado nuevos regimenes organicos y aca-
démicos; haber creado 6rganos colegiados, haber concertado convenios de
trabajo con las escuelas asociadas y tener en marcha dispositivos de acompa-
fiamiento a los estudiantes.

Ademds, para la misma fecha debian estar incorporados al Registro Federal
de Instituciones y Ofertas de Formacién Docente. En efecto, uno de los lo-
gros del iNFD fue unificar las nominaciones de titulos docentes, que pasaron
de més de 1500 a 33. La inscripcion en este registro se convirtié en una condi-
cion para ingresar en el circuito de Validez Nacional de Titulos.

Una segunda etapa de acreditacion estd prevista para agosto de 2015. Para
entonces, los 15D deberdn garantizar las exigencias de titulacion del equipo
docente, establecer vinculos sélidos con los niveles y modalidades destino,
desarrollar investigaciones propias y entablar relaciones con la comunidad.

A diferencia de la experiencia de la década del noventa, no se exigié que
cada instituto contara con las funciones de formacién, capacitacion e investi-
gacion. En lugar de ello, se definieron diez nuevas funciones para los 1s¥p que
debian ser planificadas a nivel del conjunto del sistema, incluso para abarcar
mids de una provincia y no solo cada una de las instituciones®.

Sin embargo, muchos institutos encuentran serios obstaculos para cum-
plir con las condiciones necesarias para ser acreditados. Las entrevistas
realizadas en 2013 revelan que muchos todavia estaban lejos de garantizar los
requisitos establecidos para ese afio. Las principales dificultades estaban en
la elaboracion de los reglamentos organicos e institucionales y de acceso a
cargos, a falta de los documentos marco provinciales o de los tiempos y es-
pacios institucionales para reunirse y concertar acuerdos. Por otro lado, en la
normativa federal no se clarifican las consecuencias para las instituciones que

no cumplen con los requisitos.

24 Res. crE N 30/07.

25 LaResolucion N."30/07 del Consejo Federal de Educacion plantea diez funciones paralos
18FD: formacién inicial; actualizacién disciplinar y pedagdgica de los docentes en ejercicio; in-
vestigacion de temdticas vinculadas con la ensefianza, el trabajo docente y la formacion docen-
te; asesoramiento pedagdgico a escuelas; preparacion para el desempefio de cargos directivos y
de supervision; acompafiamiento de los primeros desempefios docentes; formacién pedagégi-
cade agentes sin titulo docente y de profesionales de otra disciplina que pretendan ingresarala
docencia; formacion para el desempefio de distintas funciones en el sistema educativo; forma-
cién de docentes y no docentes para el desarrollo de actividades educativas en instituciones no
escolares, y produccién de materiales diddcticos para la ensefianza en las escuelas.
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RECUADRO 1

El control de la calidad

Una mirada sobre las politicas de formacion docente en el mundo
revela que en la mayoria de los paises se implementan mecanismos
de control orientados a verificar la calidad de los docentes educados
en el sistema formador, segtin dos modelos predominantes: los que
colocan el foco en las ofertas de formacién y los que intervienen so-

bre los candidatos a la docencia (Acosta, 2007; Aguerrondo, 2004).

Dentro del primer modelo se pueden identificar varios tipos de es-
trategias. Entre ellas, la acreditacién (implementada en la Argenti-
na), a través de la cual se establecen requisitos de funcionamiento a
ser cumplimentados por las instituciones formadoras, el financia-
miento condicionado a la calidad de las instituciones o la reorgani-

zacion de la oferta de formacion.

Durante la dltima década aparecié en América Latina una crecien-
te preocupacion por mejorar los mecanismos de control de calidad de
las ofertas de forma cién docente. En Chile, desde 2006 las institucio-
nes formadoras deben obtener una acreditacion (que se otorga hasta
por siete afios) para ser elegibles por los estudiantes que tienen becas
o préstamos. Como consecuencia, la matricula de formacién docente

migro casi masivamente a instituciones acreditadas.

En Pert se sancioné una ley que obliga a acreditar todas las carreras
médicas y docentes. Para ello, se creé el Sistema Nacional de Evalua-
cion, Acreditacion y Certificacion de la Calidad Educativa (Burns y
Luque, 2014). A suvez, tanto Chile como Pert implementaron estrate-
gias de financiamiento para institutos de formacién docente que con-
dicionan el otorgamiento de fondos a la presentacion de propuestas de

mejora de la calidad basadas en evidencia internacional.

Ecuador opté por una estrategia tinica en el contexto latinoameri-

cano: en 2012 se cerraron las 14 instituciones de formacion existen-
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tes porque no cumplian con los requisitos establecidos y se cre6 la
Universidad Nacional de Educacién como institucién formadora
para todo el pais (Burns y Luque, 2014). El segundo modelo inter-
viene sobre “la demanda” de formacion docente: los candidatos. En
algunos casos, se opta por seleccionar a los postulantes en el inicio del
programa de formacidn, a partir de la revisién de sus antecedentes
académicos, la administracién de eximenes de ingreso o entrevistas.
En muchos paises, esta politica de acceso restricto es comin a todas
las carreras del nivel universitario; pero en aquellos contextos donde
la docencia es una profesion altamente demandada, permite escoger a

postulantes altamente calificados.

De hecho, ciertos estudios comparados destacan que los mejores sis-
temas educativos (como Finlandia, Singapur y Cuba) pueden selec-
cionar a los candidatos antes de comenzar la formacioén, lo cual eleva
en general el nivel de la formacion por el efecto que la calidad de los
estudiantes tiene sobre ella (Barber y Mourshed, 2008; Garcia Ra-
mis, 2004). Detrés de esta estrategia estd la idea de que para conver-
tirse en buenos docentes, los estudiantes deben demostrar ciertas
aptitudes antes de comenzar a formarse: buen desempefio en ma-
temdtica y lengua, buenas capacidades interpersonales y una fuer-

te motivacion para ensefiar y aprender (Barber y Mourshed, 2008).

Una segunda estrategia se basa en la evaluaciéon de los candi-
datos al final del programa de formacién, como condicién
para recibir el titulo docente o acceder a un cargo en una es-
cuela (ocpE, 2005). En Francia, Alemania, Grecia, Inglate-
rra, Italia, Japon, Corea del Sur y Espafia, quienes finalizan la
formacion docente deben acreditar sus conocimientos a tra-
vés de un examen, que en algunos casos condiciona la obten-

cién del titulo docente y en otros, el acceso a cargos en escuelas.

En América Latina, donde histéricamente primé el control de la oferta,
en los tltimos afios se comenzé a implementar la evaluacion de los egre-

sados de las instituciones formadoras. Tal es el caso de El Salvador, con
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la Evaluacion de la Competencias Académicas y Pedagégicas (Ecap),
requerida para obtener el titulo docente e insumo importante para la
contratacién de docentes por parte de las autoridades escolares. Tam-
bién Chile y Brasil instituyeron evaluaciones optativas que permiten a
los egresados acreditar sus competencias: la prueba inicia en Chile y la
Prova Nacional de Concurso para o Ingresso na Carreira Docente, en Brasil.

Con respecto a las universidades, una novedad importante en materia de con-
trol de la calidad de sus planes es la incorporacion, en 2010, de los profesora-
dos universitarios al listado de carreras consideradas de interés ptblico (Res.
N°50/10 del Ministerio de Educacién de la Nacion). Segin el articulo 45 de la
Ley de Educacion Superior, los planes de las carreas de interés publico deben
tener en cuenta los contenidos bésicos y los criterios sobre la intensidad de la
formacién en la préctica que establezca el Ministerio de Cultura y Educacion,
en acuerdo con el Consejo de Universidades. Ademas, las carreras respectivas
deberdn ser acreditadas periddicamente por [a Comision Nacional de Evalua-
cion y Acreditacién Universitaria (coNEAU) o por entidades privadas consti-
tuidas con ese fin. En este contexto, los consejos y asociaciones universitarias
de las facultades de ciencias humanas, sociales, naturales y exactas elaboraron
lineamientos curriculares para establecer los criterios y estdndares de los pla-
nes de estudio (ANFHE-CUCEN, 2011).

Desafios para la formacion de los nuevos estudiantes

El perfil de los estudiantes de los profesorados implica un gran desafio para
los 1sFD. Ademis de formar a los futuros docentes en competencias y cono-
cimientos profesionales, en muchos casos deben transformar sus creencias y
disposiciones, o compensar sus falencias académicas.

En primer lugar, por las motivaciones para elegir la profesion de los es-
tudiantes, quienes en muchos casos optan por la docencia porque es la tini-
ca alternativa de formacién superior en su localidad, porque es més breve y

menos exigente que los estudios universitarios o porque brinda una salida
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26, Para muchos jévenes,

laboral estable y segura (Tenti Fanfani'y otros, 2010)
especialmente los que provienen de sectores vulnerables o viven alejados
de las grandes ciudades, la carrera docente es la opcién més asequible, aun-
que no la mas deseada.

En segundo lugar, por la diversificacién del perfil social de la docencia, his-
téricamente conformada por mujeres de clases medias. Segtin datos de 2004,
casi dos tercios de los docentes que se desempenaban en el nivel primario y la
mitad de los que trabajaban en los niveles inicial y secundario provenian de fa-
milias cuyos padres no tenfan titulo secundario (piNTECE, 2006). En los afios
posteriores, la tendencia se mantuvo: seglin una encuesta realizada en 2008, la
mitad de los estudiantes de institutos de formacion docente tenia padres sin
estudios secundarios completos (Tenti Fanfani, Acosta y Noel, 2010).

La diversificacién de la composicién social de los estudiantes plantea el
desafio de afrontar sus déficit académicos (Vaillant, 2009). Numerosos diag-
nosticos sefialan la dificultad que supone el hecho de preparar parala docencia
ajovenes que no lograron dominar las habilidades lingiiisticas, matemdticas y
los conocimientos generales necesarios para transitar exitosamente la edu-
cacién superior (UNEsco, 2012). Esto se manifiesta claramente en los 1sFD,
donde las tasas de abandono son extremadamente altas: Aguerrondo, Vezub
y Clucellas (2008a) calcularon que solo egresa un 20% de los estudiantes®”.

Ante estos desafios, una recomendacién de la literatura internacional es
la implementacion de estrategias para atraer a jovenes destacados e instalar
sistemas competitivos de seleccion al inicios de los estudios (Barber y Mour-
shed, 2008; OCDE, 2011; UNESCO, 2012). Sin embargo, esta estrategia impli-
ca que el Estado se desentienda de los resultados alcanzados por los jovenes
que tienen las credenciales educativas exigidas para la formaciéon superior
(UNESCO, 2012)*. Por otro lado, diversas investigaciones muestran la impor-

tancia de incluir en el cuerpo docente a candidatos de sectores populares en

26 Segun lo relevado por Tenti Fanfani, Acosta y Noel (2010), mas de la mitad de los profe-
sores de 1sFD consideran que los estudiantes eligen el profesorado porque creen que es mas f4-
cil que la universidad, proporcién que asciende a 70% en el caso del NEa. Birgin (2000) plantea
que la docencia es un puerto laboral seguro en situaciones econémicas desfavorables; en cam-
bio, en periodos de bonanza, tiende a abandonarse.

27 Estaproblemitica aflor reiteradamente en las entrevistas con rectores de isfd: “A mitad
de afio tenemos mucho desgranamiento porque muchos alumnos no logran terminar la escue-
la secundaria, u otras quedan embarazadas, y otros consiguen trabajo” (vicerrectora de isfd de
la Provincia de San Juan).

28 Este es el argumento que esgrimi6 el grupo de la Argentina para oponerse a la recomen-
dacion del citado informe de la unesco de seleccionar alos més destacados.

(=2
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favor de un reconocimiento de las particularidades sociales y culturales de los
alumnos mds desaventajados.

En la Argentina, un pais con una fuerte tradicién de acceso universal e
irrestricto a la educacién superior, las politicas destinadas a atraer a candi-
datos a la profesion no estuvieron dirigidas a modificar el patrén de recluta-
miento®. En cambio, se opté por apoyar a los estudiantes en su experiencia
formativa, para fortalecer su autonomia y participacién. En todos los 1sFp
se institucionalizaron los cursos preparatorios — obligatorios pero no eli-
minatorios— como dispositivos que debieron “inscribirse en el marco de
una politica de ingreso y acompafiamiento estudiantil” (Res. cre N.° 72/08)
y se nombraron tutores para acompafiar a los estudiantes durante los prime-
ros afios de su formacién.

Ademas, en el marco del InFD se creé la Coordinacion Nacional de Politi-
cas Estudiantiles, para implementar acciones orientadas hacia la democra-
tizacion de los 1sFD y aumentar la autonomia de los estudiantes. A través de
ella, se asignan estimulos econémicos para los estudiantes de contextos més
vulnerables y se designa en cada 1sFD un coordinador de Politicas Estudian-
tiles, encargado de llevar a la préctica este tipo de politicas en el terreno ins-
titucional (INFD, 2011). Sin embargo, dadas las grandes falencias académicas
de muchos estudiantes y debilidades de la formacion inicial analizadas a lo
largo del capitulo, estas medidas son insuficientes para enfrentar los desa-

fios planteados.

Planes de estudio en revision

Una de las politicas mas importantes para la formacién docente durante los
noventa fue la reforma curricular, implementada la mayoria de las jurisdic-
ciones en el marco de la Ley Federal de Educacion. Sin embargo, a comien-
zos de la década de dos mil persistian importantes cuestiones por resolver
en los planes de estudio:

29 Lasbecas “Elegir la docencia” de 2004 son una excepcién en este sentido. Estaban desti-
nadas a los alumnos del secundario con un promedio mayor a 8, aunque la demanda no alcan-
z6 a cubrir el nimero de las ofrecidas (Misuraca, 2009). Un antecedente de esta politica son las
becas del “Programa de mejores egresados del a escuela media a la docencia” (ProMESBA) de la
Provincia de Buenos Aires, otorgadas entre 2000y 2002.
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1. DEBILIDADES Y VACiOS

La formacién general, orientada a proporcionar los fundamentos teéricos y
actitudinales para el ejercicio de la profesion, y crucial para disminuir las des-
igualdades de partida entre los estudiantes, se mantenia “débil y en algunos
casos casi ausente” (Res. CFE N.° 23/07, Anexo 1: 21; Vezub, 2007).

En cuanto a la formacién pedagdgica, tanto la diddctica general como las
especificas mostraban un bajo tratamiento (las horas de clase de estas al-
timas eran muchas veces utilizadas para suplir el desconocimiento de los
alumnos de contenidos disciplinarios) (Res. crE N.° 23/07). Esta debilidad se
reflejaba, por ejemplo, en la ausencia en los disefios curriculares de tematicas
fundamentales, como la alfabetizacién inicial, la ensefianza en grupos hete-
rogéneos o la evaluacion.

Por otro lado, la formacion en la practica profesional no iba acompanada
de dispositivos de articulaciéon que permitieran incorporar las necesidades
de las escuelas en las propuestas formativas (Res. CFE N.° 23/07) y estaba di-
sociada de lo abordado en espacios curriculares tedricos, lo que dificult6 la
posterior insercién profesional de los docentes noveles (Vezub, 2007).Ante
este panorama, el curriculum de la formaciéon docente no lograba garantizar
la adquisicion de los conocimientos y competencias necesarios para el ejer-

cicio de la profesion.

2. BRECHA EN LOS ANOS Y FOCOS DE LA FORMACION

DE LOS MAGISTERIOS Y PROFESORADOS

Mientras que las carreras para los docentes de los niveles inicial y primario
duraban entre dos y tres afios y se centraban en la formacién téenico-meto-
doldgica, las de nivel medio duraban cuatro y ponian el acento en la formacion
disciplinaria. En algunas regiones, la carga horaria de los profesorados de se-
cundaria duplicaba la de los profesorados de inicial y primaria (Davini, 2005).
Esta brecha no se condecia con el tipo de formacion requerida por docentes de
los primeros niveles del sistema, necesitados de contar con sofisticadas herra-
mientas tedricas y practicas y capacidades analiticas necesarias para ensefiar
en etapas fundamentales de la infancia; de complejidad equiparable a la for-
macion que requieren los profesores de nivel secundario (Res. crE N.° 23/07).

3
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3. FRAGMENTACION DE LOS PLANES DE ESTUDIO

Al momento de sancionar la Ley de Educacién Nacional, existian en el pais
1.500 titulos de formacion docente (700 de ellos universitarios)*. Esto com-
plejizaba el sistema de acreditacion de titulos, la movilidad de los estudiantes
y los procesos de adjudicacion de cargos. Ademds, representaba un obsticulo
importante para la construccion de una base comin de conocimientos, habi-
lidades y aptitudes de todos los docentes del pais (Res. crE N.° 23/07).

Por otro lado, mientras que los 1s¥D se enmarcaban en las normas curricula-
res nacionales, las carreras universitarias, amparadas en su autonomia, seguian
organizadas en unidades académicas (Humanidades, Ciencias Sociales, Exac-
tas y Naturales) y otorgaban un lugar secundario a la formacién pedagégica,
como complemento al finalizar los estudios®'.

A partir de este diagnéstico, la Ley de Educacién Nacional de 2006 exten-
di6 la formacion de los docentes de nivel inicial y primario a 4 afios y sent6 las
bases para una nueva reforma curricular en estos niveles. También plante6 la
division de la formacién en dos ciclos: uno comun a todas las carreras docen-
tes y otro para una titulacion diferenciada (Ley N° 26.206, articulo 75).

Uno de los mayores esfuerzos del inkp y de los ministerios provinciales ra-
dicé en la reforma de los disefios curriculares, lo cual permiti6 el ordenamien-
to de las nominaciones de los titulos docentes, que pasaron de ser 1.500 a agru-
parse en 33 El crE aprobo los Lineamientos Curriculares Nacionales para la
Formacién —formacion general, especifica y en la practica profesional®.

En la formacion general, la organizacion por disciplinas reemplaz6 la ante-
rior organizacién por areas. En la formacion especifica, una novedad impor-
tante consisti6 en la introduccién de la ensefianza de la alfabetizacién inicial
para los futuros docentes de inicial y primaria, y de una didictica especifica
en cada uno de los aios de estudio para los profesorados de nivel medio.

La formacion en la prictica profesional se introdujo desde el primer afio
de estudio, para lo cual se le concedié especial importancia al vinculo con las
escuelas, como se detalla en el apartado siguiente. Las pricticas debian reali-

zarse en organizaciones sociocomunitarias y diferentes tipos de escuelas, para

30 Res. cre N 251/05.

31 Res. crE NS 251/05.

32 Res.N."74/08

33 Enlos noventa, también se habia dividido el curriculum en “campos” de la formacion: ge-
neral, especializada y de orientacion. Asi, el mayor cambio radicé en la jerarquizacién de la for-
macion en la prictica profesional, a la que se asigné un campo especifico.
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que los futuros docentes aprendan a ensefiar en realidades heterogéneas. Por
tltimo, la incorporacién de nuevos formatos pedagdgicos, como los ateneos
y los talleres de integracion, tuvo por objetivo favorecer nuevas modalidades
pedagdgicas en la ensefianza, el aprendizaje y las formas de evaluacion, acor-
des a las capacidades y competencias profesionales que se buscan desarrollar+.

Al igual que en los noventa, los lineamientos federales fueron la primera
instancia de definicién curricular, en la que debian enmarcarse las propues-
tas de las universidades y de los rsFp¥.Las jurisdicciones debian realizar sobre
ellos sus propios disefios curriculares, dejando hasta un 20% de la carga hora-
ria para ser definida por cada instituto. Para ello, el INFD apoy6 técnicamente
a los ministerios provinciales y elaboré recomendaciones especificas para los
niveles inicial y primario y las diferentes modalidades.

Para los disefios de nivel secundario, durante 2010 el inFD y la Secretaria
de Politicas Universitarias convocaron a especialistas de los 1s¥D y de las uni-
versidades nacionales de todo el pais. Se publicaron dos documentos en los
que se plasmaron los consensos sobre los campos disciplinares, uno para las
carreras sociohumanisticas (geografia, historia, lengua y literatura y lenguas
extranjeras) y otro para las de ciencias (biologia, fisica, matemdtica y quimica)
(Ministerio de Educacion de la Nacion, 2010a, 2010b). Mientras se incorpo-
raba a la formacién docente como una carrera de interés publico, la Asocia-
cion Nacional de Facultades de Humanidades y Educacion (anrhe) y el Con-
sejo Universitario de Ciencias Exactas y Naturales (cucen) elaboraron los
lineamientos bésicos sobre formacion docente de profesores universitarios
(ANFHE-CUCEN, 2011) 3¢

En 2011 las 24 jurisdicciones habian aprobado el disefio curricular de ni-
vel primario, la mayoria también el de nivel inicial, y muchas habian avan-
zado con los disefios de los profesorados de distintas modalidades y mate-
rias especiales (educacion especial, educacion fisica, masica, teatro, danza,
etc.). En cambio, no se registraban avances en los disefios para educacién

secundaria (INFD, 2011).

34 Ibidem.

35 LaRes. N 24/07 del crE plantea que la formacion pedagégica de profesores en las uni-
versidades no podia circunscribirse a un agregado final de materias, sino que debia plasmarse
en una propuesta curricular especifica y contemplar una sélida articulacion con las escuelas.
36 Estoslineamientos dividen a la formacién en cuatro campos de formacion: general, peda-
gbgica, disciplinar (estos dos tltimos incluyen la didéctica especifica) y practica docente. Para
los campos de formacion general y pedagdgica, se establecen contenidos curriculares basicos.
Las carreras tendrdn una carga horaria minima de 2.900 horas reloj (650 para general y peda-
gbgica, 1.820 para disciplinar especificay 430 para practica profesional).
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La revision de los disefios curriculares acarreé cambios significativos, pero
sin una intensiva formacion de los formadores pareciera ser insuficiente para
modificar sustancialmente la accién de los institutos?”.Una de las principales li-
mitaciones, ademas de la necesidad de universalizar las instancias de formacién
ofrecidas por el iNFD, fue la falta de tiempos institucionales para planificar. Las
entrevistas realizadas mostraron cémo esta limitacion dificult6 la conforma-
cién de espacios de articulacion curricular o la formacion en la practica profe-

sional (Dominguez, 2011; Insaurralde, 2011; Oreja Cerruti, 2009)*.

El vinculo con las escuelas

La articulacién entre las instituciones formadoras de docentes y las escuelas
es clave. Entre otras cuestiones, para fortalecer la formacién en la practica
profesional de los estudiantes del profesorado, darle continuidad a los mode-
los y criterios pedagdgicos que circulan en el sistema y en los institutos, vin-
cular las investigaciones desarrolladas en los 1sFD y las universidades con las
problemiticas escolares, y favorecer su circulacion en el sistema educativo®.

Sin embargo, en la Argentina las instituciones formadores suelen entablar
escasas relaciones con otros niveles del sistema educativo (Aguerrondo y Ve-
zub, 2011; Res. ¢rFE N.° 23/07). El vinculo con las escuelas suele restringirse a
las practicas docentes y carecer de organicidad, ya que las escuelas donde se
realizan las pricticas suelen definirse por los vinculos personaleso la cercaniay
los practicantes no cuentan con un acompafiamiento institucionalizado por
parte de los formadores o los docentes de la escuela.

En el caso de los 15D, el crE planted claros lineamientos para mejorar
esta situacion. Establecié nuevas funciones, muchas de ellas orientadas a

fortalecer el vinculo con las escuelas. Ademds de la capacitacién tradicio-

37 Enelmarco de esta investigacion, una especialista formadora de formadores comentaba:
“¢Cudl es la forma que seguimos explorando? La reforma curricular. Pero los curriculum son
en ciertos lugares objetos de ficcion, novelas ficcionales, la gente los lee en forma dificultosa,
no hay una buena relacién entre el docente y el curriculum. Se reforman, se reformulan, pero
la verdad es que la docencia no lee los curriculum, y la docencia de nivel superior no es una ex-
cepcion” (entrevista realizada en marzo de 2013).

38  Tal como lo revela la propuesta de formacién multidisciplinar de la Universidad General
Sarmiento (Benchimol, Krichesky y Pogré, 2003), para la integracion curricular se requieren
espacios institucionales de encuentro e integracion, que atin no estan garantizados en los insti-
tutos (Rochex, 1997, citado en Alliaud, 2002).

39 Res. creN"30/07.
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nal, el sistema formador debe realizar investigaciones sobre la ensefianza
y el trabajo docente, asesorar a escuelas, acompafiar a los docentes noveles
y desarrollar materiales diddcticos para la ensefianza en las escuelas (Res.
CFE N.” 30/07). En este camino, ¢l 1sFp impulsé proyectos de articulacion
e investigacion entre los 1SFD y las escuelas para apoyar procesos de mejora
escolar (Res. N° 113/08 del Ministerio de Educacion de la Nacién) y desa-
rrollo profesional (1N¥D, 2011).

Ademas, el cre dispuso la selecciéon de “escuelas asociadas” para formali-
zar el vinculo entre los 1sFD y las escuelas —antes supeditado a las relaciones
personales de los docentes, a través de proyectos de investigacién-accion y
de la participacién del docente “orientador” de la escuela, especialmente ca-
pacitado, en la formacién del futuro docente. Si bien este fue un importante
avance, las entrevistas revelan que atn es necesario garantizar las condiciones
institucionales necesarias para una supervision intensiva de la practica+.

Los docentes “orientadores” no cuentan con una formacién especifica, ni
el reconocimiento o los tiempos necesarios. Por eso, la participacién de los
futuros docentes en las practicas depende de la buena voluntad vy, si bien a
veces los docentes orientadores observan, asesoran y realizan sugerencias al
practicante, las entrevistas revelaron que en muchos casos todavia se limitan

a “prestar el curso™.

40 “Uno delos obsticulos que tenemos es la falta de articulacion entre el docente que recibe
alos practicantes y el que los forma” (directora de isfd, Provincia de Tucumén)”.

41 Linda Darling-Hammond (2006: 9) Linda explica las razones de la importancia de esta
propuesta: “Es imposible ensefiar a las personas a ensefiar bien pidiéndoles que se imaginen
algo que nunca vieron o sugiriéndoles que hagan ‘lo contrario’ alo que observaron en clases. No
hay cantidad de horas de trabajo en clase capaz de contrarrestar el efecto formador que produ-
ce el tener la experiencia de observar clases. Es poco realista creer que preparamos alos docen-
tes para actuar en escuelas como deben ser, cuando aprenden en contextos en que los proble-
mas se tipifican al estilo de las escuelas como son o han sido ~donde docentes aislados ejercen
practicas idiosincraticas, normalmente atedricas, que pocas veces dan cuenta de un enfoque
diagndstico y orientado ala evaluacién, y que pocas veces despliegan estrategias disefiadas para
que todo un grupo diverso de estudiantes aprenda”.
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RECUADRO 2

¢Qué tipos de instituciones
para la formaci6n en la practica profesional?

La formacién en contextos reales de ensefianza es fundamental para
adquirir las competencias necesarias para la docencia, vincular los
saberes tedricos con los desafios concretos y desnaturalizar ciertas
précticas rutinarias que tienden a reproducirse en el sistema educati-
vo. Por eso, entre los especialistas se arraigé un amplio consenso acer-
ca de que la formacién en la prictica debe ser de larga duracion, inten-
sivamente supervisada e integrada con las demés disciplinas (Darling-
Hammond, 2006; UNESCO, 2006). Los debates surgen en relacion con
qué caracteristicas de las escuelas priorizar al momento de seleccio-

narlas como espacios de formacién de los futuros docentes.

Algunos sefialan la importancia de que estas experiencias se desa-
rrollen en instituciones de caracteristicas (4mbito, sector de gestion
y nivel socioeconémico de la poblacién atendida, entre otras) diver-
sas, sobre todo en las que estdn ubicadas en entornos vulnerables, para
acercar a los futuros docentes a la cultura y las particularidades de la
ensefanza-aprendizaje de esos contextos (Davis y Moely, 2007).

Dentro de esta posicién se plantea, incluso, la importancia de que
las précticas se desarrollen también en organizaciones comunita-
rias. Alli, las relaciones de poder entre personas, culturas y saberes
se vuelven horizontales, y se favorece el reconocimiento y valoriza-
cién de las culturas populares por parte de los futuros docentes (Bo-
yle-Baisey Mclntyre, 2008; Seidl y Friend, 2002).

Sin embargo, la diversidad de contextos no es suficiente para que
las escuelas sean buenos espacios de formacion profesional. Ade-
mas, es importante que el sistema formador ofrezca oportunidades
de aprender en “buenas escuelas”, donde todos los alumnos apren-

den contenidos significativos a través de proyectos inclusivos, con
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propuestas pedagégicas que vinculan la teoria con la practica y que

puedan modelar una ensefianza reflexiva’.

Dado que estos contextos no abundan, en muchos paises las practi-
cas de los futuros docentes se realizan en un conjunto particular de
escuelas, seleccionadas y dotadas de recursos adicionales para rea-
lizar investigaciones pedagdgicas junto con las universidades o ins-
titutos, y docentes entrenados para oficiar de tutores de los prac-
ticantes (Darling-Hammond, 2006; Godwin, 2012; Hammerness,
Tartwijky Snoek, 2012; Ojanen y Lauriala, 2006). Tal es el caso, por
¢jemplo, de Finlandia, Singapur, Holanda y las escuelas de desarro-
llo profesional de Estados Unidos.

A modo de sintesis

Existe sobrada evidencia sobre las flaquezas de las bases formativas de los do-
centes. Estos diagndsticos fueron validados politicamente a través de una serie
de resoluciones del crE y sirvieron de puntapié para las politicas federales en la
materia, que ocuparon un lugar central en la agenda durante la tltima década.

La creacion del in¥D fue un primer gran paso, porque afianzé el rol del Esta-
do nacional, generé mejores bases para la concertacion federal y jerarquizo, en
consecuencia, la politica de formacion docente. El invp lideré diversas estra-
tegias para fortalecer la institucionalidad y la identidad del sistema formador.

Se avanzé (aunque de manera incipiente) en la articulacion de la formacién
universitaria y no universitaria, se trabajé en la consolidacion y actualizacion
de las dependencias de educacion superior de los ministerios provinciales, se
ofrecieron programas de formacion de formadores de alta calidad, se elabo-

raron normativas fundamentales — como los reglamentos organicos, acadé-

Por ¢jemplo, dos rectores de ifd comentaron: “La eleccién de docentes es voluntaria. Esta-
mos tratando de lograr que el docente que recibe al alumno se involucre en el proceso (...) son
pocos los que se quedan y participan” (rectora de isfd, Provincia de Chubut). “Los docentes
acompaiian el proceso de formacion, por eso hablamos de coformacién. Pero cuesta instalarlo.
Tenemos distintas reacciones: en algunos casos colaboran mds, en otros casos se quejan y se li-
mitan a hacer lo minimo” (directora de isfd, Provincia de Buenos Aires).

N
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micos y de prictica profesional —, y se mejoraron las condiciones materiales
de los 1sFD gracias a la dotacién de recursos. De cara al futuro, se firmaron
acuerdos para mejorar el planeamiento de la oferta de formacion.

También hubo cambios significativos en los planes de formacién. Para empe-
zar, la extension del periodo de formacién a 4 afios fue un paso muy importante,
ya que hasta entonces muchos docentes obtenian su titulo con apenas dos afos
y medio de estudio. Esta prolongacién acarred, a su vez, la revision curricular de
los niveles inicial, primario y de las diferentes modalidades, que comprendié no-
vedades cruciales, como la alfabetizacion inicial o la practica profesional, jerar-
quizada gracias a la incorporacién en los planes de estudio desde el primer afio.

A pesar de estos avances, no se logr6 abordar nudos criticos, como el so-
bredimensionamiento y la fragmentacién del sistema. Incluso, la cantidad
de 15FD continué creciendo en los Gltimos afios. La extrema atomizacion del
sistema de formacion es un freno fundamental para el fortalecimiento de la
docencia y atenta contra la calidad de la formacién que reciben dia a dia los
alumnos de todo ¢l pais. Pero las politicas para enfrentarla generan tantos
problemas politicos, laborales y sociales, que ni siquiera tienen un lugar pro-
tagénico en la agenda.

Tampoco se pudo avanzar en la transformacién de la formacién de los do-
centes de educacién secundaria, en gran parte a cargo de las universidades,
lo que resulta fundamental no solo para fortalecer el aspecto pedagdgico de
la formacién (en la actualidad, muy disciplinar) sino también para lograr una
reforma profunda del nivel més critico del sistema educativo.

La transformacion de la formacion inicial de los docentes es uno de los obje-
tivos més recurrentes de la politica educativa durante la dltima década, no solo
en la Argentina sino en toda la region y el mundo. Sin embargo, es frecuente que
esos esfuerzos arrojen frutos insatisfactorios. Porque no basta con cambiar las
dimensiones mas ficilmente maleables por la politica, como los marcos nor-
mativos, la duracién de los estudios, el curriculum o las practicas profesionales.

La calidad de la formacién depende de lo que sucede en las instituciones:
el modo en que los formadores modelan la buena ensefianza, la calidad de las
précticasy residencias o la articulacion entre los diferentes contenidos acadé-
micos entre si y con la practica. Los desafios en este plano son atn inmensos
y requieren un fuerte liderazgo politico, pactos con los gobiernos provincia-
les y los sindicatos, mayor inversion, capacidad de implementacién y tiem-
po. En efecto, se trata de una transformacién tan compleja que solo podra

desarrollarse en el mediano y largo plazo, a través de un proceso progresivo.
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Para contar con la cantidad y el perfil necesario de maestros y
profesores en todas las escuelas, es indispensable regular el flujo
de docentes hacia y dentro del sistema educativo. Se trata de po-
liticas que comprenden tanto la atraccién y seleccion de los can-
didatos, como la distribucion, retencion y promocion de los do-
centes en ejercicio. De los medios y reglas que conduzcan esta
dimension de las politicas para la docencia dependen, en buena
medida, las posibilidades de fortalecer la profesion.

La atraccién, distribucidon
y promocion de los docentes




CariTULO 2

L.a atraccion,
distribucion v promocién
de los docentes

Introduccion

Lograr cimientos s6lidos en la docencia a través de la formacion inicial es un
componente fundamental de toda politica que aspire a fortalecerla. Pero lue-
go, para contar con la cantidad y el perfil necesario de maestros y profesores
en todas las escuelas es indispensable regular el flujo de docentes hacia y
dentro del sistema educativo. Se trata de una serie de politicas que compren-
den tanto la atraccién de suficientes candidatos como la seleccion, distribu-
cion, retencion y promocion del personal docente.

De los medios y reglas que conduzcan esta dimensién de las politicas docen-
tes dependen, en buena medida, los pilares fundamentales del fortalecimiento
de la profesion, como la conformacion de equipos sdlidos de trabajo en las
escuelas, el apoyo estatal en los contextos més vulnerables o el sostenimiento
de la motivacion a lo largo de la carrera.

Regular el flujo de los docentes en el sistema educativo no es simple, por
varios factores. En primer lugar, por las dimensiones del sistema educativo,
una organizacion trabajo-intensiva. De hecho, ni en el sector putblico ni en
el sector privado existen organizaciones de tamano comparable. Aun en la
provincia mis pequefia de la Argentina, las dimensiones del cuerpo docente
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son significativas en comparacién con otras organizaciones: En 2012, Tierra
del Fuego tenia 5.733 cargos docentes. En el polo opuesto, en la Provincia de
Buenos Aires, en 2012 existian mas de 300.000 cargos*.

En segundo lugar, porque la seleccion, distribucion y promocion de los do-
centes dependen de reglas y procesos muy arraigados en el sistema, de dificil
modificacion. En tercer lugar, porque en la atraccion de suficientes buenos
docentes intervienen factores extraeducativos especificos de cada provincia,
como las caracteristicas del mercado laboral o la capacidad fiscal para garan-
tizar condiciones de trabajo atractivas.

En este capitulo se analizan cuatro nudos problemiticos en torno al flujo
de los docentes en la Argentina: 1) la oferta de docentes; 2) la seleccién y
distribucién en las escuelas; 3) la retencién de los docentes en cada escuelay,
por tltimo, 4) las instancias y procesos de promocién. Mientras que algunos
de estos temas fueron muy documentados, otros ocupan un lugar mas bien

secundario en la literatura especializada.

Desequilibrios entre la oferta
y la demanda de docentes

Aligual que en muchos paises de la region, en la Argentina existen desequi-
librios entre la cantidad y tipo de docentes titulados y las necesidades del
sistema educativo, con diferencias segin provincias, niveles y especialidades
(Morduchowicz, 2008).

En algunas jurisdicciones, sobre todo en aquellas con escaso desarrollo
economico, donde la profesion ofrece ventajas comparativas, la cantidad de
docentes titulados suele superar los puestos disponibles en el sistema. Esta si-
tuacion se presenta también en mayor medida en los niveles inicial y primario
que en el nivel secundario. Las excedencias generan desocupacion o emigra-
cién hacia otras jurisdicciones.

En cambio, otras veces no se dispone de la cantidad necesaria de docentes
con la titulacién requerida. Las insuficiencias se explican por la falta de pla-

neamiento de la formacion inicial (véase el capitulo 1), el escaso interés de

42 Fuente: Relevamiento Anual, piniece, Ministerio de Educacion de la Nacion. Incluye
cargos docentes de educacién comin de los niveles inicial, primario y secundario. Las horas c4-
tedra fueron convertidas a cargos a través de la equivalencia 1 cargo=20 horas catedra.

50

LA ATRACCION, DISTRIBUCION Y PROMOCION DE LOS DOCENTES

los candidatos por ciertas especialidades®, o las nuevas demandas del sistema
educativo, a raiz de las modificaciones curriculares o la expansién del sistema
(sobre todo en el nivel inicial y en inglés).

Cuando los perfiles requeridos no estén disponibles, los puestos son asumi-
dos por candidatos sin la formacion necesaria: idéneos o estudiantes de profe-
sorado (Terigi, 2012; Noel, 2010). Segtin datos de 2004, el 7% de los docentes
de la educacion en actividad se encontraba en esta situacion y en el ciclo supe-
rior del secundario, esta proporcion ascendia al 13%.

Avanzada la década pasada, el problema persistia. Una encuesta a estudian-
tes de los institutos superiores de formaciéon docente (1sFp) mostréd que el
18% ya tenfa o habia tenido una insercion en el sistema educativo. Mientras
que esta proporcion ascendia al 27% en el Conurbano Bonaerense y al 31% en
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, en el NoA caifa al 4% y en el NEa, al 9%.

Esto indica que, en muchos casos, la formacién inicial funciona como una
instancia de acreditacion o perfeccionamiento para quienes ya estan en las
aulas (Noel, 2010). Peor atin, en muchos casos quienes lograron una inser-
cion en el sistema educativo abandonan las carreras de formacion, ya que no
se les exige el titulo.

Otras veces, los cargos son asumidos por docentes con titulos de especiali-
dades o niveles educativos distintos al ejercido. No es infrecuente encontrar-
se con maestros en el nivel secundario, profesores en el nivel primario (Za-
mero, 2010) o con profesores de disciplinas humanistas que ensefian ciencias
exactas o naturales.

Pese a todo, la cantidad de egresados de los 1s¥D crecié un 23% entre 2005
y 2011#. Pero este aumento no se dio en forma uniforme en todas las provin-
cias¥, y no se dispone de la informacién necesaria para analizar si tuvo lugar
en los niveles y especialidades mas necesarios.

Frente a esta problemitica, se propusieron dos tipos de politicas: un mejor

43 En200s, el 70% de los estudiantes de profesorados de nivel secundario cursaban carreras
de Ciencias Humanas, mientras que solo el 13% lo hacfa en las Ciencias Bésicas y apenas un 4%
en las Ciencias Aplicadas (Morduchowicz, 2008). En La Rioja, por ejemplo, un funcionario co-
mentaba con respecto a este tema: “Abrimos el profesorado en fisica y tenemos 7 alumnos, no
podemos lograr que los chicos se inscriban”.

44 Fuente: piniecE, Ministerio de Educacion de la Nacion.

45 EnSantiago del Estero, por ejemplo, la cantidad de egresados crecié un 325% en ese perio-
do. En el extremo opuesto, en San Juan descendié un 82% (para los célculos se tomé la suma de
la cantidad de egresados de institutos que ofrecen exclusivamente formacion docente y de ins-
titutos que ofrecen formacién docente y téenica, por lo que las cifras incluyen algunos egresa-
dos —cuya participacion es marginal- de formacion técnica).
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planeamiento de la oferta de formacién — de dificil implementacién, como se
explico en el capitulo 1— y la oferta de becas a los estudiantes de carreras do-
centes. El Gobierno nacional y algunas provincias, como Cérdoba y Santa Cruz,
buscaron incrementar los candidatos con buenos promedios o con las especia-
lidades requeridas a través de diferentes programas de becas. Pero las becas no
siempre lograron convocar la cantidad necesaria de interesados, lo que revela el

escaso atractivo que la profesion docente tiene para buena parte de los jovenes.

RECUADRO 3

El desafio de garantizar suficientes docentes

En buena parte del mundo, la insuficiente cantidad de docentes en
ciertos contextos, regiones o especialidades es una gran preocupa-
cién (0CDE, 2005). Estudios internacionales revelan que las mayores
carencias suelen presentarse en el ciclo superior del nivel secundario
y en algunas especialidades, como ciencias naturales y exactas o in-
glés y lenguas originarias (UNESCO, 2012).

Ante esta situacion, en algunos sistemas educativos se opt6 por de-
jar de exigir el titulo docente para ingresar a la profesion (Darling-
Hammond, 2000; Draper, 2012; Macbeath, 2012). En Hong Kong,
por ejemplo, se exige a los postulantes no titulados que realicen un
examen pensado especificamente para la escuela en la que quieren
trabajar, que les otorga un permiso habilitante para esa institucion
(Draper, 2012). En Reino Unido se aceptan graduados universita-
rios a condicién de realizar un programa de formacién especialmen-
te disefiado (Macbeath, 2012).

Las visiones criticas de esta estrategia plantean los riesgos de per-
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para la ensefianza y mds proclives al abandono prematuro de la pro-
fesion (Darling-Hammond, 2000). Desde estas posiciones se aboga,
en cambio, por inclinarse hacia una alternativa mds ardua pero tam-
bién m4s fructifera: la de hacer de la docencia una profesion atractiva.

Para ello, es necesario mejorar las condiciones de trabajo de los do-
centes, es decir, aumentar sus salarios (OCDE, 2011). Diversas investi-
gaciones muestran que cuando el salario es bajo en comparacién con
otras profesiones de iguales exigencias académicas, se desalienta la
eleccion de la docencia (Darling-Hammond, 2000).

Otra de las estrategias para atraer candidatos es crear incentivos
para los estudiantes, como lo hizo Chile a través de la Beca Voca-
cién de Profesor en 2010. Destinada a graduados del nivel secunda-
rio y a estudiantes universitarios con interés en la docencia, la beca
cubre el costo total de la formacion e incluye un estipendio adicional
para quienes obtienen resultados altos en el examen de ingreso al ni-
vel universitario. A cambio, los alumnos deben ejercer la docencia al
menos durante tres afios tras completar su formacion.

Colombia implementé una estrategia similar: en 2012, estableci un
programa de becas para los estudiantes que se ubican en el quintil su-
perior de los resultados de la evaluacién saBer 11, de finalizacion del
secundario, y quieran estudiar en programas calificados como “de alta
calidad”. El dinero es entregado en concepto de préstamo y los alum-

nos son eximidos de devolverlo si finalizan el trayecto de formacién.

mitir el ingreso a la docencia de perfiles sin la formacion adecuada DCSVCh’[leZlS del sistema
de distribucion de los docentes

En la Argentina, la distribucion de los docentes a las escuelas se realiza de

46 Segtin Misuraca (2009), la demanda de becas para Elegir la Docencia, programa del Mi- acuerdo con dos procedimientos: la asignacién de cargos, médulos y horas
nisterio de Educacion de la Nacién que otorga subsidios anuales a los mejores alumnos de la es-

cuela media que eligen formarse como docentes, no alcanzé el nimero de las ofrecidas, lo que
indica las dificultades para atraer candidatos con buenos promedios a la profesion.

R2
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catedra por escuela, denominada Planta Organico Funcional (poF)#, y la
asignacion de los puestos laborales a los docentes, regulada por los estatu-
tos provinciales.

La cantidad y tipo de docentes de cada escuela se define en funcién de la
cantidad de alumnos. Este criterio perjudica a las escuelas mas vulnerables,
donde la profesion docente estd expuesta a desafios mds complejos. Salvo para
el caso de las escuelas rurales, este sistema no establece diferencias en la can-
tidad y tipo de cargos segtin el contexto de cada escuela, sino que son asigna-
dos segin la cantidad de alumnos. Sin embargo, sobre todo en los contextos
urbano-marginales, puede ser fundamental contar con la presencia de otros
perfiles, como los docentes tutores, docentes comunitarios, docentes para tra-
bajar en “parejas pedagdgicas” u otros profesionales, como los psicopedagogos.

Por otro lado, la seleccién y distribucién de los docentes se realiza a través
de reglas establecidas en los estatutos del docente de las provincias, muy si-
milares entre si. Cuando se produce una vacante, en la eleccién de los puestos
tienen prioridad los candidatos mejor posicionados en los listados de antece-
dentes por su titulo, antigiiedad y capacitaciones realizadas*.

Este sistema fue importante en la historia del sistema educativo, porque in-
troduce criterios objetivos para el ingreso y progresion en la carrera docente,
pero no contempla la evaluacién de conocimientos, competencias y disposi-
ciones. En efecto, ni la antigiiedad o la formacién inicial (de calidad muy va-
riable segln instituciones, como se desarrollé en el capitulo 1) ni la formacion
continua (como se plantea en el capitulo 3) garantizan siempre idoneidad. Sin
embargo, como se expone en el recuadro 4, en los debates y politicas interna-
cionales la acreditacién de conocimientos, competencias y creencias emerge

como una instancia clave para fortalecer la docencia.

47  Lapor de una escuela es el conjunto de cargos (docentes, no docentes, administrativos
directivos) y horas citedra/médulos asignados a ella. El cargo docente, en general de jornada
simple, implica una jornada diaria de 4,5 horas y es la modalidad de contratacién predominan-
te en el nivel primario. Las horas citedra y los médulos duran 40 y 6o minutos respectivamen-
te, y son las unidades de medida mds frecuentes para la contratacién de docentes de materias
especiales en el nivel primario y del nivel secundario.

48  Para tomar un cargo docente en los niveles inicial, primario y medio se realizan concursos
de titulos y antecedentes en los denominados actos pablicos. Las Juntas de Clasificacion Docen-
te analizan la documentacion de cada postulante y le asignan un puntaje a partir de la diferencia
y jerarquia de titulos establecida previamente por un ente de evaluacion de titulos y a partir de
la jerarquia del resto de los antecedentes: otras instancias de formacion, antigiiedad, actividades
académicas, publicaciones. Es decir que quien posee un puntaje mayor, obtiene el cargo.
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RECUADRO 4

Politicas de acceso al cargo docente

A nivel internacional, la seleccion de los docentes para ocupar car-
gos en las escuelas se realiza a través de diversos procesos. Los exd-
menes competitivos, los concursos de méritos y antecedentes, los
concursos de oposicién y los sistemas de reclutamiento abierto,
donde las escuelas publican los puestos vacantes por vias comunes
a otros rubros del mercado laboral y aplican sus propios criterios de
seleccion. En América Latina, histéricamente predominé el ingre-
so a la docencia a través de concursos de antecedentes (los titulos
obtenidos y la experiencia acumulada) o de méritos (las calificacio-
nes obtenidas en instancias previas de formacion). Sin embargo, en
los tltimos afios varios paises tendieron a incorporar nuevos pro-
cesos: evaluaciones de conocimiento y aptitudes (Colombia, Ecua-
dor, Pert y Guatemala), entrevistas personales (Colombia y Peru),
una clase demostrativa (Ecuador) o la introduccién de un periodo
de prueba previo a la titularizacién del cargo (Colombia y Guate-
mala) (0E1, 2013; Ley N° 29.944 de Reforma Magisterial de Per).

En Colombia, por ejemplo, desde 2005 se realiza un concurso de méritos
de alcance nacional —que incluye un examen de “aptitudes, competen-
cias basicas y psicotécnicas” y una entrevista— para seleccionar alos do-
centes y directivos de escuelas pablicas. Ademas, se contempla un perio-
do de prueba antes de efectivizar al docente en una escuela (01, 2013).

En Perd, el concurso de ingreso consta de dos etapas: una prueba
nacional de conocimientos administrada por el Ministerio de Edu-
cacion y una evaluacion de didéctica, cultura y lengua materna que
se realiza en cada escuela. En esta segunda instancia participan el
director, el coordinador académico del 4rea en cuestion, un repre-
sentante de los docentes y dos representantes de la comunidad de
padres (Ley N°29.944 de Reforma Magisterial de Peru).

En Chile se implementa la prueba iNicia, una instancia de evalua-
cién voluntaria para egresados de formacion docente que quieran

=7
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certificar la calidad de suformacion y que es tomada en cuentaen los
procesos de seleccion. En El Salvador, los estudiantes de la forma-
cion docente no pueden obtener su titulo sin antes haber aprobado
la Evaluacion de Competencias Académicas y Pedagogicas (EcaP).
Si bien no condiciona formalmente el acceso al cargo, la Ecap cons-
tituye en los hechos un insumo importante para la toma de decisio-
nes sobre la contratacion de docentes por parte de los directores de
escuela (0E1, 2013). Una cuestion que suscita numerosos debates es
la referida al grado de centralizacion de la adjudicacion de los car-
gos. Mientras que los procesos centralizados limitan la participa-
cién de la comunidad educativa y el compromiso con la escuela asig-
nada (Hobson, Ashby, McIntyre y Malderez, 2010; Morduchowicz,
2011), los procesos descentralizados pueden generar desigualdades
entre las escuelas y habilitar mérgenes de discrecionalidad. Por eso,
varios sistemas educativos combinan una instancia centralizada con
instancias descentralizadas que incluyen modalidades més cualitati-
vas y profundas de evaluacién (como la entrevista o, incluso, el dic-
tado de una clase).

Pero, ademas, las escuelas de contextos mis criticos suelen ser evitadas por
los docentes con mayor puntaje y posibilidades de eleccién, por lo que estos
cargos son cubiertos por los docentes mds jovenes, quienes a su vez buscan
trasladarse a otras escuelas en cuanto su puntaje lo permita (Terigi, 2010a)*.
Asi, en las escuelas més vulnerables tiende a haber mayor presencia de docen-

tes con menos experiencia, ademds de una mayor rotaciéon’.

49  Enun estudio reciente sobre la distribucién de docentes constatamos que mientras que
en las escuelas publicas de contextos mas favorables un 829 de los docentes tenfa cinco o mds
aflos de experiencia, esta proporcion cafa por debajo del 77% en las de contextos mas desfavo-
rables. Esta diferencia se ampliaba en algunas provincias, como Catamarca, Provincia de Bue-
nos Aires y Salta, donde la diferencia era de alrededor de 10 puntos porcentuales entre las es-
cuelas mds y menos desfavorecidas (Mezzadra, 2007).

50 En el estudio mencionado en la nota anterior se organizaron grupos focales con docen-
tes de las provincias de Tucuman y Buenos Aires, quienes confirmaron esta problematica. Una
docente comentaba respecto de la llegada de alumnos de la “villa” a una escuela céntrica tradi-
cionalmente de clase media: “A muchos docentes les fastidia: épor qué tengo que trabajar con
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Esta problemética fue reconocida en la Ley de Educacién Nacional, que plan-
tea la necesidad de implementar “estrategias para que los/as docentes con ma-
yor experiencia y calificacién se desempefien en las escuelas que se encuentran
en situacion mas desfavorable” (Ley N° 26.206, art. 83). HistGricamente existio
una bonificacion salarial para los docentes que trabajan en escuelas de contex-
tos “desfavorables™'. Pero en la mayoria de las provincias, estas bonificaciones se
destinaron a los contextos rurales, no concebidas originariamente como una po-
litica para garantizar una equitativa distribucion de docentes entre las escuelas.

De todos modos, el pago adicional por trabajar en un contexto desfavorable
es una estrategia limitada para mejorar la distribucién de los docentes, ya que no
apela a las motivaciones internas y que puede generar efectos no deseados, como
la atraccién de docentes proximos a la jubilacién’. Ademas, es insuficiente para
convocar a los docentes: otros aspectos, como la accesibilidad o las condiciones
materiales de las escuelas, son factores muy importantes para invitar a los docen-
tes a las escuelas mas vulnerables. En tercer lugar, porque no contempla el apoyo
estatal, pese a que el acompafamiento téenico pedagdgico constituye un factor
decisivo para mejorar las condiciones laborales en las escuelas més complejas®.

Por tltimo, el sistema de asignacién de docentes a las escuelas dificulta la
conformacién equipos de trabajo comprometidos con el proyecto institucio-

estos chicos? Hice todo el caminito para llegar al centro y ahora es como volver a empezar”.

st En otras provincias, como Tucumdn, Cérdoba o Santiago del Estero, existen recono-
cimientos dentro de la carrera docente por desempefiarse en escuelas “desfavorables”, como
otorgar puntaje adicional (Mezzadra, 2007). Por el contrario, en San Luis, San Juan, Cérdoba,
Mendoza y Santiago del Estero el traslado a una escuela desfavorable es una de las posibles me-
didas disciplinarias. Otros estatutos otorgan la prioridad en los traslados a los docentes que se
desempefian en contextos desfavorables, como sucede en Salta, Rio Negro, Cérdoba y Santia-
go del Estero (Mezzadra, 2007).

52 Laatraccion de docentes proximos a jubilarse de las escuelas ubicadas en zonas desfavora-
bles se asocia con el hecho de que la remuneracién a considerar para el calculo de la jubilacion
es aquella vigente a la fecha de cese. A esto se suma el hecho de que los servicios en este tipo de
escuclas computan a razén de cuatro afios por cada tres de servicios efectivos (fuente: anses).
La experiencia de una docente del grupo focal ilustra la importancia de las motivaciones inter-
nas: “Yo creo que trabajar en las escuelas periféricas es una cuestion de conviccion. En mi jar-
din, que somos todas titulares, que ninguna se mueve, entramos todas por conviccion. No es
facil, porque atraviesan constantemente los problemas sociales, econémicos, la violencia fami-
liar, las enfermedades. Hay como un nuevo paradigma de trabajo, para trabajar con esa reali-
dad. Lo podemos llamar conviccion, a mi me causa pasion”.

53 En el citado estudio (Mezzadra, 2007), un sindicalista de Formosa comenté: “Existe un
fuerte reclamo de mayor asistencia (que se creen gabinetes pedagdgicos, que se designen pro-
fesores especiales).La preocupacion (en general) mds que por el salario (que de todas formas si-
gue siendo una reivindicacion) es por el desgaste. De hecho con la tendencia a extender horas
mejoran los ingresos pero sigue habiendo quejas a causa del stress. Lo que se recoge permanen-
temente es el stress y el doble esfuerzo realizado por esos docentes”.



APOSTAR A LA DOCENCIA

nal. Dado que los candidatos son designados sin participacion del director o la
comunidad, es frecuente que se generen dificultades para construir y sostener
una linea de trabajo y una identidad institucional (Morduchowicz, 2011). Esto
se acentta en el caso de las escuelas vulnerables, donde se suma el efecto de los

altos niveles de rotacion docente, tal como se analiza a continuacion.

Alta rotacion de los docentes en las escuelas

Un desafio significativo para el sistema educativo argentino es la retencién
de los docentes en una misma escuela durante periodos prolongados, ya que
las tasas de rotacion son muy altas. En 2004, las escuelas tenian en promedio
un cuarto de sus docentes con menos de un afio de antigiiedad y casi la mitad
(489) con cinco afos o menos*.La “volatilidad” de los docentes es muy no-
civa para los procesos pedagdgicos escolares, ya que impide construir equipos
comprometidos con el proyecto institucional.

Peor atn, en las escuelas de contextos vulnerables, que mas necesitan de
equipos estables y comprometidos, la rotacién tiende a ser mayor. En un
estudio reciente realizado en las provincias de Buenos Aires, Chaco, Misiones
y Santa Fe, la proporcion de docentes con mas de 5 afios de antigiiedad era
10 puntos porcentuales mayor en las escuelas publicas de més alto nivel so-
cioeconémico que en las escuelas pablicas de mas bajo nivel socioeconémico
(Mezzadra, 2007). Estos promedios provinciales esconden grandes diferen-
cias entre las escuelas®.

Las razones de la alta rotacién no fueron atn estudiadas en profundidad,

pero se pueden avanzar dos hipdtesis:

54  Dato correspondiente a establecimientos educativos de nivel inicial, primario y secun-
dario del sector de gestion estatal. Fuente: crppec, sobre la base de Censo Docente 2004, en
Mezzadra (2007).

55 Estudios realizados en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires constataron la misma situa-
cién: las escuelas de contextos vulnerables presentan mayor rotacién de directivos y docentes
(acij, 2009). Los docentes que participaron en los grupos focales del citado estudio (Mezzadra,
2007) describian los motivos de la alta rotacion en las escuelas mas criticas: “Hay una necesidad
de entrar al sistema. Yo ingresé en la escuela (x) y gracias a Dios que me fui de ahi. Entramos
toda una camada de docentes nuevos, y todos esperamos los tres afios que se necesita para pe-
dir traslado. Es demasiado trabajo para el docente, y encima estdn todos los planes de Nacién,
y si el chico no aprende significa que lo hiciste mal”. “Las personas que estan por ingresar van
tomando lo que les va quedando. Y ahi caen en las escuelas més dificiles porque no hay otra. Si
no te quedds sin trabajar... hay escuelas que son de transito”.
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 La gran cantidad de pedidos de licencia, que obligan a remplazar car-
gos titulares por suplentes, cuya duracién por definicién es acotada.
En efecto, segin el relevamiento del ministerio nacional, un 13,3% de los
docentes en actividad son suplentes’. L.a Argentina es el pais de la region
con mayor porcentaje (16.5%) de docentes con un contrato laboral me-
nor a un afio. Le sigue Uruguay con 12,2% y luego todos los demds paises,
con menos del 6,2% (Falus y Goldberg, 2011).

 Laausencia de condiciones para retener a los docentes en las escuelas. En
gran medida, la rotacion se explica por las dificultades de muchos directo-
res para conformar equipos comprometidos y solidos de trabajo. En las
escuelas més vulnerables, donde las dificultades se multiplican, la falta de
acompafiamiento material y pedagégico especifico por parte del Estado
atenta contra la estabilidad de los docentes y la de los propios directivos.

Una carrera que no incentiva
el desarrollo de capacidades especificas

Los sistemas de promocién son fundamentales para ofrecer variadas oportuni-
dades de desarrollo profesional, aprovechar los saberes de los docentes destaca-
dos y fortalecer el liderazgo pedagdgico de los directivos. Sin embargo, la pro-
mocion de los docentes en la Argentina presenta tres problemdticas centrales.

1. /\(J(JESO AL CARGO DIRECTIVO SIN FORMACION ESPECIFICA

NT EVALUACION DE COMPETENCIAS

La tarea de los directores de escuela no se circunscribe a la gestion adminis-
trativa. Ellos deben poder liderar el cambio pedagdgico, a través de la motiva-
cién de los docentes y alumnos, resolver conflictos y gestionar recursos (Mez-
zadra y Bilbao, 2011).Por todos estos motivos, se trata de un rol sumamente
complejo e importante. Sin embargo, los directores no cuentan con una pre-

paraci6n especifica para asumir el cargo (Rivas, Veleda y Mezzadra, 2013)5".

56 Fuente: Censo Nacional de Docentes 2004, piniecE, Ministerio de Educacion de la Nacién.
57 En esta tendencia general, existen algunas excepciones. En Entre Rios y la Ciudad Au-
ténoma de Buenos Aires, los concursos de ascenso exigen haber aprobado una instancia de
formacién ofrecida desde el nivel central. Otras provincias también cuentan con oferta for-
mativa, aunque es opcional: en Rio Negro se ofrece un curso coordinado por universidades y
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La regulacion establece que el ascenso a cargos directivos debe realizarse
por concurso de antecedentes y oposicién, que generalmente consta de un
examen escrito y un coloquio (una entrevista o una propuesta relativa al car-
g0). Pero estos concursos son infrecuentes, ya que tienden a ser lentos y
onerosos. Son procesos que comprenden varias etapas y a los que se suele
presentar un ndmero importante de aspirantes. En la mayorfa de las provin-
cias, los legajos docentes no estdn informatizados y la revision de anteceden-
tes conlleva un trabajo casi artesanal (Mezzadra y Bilbao, 2011). Por eso, en
muchos casos el proceso de adjudicacion se realiza por un concurso de antece-
dentes que no garantiza conocimientos, competencia y disposiciones.

En algunas provincias, los concursos de ascenso fueron perfeccionados con
nuevos dispositivos de formacion y evaluacion, como los cursos, la préctica
en una escuela o la presentacion de un proyecto institucional®®. Sin embar-
go, alin restan importantes desafios, como garantizar instancias més sélidas
y prolongadas de formacion, establecer criterios comunes y validados para la
evaluacion, y la continuidad de los concursos necesarios para garantizar la ob-
jetividad y la transparencia en el ascenso a escalafones superiores en la carrera

(Mezzadray Bilbao, 2011).

3. CARRERA DOCENTE EXCLUSIVAMENTE VERTICAL

La carrera docente est4 estructurada en torno del ascenso vertical a los car-
gos jerdrquicos (secretario, director y supervisor). Por lo tanto, para ganar en
reconocimiento simbdlico y salarial, los docentes deben abandonar la ense-
flanza y asumir primero roles de administracion y luego de conduccion. La
estructuracion vertical de la carrera no ofrece alternativas de promocién a
los docentes que desean asumir nuevas funciones en las escuelas sin abando-
nar la ensefianza (Morduchowicz, 2002). Las especializaciones por nivel edu-
cativo o disciplina se adquieren de una vez por todas en la formacién inicial.
En el nivel primario no existen formaciones especificas, salvo en el caso de

los docentes de las “materias especiales”. En el nivel secundario, la excesiva

Cérdoba cred uninstituto superior destinado exclusivamente a la capacitacion de directivos de
escuelas, supervisores y docentes que, por sus antecedentes, pueden aspirar al ascenso (Mez-
zadray Bilbao, 2011).

58  Por ¢jemplo, en Buenos Aires se incluy6 la observacion de una escuela como parte de la
prueba de oposicion: los aspirantes deben realizar un diagnéstico de la institucién, elaborar un
proyecto institucional y defenderlo en forma oral (Mezzadray Bilbao, 2011).
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diferenciacién por disciplinas convive con una escasa pluralidad de funciones
que atiendan a las particularidades del nivel (como la de tutores, acompanan-
tes de docentes noveles o responsables de relaciones con la comunidad, entre
otras). Esta situacion no solo perjudica a los docentes, a quienes se les limita
las posibilidades de especializacion y ascenso profesional, sino también a las
escuelas, que no disponen de roles alternativos para acompafiar a los docentes
y alos alumnos en el proceso de ensenanza y aprendizaje.

Ciertas politicas recientes reconocieron estas necesidades. La Ley de Edu-
cacién Nacional estipula la modificacién de la carrera docente hacia un mo-
delo que admita el ascenso al menos a través de dos vias: el desempefio en el
aula y la funcién directiva (articulo 69); y donde la formacién continua se
plantea como uno de los items a considerar en los ascensos.

A suvez, el Consejo Federal de Educacion (crE) planted la necesidad de que
las politicas de desarrollo profesional acompafien “el cambio y la renovacion de
la carrera docente hacia estructuras més horizontales y diversificadas que gene-
ren nuevos estimulos y motivaciones para la realizacién personal de actividades
de desarrollo profesional docente” (Res. cFE N.° 30/07, Anexo 2). Se aclara que
esos estimulos no deben ser Ginicamente salariales y se plantea la necesidad de
acordar estas modificaciones en negociaciones colectivas con los sindicatos.

En este contexto, diferentes programasy politicas educativas introdujeron
nuevos roles en las escuelas (como el acompafiamiento a docentes néveles, el
rol de referente Tic y el de tutor en el nivel secundario). También se desarro-
llaron algunas ofertas de formacién en especialidades a partir de postitulos
(educaciény Tic y ruralidad, entre otros). Sin embargo, estos avances atn no
se tradujeron en cambios estructurales de la carrera docente con acuerdo de

los representantes sindicales.

RECUADRO 5

Nuevas tendencias de la carrera docente

Aligual que en la Argentina, en la mayoria de los sistemas educati-
vos del mundo la antigiiedad es el principal factor de promocién en
una carrera cuyo ascenso vertical exigia desempefiar nuevas funcio-
nes fuera del aula: la direccion y supervision escolar (UNEsco, 2012).

Sin embargo, alo largo de las dos tltimas décadas se verifican nuevas
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tendencias en varios paises, donde los docentes tienen otras posibi-
lidades de ascenso y desarrollo segtin dos modelos (no excluyentes)

de carreras horizontales.

Uno de estos modelos permite asumir nuevas funciones mientras se
continta con la ensefanza. Asi, en sistemas educativos como los de
Quebec (Canada), Inglaterra o Gales los docentes mas destacados
pueden mantener una parte considerable del tiempo frente a alum-
nos y al mismo tiempo desempefiarse como mentores de practican-
tes o de docentes noveles, formadores de otros docentes o investiga-

dores (0CDE, 2011).

Como parte de este mismo modelo, en América Latina se destacan
los casos de Cuba, Chile y Colombia. En Cuba, los mejores docentes
pueden ascender en su carreray asumir el rol de “jefes de circulo pe-
dagdgico” —una posicion de liderazgo de equipos docentes— en sus-
escuelas. En Chile, los docentes que demuestran un desempefio ex-
celente obtienen un plus remunerativo (la Asignacién de Excelencia
Pedagdgica) y se convierten en “Maestros de Maestros”, cuya fun-
cién es apoyar a sus colegas en la mejora de su trabajo en las aulas. En
Colombia, el proyecto Escuela Nueva, que probé tener excelentes
resultados en las escuelas rurales con plurigrado, seleccioné un gru-
po de excelentes docentes a los que se designé como mentores de re-

des de escuelas cercanas para la expansion del proyecto.

Segiin un segundo modelo, el ascenso profesional implica una ma-
yor remuneracion sin cambiar o asumir nuevas funciones. Este es el
caso del Reino Unido, México, Singapur y Pert, donde los docen-
tes con mejores antecedentes (en el caso de México) o con mejores
resultados en las evaluaciones docentes (Pert y Reino Unido) o en
las evaluaciones de los alumnos (Singapur) reciben una bonificacion
salarial (Iaies y De Los Santos, 2010; 0¢DE, 2011; Ley N° 29.944 de
Reforma Magisterial de Pert).
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Sin embargo, este modelo presenta grandes resistencias en la region,
donde en muchos paises el principio “igual tarea igual remunera-
cién” es fuertemente defendido por los sindicatos docentes. Ade-
mds, tal como se plantea en el recuadro 13, este tipo de incentivos
extrinsecos tienen importantes desventajas y no es el mejor disposi-
tivo para motivar a los docentes con la mejora continua. Para ello, se
necesitan otro tipo de estrategias, que apelen a las motivaciones in-

trinsecas de los docentes.

A modo de sintesis

En comparacion con las politicas de formacion inicial, el flujo de docentes
hacia y dentro del sistema educativo — cuestion central para garantizar bue-
nos educadores en todas las escuelas— no tuvo el protagonismo necesario
durante las tltimas décadas. La atraccidn, oferta, seleccién, distribucién, re-
tencién y el ascenso de los docentes se realizan a través de reglas y procesos
histéricos naturalizados y poco planificados.

Las consecuencias son preocupantes: no se logra convocar candidatos
apasionados por la ensefianza; en algunas especialidades no hay suficientes
docentes titulados, en otras hay cantidades excesivas y altos niveles de des-
empleo; no se garantiza que sean los mejores docentes los que acceden a los
cargos; no se logra atraer a los docentes mas comprometidos y competentes
a las escuelas mas complejas; la rotacion de maestros y profesores en algunas
escuelas es alta e impide armar equipos de trabajo, y los directores acceden a
sus puestos sin la formacion requerida.

Frente a estas problemdticas se iniciaron algunas acciones. Desde el pun-
to de vista de la oferta de docentes, algunas provincias estan reordenando
la oferta de formacion para responder mejor a las necesidades del sistema.
Ademis, los programas de becas para la formacion docente intentaron atraer
candidatos destacados a las especialidades con vacancias. Desde el punto de
vista de la distribucion de docentes, la Ley de Educacién Nacional planted la
prioridad de asignar a los docentes més destacados a las escuelas mds vulnera-

bles. Por otro lado, en muchas provincias se estdn organizando concursos de
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ascenso para directores y supervisores, y en algunos casos con instancias de
formacién y evaluacién més rigurosos que en el pasado.

Atin resta mucho por hacer en este plano y algunos problemas no fueron
ni siquiera planteados. Revisar la forma en que los docentes se seleccionan y
distribuyen exige poner en cuestion algunos engranajes fundamentales del sis-
tema educativo regulados por los Estatutos del Docente, que permiten pro-
teger al sistema de las logicas discrecionales de asignacion de cargos. Por lo
tanto, resulta muy delicado abordar este tema, pero los efectos perversos del
status quo para los alumnos y los propios docentes lo requieren. Un recorrido
por los diversos modelos y estudios en la materia puede servir para visibilizar

salidas compatibles con las reglas de juego y tradiciones propias.



Prestigiar la docencia exige, también, ofrecer condiciones de tra-
bajo dignas y estimulantes, que faciliten la tarea a los docentes en
ejercicio y permitan convocar nuevos candidatos solidos y com-
prometidos. El salario; los tiempos, espacios y recursos de las es-
cuelas; e incluso las situaciones de vida de los alumnos afectan
directamente el trabajo de maestros y profesores. Este capitulo
aborda la situacion de cada una de estas dimensiones y resalta los
principales desafios que implican para la politica educativa.

[Las condiciones
de trabajo




CariTuLo 3

I.as condiciones
de trabaj 0

Introduccién

Para fortalecer la docencia no basta con garantizar una formacion inicial sélida y
generar incentivos para conformar equipos docentes sélidos en todas las escue-
las. Prestigiar la docencia exige también ofrecer condiciones de trabajo dignas
y estimulantes, que faciliten la tarea de los docentes en ejercicio y permitan
convocar nuevos candidatos competentes (OCDE, 2005, 2011; Vaillant, 2006).

Entre ellas, ¢l salario ocupa un lugar central. Las remuneraciones deben
reflejar la gran responsabilidad de la funcién y las calificaciones requeridas,
ademas de habilitar un estandar de vida razonable, con acceso al mundo de
la cultura (UNEsco, 2004). Pero solventar en forma sostenida la masa presu-
puestaria de los salarios es uno de los mayores desafios fiscales de los gobier-
nos, y en muchas oportunidades es fuente de grandes conflictos.

También los tiempos, espacios y recursos de las escuelas son condicionantes
muy relevantes de la ensefianza. La cantidad de horas de trabajo, la propor-
cién del tiempo frente a alumnos o el peso de las tareas burocraticas ast como
lainfraestructura, el equipamiento, los materiales didacticos o la accesibilidad
de las escuelas son todos componentes importantes de las condiciones labora-
les (LLECE-UNESCO, 2010).

Por fuera del sistema educativo, las situaciones de vida de los alumnos
afectan directamente el trabajo de maestros y profesores. En un contexto de
pobreza estructural y desigualdad persistentes como el de la Argentina, las
demandas y los conflictos sociales permean las aulas y complejizan la ensefian-
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za. En efecto, pese al crecimiento econémico de la tltima década, la violen-
cia escolar se transformé en uno de los problemas mas acuciantes del sistema
educativo. Por ende, la “cuestion social” es también un elemento a contemplar
en toda politica orientada a mejorar las condiciones laborales.

En la Argentina, el trabajo docente cuenta con garantias ausentes en otros
empleos. La estabilidad laboral, el derecho a licencias por diversos motivos
(personales y profesionales) o el acceso al puesto laboral a través de procesos
regulados, son algunas de las garantias mas importantes. Estos derechos estin
plasmados en los estatutos docentes provinciales y son defendidos en forma
eficaz por los sindicatos.

En contrapartida, los rasgos caracteristicos de las condiciones de trabajo
de los docentes argentinos son la inestabilidad salarial; los espacios, tiempos
y recursos no siempre adecuados, y la soledad frente a la dificil situaciéon
social de algunos contextos. En este capitulo se recorren estos tres nudos
problematicos y se analizan luego los sintomas que las dificultades de las con-

diciones de trabajo generan en los docentes.

Gran recuperacion de los salarios,
atn desiguales e inestables

Uno de los derechos més propensos a ser vulnerados en la Argentina es el
derecho a un salario digno y estable. Una mirada de largo plazo revela dos fe-
némenos criticos en la evolucion de las remuneraciones docentes: el deterioro
entre las décadas del ochenta y noventa, y la inestabilidad.

Durante la década del ochenta, el ocaso de la dictadura militar estuvo sig-
nado por una caida significativa, interrumpida en 1984 gracias a una fuerte
recomposicion pero prolongada luego con una progresiva reduccién a raiz de
la crisis econdmica y la hiperinflacion. El salario de los docentes sufrié una
depreciacion del 40%, y pas6 de representar un valor equivalente al pB1 per
cépita en 1980 a valer menos de 60% en 1990 (Carnoy y De Moura Castro,
1997; Tedesco y Braslavsky, 1987).

En los noventa, las remuneraciones se mantuvieron estables en el marco
de la convertibilidad, pero muy por debajo del pB1 per capita y sin remediar
la disminucion anterior. En 1999, por ejemplo, el pB1 per cdpita era de $66s,
mientras que el salario docente promedio solo alcanzaba los $371 (Rivas, Vera

LAS CONDICIONES DE TRABAJO

y Bezem, 2010). Durante esta década, el considerable aumento en la inver-
sién educativa se destiné a la construccién de escuelas, al equipamiento y a la
implementacion de la reforma establecida por la Ley Federal de Educacion.
En los 2000 se sucedieron tres etapas. La crisis de 2001 acarreé una fuerte
disminucion, del 40% en términos reales. Incluso, muchas provincias tuvieron
problemas para pagar los salarios, que se erogaban con retraso o con cuasi mo-
nedas depreciadas en el mercado (Rivas, 2004). Luego, entre 2003 y 2008 se
dio una importante recuperacion, hasta alcanzar un valor equivalente a un
50% mas que en 1996%. Desde 2008, los aumentos lograron apenas empatar
la carrera inflacionaria, por lo que el salario real se mantuvo constante (Be-

zem, Mezzadray Rivas, 2012).

RECUADRO §

Tendencias internacionales
en el salario de los docentes

El salario docente es el mayor item presupuestario de los sistemas
educativos (UNESCO, 2004) y, muchas veces, las politicas salariales
deben definirse en un contexto de restricciones fiscales que difi-
cultan la estabilidad. Atn entre los paises de la ocpe, las crisis eco-
némicas generaron congelamientos o recortes en los salarios de los

educadores (0CDE, 2012).

De todas formas, entre 2000 y 2010 los salarios de los docentes tendie-
ron a un aumento real en los paises de América y Europa (0cDE, 2012;
OEI, 2013). Aun asi, la comparacion internacional muestra que todavia
son bajos frente al PBI per cdpitay a otras profesiones con similares nive-
les de formacién (0cpE, 2011). Incluso, en América Latina, la brecha con
otras profesiones aument6 en la tltima década (Mizala y Nopo, 2012).

59  Este aumento se dio en un contexto de crecimiento econémico e incremento del gasto pa-
blico. Entre 2003y 2008, la economia crecié alrededor de un 8,5% anual. En el marco de la Ley
de Financiamiento Educativo, el gasto pablico consolidado en educacién pasé de representar el
29% del gasto total al 38%. Por su parte, en las provincias el gasto para educacion pasé de repre-
sentar el 26% de su gasto publico total a representar el 30% (Bezem, Mezzadray Rivas, 2012).
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Los paises donde el salario anual no supera los U$S10.000 son, en su
mayoria, de bajos ingresos (como Egipto, Sri Lanka y Filipinas). En
paises de ingresos medios, como Polonia, Argentina, México y Chi-
le, los salarios varian entre U$S10.000 y U$S25.000; y en paises ricos
(Austria, Finlandia, Canada y Japén, por ejemplo), el salario docen-
te anual llega hasta los U$S9s5.000 (Urs-UNEsco, 2012)". Las diferen-
cias son an mayores si se considera que en los paises mas pobres no
se suele contemplar el tiempo de trabajo fuera del aula, por lo que la
jornada laboral es mas prolongada que lo estipulado a nivel formal, lo
que reduce el salario real (Robalino Campos y Kérner, 2005).

La comparacién entre los paises latinoamericanos muestra diferen-
ciasimportantes. En 20102011, el salario anual inicial del maestro de
primaria superaba los U$Sr7.000 en Chile, mientras que en los pai-
ses de América Central (con excepcion de México), no superaba los
U$S6.600 (ajustados por ppa). Los maestros argentinos estaban muy
bien ubicados en la comparacién regional: con 16.567 d6lares anuales,
se ubicaban en la segunda posicion en la region (okr, 2013).

La literatura internacional muestra que ni el nivel ni la estructura de
salarios son inocuos. Los paises con mejor calidad educativa a nivel
mundial tienen en comtin que ofrecen buenos salarios iniciales (de en-
tre el 95% y el 99% de su pBI per cdpita); y los que més mejoraron, re-

conocen a los docentes y directivos destacados con mejores salarios
(Barber y Mourshed, 2008; Mourshed, Chijioke y Barber, 2012).

Mis all4 de los valores promedio, un problema importante en un pais fede-
ral como la Argentina es la gran desigualdad salarial entre las provincias. En
septiembre de 2013, €l salario docente de Santa Cruz, Tierra del Fuego y La
Pampa era mds de un 30% mas alto que el promedio de las provincias, mien-
tras que el de Santiago del Estero, Catamarca y Formosa era més de un 20%

menor. Las diferencias entre los extremos son enormes: Tierra del Fuego y

Valores expresados en délares ajustados por ppa (paridad de poder adquisitivo).
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Santa Cruz tienen un salario de mds del doble que Santiago del Estero o Ca-
tamarca, por ejemplo.

Aun cuando los diferentes costos de vida en las regiones del pais pueden
explicar una parte de estas diferencias, estas disparidades se deben fundamen-
talmente al sistema de coparticipacion federal de impuestos, que distribuye
los recursos fiscales en forma desigual y sin considerar criterios objetivos de
equidad. Las provincias ricas a nivel fiscal pueden llegar a contar con el cus-
druple (Tierra del Fuego y Santa Cruz), el triple (Neuquén) o mas del doble
(La Pampa y Catamarca) de recursos por habitante que las més pobres (Bue-
nos Aires, Salta, Mendoza o Tucumin) (Bezem, Mezzadra y Rivas, 2012).
Aunque en menor medida, las diferencias también responden a prioridades
provinciales. Algunas provincias pagan salarios muy bajos en relacion con los
recursos disponibles (por ejemplo, Catamarca) y otras, salarios relativamente
altos (por ejemplo, Santa Fe).

Por otro lado, la situacién salarial difiere segtin los niveles educativos: los
docentes de los niveles inicial y primario ganan menos que los de secundaria.
En septiembre de 2013, por ejemplo, un docente de primaria con 1o afios de
antigtiedad ganaba (en promedio) un 11% menos que un docente de secunda-
ria. Esta es una problemdtica asociada con el diverso status histérico de maes-
tros y profesores, y con las diferentes exigencias de formacion (hasta la Ley
de Educacién Nacional de 2006, los docentes de primaria recibian su titulo
con un afio y medio menos de formacién que los de secundaria). El promedio
esconde diferencias discernibles en el mosaico federal: mientras que en San
Luis, Corrientes y Formosa los docentes de primaria ganaban un 25% menos
que los de secundaria, en Santa Fe y Rio Negro el sueldo de los docentes de
primaria era mayor que los de secundaria®.

La cuestiéon del salario docente es prioritaria para los gobiernos provincia-
les, quienes destinan, en promedio, un 28% del gasto puiblico a educacién 'y

61

un 90% del gasto educativo a sueldos®. Al ser una profesion tan masiva, un

pequefio aumento salarial implica un gran esfuerzo para los Estados provin-

60 Fuente: Coordinacién General de Estudio de Costos del Sistema Educativo (cGcsk), Mi-
nisterio de Educacion de la Nacién. Los cilculos se realizaron sobre la base del salario bruto
para docentes de primaria de jornada simple con 10 afios de antigiiedad y para docentes de se-
cundaria que trabajan 20 horas cdtedra con 10 afios de antigiiedad.
61 Datos correspondientes a 2011. Fuente: Coordinacion General de Estudio de Costos del
Sistema Educativo (cGesk), Ministerio de Educacion de la Nacion.
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ciales, sobre todo en las provincias més pobladas, cuyos Estados disponen de
menos recursos por habitante (Mezzadra y Rivas, 2005)%. Por eso, la cues-
tion del salario docente estd constantemente en la tapa de los diarios y es
fuente de inestabilidad educativa, politica y fiscal. El problema quita el suefio
a gobernadores y ministros, cuya primera responsabilidad es mantener bajo
el nivel de conflictividad para garantizar el comienzo y la continuidad de las
clases (Rivas, 2004).

Dadas las desigualdades y restricciones fiscales de las provincias, en el
pago de salarios el rol del gobierno nacional es fundamental. Con la trans-
ferencia definitiva de las escuelas a las jurisdicciones durante la presidencia
de Carlos Satl Menem, los gobiernos provinciales quedaron enteramente a
cargo de los salarios. Pero las sucesivas crisis provinciales, que dificultaron el
aumento y en algunos casos hasta el pago de los salarios, sumadas a las grandes
desigualdades entre las provincias, llevaron a una participacion creciente del
Ministerio de Educacién de la Nacion en estas erogaciones.

Desde 1999, el Fondo Nacional de Incentivo Docente (FoNID) ayuda a las
provincias con un monto fijo por docente. Mds tarde, en 2006 se instituy6 la
paritaria nacional docente como mecanismo anual de negociacion en funcion
de la cual el Gobierno nacional acuerda con los cinco gremios de represen-
tacion nacional el salario minimo de referencia para el docente que inicia su
carrera (SUTEBA, 2011; Bezem, Mezzadra y Rivas, 2011). A su vez, la Ley N°
25.864, que fijo un ciclo lectivo anual minimo de 180 dias de clases, estipul6 el
envio de fondos a las provincias para cuando los conflictos docentes afecten
el normal dictado de clases.

Otra politica central fue la creacion del Programa Nacional de Compensa-
cion Salarial Docente, con el objetivo de sostener un salario minimo en todo
el pais y apoyar a las provincias que no alcanzan el piso anual establecido. Esto
contribuy6 a disminuir las brechas interprovinciales y a modificar el posicio-
namiento relativo de varias provincias en el ranking salarial docente. De todas
formas, el FonID sigue siendo el principal aporte nacional al salario docente,
y la distribucién del fondo de Compensacion Salarial no fue reglamentada
mediante una férmula objetiva, que considere los recursos fiscales y el esfuer-
zo financiero por la educacion de las provincias, como lo estipulaba la Ley de
Financiamiento Educativo (Bezem, Mezzadra y Rivas, 2012).

62 Las provincias mds pobladas, como la Provincia de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe,
suelen verse perjudicadas por la coparticipacion federal de impuestos en términos de recursos
fiscales por habitante.
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RECUADRO 6
La diferenciacion salarial entre docentes

El nivel salarial de los docentes suele diferenciarse en funcién de
la antigiiedad, la formacién, la experiencia, las funciones o el nivel
educativo en el que se desempefian.

Los docentes con mayor experiencia suelen ganar mas, aunque en al-
gunos casos los aumentos se concentran al comienzo, otros al final y
otros en forma progresiva a lo largo de la carrera (ocpe, 2011). Des-
de ciertas perspectivas se cuestiona el aumento salarial por antigiie-
dad. Algunos plantean que un buen salario inicial es ms relevante que
los aumentos posteriores para atraer candidatos calificados a la do-
cencia (Barber y Mourshed, 2008; 0c¢pE, 2013; Santiago, 2002). Otros
objetan que el mero paso de los afios suponga per se un mayor nivel de
calificacion (Hanushek, 2011, citado en Wright, 2012). Muchos paises
poseen escalas salariales “chatas”, con brechas cortas entre los docen-
tes principiantes y los experimentados (OCDE, 2012).

En muchos paises, el salario docente aumenta también a medida que
aumenta el nivel educativo en el cual ensefian (ocpE, 20132). Por
ejemplo, en Finlandia, Brasil, Ecuador y Paraguay, el salario docen-
te del nivel secundario superior con 15 afios de experiencia es al me-
nos un 25% mis alto que el de sus pares de nivel primario. En cam-
bio, en Pert, Estados Unidos y Australia, los docentes de primariay
secundaria perciben salarios pricticamente equivalentes”.

En muchos casos, los salarios suelen ser diferentes segin los “ante-
cedentes” de los docentes: su nivel de formacion inicial o su parti-
cipacién en actividades de formacién continua (OCDE, 2013a; UIS-
UNESCO, 2006). América Latina ofrece varios ejemplos de esto: en
Chile, México, Colombiay Honduras, lasestructurassalariales tienen

Fuente: crppec, sobre labase de urs-unEesco (2006). Célculos realizados sobre salarios ex-
presados en dolares ajustados por ppa (Paridad de Poder Adquisitivo).
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en cuenta el grado académico y las experiencias de actualizacién pro-

fesional como factor de aumento salarial (Morduchowicz, 2011).

Ademas de estos criterios tradicionales, varios sistemas educativos
comenzaron a implementar el pago diferencial por competencias.
Dentro de América Latina, varios sistemas educativos atan el avan-
ce de los docentes en su carrera (y los respectivos aumentos sala-
riales) al desempefio en evaluaciones de conocimientos disciplina-

res y pedagdgicos.

Tal es el caso de Colombia (a través del Estatuto de Profesionalizacion
Docente, optativo para docentes en ejercicio y obligatorio para nuevos
docentes a partir de 2002), Pert (a través de la Ley de Carrera Pabli-
ca Magisterial, sancionada en 2007), San Pablo-Brasil (que estableci6
la Prova da Promogao en 2010), Ecuador (Ley de Carrera Docente y Es-
calafén del Magisterio) y Chile (que aprobé en 2013 el Sistema de pro-

mocién y desarrollo profesional docente del sector municipal).

Algunos paises van més all4 e incorporan el logro de resultados edu-
cativos en los alumnos como criterio para otorgar las asignaciones
salariales diferenciales. Sistemas de este tipo se implementan en
Chile, algunos estados de Brasil, Inglaterra, México y partes de Es-

tados Unidos, por solo mencionar algunos ejemplos.

Sin embargo, este tipo de incentivos, ademds de la dificultad técnica
para medir el “valor agregado” de cada docente o cada escuela, aca-
rrea riesgos importantes: la reduccion del curriculum (que se “ense-
fie para la prueba”) y la competencia entre docentes y escuelas, que
deteriora el clima escolar y los lazos horizontales del sistema edu-
cativo. Por eso, de implementarse, se recomienda establecer incen-
tivos grupales mas que individuales, que premian a equipos docen-
tes en conjunto, cOmo lo hace Chile a través del Sistema Nacional
de Evaluacion del Desempefio (SNED), que otorga un plus mensual a
todos los docentes que trabajan en las escuelas subvencionadas con

mejor desempefio (Morduchowicz, 2011).
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En suma, el salario de los docentes constituye una de las principales eroga-
ciones de los Estados provinciales y es, por lo tanto, victima de dos problemas
estructurales de la Argentina: los inestables ciclos econdémicos y la desigual
distribucion fiscal. Por ello, uno de los principales desafios de gobernadores
y ministros es sostener, en un contexto inflacionario, la recuperacién salarial

conseguida durante la Gltima década.

Mejora de las condiciones materiales
de las escuelas, con inequidades persistentes

El salario es solo uno de los componentes de las condiciones laborales de los
docentes. Los espacios, los tiempos y los materiales disponibles en las escue-
las, asi como las formas de contratacion, también afectan profundamente la
ensefianza. Las condiciones edilicias y materiales, asi como los tiempos de
trabajo, inciden en la calidad de vida en el 4mbito laboral, en las elecciones
de la escuela por parte de los docentes, en las posibilidades de planificacion y
también en la riqueza de las actividades de ensefianza a desarrollar.

Dadas las restricciones fiscales provinciales, el rol del Ministerio de Educa-
cion de la Nacion fue clave en la mejora de las condiciones materiales de las
escuelas. Asi, en los tltimos 25 afios se implementaron diversos programas
para hacer mas equitativa la oferta educativa a través de las denominadas
“politicas compensatorias” y se lograron importantes avances®. Entre ellos,
la eliminacién de las “escuelas rancho”, la construcciéon y ampliacion de nu-
merosisimas escuelas o la dotacion de bibliotecas, equipamiento informatico,
laboratorios, libros, vestimenta escolar, tiles escolares y computadoras, ade-
mas de otros materiales didacticos®.

Pese a todo, atin resta camino por recorrer para garantizar las condiciones
adecuadas para la ensefianza en todas las escuelas. Segtin un estudio regional,

en la Argentina el 33% de las escuelas primarias no contaba en 2006 con re-

63 Los programas compensatorios implementados en las décadas del noventa y dos mil fue-
ron: el Plan Social Educativo, el Programa Integral para la Igualdad Educativa (p11g), el Plan
Nacional de Inclusion Educativa (pNig), el Programa de Mejoramiento del Sistema Educa-
tivo (ProMSE), el Programa de Apoyo a la Politica de Mejoramiento de la Equidad Educati-
va (PROMEDU) y el Programa de Mejoramiento de la Educacién Rural (promER). (Veleda, Ri-
vas y Mezzadra, 2011).

64 Como lo revela una encuesta representativa a nivel nacional implementada durante este
periodo (Tufién, 2012), la sociedad reconoce las mejoras logradas en la infraestructura escolar,
cuya evaluacion mejord perceptiblemente entre 2007 y 2011.
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cursos considerados indispensables —servicios de agua potable, luz eléctrica
y sanitarios, recursos diddcticos tradicionales y tecnoldgicos (libros, fotoco-
piadora y aparatos multimedia) — y el 64% no contaba con recursos desea-
bles, ambas proporciones superiores a las identificadas en Chile, Uruguay y
Cuba (Falus y Goldberg, 2010)%. Mds recientemente, la Argentina obtuvo un
puntaje de -0,38 en el indice de infraestructura escolar de las pruebas PISA%
(donde o es el promedio de los paises de la ocpE), por debajo de la situacion
de Chile (-o,12) y Brasil (-0,35) (0CDE, 2013a).

Por otro lado, las desigualdades son todavia importantes, como fue analiza-
do en un reciente estudio que calculd la correlacion entre el nivel socioeconé-
mico de los alumnos por escuela del sector estatal y la presencia de diversos
recursos (Bezem, 2012). A partir de datos de 2009, el estudio muestra que
ciertos componentes de la oferta educativa, como la existencia de espacios
diferenciados en el edificio escolar (patio, sum, sala de maestros, etc.), la dis-
ponibilidad de bienes durables (televisor, proyector, fotocopiadora, etc.) o el
acceso a internet tienen mayor presencia en las escuelas estatales primarias y
secundarias pablicas de més alto nivel socioeconémico®.

Estas condiciones materiales desiguales impactan en el ambiente de trabajo
y desincentivan a los docentes a trabajar en contextos de mayor pobreza. En
efecto, alli la ensefianza, de por si mas ardua por las complejas condiciones de
vida de los alumnos, muchas veces se ve dificultada por la insuficiencia o el
deterioro de espacios y recursos.

Un primer motivo de las deudas pendientes se relaciona con el manteni-
miento escolar. Garantizar las condiciones adecuadas de ensefianza en todas
las escuelas exige acciones permanentes no solo de construccion o dotacion

sino también de mantenimiento y renovacion de los edificios, muebles y ma-

65  Los recursos deseables se diferencian de este umbral por la incorporacién de un minimo
de recursos informdticos. Las autoras basan sus andlisis en informacién relevada en el Segun-
do Estudio Regional Comparativo y Explicativo (sErcE) realizado en 2006 por el Laboratorio
Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacion (LLECE) en 16 paises de la region.
66  Las pruebas del Programa Internacional para la Evaluacién de Alumnos (pisa, por sus si-
glas eninglés) son aplicadas cada 3 afios en los paises miembros de la Organizacion parala Coo-
peracién y Desarrollo Econémicos (0¢DE) y en paises externos que deseen participar. A través
de ellas, se evaldan las competencias en lectura, matemiticas y ciencias de una muestra repre-
sentativa de alumnos de 15 afios de edad. La Argentina participé en las ediciones de los afios
2000, 2006, 2009 y 2012.

67  Unestudio sobre la Ciudad Auténoma de Buenos Aires encuentra también peores con-
diciones de ensefanza en las escuelas mas vulnerables, como la excesiva cantidad de alumnos
por docente, las condiciones de hacinamiento, las peores condiciones edilicias, la insuficiencia
de recursos para material diddctico y mantenimiento edilicio, y las dificultades de acceso me-
diante el transporte publico (ac1y, 2009).
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teriales didacticos. Sin embargo, estas politicas, a cargo de los ministerios pro-
vinciales, tienden a ser insuficientes y discontinuas.

En segundo lugar, las desigualdades entre escuelas obedecen a la falta de
instrumentos para establecer prioridades para las obras de infraestructura o
la dotacién de recursos. En efecto, en la mayoria de las provincias no se dispo-
ne de informacion objetiva y actualizada sobre las escuelas y no siempre son
claros los criterios de definicion de prioridades (Bezem, 2012).

Los tiempos disponibles también son una fuente de estrés y frustracion para
los docentes (Hargreaves y Shirley, 2009; Robalino Campos y Kérner, 2005).
La jornada laboral esti casi exclusivamente dedicada al dictado de las clases,
a diferencia de lo que sucede en la mayoria de los paises de la ocpE (UNESCO,
2012). Este problema es especialmente preocupante en el nivel secundario,
donde el puesto laboral se estructura en funcion de las horas citedra. La falta
de tiempos para el trabajo colectivo repercute en la calidad de la ensefianza
y en las condiciones de trabajo de los docentes. Al trabajar en aislamiento, se

sienten solos y desbordados ante las problemdticas que encuentran.

Conflictos y demandas sociales
que desbordan las aulas

Luego del retroceso inédito de la situacion social argentina en el cambio de
siglo, durante la dltima década se produjo una notable disminucién de los ni-
veles de pobreza y desigualdad. El crecimiento econdmico, el aumento del
empleo y las politicas sociales generaron una mejora de los ingresos®.

Sin embargo, la exclusién social y las desigualdades socioecondmicas ges-
tadas en las dos décadas precedentes persisten como problemas relevantes
parala Argentina. Mientras que los sectores sociales con mayores niveles edu-
cativos y capacidad de insercién se recuperaron mas facilmente de la crisis de

2001, otra parte de la poblacién (entre un 20% y un 25%) qued marginada

68  Entre 2004y 2012, la pobreza disminuy6, aunque se suscitan debates en torno a cudnto
lo hizo, dada la baja confiabilidad de las fuentes estadisticas oficiales (el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos) a partir de la intervencién de las mediciones referidas a la inflacion en
2007. Dos fuentes alternativas muy consultadas son el sepLac (Socio-Economic Database for
Latina America and the Caribbean, un instituto de la Universidad Nacional de la Plata en so-
ciedad con el Banco Mundial) y el Observatorio de la Deuda Social Argentina (de la Univer-
sidad Catdlica Argentina). Segtin el primero, el porcentaje de personas en entornos urbanos
que vive con menos de U$S4 al dia pasé del 34,7% en 2004 al 11,8% en 2012. Segin el segun-
do, el porcentaje de poblacion bajo la linea de pobreza pasé del 32,2% al 24,5% de 2006 a 2012.
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del proceso inclusivo, relegada al trabajo precario —como vendedores ambu-
lantes, limpiavidrios, cartoneros, albaiiles, empleadas domésticas no decla-
radas, etc.—, asistida por subsidios y segregada en asentamientos o villas de
emergencia (Salvia, 2013).

Asi, el florecimiento del consumo del que disfruté buena parte de la so-
ciedad desfil6 ante otros, que mientras tanto padecian la inflacién, la preca-
riedad laboral, las dificultades de acceso a la vivienda, las deficiencias en la
infraestructura urbana y la baja calidad de los servicios de salud y educacion.
Todo esto en un momento de universalizacion de acceso a la television y de
creciente consumo de programas®.

Segtin un reciente informe del PNUD, el contraste paraddjico entre el cre-
cimiento econémico y el malestar social es comin al resto de los paises lati-
noamericanos y responderia a cuatro grupos de variables: 1) un crecimiento
econémico sin calidad, centrado en el consumo, que generé una movilidad
social insuficiente y un consiguiente ‘delito aspiracional’; 2) los cambios en
las instituciones sociales, como el aumento de las familias monoparentales, la
alta desercion escolar y el crecimiento urbano acelerado; 3) los facilitadores
—armas, alcohol y drogas— y 4) la falta de capacidades institucionales de los
Estados latinoamericanos, especialmente en materia de procuracién de justi-
cia (PNUD, 2013: viii). Por supuesto, se trata de procesos de largo arrastre cu-
yos origenes se remontan al agotamiento del Estado intervencionista que, aun
con falencias, logré constituirse hacia mediados del siglo xx (Sidicaro, 2003).

La exclusién y la ruptura del lazo social se manifiestan en la agudizacion de
sintomas como la violencia, el alcoholismo y la drogadiccién, los hogares mo-
noparentales o el embarazo adolescente. Estos sintomas estallan en las aulas,
con una crudeza particular en las escuelas de los barrios méds marginales de las
ciudades. En contextos de malestar social, precariedad laboral, carencias ha-
bitacionales, violencia barrial y desestructuracion familiar, lograr ambientes
propicios de ensefianza y aprendizaje resulta particularmente complejo.

El malestar social afecta el clima escolar y, por esta via, las condiciones la-
borales de los docentes y la ensefianza. Maestros y profesores deben atender
cotidianamente las necesidades, los conflictos y las desesperanzas que atravie-

san y desbordan a los hogares sin el acompafiamiento o las herramientas para

69 Lacantidad de televisores por hogar es el tinico bien de consumo independiente del nivel
socioeconémico: tanto en estratos altos como bajos el promedio es de 2,4 televisores (Sistema
Nacional de Consumos Culturales 2004). A su vez, la Argentina es el pais con mayor propor-
ci6én de habitantes con television por cable de toda América Latina.
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hacerlo. Como se planted en el capitulo 2, los docentes tienden a rehuir las
escuelas de zonas vulnerables porque alli el ejercicio profesional resulta més
arduo y no encuentran condiciones institucionales adecuadas para abordarlo.

Por sus dimensiones, desigualdades sociales, segregacion territorial y com-
plejidad politica, el conurbano bonaerense es una region paradigmatica en
estas tendencias. Varios estudios cualitativos recientes alli situados reflejan
una crisis inédita en las aulas, iniciada en la década del noventa. El tiempo
escolar se hizo mas discontinuo; las interrupciones en la clase, mas frecuentes;
la mera presencia de docentes y alumnos en la escuela, mas imprevisible; la
convivencia entre docentes, alumnos y familias, mas dificil, y el desarrollo del
programa, mucho mds fragmentario™.

Desde ya, las perturbaciones del clima escolar no son privativas de los con-
textos vulnerables. La infancia resulta hoy mas dificil de “gobernar” en todos
los sectores sociales (Corea y Lewkowicz, 1999). La simetria creciente entre
adultos y nifios afecta las relaciones de autoridad en el aula, de tal modo que
para los docentes la construccion de un ambiente propicio para el aprendizaje
constituye un enorme desafio cotidiano, que absorbe buena parte de sus ener-
gias antes mismo de dar clase.

Segin la evaluacién pisa, en 2012 la Argentina era el pais con mayor in-
disciplina™ en las aulas de los paises latinoamericanos participantes™. Segin
una encuesta realizada en 2010 por la Direccion Nacional de Informacion y
Evaluacion de la Calidad Educativa (pin1EcE) a estudiantes, los hechos de

70 Sobre el impacto del quiebre social en las aulas del conurbano bonaerense, recomendamos
los excelentes trabajos de Noel (2009), Santilldn (2011), Auyero y Berti (2013) y Rivas (2014).

71 Fuente: ocpg, 2013. El “indice de clima disciplinar” se construye a partir de respuestas de
los alumnos acerca de cudn frecuentes eran los siguientes hechos en sus clases de lengua mater-
na: (a) los alumnos no escuchan lo que dice el profesor, (b) hay ruido y desorden, (c) los profe-
sores tienen que esperar mucho tiempo hasta que los alumnos hagan silencio, (d) los alumnos
no pueden trabajar bien y (¢) los alumnos no comienzan a trabajar hasta un tiempo largo des-
pués de que comienza la clase.

72 Entrevistas realizadas a directores de escuela en una investigacion sobre ausentismo docen-
te en la Provincia de Buenos Aires dan cuenta del impacto de la indisciplina en el malestar docente:
“Lasituacion de la indisciplina erosiona la autoridad docente. Esto produce frustracion y la falta de
logros de los objetivos. La indisciplina ha empeorado, se han multiplicado los conflictos y la escuela
absorbe los problemas de la comunidad”... “Hay docentes con todas las ganas para lograr lo mejor en
los alumnos, pero el ausentismo de los chicos hace que el trabajo no sea como lo planificé. Ademas,
hay un desinterés muy importante, lafalta de respeto, la indisciplina, todo junto hace que lo que pro-
yectd el docente se caiga”™ La situacion de la indisciplina erosiona la autoridad docente. Esto produ-
ce frustracion y falta de logros de los objetivos. La indisciplina ha empeorado, se han multiplicado

e

los conflictos y la escuela absorbe los problemas de la comunidad”. Otra directora comentaba: “Hay

mucha violencia verbal, los docentes se cansan. Hay acoso por las familias, se perdi6 la responsabili
dad que habfa antes. Hay algunos docentes que no pueden sostener las clases” (Mezzadra, 2011: 56).
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violencia en las escuelas son frecuentes: un 72,8% de los alumnos del ciclo
basico menciona haber visto agredir fisicamente a un compafiero; también
son recurrentes las situaciones de amenaza entre alumnos y el robo de objetos
personales o ttiles; y un 27% de alumnos vio a otro alumno portar armas blan-
cas en la escuela (Ministerio de Educacion de la Nacion, 2013).

El problema es tal que en 2013 se sanciond la Ley nacional para la promocion
de la convivencia y el abordaje de la conflictividad social en las instituciones
educativas (26.892), que establece que el Ministerio de Educacion, a través del
crE, deberd establecer reglas para prevenir la conflictividad en las escuelas.

La situacién es atin mds preocupante si se tienen en cuenta los efectos del
clima escolar sobre el aprendizaje. La tltima evaluacion estandarizada regio-
nal realizada en 2006 por la UNEsSco muestra que el clima escolar es la varia-
ble con mayor incidencia en los resultados educativos. Como lo plantea el
informe: “este hallazgo es indicativo de la importancia que revisten las rela-
ciones humanas armoniosas y positivas al interior de las escuelas para crear un

ambiente propicio para el aprendizaje” (LLECE-UNESCO, 2008).

Los paros y el ausentismo
como sintomas del malestar docente

Las dificiles condiciones de trabajo tienen un fuerte impacto en los docentes.
El llamado malestar docente es un fenémeno ampliamente estudiando y engloba
sintomas diversos, como el deterioro moral, la pérdida de autoridad y confianza, el
sinsentido de la tarea y la falta de motivacion (Robalino Campos y Korner, 2005).

RECUADRO 7

El sindrome del quemado

En algunas oportunidades, el malestar de los docentes se manifies-
taen lo que Maslach (1982, 1999) denoming sindrome del quemado.

Segtin este autor, las tres dimensiones que ayudan a delimitarlo son:

El cansancio emocional: componente de estrés que implica unainca-

pacidad para desplegar los suficientes recursos emocionales necesa-
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rios para afrontar el trabajo. Se manifiesta en la pérdida progresiva
de energia, el desgaste, el agotamiento, la fatiga, etc.

La despersonalizacién: componente asociado a sentimientos nega-
tivos de distanciamiento con respecto a las personas para las cuales
se trabaja. En el sistema educativo se manifiesta como consecuen-
cia del contacto diario con situaciones conflictivas y esfuerzos recu-
rrentes para lograr resultados sin el éxito esperado, lo que provoca
una creciente apatia frente a la tarea y los alumnos.

La falta de realizacién personal: componente relacionado con la
evaluacion negativa de uno mismo y con sentimientos de insatisfac-

cion sobre el resultado de su trabajo.

Diversas investigaciones enfocadas en los factores asociados con el
sindrome del quemado en la docencia (resumidas en Moriana Elvira
y Herruzo Cabrera, 2004) sefialan que las condiciones laborales —
sobrecarga de trabajo, tareas administrativas, ambigiiedades del rol
y apoyo o conflicto con los directores y supervisores— ocupan un
lugar central. Ademas, se pudo observar que los profesores de la es-
cuela secundaria son los més afectados por este sindrome.

La literatura especializada también analizé las consecuencias del
sindrome en la docencia: la incapacidad para desconectarse del tra-
bajo, los problemas de suefio, el cansancio que aumenta la suscepti-
bilidad a la enfermedad, los problemas gastrointestinales, de espal-
da, cuello, dolores de cabeza, enfermedades coronarias, sudor frio,
nauseas, taquicardia, aumento de enfermedades virales y respirato-

rias (Moriana Elvira y Herruzo Cabrera, 2004).

Este malestar se manifiesta en la Argentina a través de dos sintomas prin-

cipales: el paro y el ausentismo. Estos son problemas graves porque atentan
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contra el normal funcionamiento de las escuelas y propicia el ausentismo y
abandono de los alumnos?™.

Los paros de los docentes, en general con alto grado de acatamiento, son
un panorama conocido en el escenario politico educativo del pafs. Durante
la primera década desde la transferencia de las escuelas (1992-2002), 13pro-
vincias tuvieron crisis educativas con més de 40 dias de paro (Rivas, Mez-
zadra, Malajovich y Dborkin, 2003). Luego, entre 2002 y 2008, cuando el
salario docente aumentd un 72% en términos reales, se perdieron en prome-
dio 9 dias de clase por provincia™. Los conflictos laborales continuaron y el
sector educativo fue, entre 2006 y 2012, el que presenté un mayor nivel de
conflictividad laboral™.

Las razones que explican estos niveles de conflictividad no son unilaterales.
El salario es, por supuesto, protagonista, tanto en épocas de restriccion de
recursos —donde se intenta limitar el impacto de las crisis— como en épocas de
auge econémico —donde se presiona para participar en la distribucion de los
recursos adicionales disponibles, tal como sucedi6 entre 2002 y 2008. Otras
cuestiones tienen que ver con los contextos politicos y sindicales provinciales
(Rivas, 2004)7". Pero, seguramente, el desgaste de los docentes ayuda para que
los lideres sindicales tengan la legitimidad necesaria para tomar medidas de
fuerza que debieran ser utilizadas solo en situaciones extremas.

El ausentismo docente, por otra parte, pareciera ser de gran magnitud en el
sistema educativo argentino. En la encuesta del Barémetro de la Deuda Social de
la Infancia de 2008, un 44% de los adultos manifest6 que el ausentismo docente
es el principal problema de la educacion que reciben sus hijos, proporcién que au-

menta en las escuelas pablicas y las familias con menores ingresos (Tufién, 2009).

73 Enla citada investigacion sobre ausentismo docente (Mezzadra, 2011), los directores co-
mentaron: “Los alumnos dejan porque no van los docentes. Se van con bronca ante las licen-
cias”, “Los jévenes ven en la ausencia de los adultos una falta de responsabilidad y compromi-
s0, justo de aquellos que deberian demostrar lo contrario. Ante la llegada tarde de los docentes,
los alumnos replican lo que ven”.

74 Fuente: Coordinaciéon General de Estudio de Costos del Sistema Educativo, Ministe-
rio de Educacion.

75 Fuente: Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

76 Los sindicatos son organizaciones con sus propias tradiciones ideoldgicas, politicas y par-
tidarias que impactan la relacién con los gobiernos provinciales. La afiliacién y tipo de relacion
con la Confederacion de Trabajadores del a Republica Argentina (cTERA), la cercania con las
ideas mds combativas de izquierda o el vinculo con el peronismo de los sindicatos provinciales
son una primera dimensién a analizar. Por su parte, la composicién del mosaico sindical (a ve-
ces compuesto por un nico sindicato mayoritario, y otras veces por una multiplicidad de orga-
nizaciones), impacta en la dindmica de relaciones con los gobiernos provinciales.

,
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Un estudio realizado en las escuelas secundarias de dos distritos de la Pro-
vincia de Buenos Aires (San Martin y Florencio Varela) mostré que mientras
las ausencias docentes no cubiertas con suplentes generaban un 14% de pér-
dida de clase respectivamente, el cierre de las escuelas implicaba un 11%77. Es
decir, entre el ausentismo docente y el cierre de las escuelas se perdié aproxi-
madamente un 25% de clases. Si a esta cantidad se le suma el ausentismo de los
alumnos, que fue del 25%, se comprende la magnitud de la problemitica del
tiempo disponible para la ensefianza y el aprendizaje™.

El ausentismo no esta distribuido homogéneamente entre docentes y es-
cuelas. Otro estudio realizado por c1pPEC en seis provincias mostro, a partir
de los datos oficiales, que la distribucién del ausentismo presenta una alta
concentracién en algunos docentes y algunas escuelas (Mezzadra, 2017).

Desde los noventa, los gobiernos provinciales implementan politicas para
reducir el ausentismo de los docentes. Una tendencia fundamental en este
sentido es el presentismo, un adicional salarial para los docentes que no faltan.
Sin embargo, esta politica se elimind en forma progresiva hacia el final de esta
década como parte de los acuerdos entre los gobiernos y los sindicatos en un
contexto de fuertes restricciones para el aumento salarial. En este contexto, la
estrategia més utilizada durante la tltima década es controlar la salud laboral
de los docentes, aunque las dificultades para su implementacién presentaron

importantes marchas y contramarchas en las provincias (Mezzadra, 201r1).

RECUADRO 8

Las causas del ausentismo docente

El ausentismo de los docentes es una preocupacién recurrente en
todo el mundo. Distintas investigaciones intentaron indagar sus
complejas y multiples causas.

77 Elrelevamiento se realizé en 31 escuelas en los partidos de Florencio Varelay San Martin
en 2010. La informacién recabada corresponde a los meses de junio y octubre. Se consultaron
los registros en los “partes diarios” de un curso seleccionado aleatoriamente.

78  Cabe aclarar que la sumatoria de la pérdida de tiempo de clase entre las ausencias docen-
tes no cubierto por suplente, el cierre de escuelas y las ausencias de alumnos no equivale al 50%,
porque los alumnos pueden faltar el mismo dia que el docente. De todas formas, la investiga-
cién dio cuenta de la magnitud del problema en el conurbano de la Provincia de Buenos Aires.

8,
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Algunas veces, causas externas objetivas dificultan la asistencia
de los docentes. Las inclemencias del clima y los dificiles caminos
son una clara barrera, especialmente en las escuelas rurales, aunque
también en contextos urbano marginales (Alcézar, Halsey Rogers,
Chaudhury, Kremer y Muralidharan, 2006; Martinic, 1998).

Otras veces, los recurrentes problemas de salud asociados con la pro-
fesién explican el ausentismo. Las enfermedades relacionadas con exi-
gencias ergonémicas, con ciclos estacionales y problemas de salud men-
tal son las mas comunes entre la docencia (Alemafi y Martinez, 2009;

Robalino Campos y Kérner, 200s; Valdivia Cabrera y otros, 2003).

Las dificultades para asistir al trabajo no son la tnica explicacién
del ausentismo de los docentes. Los factores motivacionales cum-
plen un papel preponderante, no solamente como respuesta a incen-
tivos extrinsecos —como el presentismo o el control— sino tam-

bién por motivaciones internas.

En efecto, la evidencia empirica indica que los docentes que traba-
jan en escuelas con mejor clima escolar, que tienen una satisfaccién
mayor con el trabajo y con la relacion con sus directivos, que estdn
m4s comprometidos con la escuela y tienen altas expectativas de lo-
gros de los alumnos tienden a faltar menos (Esp6sito, 1981; Gaziel,
2004; Imants y Van Zoelen, 1995; Pitkoff, 1993; Rosenblatt, Shapi-
ra-Lishchinsky y Shirom, 2010; Scott y Wimbush, r991).

A modo de sintesis

Durante los tltimos treinta afios, las condiciones de trabajo de los docentes mejo-
raron en varias dimensiones. Pero el progreso parece insuficiente y otras dimen-
siones relevantes empeoraron. En la década del ochenta, los salarios se deprecia-
ron fuertemente sin ser recuperados en la siguiente y, aunque repuntaron un 38%

entre 2004 y 2008, el impacto sobre el prestigio de la profesion, sus patrones de
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reclutamiento y moral atn persiste™. Por otro lado, la inestabilidad macroeconé-
mica, la inflacién y los desiguales recursos fiscales de las provincias someten las
remuneraciones a profundas desigualdades y a una constante inestabilidad.

En cuanto al estado de las escuelas, la inversién en infraestructura y recur-
sos didacticos fue significativa en los dltimos veinte afios, por lo que se avanzo
en la construccion de nuevos edificios y en la reduccion de las desigualdades
materiales entre escuelas. Sin embargo, no todas las escuelas cuentan atn con
condiciones indispensables, como una infraestructura acorde, agua, luz eléc-
trica, libros suficientes o recursos tecnoldgicos fundamentales.

El' mayor impacto en las condiciones de trabajo de los docentes fue perpetrado
por el deterioro social. En efecto, los cambios de una sociedad crecientemente
desigual y excluyente, que las mejoras en los ingresos y el bienestar desde 2003
no pudieron modificar de manera estructural, afectaron a las escuelas que, en
muchos casos, permanecen como el tltimo bastion del Estado en el territorio.

Los docentes sienten que su rol se desdibuja, al verse cada vez mis invo-
lucrados en la atencién de los problemas sociales, que aquejan la salud fisica
y psiquica de los alumnos. La conflictividad en las aulas ha ido en aumento
en buena parte de las escuelas, con particular fuerza en aquellas situadas en
los contextos mds vulnerables. Resulta cada vez més dificil lograr ambientes
minimamente armoniosos como para poder dar clase.

En este contexto, los docentes sufrieron un fuerte desprestigio social y un
desgaste en su autoridad pedagdgica, y deben encarnar un oficio con crecien-
tes demandas y con insuficientes competencias profesionales. Emergen en-
tonces el deterioro moral, la pérdida de confianza, el sinsentido de la tarea, la
falta de motivacion, el ausentismo y el escepticismo frente a la politica educa-
tiva como sintomas de un hondo malestar.

No se puede concebir una politica de fortalecimiento de la docencia por
fuera de estas situaciones. Las condiciones laborales importan no solo para
asegurar ambientes materiales acordes y estimulantes sino también para
acompafiar a maestros y profesores en la ardua misién de enfrentar cotidia-
namente las secuelas de un largo proceso de caida social que no pudo ser re-

compuesto por completo con el crecimiento econémico de la Gltima década.

79 Refiere al aumento del salario en términos reales. Fuente: datos sobre salario nominal ex-
traidos de la Coordinacién General de Estudio de Costos del Sistema Educativo, Ministerio
de Educacion. Para los célculos de los niveles de inflacion: Instituto Nacional de Estadistica y
Censos, Ministerio de Economia y Finanzas Puablicas (2004-2005); Centro de Estudios para
el Desarrollo Argentino (CENDA) (2006-2010); Direccién Provincial de Estadisticas de la Pro-
vincia de Santa Fe (2011-2012).
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Las posibilidades de aprendizaje de los alumnos dependen de la
calidad de la ensefanza. Ademas de la formacion inicial, los prin-
cipales dispositivos utilizados por el Estado para influir sobre
ella son la supervision, la normativa, los materiales de orienta-
cion didactica, la capacitacion (o formacion continua) y la eva-
luacion. Sin embargo, pese a los cambios iniciados en las Gltimas
décadas, estos dispositivos perdieron su eficacia para acompanar,
fortalecer y transformar la ensefianza.
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CarpituLo 4

El apoyo a la ensenanza

Introducciéon

De la calidad de la ensefianza dependen las posibilidades de aprendizaje de los
alumnos. La formacién inicial es fundamental para forjar la buena ensefian-
za, pero debe ser complementada por instancias de apoyo permanentes a lo
largo de la trayectoria profesional.

En efecto, cuatro afios no bastan para adquirir los conocimientos y compe-
tencias necesarios para ensefiar en los sistemas educativos actuales, de com-
plejidad y demandas crecientes. La docencia es una profesion que requiere
una formacién constante, tanto por las necesidades de profundizacién en
ciertas temdticas como por los cambios culturales, sociales o tecnoldgicos,
que exigen renovar los saberes adquiridos.

Pero ademds, la critica situacién del sistema educativo argentino no puede
esperar al recambio generacional de los docentes. Es necesario fortalecer a
quienes se encuentran hoy en las aulas. La ensefianza puede comenzar a for-
talecerse en el corto plazo a través de mds y novedosos dispositivos de apoyo,
mientras que los cambios en la formacion de base hardn sentir sus efectos en
el largo plazo.

Por otro lado, las oportunidades de acompafiamiento y superacién pueden
cumplir un rol importantisimo en la motivacién de los docentes. Si estos no
se encuentran con espacios desafiantes y enriquecedores de trabajo, seran més
proclives ala abulia, el ausentismo y la automatizacion de précticas rutinarias de
ensefianza, cuyos efectos sobre el aprendizaje de los alumnos son devastadores.

Desde los origenes del sistema educativo argentino, el Estado busca influir
sobre la ensefianza a través de ciertos dispositivos de intervencion, es decir,

mecanismos destinados a afectar los comportamientos, saberes y sentidos de
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los docentes. Se trata de sistemas masivos de comunicacion pedagégica, que
conectan al Estado central con las pricticas de ensefianza y tienen una amplia
regularidad histérica (Rivas, Veleda y Mezzadra, 2013).

Ademis de la formacidn inicial, los principales dispositivos utilizados son la
supervision, la normativa, los materiales para la ensefanza, la capacitacion (o
formacién continua) y la evaluacién. Pese a ser de muy diverso orden, todos
ellos orientan en mayor o menor medida la ensefianza y contribuyen con el
fortalecimiento de las pricticas de ensefianza. En este capitulo se plantea la
relevancia de cada uno de estos dispositivos, se detallan los procesos que redu-
jeron su eficacia para apoyar la ensefianza y se comentan los cambios iniciados

en los tltimos afios.

Una supervision acotada y burocratica

Los supervisores fueron, desde siempre, un actor central en la relacion entre
el Estado y las escuelas. Concebidos en un principio como veedores de las
normas, garantes de la escolarizacion e informantes de las necesidades de las
escuelas, los supervisores comenzaron pronto a participar activamente en la
mejora de la ensefianza (Dussel, 1995; Legarralde, 2007).

A través de la observacion o la ejecucion de clases, la revision de cuadernos,
las prescripciones didacticas o las capacitaciones, los supervisores buscaron
modernizar pricticas de los maestros desde etapas tempranas del sistema
educativo, muchos de estos sin la titulacion adecuada. Tradicionalmente, el
¢jercicio de su funcién implico la combinacion de tres roles distintos: el con-
trol, el apoyo y el vinculo entre las escuelas y los ministerios; cada uno de ellos
es ¢jercido tanto en la dimension administrativa como en la pedagdgica (De
Grauwe, 2008, citado en Aguerrondo, 2013).

Sin embargo, durante la segunda mitad del siglo xx el cuerpo de supervi-
si6n atraves6 diferentes procesos que fueron diluyendo su rol pedagégico
(Rivas, 2004; Southwell y Manzione, 2011; Tiramonti, 1989). La masificacién
del sistema no fue acompanada por el incremento de supervisores, de modo
que estos quedaron a cargo de una cantidad excesiva de escuelas. También
la legislacion educativa se multiplico y exigié una dedicacion creciente, que
atent6 contra el foco en la pedagogia. A lo largo de las tres tltimas décadas,
el crecimiento de la pobreza gener6 nuevas problemiticas en las escuelas, que

acudieron cada vez mds a los supervisores para atenderlas.
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Por eso, pero también por razones econdmicas, por la tendencia a la cen-
tralizacion del poder en las administraciones centrales o por no ser cargos
politicos “confiables”, desde la década del noventa los gobiernos provinciales
comenzaron a excluir a los supervisores del disefio e implementacion de las
politicas educativas y a suspender el nombramiento de nuevos cargos. Esto
provocé una gran irracionalidad en la distribucién de supervisores por ramas
y niveles, e incluso en algunas provincias dio lugar al reemplazo de los supervi-
sores por cargos politicos, que permitiesen un mayor control y alineacién con
las autoridades provinciales (Rivas, 2004).

Existen algunas excepciones al diagnéstico descripto. En Mendoza, por
ejemplo, los supervisores son actores clave del sistema educativo actual, va-
lorados tanto por el Ministerio como por las escuelas (laies y De Los Santos,
2011). Otras provincias implementaron importantes reformas al sistema de su-
pervision. En la década de los noventa, San Luis modificé su estructura de raiz,
y organizd un concurso a término de equipos de supervision, por un lado, y de
equipos de asesoramiento, por ¢l otro (Mezzadra, 2003). A mediados de la dé-
cada de dos mil, la Provincia de Buenos Aires centralizé la dependencia de los
supervisores en la Direccion General de Inspeccion Educativa y creé las figu-
ras de inspector general, inspector jefe regional e inspector jefe distrital, nom-
brados politicamente con el fin de poder coordinar territorialmente la accion
de los supervisores de los diferentes niveles y modalidades (pin1ECE, 2013).

En suma, la funcién de la supervisién quedé reducida a la inspeccién ad-
ministrativa y la atencién de las urgencias de las escuelas. Sin embargo, ellos
siguen siendo una figura clave del Estado como bisagra entre el gobierno de la
educacion y las escuelas. De hecho, distintos andlisis y politicas internaciona-
les evidencian la importancia de este actor, cuyas funciones fueron redefini-

das ala luz de la masificacion escolar (Gvirtz y Podesta, 2009).

RECUADRO 9

Nuevos modelos de supervision escolar

A la luz de las necesidades de los sistemas educativos actuales, la tarea
del supervisor tradicional comenzé a revelarse tan ampliay compleja que

varios paises tendieron a ensayar nuevas distribuciones de roles y tareas.
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Algunos adoptaron la estrategia de separar las tareas administrati-
vas de las pedagégicas. Paraguay, Chile y El Salvador, por ejemplo,
crearon el cargo de inspector administrativo, para librar a los super-
visores tradicionales de ese tipo de tareas. Espafia fue atin mas lejos:
concentré todas las funciones administrativas en personal del Mi-
nisterio de Educacion, para permitir que los supervisores se focali-
zaran en el control y apoyo estrictamente pedagégicos (Aguerron-

doy Vezub, 2010; 11PE-UNESCO, 2007).

En otros casos, se opt6 por dividir las funciones de control ~monito-
reo de estidndares y disponibilidad de recursos- y apoyo a las escue-
las, segin tres modelos diferenciados (Carron y De Grauwe, 2003,
citados en Terigi, 2010a):

En el modelo de control central, el apoyo a la tarea pedagégica queda
reservado para los directivos o proveedores privados, mientras que los
supervisores retienen el control a través de auditorias: se examinan to-
dos los aspectos del funcionamiento escolar y se elabora un informe,
tras el cual las escuelas deben asumir la responsabilidad por su propio
mejoramiento y concebir un plan de accién. Este es el caso de paises
como Inglaterra, Gales y Nueva Zelanda. Este modelo pone demasia-
da presion sobre la escuela: la preparacion para la visita genera gran an-
siedad y conflicto entre docentes, y la publicacion de un informe criti-

co puede iniciar un circulo vicioso que haga decaer a la escuela.

El modelo de apoyo centrado en las escuelas débiles, sobre la base
de los resultados en las evaluaciones estandarizadas. Este modelo,
utilizado en paises como Chile y El Salvador, libera a la supervision
del trabajo administrativo y la transforma en un servicio adaptable
a las caracteristicas de cada escuela. El principal riesgo se concentra
en las escuelas intermedias, que quedan desatendidas aun si necesi-

tan algo de apoyo.

En el modelo de autonomia con autoevaluacion, los docentes y la co-

munidad local son considerados los mejores monitores del funciona
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miento de la escuela y no se hace necesario un servicio formal de su-
pervision. Es un modelo tipico de paises con alta homogeneidad so
cial, con docentes muy bien formados y motivados, y con sociedades

confiadas en el profesionalismo docente, como sucede en Finlandia.

Lo que parece claro es que la supervision, en su modelo tradicional,
ya no responde a la complejidad de sistemas educativos masivos y
complejos, por lo que fracasa como dispositivo de mejora sistémica.
Es necesario recurrir a otros dispositivos de politica para apoyar su
tarea, como la utilizacién de las evaluaciones y estadisticas educati-

vas para orientar el trabajo de acompafiamiento de los supervisores.

Normas impotentes para orientar la ensefianza

En un sistema educativo centralizado, burocritico y verticalista, las normas
ocupan un lugar importante como canal de comunicacién pedagdgica entre
el Estado central y las escuelas (Rivas, 2014). Mds atin, a medida que la masi-
ficacién hizo mas dificil el control personalizado de las escuelas por parte de
los supervisores, la legislacion se transformé en un dispositivo de intervencion
pedagdgica privilegiado.

En efecto, aunque con capacidad variada, las normas procuraron afectar
la ensefianza al sugerir practicas, imponer procedimientos, modelar con-
cepciones e indicar lecturas. Desde la Ley 1420 de 1884, pasando por la
emergencia de los Estatutos del Docente y los Reglamentos de Escuela en
la década del sesenta, el cuerpo normativo de la educacion se ha complejiza-
do. Entre las décadas del setenta y del noventa, la descentralizacién gener6
una multiplicacion de las normativas, en su gran mayoria producidas por los
ministerios provinciales.

En las jurisdicciones, las normas macro (constituciones y leyes) suelen
plantear los grandes lincamientos y metas del sistema educativo. En cambio,
las normas meso (decretos y resoluciones) y micro (disposiciones, circulares,
comunicaciones, etc.) regulan el funcionamiento cotidiano del sistema educa-

tivo y pueden afectar la ensefianza.
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Sin embargo, en contraste con dimensiones como las condiciones laborales
de los docentes (reguladas a través de los Estatutos) o la organizacion de las
escuelas (a través de los Reglamentos), las definiciones de las normas provin-
ciales sobre las pricticas pedagégicas suelen ser muy escasas, cambiantes e
imprecisas (Veleda, 2009).

Historicamente, los sistemas de evaluacion y promocién de los alumnos son
uno de los terrenos de mayor intervencion estatal a través de la normativa. En
las escuelas, tienen un peso muy concreto porque establecen las pautas para
calificar, promover y certificar a los alumnos. Sin embargo, las estipulaciones
referidas a los métodos y criterios de la evaluacién son vagas o inexistentes
(Veleda y Batiuk, 2009). De este modo, los sistemas mencionados regulan mas
la dimension burocritica — el pasaje de los alumnos a través de los grados y ni-
veles educativos— que la dimensién propiamente pedagégica de la evaluacion.

La norma de prescripcién pedagégica por excelencia, que condiciona la
ensefianza porque establece los contenidos legitimos, es el curriculum. Sin
embargo, y aunque formalmente es el mayor regulador de la conciencia de
los alumnos que tiene el Estado, el poder del curriculum como dispositivo
para incidir sobre las practicas docentes también decliné en la Argentina a
lo largo de las tltimas décadas.

Esta caida se debe tanto a cambios del propio sistema educativo como a las
transformaciones sociales. Por un lado, las normas curriculares sufrieron diver-
sas reformulaciones, que redujeron su poder prescriptivo. En la década del no-
venta, los Contenidos Basicos Comunes (cBc) y los correspondientes Disefios
Curriculares Jurisdiccionales (pcj) fueron elaborados como marcos amplios
y ambiciosos a ser precisados en el nivel escolar. Estos disefios exigian de los
docentes ciertas capacidades, raramente disponibles, para comprender, selec-
cionar y ordenar los contenidos y planificar las clases (Ziegler, 200r1). El curri-
culum perdié asi protagonismo como dispositivo para afectar la ensefianza.

Por otro lado, el aumento de la pobreza y de las desigualdades desde 1976 a
2003 afect el cumplimiento de las normas curriculares, ya que los docentes
comenzaron a adaptar su aplicacién en funcién de las posibilidades percibi-
das de los alumnos, que muchas veces supusieron recortes significativos de los
contenidos a ensefiar, sobre todo en los contextos mas vulnerables. Tras esta
experiencia, en la década del dos mil se elaboraron los Nicleos de Apren-
dizaje Prioritarios (NAP), que sintetizaron los saberes fundamentales a ser
adquiridos por los alumnos y fueron acompanados por los Cuadernos para el

Aula, con sugerencias did4cticas para guiar la ensefianza.
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Sin embargo, pese a ser mucho mds precisa y orientada a la practica que
las anteriores, esta norma curricular no logré transformarse en el principal
eje rector de las practicas docentes. En efecto, el acceso a los NaP por par-
te de los docentes varfa segtin las provincias y escuelas; en la mayoria de las
provincias, la referencia central son los pcy, la alineacion de los Operativos
Nacionales de Evaluacion (oNE) con los Nap es difusa y su inclusion en los
libros de texto, dispar.

Como lo planted Braslavsky (1993) hace veinte afios, la anomia, es decir la
ausencia de normas comunes a los diferentes actores del sistema educativo,
limita las posibilidades de construir un “sentido de sistema” y habilita la pro-
pagacién de las desigualdades. Esta es la situacion vigente en la Argentina,

donde tanto las normas escolares en general como la norma pedagégica por

excelencia — el curriculum — han visto reducido su poder para orientar y for-

talecer la ensefianza.

Materiales didacticos con presencia
e influjo inciertos en las aulas

El Estado interviene desde siempre en la ensefianza a través de la elaboracién,
compra, distribucién y regulacion de materiales didacticos. Mientras que en
la etapa fundacional del sistema educativo las revistas para docentes cumplie-
ron un papel protagénico, con el tiempo emergieron nuevas influencias.

Entre ellas, el libro de texto o manual ocupé histéricamente un lugar cen-
tral como intervencién pedagdgica directa, al ser la llave de entrada del curri-
culum al aula y una herramienta fundamental de la ensefianza. En efecto, los
docentes se apoyaron siempre en el libro de texto, al punto de que en muchos
casos se genera una fuerte dependencia, sobre todo en contextos de bajos ni-
veles de formacion docente, como es el caso en la Argentina (Grinberg, 1995;
Martinez Bonafé, 2002).

Sin embargo, el libro de texto no constituye hoy un dispositivo de inter-
vencién masiva sobre la ensefianza. Esto es asi tanto por la baja regulacion del
mercado editorial y la escasa regularidad de la compra y distribucién de libros
por parte del Estado. A diferencia de otros paises latinoamericanos, como
Brasil, México o Chile, no existe en la Argentina una instancia permanente de
evaluacién y aprobacién de libros de texto ni una politica institucionalizada

de dotacion a las escuelas (Llinds, 2005).
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La cantidad de libros de texto por aula es baja en la Argentina en compa-
racion con otros paises latinoamericanos e impide concebir al manual como
un dispositivo de intervencion sistémica sobre la ensefianza. Asi, en el nivel
primario, paradigmdtico en cuanto al uso del manual, solo el 53% de las escue-
las contaba en 2008 con libros de texto para todos o casi todos los alumnos,
mientras que en Brasil, Uruguay, Pert y Chile este porcentaje era del 80% o
mds (UNESCO, 2008).

Otros materiales de influencia sobre la ensefianza complementarios al libro
son el equipamiento didéctico (como las bibliotecas o los laboratorios), las guias
para docentes o los programas de radio. Entre estos soportes, los documentos
oficiales para orientar la ensefianza merecen un comentario especial, porque
constituyen un dispositivo de intervencién directa a través de propuestas di-
décticas concretas (proyectos, secuencias, ejercicios, actividades, etc.).

Se trata de un dispositivo paulatinamente utilizado por el Estado en los tl-
timos tiempos. Como lo muestra Batiuk (2005), en la década del noventa solo
el Ministerio de Educacion de la Nacion produjo entre 1993 y 2002 mas de
600 titulos de estas caracteristicas. Esta tendencia continué en la década del
dos mil, a través de diversas publicaciones, como los Cuadernos para el Aula,
que acompaiian a los NAP; la coleccién Propuestas para el aula; las publicacio-
nes de los distintos programas nacionales o los documentos producidos en el
marco de la politica de Ampliacién de la Jornada Escolar®. La medida en la
que estas publicaciones son utilizadas y resultan pertinentes para las necesida-
des de los docentes es, sin embargo, una pregunta abierta.

Por fuera de la accién estatal, también se desarrollaron diversos materia-
les con amplia llegada a los docentes y una incidencia significativa sobre la
ensefianza. Este es el caso, por ejemplo, de los materiales del programa To-
dos Pueden Aprender de la Asociacion Educacion para Todos, con apoyo de
uNiIceF. En el marco de este programa, se elabor6 una serie de gufas para la
ensefianza con una excelente recepcion en la docencia, sobre todo en las pro-

vincias con mayores debilidades en la formacion inicial®.

8o El caso de los documentos elaborados en el marco de la politica nacional de jornada ex-
tendida es digno de ser destacado. Ademds de un documento con “crizerios para pensar la pro-
puesta pedagogica de una escuela que amplia su jornada’, se produjeron una serie de cuadernillos
para acompafiar y guiar la tarea de los docentes de cada uno de los espacios curriculares (12 en
total). (Veleda, 2013).

81 El programa es una propuesta didactica y organizativa para la escuela primaria y el ci-
clo basico de la escuela secundaria. Se trabaja con las escuelas que presentan los indicadores
mds criticos. Entre 2003 y 2009, trabajé con 1.470 escuelas de las provincias de Jujuy, Misio-
nes, Chaco, Tucumén y Santa Fe. Y desde 2010, con 670 escuelas de las provincias de Mendo-
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Pero a una escala atin mas masiva, el mercado penetré fuertemente las aulas
a través de revistas muy adaptadas a la practica, que brindan soluciones didac-
ticas esquemdticas. La serie de publicaciones Ediba, de la Editorial Bahiense,
con amplisima insercién internacional luego de su nacimiento en la Argentina
y cuyo principal producto son las revistas para docentes, es el ejemplo por
antonomasia por su capacidad de influir masivamente sobre las concepciones,
practicas y subjetividades de los docentes (Finocchio, 2009)™. Este avance da
cuenta de la necesidad de guia que experimenta buena parte de los docentes y

debe, por lo tanto, interpelar al Estado.

RECUADRO 10
¢Autonomia o prescripcion de la ensenanza?
Un falso debate

Dados los importantes desafios pendientes en la mejora de la formacion
docente, la cuestion de los materiales de apoyo a la ensefianza cobra un
interés particular. En la Argentina, maestros y profesores cuentan con
amplios espacios de decision en las aulas que, en un contexto de bajas
capacidades pedagégicas y aislamiento en el aula, suponen soledad y
abandono. Sin embargo, las iniciativas hacia una mayor prescripcion de
la ensefianza generan controversias, ya que dichos materiales son vistos
como imposiciones que cuestionan al docente como profesional capaz

de tomar decisiones y resolver problemas de forma auténoma.

Pero autonomia y prescripcion no son opciones antagénicas y ex-
cluyentes. Entre las alternativas polarizadas del docente como mero
implementador de précticas prescriptas y el docente critico que pro-
tagoniza su propia transformacion, es necesario plantear matices.
De hecho, la buena combinacién de practicas estandarizadas y jui-
cio individual es lo que define una profesién (Levin, 2012).

za, Entre Rios, San Juan, Formosa y el Municipio de Tigre, Provincia de Buenos Aires (Aso-
ciacién Civil Educacion para Todos).

82 Estaserie incluye varios titulos; Maestra Jardinera, Maestra de Primer Ciclo, Maestra de Se-
gundo Ciclo, La Revista del Tercer Ciclo o de Educacion Secundaria, Maestra de Educacién Especial
y TheTeacher's Magazine. Finocchio (2009) estima que uno de cada dos docentes de la Argenti-
na adquiere algtin ejemplar de esta revista, que estd entre las mds vendidas del pafs.
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Estudios comparados recientes muestran que los paises con los re-
sultados educativos mds bajos y desiguales, y con débiles capacida-
des docentes logran mejorar los aprendizajes gracias a una mayor
prescripcion para orientar la enseflanza. En estos casos, el fuerte
control central de los procesos de ensefianza y aprendizaje no solo
proporciona andamiajes solidos a docentes poco capacitados, sino
que ademds permite garantizar el acceso de todos los alumnos a los
saberes fundamentales y, por lo tanto, elevar a todas las escuelas a
un umbral minimo de calidad (Mourshed, Chijioke y Barber, 2012).

Por otro lado, es importante contemplar que si en estos contextos la
demanda de guia por parte de los docentes no es cubierta por el Es-
tado, el mercado aparece como una alternativa poderosa, que no lle-
gaatodosy no siempre garantiza la calidad deseable (Grinberg, 199s;
Martinez Bonafé, 2002). Los materiales de orientacion de la ense-
fianza pueden, ademis, ser concebidos como una estrategia transi-
toria de fortalecimiento progresivo de la docencia, a ser abandona-
da una vez que la formacién inicial y continua logre garantizar capa-
cidades pedagdgicas auténomas de calidad. En los paises con alto ni-
vel de formacion, los materiales prescriptivos no son necesarios y las
buenas practicas no se definen desde el poder central, sino apartir del
trabajo colaborativo entre docentes y escuelas (Hargreaves y Shir-

ley, 2009; Levin, 2012).

En definitiva, la oposicién entre prescripcion y autonomia es un fal-
so debate. Si la docencia es una profesion, la estandarizacién debe ser
parte de laformacién inicial y continua para ofrecer al docente sopor-
tes fundamentales para su compleja tarea cotidiana. Como lo plantea
Antelo (1999), quien no tiene recetas, quien solo tiene preguntas, no
puede resolver problemas. En contrapartida, la innovacion debe ser-
vir para construir conocimiento nuevo que, en caso de difundirse y

masificarse, se transforme en saber profesional estandarizado.

Mis recientemente, las tecnologias de la informacién y la comunicacién

(T1c) irrumpieron en las escuelas a través de la computadora y, con ellas, los
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materiales audiovisuales, el software educativo y los sitios web. De hecho, en
los dltimos afios se implementaron ambiciosas politicas de introduccion de
TiC en el sistema educativo argentino, por lo que se inicié una nueva etapa en
materia de dispositivos para la trasmisién del conocimiento.

El programa Conectar Igualdad, del Ministerio de Educacion de la Nacion,
ocup6 un lugar protagénico con la distribucién masiva de una computado-
ra por alumno y por docente en todas las escuelas secundarias publicas y de
educacion especial. En forma complementaria, varias provincias iniciaron el
mismo camino con la provisién de computadoras a los alumnos, la instalacion
de internet en las escuelas y distintos modelos de adopcién de las Tic (Bilbao
y Rivas, 2011). Asi, la Argentina se convirtié en unos de los paises pioneros en
la distribucion masiva de dispositivos tecnolégicos a los alumnos.

Los efectos de estos nuevos materiales didcticos sobre la ensefianza son
todavia inciertos, dado el cardcter reciente de las politicas mencionadas. Una
cuestion que las evaluaciones provisorias sefialan es que el gran desafio de la
introduccion de las Tic radica justamente en su adaptacion pedagdgica en las
aulas (Rivas, 2012). Por lo tanto, la computadora y los materiales que con-
tiene requieren atin de tiempo y de un mayor acompafiamiento pedagdgico
por parte del Estado para poder transformarse en un dispositivo potente de

apoyo a la ensefianza.

Evaluaciones estandarizadas desaprovechadas
para mejorar la ensefianza

En la mayoria de los paises del mundo, las evaluaciones masivas de los alumnos
son un dispositivo cada vez més estratégico para mejorar el nivel de aprendi-
zajes, aunque segun hipétesis de cambio y modalidades bien distintas. En la
Argentina, el ONE se realiza desde 1993 en los niveles primario y secundario,
pero los resultados no tienen atn gran incidencia en las aulas (Montoya, Pe-
rusiay Vera, 2005).

Distintos obstaculos impiden que los ONE afecten la ensefianza en mayor

medida:

¢ Elbajo conocimiento y valoracion de estas evaluaciones en las escuelas.
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e La implementacion predominantemente muestral, que impide que todas

las escuelas cuenten con un diagnéstico sobre el aprendizaje de sus alumnos.

¢ Los cambios en la metodologia, que impiden la comparacién de resulta-
dos a través del tiempo (Larripa, 2011).

e Los largos plazos de procesamiento.

o Lasdificultades de las escuelas para utilizar los resultados para mejorar®.

Tampoco las evaluaciones internacionales sirvieron para mejorar la ense-
fianza. Como lo plantea Ravela sobre la prueba de p1sa, sus resultados podrian
ser mejor aprovechados si se realiza un trabajo intensivo con los docentes en,
al menos, cuatro planos: comunicar que la evaluacién es importante para el
pais, explicar ¢l interés del enfoque de pisa sobre las competencias, enrique-
cer las pricticas de ensefianza para alinearlas con este enfoque e identificar
docentes cuya ensefianza ya esté en linea con este enfoque, que puedan servir
de inspiracion (Ravela, 2011).

RECUADRO I1

Usos divergentes
de las evaluaciones estandarizadas

A partir de la década del noventa, y mas atin desde la década del dos
mil, se produjo un giro hacia la utilizacion creciente de la evaluacion
como dispositivo central de la politica educativa. La implementa-
cién de evaluaciones estandarizadas internacionales y nacionales de
los aprendizajes es una tendencia creciente a nivel mundial, en pai-
ses de muy diversas culturas y orientaciones ideolégicas de gobier-
no. Sin embargo, existen grandes diferencias entre los usos de los re-
sultados. Con combinaciones y matices diversos segtin los paises, es

posible identificar dos modelos antagénicos.

83  Los resultados de los oNE correspondientes a cada escuela secundaria —anico nivel don-
de se aplican en forma censal- pueden ser accedidos inicamente por sus propios equipos di-
rectivos a través de Internet. Al respecto, se ha sefialado la falta de apoyo sistemdtico por parte
del Estado para que las escuelas aprendan a analizar esa informacion y utilizarla para mejo-
rar su desempefio.
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En un primer modelo, la evaluacion es esencialmente una herra-
mienta de seguimiento y control de los docentes, concebidos como
los maximos responsables del aprendizaje de los alumnos. Incluso,
algunos sistemas educativos adoptaron incentivos econémicos para

las escuelas o los docentes con mejores resultados.

Este modelo se apoya en la publicacién de los resultados por escue-
la, con la idea de que estas deben transparentar los resultados de su
accion ante la sociedad y el Estado, por lo que las familias cuentan
con informacién més certera para elegir. Algunos paises buscan ex-
presamente propiciar la competencia entre las escuelas a través de la
divulgacion de rankings, bajo la hipétesis de que la competencia por
atraer y retener a los alumnos redunda en una mejora de la calidad.

En sintesis, en este modelo la evaluacion se articula fuertemente con
la autonomia pedagdgica y la responsabilidad por los resultados de
las escuelas, y con el estimulo de los buenos resultados a través de los

incentivos o la competencia (Hanushek y Wobmann, 2007).

Este modelo tiene exponentes entre los paises anglosajones, como
Inglaterra, varios estados de Estados Unidos y Australia. En Améri-
ca Latina, Chile es el caso paradigmatico desde la década del ochen-
ta, aunque recientemente otros sistemas educativos de la region,
como México y Brasil, se inclinaron también por la publicacion de
los resultados por escuela asociados con premios y castigos para los

docentes y las escuelas.
Las objeciones planteadas a este primer modelo son varias:

1. Que suele reducir el curriculum, ya que la ensefianza tiende a cen-
trarse en las competencias evaluadas (Volante, 2004).

2. Que los rankings no contemplan el impacto del nivel socioeco-
némico de los alumnos sobre los resultados, por lo que “culpan” a
los docentes sin reflejar la complejidad del aprendizaje y los facto-

res que en él inciden.
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3. Que genera mayores desigualdades, ya que las familias de clases
medias pueden leer y aprovechar la informacion en perjuicio de las
mas desaventajadas (Van Zanten, 2009; Veleda, 2012).

4. Que no redunda necesariamente en mejoras de la calidad, ya que
no siempre las familias priorizan este criterio en la eleccion.

5. Que desliga al Estado de la responsabilidad por los resultados y
la transfiere a los docentes y las familias “como si se tratase de un
asunto entre actores privados y no de un bien pablico y de un dere-
cho que el Estado debe garantizar” (Ravela y otros, 2007). En el se-
gundo modelo, la evaluacién sirve sobre todo para conocer los niveles
de aprendizaje, planificar la formacion continua, orientar la super-
vision, brindar sugerencias did4cticas a las escuelas e identificar las
précticas de las mejores escuelas para transferirlas a otras en instan-
cias de colaboracién (Fullan, 2010; Levin, 2012; 0CDE, 2010).

Desde esta perspectiva, los resultados en las evaluaciones estanda-
rizadas no son considerados solo como indicadores del rendimiento
de los docentes o la calidad de la ensefianza sino también de la efica-
cia de las propias politicas educativas. Por lo tanto, las autoridades
centrales, locales y los propios directores de escuela utilizan inten-
sivamente los resultados para analizar la ensefianza y concebir prac-
ticas superadoras. Este modelo plantea la necesidad de invertir en la
creacion de capacidades docentes como herramienta principal para

la mejora de la ensefianza y el aprendizaje.

En este modelo, los resultados no suelen divulgarse por escuela, pero
en caso de hacerlo no es con el principal objetivo de implementar
premios y castigos sino de apoyar a las escuelas en sus procesos de
mejora. En la mayoria de los paises europeos posicionados en los pri-
meros rangos de pisa, entre ellos Finlandia y Bélgica, los resulta-
dos en las evaluaciones no se publican por escuela, e incluso en mu-
chos de ellos existen normas que lo impiden explicitamente (EACEA,
2009). En América Latina, Cuba (el pais con mejores resultados de
la region segtin la evaluacion realizada en el nivel primario por la
UNESCO) hace este tipo de uso de los resultados de las pruebas.
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Mis alla de los impactos demostrados, ambos modelos implican valores
y modelos societales bien diferentes, en los que se oponen presién a apo-
yo a los docentes; competencia a cooperacion entre escuelas, y respon-
sabilidad del consumidor a responsabilidad estatal por los resultados.

Dispositivos de capacitacion en revision

La formacion de los docentes en ejercicio es historicamente un dispositivo
importante de intervencion estatal sobre las practicas pedagdgicas, y el més
presente en el imaginario de tomadores de decision cuando se busca fortale-
cerlas. Sien los origenes del sistema educativo la capacitacion se realizaba més
por iniciativa de los propios supervisores y docentes que por decision politica,
a partir de la década del sesenta se la planteé desde los estatutos como una
obligacién para los docentes y como un camino para ascender en la carrera
profesional (Diker y Serra, 2008).

Pero no fue sino en la década del noventa, en el marco de la implementacion
de la Ley Federal de Educacién, que la capacitacion se convirtié en un dis-
positivo privilegiado por el gobierno educativo para apoyar y fortalecer a los
docentes en ¢jercicio™ (Diker y Serra, 2008; Pineau, 2012; Terigi, 2010a). La
Red Federal de Formacion Docente Continua (rRFFDC) fue el primer empren-
dimiento nacional en la materia y logré poner en el centro de la agenda la nece-
sidad de fortalecer la formacién continua a nivel masivo (Terigi, 20103, 2012).

La principal critica a la ReFDC es que transformo la capacitacién en un gran
mercado: los cursos se ofrecian como mercancias cuyo valor dependia del
puntaje ofrecido®. En este modelo, las experiencias de capacitacion colecti-

vas de largo plazo ~basadas en las necesidades de las escuelas— o las propuestas

84 A partir de entonces, la capacitacion recibié nuevas denominaciones, como “formacion
continua”, “desarrollo profesional” o “formacién de los docentes en servicio”. Estas nuevas de-
nominaciones buscaron superar la concepcion instrumental de la capacitacion que supone la
idea de un docente que carece, sujeto de déficit que debe ser compensado, “reconvertido” (Res.
CFE N°30/07, Anexo 11).

85 Parailustrar esta problematica, Dikery Serra citan el siguiente testimonio de una docente: “la
capacitacion docente en nuestra provincia se ha convertido en una carrera vertiginosa hacia la ob-
tencion de mayor puntaje, lo que la convierte en una simple transaccién comercial ya que, a cambio
de una suma de dinero, se obtiene un certificado de un curso al que ni siquiera asisten o, si lo hacen,
los mismos no presentan las caracteristicas de una buena capacitacion” (Diker y Serra, 2008: 80).
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de grado, posgrado, maestrias o doctorados quedaron subvaloradas (Coria y

Mezzadra, 2013; Morduchowicz y Marcon, 1997; Res. creyE N° 241/05). la competencia entre docentes y escuelas, lo cual atenta contra la

RECUADRO 12

La motivacion interna
como motor de mejora sistémicz

L.a motivacion de los docentes para protagonizar su propio desarro-
llo profesional es clave. No basta con ofrecer alternativas de forma-
cion continua: también es necesario que los docentes estén compro-
metidos con la mejora continua de su enseiianza. Pero no se puede
esperar que este compromiso surja por si solo, como si existiese un
“voluntarismo romdntico” en cada docente, sino que debe ser pro-

movido desde el sistema y la politica educativa.

Durante los tltimos afos, el eje de los debates internacionales de
politica educativa gir6 desde la gestion del sistema (Estado contra
mercado, escuela pablica contra privada, centralizacion contra des-
centralizacion) hacia la docenciay, especificamente, hacia las moda-

lidades y dispositivos para motivar a los docentes.

Dos grandes posiciones emergen como alternativas antagonicas en la
btsqueda de dispositivos para motivar a los docentes. De un lado, se
sostiene la eficacia de los incentivos extrinsecos: los docentes esta-
rfan més dispuestos a comprometerse con la mejora educativa cuando
deben rendir cuentas o cuando obtienen beneficios concretos de ella
(Banco Mundial, 2011; Hanushek y Wébmann, 2007). Estos incentivos
cobraron especial auge a partir de la posibilidad de evaluar masivamen-
te a los alumnos. La publicacion de los resultados por escuela o el pago
por resultados son dos de sus instrumentos mas comunes. La reforma
educativa de Inglaterra durante el periodo de gobierno de Anthony
Blair, entre 1997 y 2005, fue un caso paradigmético de este modelo.

construccién colectiva de capacidades, y que existen grandes difi-
cultades metodoldgicas para medir “el valor agregado” de las escue-
las y los docentes (es decir, controlar qué otros factores sociales, cul-

turales y coyunturales pueden afectar el aprendizaje de los alumnos).

Una de las criticas mas importantes no surge del campo educativo.
La motivacion de las personas es objeto de numerosas investigacio-
nes en diferentes campos del conocimiento (economia, psicologia,
sociologia). Estasinvestigaciones muestran que cuando la tareaarea-
lizar tiene un cierto nivel de Complejidad, los incentivos extrinsecos
—como el dinero o, en el caso de los docentes en la Argentina, la ob-
tencion de puntaje— no es eficaz como motivador principal. Por el
contrario, lo que motiva a las personas a esforzarse en este tipo
de tareas es la autonomia, la posibilidad desarrollar competencias
y un sentido de propdsito de la tarea: el “para qué” (Pink, 2009)".

En linea con estas investigaciones, parte del campo educativo plan-
tea la importancia de fortalecer las motivaciones internas de los do-
centes (Fullan, 2010; Hargreaves y Shirley, 2009). Porque las criticas
a los incentivos extrinsecos no deben llevarnos a abogar por falta de

incentivos: segtin Fullan (2010), la falta de incentivos “genera inercia”.

Uno de los mayores desafios de la politica educativa es, entonces,
c6mo establecer dispositivos para comprometer a los docentes con
la mejora educativa. El desafio es muy complejo, porque implica
apelar a la subjetividad de miles de personas. Las investigaciones so-
bre los factores que motivan a las personas, y algunas experiencias
de politica educativa de sistemas con buenos resultados o con me-

joras importantes, nos dan ciertas pistas para abordar la cuestion.

R 2. - La posicion de Dan Pink puede verse en el video “Qué motiva a las personas” de la rsa (Royal

Este modelo recibié numerosas criticas. Se alegafundamentalmente AP P Q b (Roy
Society for the encouragement of Arts, Manufactures and Commerce) en www.nexos.cippec.

org/blog. Alli, Dan Pink explica cémo multiples investigaciones de sociélogos, psicélogos y eco

nomistas demostraron que los incentivos monetarios no impactan en el desempefo de las perso-

que resulta persecutorio para los docentes (Ball, 2003), que promueve

nas, sobre todo cuando la tarea es compleja e involucra el pensamiento critico y la creatividad.
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Establecer objetivos claros, medibles, ambiciosos de mejora y, al mis-
mo tiempo, alcanzables es el primer paso. Implica definir el “para
qué” de la tarea. Luego, los docentes deben poder trabajar en equi-
po para lograr las metas y construir capacidades en forma colectiva.
Mejorar los aprendizajes es una tarea muy ardua, y trabajar para ello
en soledad se convierte en una lucha dificil que conlleva frustracion y

muchas veces invita a “tirar la toalla” demasiado pronto.

Por otra parte, la informacién sobre los resultados de inclusion y
aprendizajes es clave. Primero, para realizar los diagnésticos nece-
sarios para establecer de las metas. Luego, para medirlas, conocer
los logros y los desafios mds importantes. Tercero, para brindar evi-
dencias sobre las pricticas educativas que funcionan y permitir, asi,
construir conocimientos y capacidades sobre la base de las précticas
docentes. Cuarto, para identificar las escuelas mas débiles y desa-
rrollar dispositivos de apoyo integrales.

Dos casos internacionales muestran la potencia de la motivacion inter-
na sistémica para la mejora educativa. El primero es Finlandia. Los do-
centes en Finlandia forman parte de una de las profesiones mas deman-
dadas por los nuevos estudiantes, y esto se debe no a salarios sumamen-
te altos sino al ambiente de trabajo que se encuentra en las escuelas. Allf
se trabaja en pos de objetivos comunes, con gran autonomia, en el mar-

co de un clima de constante colaboracién y aprendizaje entre pares.

El segundo es Ontario-Canad4, donde bajo el liderazgo de dos de
los especialistas m4s reconocidos del mundo (Michael Fullan y Ben
Levin) se realiz6 una reforma educativa a través de la cual se imple-
mentaron varios dispositivos para la motivacién sistémica de los do-
centes —que Fullan (2010) denominé “presion positiva”—, dentro
de una politica integral. Como consecuencia, entre 2003 y 2010 au-
mentd la proporcion de estudiantes con altos logros de aprendizaje
(del 55% al 70%), la proporcion de escuelas con bajos resultados en
promedio se redujo tres cuartos y la tasa de graduacion de una co-
horte del secundario subi6 del 68% al 81% (Levin, 2008).
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Alo largo de la década del dos mil, los balances criticos del dispositivo fue-
ron dieron cuenta de su limitada capacidad para afectar la ensefianza. Entre
ellas, se plantea que los cursos de capacitacién aislados consideran al docente
en forma individual, que son asistemdticos, que se basan en una motivacién
externa (el puntaje), que se realizan fuera del lugar de trabajo y que suelen
estar desconectados de las necesidades y problemas de las escuelas (Terigi,
2010b; Torres, 2005).

Estas criticas derivaron en nuevos consensos sobre la necesidad de imple-
mentar estrategias de formacién integrales, articuladas con una carrera que
reconozca la especializacion, que sean continuas y promuevan el trabajo cola-
borativo (Birgin, 2012; Diker y Serra, 2008; Pitman, 2012). En concordancia
con estos consensos, en 2007 el Consejo Federal de Educacion (CFE) esta-
bleci6 los Lineamientos Nacionales para la Formacion Docente Continua y
el Desarrollo Profesional, que plantean algunas precisiones conceptuales y
proponen criterios para la planificacién.

La mayoria de las provincias, por su parte, introdujeron modificaciones
a las regulaciones de la formacion continua con el objetivo de fortalecer el
control del Estado sobre las ofertas disponibles. En algunos casos, como La
Rioja, Formosa o Santa Fe, se dejo de acreditar las ofertas privadas para la
obtencion de puntajes. En La Rioja, incluso, se modificé el sistema de punta-
jes para incentivar la participacion en instancias de formacién de largo plazo
(Coria y Mezzadra, 2013).

Sin embargo, al momento de escribir este libro, adn no se habfan podido
disefiar e implementar en forma masiva dispositivos de formacién de los
docentes en ejercicio acordes con los nuevos consensos (Coria y Mezzadra,
2013). Las iniciativas de formacién no se implementan todavia a gran escala y,
cuando lo hacen, no estan articuladas con la carrera docente (como el posti-
tulo de educacién rural, educacion y Tic o los proyectos de articulacion entre
institutos de formacién docente y las escuelas).

Esta persistencia obedece tanto a motivos econdémicos, ya que el formato
del curso es menos costoso que otros modelos de capacitacién (Diker y Serra,
2008), como a motivos burocriticos, porque los procesos instalados (circui-
tos de aprobacién, valoracién para la carrera) se basan en el curso (Coria y
Mezzadra, 2013). Por tltimo, las dificultades obedecen también a motivos or-
ganizacionales, ya que en las escuelas no existen las condiciones instituciona-

les adecuadas (tiempo en la escuela para trabajo en equipo, reflexion, etc.)™.

86 Astlo describe Betina Akselrad, capacitadora en Ciencias Sociales: “El enfoque que propone-
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En agosto de 2013, el Consejo Federal de Educacién aprob6 el Plan Na-
cional de Formaciéon Permanente, a ser implementado entre 2014 y 2016 en
todas las escuelas del pais, tanto de educacion obligatoria como superior no
universitaria. Su principal novedad es que plantea, ademds de la capacitacion
individual clasica, un componente institucional de tres afios que busca forta-
lecer los docentes a través de la formacién y reflexion colectiva en servicio.
Los desafios de implementacion del plan son enormes, por lo innovador del
abordaje y su cardcter universal. Sumayor riesgo es que el proceso se burocra-

tice, sin lograr las mejoras esperadas.

RECUADRO 13
El aprendizaje entre escuelas y docentes

A nivel mundial existe un consenso creciente sobre laimportancia de
basar los procesos de mejora educativa en evidencias sobre qué es lo
que funciona. El movimiento de efectividad escolar (Murillo, 2003),
que busca cudles son las pricticas comunes implementadas por las es-
cuelasquelograninclusion con calidad educativa, dacuentadeello. Lo
que funciona no siempre equivale a lo que rompe con lo tradicional: la
innovacion puede ser muy atractiva, pero es importante que esté ba-
sada en conocimiento cientifico acerca de su impacto sobre la igual-
dad y la calidad (Aubert, Flecha, Garcia, Flecha y Racionero, 2008).

Pero la experiencia demuestra que no basta con buenas evidencias para
lograr instalar procesos de mejora realmente sistémicos, continuos y
autosustentables. Para ello, los sistemas educativos mds exitosos —y
también los que mejoraron en forma sostenida a lo largo del tiempo—
utilizan como estrategia la creacién de mecanismos de aprendizaje
mutuo entre escuelas y docentes (Barber y Mourshed, 2008; Hargre-
aves y Shirley, 2009; Mourshed, Chijioke y Barber, 2012).

mos requiere mucho trabajo y para los maestros que tienen dos o tres turnos ya es demasiado. Podria
solucionarse con capacitaciones en servicio, pero también tuvimos resistencias, porque son las horas
que los maestros usan para corregir, para reunirse con los padres, para descansar. Seria ideal que tu

vieran dos o tres horas por semana para reunirse con otros y pensar proyectos” (Rosemberg, 2011: 33).
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Estos logran combinar el uso de las evidencias sobre qué es lo que
funciona con mecanismos de aprendizaje colaborativo que pro-
pician la autonomia de los docentes y las escuelas para definir qué
pricticas son pertinentes para su contexto (Levin, 2008). Estrate-
gias como esta permiten “desplazar el impulso del cambio desde el
centro hacia las escuelas, lo que contribuye a que la mejora del sis-

tema sea autosustentable” (Mourshed, Chijioke y Barber, 2012: 18).

Algunos buenos ejemplos son la Red RaTL (en inglés, Raising Achie-
vement Transforming Learning, que significa alcanzando los lo-
gros, transformando el aprendizaje), las politicas de fortaleci-
miento de escuelas débiles de Shanghai y la experiencia de cam-
bio educativo en el Estado de Ontario, en Canadd. La prime-
ra nuclea escuelas con bajos resultados en los exdamenes de finali-
zacién del secundario (Gese, por sus siglas en inglés) y las conecta
a través de conferencias, programas de intercambio y visitas entre
ellas, para generar aprendizajes y apoyos mutuos. En solo 2 afios,
las 300 escuelas participantes de la red duplicaron el porcentaje de
aprobados en el Gese (Hargreaves y Shirley, 2009).

En Shanghdi, uno de los sistemas educativos con mejor desempe-
fio del mundo (0cDE, 2013b), se implementa una combinacion de
estrategias apuntadas a reducir las desigualdades para fortalecer a
las escuelas mds débiles con ayuda de las mas fuertes. Entre otras
acciones, se crearon consorcios de escuelas, que nuclean escuelas
de desempeio y caracteristicas diversas alrededor de una ejemplar;
ademds, se implementaron intercambios de docentes entre escue-
las rurales y urbanas (ocpE, 2010). En Ontario, la principal estrate-
gia fue evitar la prescripcion de pricticas y confiar en la labor de los
docentes més capaces y respetados en sus escuelas y comunidades,
que lideraron la transmisién de los conocimientos sobre las mejores

précticas entre sus colegas (recuadro 13).

La clave del éxito de estas experiencias pareciera estar en la ruptu-

ra con la légica unidireccional del cambio educativo subyacente a los



APOSTAR A LA DOCENCIA

dispositivos cldsicos (la capacitacion docente, la prescripcién curricu-
lar). Los docentes y las escuelas, concebidos tradicionalmente como
receptores e implementadores de un conocimiento pedagdgico cons-
truido “desde arriba” por expertos, son ahora quienes lo construyen y
lideran su propagacion a partir del trabajo en red. Elimpacto positivo
de estos mecanismos sobre su desarrollo profesional y sobre los nive-
les de adopcion de las reformas invita a repensar los mecanismos que

articulan la intervencion estatal en el sistema educativo.

A modo de sintesis

La calidad de la docencia no puede asegurarse tinicamente a través de la for-
macién inicial. Desde siempre, el Estado implementa ciertos dispositivos para
incidir sobre las pricticas pedagégicas: la supervision, las normas, los mate-
riales did4cticos y la capacitacién ocuparon un lugar protagénico. Pero estos
dispositivos, en su modalidad tradicional, perdieron eficacia para fortalecer
la docencia y mejorar la ensefianza.

La supervision, por la escasez e insuficiente formacion de sus miembros,
que derivé en un seguimiento estrictamente burocrético de las escuelas. Las
normas, porque se multiplicaron, perdieron foco en la didactica y dejaron de
ser controladas por los supervisores. En el caso de los materiales didécticos,
el debilitamiento se explica por su irregular presencia en las aulas y la escasa
regulacion estatal (libros de texto), porque no siempre se ajustan a las nece-
sidades de las escuelas o son insuficientemente monitoreadas (guias para la
ensefianza) o porque exigen nuevas capacidades en los docentes (T1c).

La formacién continua resulta también ineficaz, ya que se realiza bajo la
forma de cursos individuales y cortos sobre tematicas especificas, no siempre
ligadas a los principales problemas del aula. Pese a todo, ella goza de plena vi-
gencia en el sistema por sus bajas demandas técnicas y presupuestarias, y por-
que habilita la acumulacion de puntaje para avanzar en la carrera docente. Por
su parte, las mas recientes evaluaciones estandarizadas de los alumnos —no
siempre censales, con metodologias cambiantes y con infrecuente devolucion

a las escuelas— tampoco contribuyeron a apoyar la ensefianza.
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Para fortalecer la docencia es indispensable replantear cada uno de estos dis-
positivos, para que efectivamente sirvan como instrumentos capaces de mejo-
rar la ensefianza de manera sistémica y continua. No se trata de abandonarlos,
sino de reflexionar sobre nuevas modalidades de intervencién que, con cier-
tas dosis de innovacidn, estos mismos dispositivos habilitan. En este camino,
las experiencias internacionales de politica pueden servir de inspiracion.

Esas experiencias sefialan el interés de pensar nuevos roles para la super-
vision, la importancia de una mayor guia de la ensefianza, la posibilidad de
generar una cooperacion horizontal entre escuelas y docentes que reempla-
cen las capacitaciones digitadas desde el centro o la relevancia de la evalua-
cion estandarizada para generar informacion indispensable para apoyar a las
escuelas. Lo que resulta claro es que, en sistemas educativos masificados y
crecientemente complejos, la mejora educativa no puede ser controlada des-
de el centro. Por lo tanto, es crucial implementar dispositivos convergentes
para acompafiar los procesos de ensefianza y brindar nuevos soportes, en la

actualidad, insuficientes.



Si la Argentina pretende dar un salto cualitativo en materia de
desarrollo social, cultural y econémico, la educacion debe estar
en el centro de la agenda publica y la docencia, en el centro de la
politica educativa. Fortalecer la docencia supone concebir politi-
cas integrales, sustentadas en una hipétesis de cambio y en un s6-
lido compromiso politico, para movilizar a los actores, construir
consensos e invertir los recursos necesarios. En este capitulo se
presentan diecisiete sugerencias para redefinir el rumbo de las
politicas para la docencia.

Pistas para un
nuevo rumbo
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Sila Argentina pretende dar un salto cualitativo de desarrollo social, cultural
y econdmico, la educacion debe estar en el centro de la agenda publica y la
docencia, en el centro de la politica educativa. Fortalecer la docencia es la
apuesta clave para lograr una mejora profunda y sistémica.

Los maestros y profesores son los actores centrales del sistema educativo:
a través de ellos se plasma el sentido que la sociedad y el Estado acuerdan a
la educacion. Un docente tipo trabaja 35 afios con grupos de 30 alumnos por
afio, por lo que podria llegar a afectar el aprendizaje y la vida de unos 2.100
nifos y adolescentes a lo largo de su carrera. Es mucha la responsabilidad y el
poder que tiene en sus manos.

En este capitulo final sintetizamos diecisiete sugerencias para redefinir el
rumbo de las politicas para la docencia clasificadas en cinco ejes tematicos
(un primer eje referido a ciertas condiciones de partida y luego, los cuatro
ejes de los capitulos precedentes). No se trata de un listado exhaustivo sino de
pivotes criticos de una politica con muchas aristas, obstaculos e incertidum-
bres¥”. En algunos casos, las sugerencias se describen con mayor detalle, mas
para ejemplificar decisiones técnicas complejas que para prescribir la politica.

Las politicas que aqui se sugieren involucran tanto al gobierno nacional
como a los gobiernos provinciales. Algunas son propias del rol que cumple el
Estado nacional en materia de definicién de lineamientos, financiamiento de
programas estratégicos, gestion de la informacién y evaluacion de la calidad.

En los casos de las politicas referidas a los docentes y directivos, cuyas de-

finiciones de carreras profesionales son responsabilidad de las provincias, las

87  Estas sugerencias retoman, profundizan y fundamentan las opciones de politica plantea-
das en una publicacion anterior (Rivas, Mezzadray Veleda, 2013).
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propuestas tienen un correlato nacional y federal. La Nacion puede establecer
normas marco en acuerdo con las provincias (a través de resoluciones del Con-
sejo Federal de Educacion), que establezcan parametros, guias y recomenda-
ciones para que las provincias, con plena autonomia, los adapten a sus contex-
tos. Ademds, el gobierno nacional cumple un rol clave en el financiamiento de
muchas politicas, dadas las restricciones fiscales de [a mayoria de las provincias.

Varias de las sugerencias apuntan a dimensiones centrales y mas clsicas de
las politicas para la docencia, como la formacién inicial y continua o la carre-
ra, y otras tienen una relaciéon mas indirecta, aunque igual de importante. Este
es el caso, por ejemplo, del sistema de informacion educativa o los materiales
de apoyo a la ensefianza. Esto es asi porque creemos que es necesario enrique-
cer los dispositivos tradicionales de las politicas para la docencia con nuevas
estrategias convergentes que contribuyan a mejorar los saberes, las compe-
tencias y las disposiciones de nuestros maestros y profesores.

Mientras que en algunos casos se trata de profundizar lineas de accién ya en
curso, en otros se plantean sugerencias novedosas para el contexto argentino.
De hecho, varias de estas politicas son ambiciosas, porque ponen en cuestion
reglas vigentes en el sistema educativo, como las referidas a la carrera. Aun
ast, resultan concordantes con ciertos derechos basicos de la docencia. Lo que
es indudable es que estas modificaciones serdn de dificil implementacion sin
determinadas condiciones, como una fuerte decision politica y previsibilidad
de un salario acorde a las responsabilidades docentes.

Se trata, ademds, de estrategias entrelazadas, que en caso de ser implemen-
tadas en forma conjunta, sc retroalimentarian y potenciarian. En efecto, para
fortalecer la docencia es fundamental concebir politicas integrales, sustenta-
das en una hipétesis de cambio. Un programa de este tenor exige un sélido y
continuo compromiso politico para movilizar a los actores, construir consen-
sos ¢ invertir los recursos necesarios, como lo plantearemos en las reflexiones

finales de este capitulo.

Generar las condiciones para la transformacion

La epopeya de apostar a la docencia como via para una transformacién pro-
funda del sistema educativo requiere ciertas politicas transversales, que ge-
neren las condiciones necesarias. Desde la concepcién de diversas iniciativas

para mejorar la imagen publica de la docencia, pasando por la produccion
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de informacion indispensable para diagnosticar la situacion de las escuelas y
agilizar la gestion del personal docente, hasta la formacién de los cuadros de
conduccién del sistema educativo, todas estas son estrategias indirectas que

afectan de diversos modos al resto.

1. IMPLEMENTAR UNA CAMPANA PARA PRESTIGIAR LA DOCENCIA

Un paso importante en el camino de prestigiar la docencia esta ligado a la per-
cepcion social de la profesion. El reconocimiento pablico es uno de los puntos de
partida para la mejora sistémica de la educacion: estudios internacionales sobre
el tema revelan que la atraccion y retencién de los mejores candidatos en la pro-
fesion requiere un trabajo sobre el status de la docencia (Vaillant y Rossel, 2010).
Con este objetivo, se podria disefiar una campafia comunicacional que re-
fleje la importancia de los docentes para el pais, dé cuenta del potencial de la
tarea e incluya testimonios de docentes apasionados por su trabajo. Incluso, se
podria evaluar la posibilidad de desarrollar una serie televisiva para el pablico
amplio, que trasmita la relevancia y la complejidad de la tarea docente.
Mensajes de este tipo son muy importantes para motivar a los maestros y pro-
fesores en ejercicio, y para convocar a mas candidatos calificados. Ciertos paises,
como Inglaterra, lograron modificar en lapsos relativamente breves la percep-
cién de la docencia a través de campafias comunicacionales respaldadas por
buenos salarios iniciales y mejoras en la formacion (Barber y Mourshed, 2008).
De la mano de estas estrategias masivas orientadas a la sociedad en su con-
junto, otras més acotadas pero simbdlicas pueden resultar significativas. Los
concursos para identificar, premiar y visibilizar a los docentes destacados,
como el Premio Maestro Ilustre del Ministro de Educacion de la Nacién que
se otorga anualmente a 24 maestros elegidos por los ministerios de educacion
provinciales, se podrian replicar en las provincias y ampliar su difusion a través
de eventos televisados como los premios Martin Fierro, como se hace en Brasil.
En otro plano, todas las estrategias al servicio de estrechar los lazos y la co-
municacién con las autoridades educativas provinciales constituyen sefiales
potentes del lugar que los docentes tienen para los ministerios. Las visitas fre-
cuentes y permanentes de las autoridades a las escuelas, la apertura de canales
directos de comunicacion o incluso el envio de pequenos regalos en ocasion
del dia del maestro son algunos ejemplos desarrollados por varias provincias

en los afios recientes.
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2. CREAR UN SISTEMA INTEGRAL DE INFORMACION EDUCATIVA

Las politicas para la docencia acttian en gran medida de forma inercial. Es
crucial producir y digitalizar informacién por escuela sobre tres dimensio-
nes. En primer lugar, sobre las trayectorias y los resultados de aprendizaje
de los alumnos. Para esto, es indispensable potenciar la evaluacion censal pe-
riddica de los aprendizajes en los niveles primario y secundario, y acompa-
fiarla de devoluciones oportunas a las escuelas®. Ofrecer estos datos a cada
escuela supondria apelar a la motivacion interna del colectivo docente en pos
de la mejora educativa. Conocer el punto de partida, plantear una estrategia
de mejora y monitorear los niveles de logro de cada equipo directivo y docen-
te es una de las mejores maneras de motivar a las escuelas.

En segundo lugar, es indispensable contar con informacién sobre los docen-
tes (cargos, funciones, antigiiedad, ausencias, etc.), los alumnos (inasistencias,
calificaciones, trayectorias, cambios de seccion, egresos) y la gestion adminis-
trativa de las escuelas, para detectar situaciones andémalas y aliviar el tiempo
dedicado a los procesos administrativos. En tercer lugar, es importante contar
con informacién sobre la oferta (equipamiento, estado edilicio, alumnos por
seccion, cargos y horas de clase) y el nivel socioeconémico de los alumnos,
para establecer prioridades de inversién, apoyar especialmente con todos los
recursos necesarios a los equipos docentes de las escuelas mas vulnerables y
contribuir asi con la atraccién de docentes a los contextos generalmente re-
huidos. Esta constituye una herramienta muy poderosa de justicia distributiva.

Parte de estos datos se relevan desde la década del noventa, cuando se creé
un sistema de informacién estadistica y evaluacion de la calidad a través de
la implementacion de los Operativos Nacionales de Evaluacion (onE), los
Relevamientos Anuales de Matricula y Cargos, los Censos Nacionales de
Infraestructura y Docentes, y el Programa de Reforma de la Gestion Admi-
nistrativa de los Sistemas Educativos Provinciales (PrREGASE). Sin embargo,
estas diferentes fuentes presentan severas limitaciones, entre las cuales cabe

sefialar el registro en papel (y los errores que este conlleva), la desactualiza-

88 Enlaactualidad, los Operativos Nacionales de Evaluacion (oNE) son censales solo para el
tltimo afio de la secundaria, y no son utilizados ni por las escuelas ni por el Estado como ins-
trumentos de diagnéstico y mejora educativa. Esa informacion conlleva riesgos, como la posi-
ble estigmatizacion de las escuelas con bajos resultados. Por eso, se recomienda que la informa-
cién no sea puablica por escuela, pero si que cada una de ellas tenga acceso y pueda usarla como
elemento de diagnéstico (la Ley de Educacién Nacional, ademds, prohibe explicitamente la
publicacion de los resultados por escuela).
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cioén, la carga parcial (en el caso de PrREGASE), la discontinuidad, la falta de
integracion y el bajo uso.

Durante la tltima década, en la Argentina se generaron condiciones favora-
bles para dar pasos més decididos hacia la modernizacién del sistema de infor-
macién. Mientras que diversas politicas nacionales y provinciales expandie-
ron y actualizaron el parque informatico y el acceso a Internet de las escuelas,
el Ministerio de Educacion de la Nacion impulsé en el seno del Consejo Fe-
deral de Educacion la creacion de un Sistema Integral de Informacion Digital
Educativa (siN1DE) y de una plataforma de acceso virtual a datos (INFOEDU),
que atin estd en una etapa embrionaria®.

A partir de estos avances, desarrollar un sistema integral de informacién edu-
cativa es una base fundamental para construir una visién sistémica que permita
al Estado intervenir con precision en el menor tiempo posible para acompafar
mejor laensefanza, como ya lo hicieron Chile, Brasil y Colombia. Asi, por ejemplo,
la supervision de las escuelas podria funcionar mucho mejor si estuviera basada en
los proyectos de mejora de los resultados concretos de cada escuela. La informa-
tizacion facilita la carga digital en linea de todos los datos de las escuelas para que

esté disponible en forma automatica y pueda ser comparada por distrito y escuela.

3. FunpAr UN INsTITUTO FEDERAL DE FORMACION PEDAGOGICA

Una medida central para contribuir con la mejora de la calidad de la forma-
cién inicial y continua de los docentes es la creacion de un Instituto Federal de
Formacién Pedagdgica. Todos los cuadros de conduccién del sistema educa-
tivo —desde los directores de escuela, pasando por los supervisores hasta los
profesores de institutos de formacién docente— podrian ser fortalecidos a
través de posgrados anuales de alta calidad, que en el mediano plazo pueden
incluso formar parte de los concursos de acceso a los cargos. M4s atin, se po-
drian dictar también postitulos de especializacién para docentes que desean

cumplir roles de orientacion en las escuelas (sugerencia 10).

89  La Resoluciéon N°1o41/12 del Ministerio de Educacién de la Nacion plantea la creacion de
un Sistema Integral de Informacién Digital Educativa (sinipE), de alcance nacional, que integre
informacién individual de docentes y alumnos, asi como una plataforma virtual de acceso a in-
formacion educativa (infoepu). En forma complementaria, el Plan Nacional de Educacién Obli-
gatoria y Formaciéon Docente 2012-2016 (Res. cre N° 188/12) establece metas para la moderni-
zacion de los sistemas de informacion: la implementacién del Sistema Integral de Informacion
Digital Educativa, la construccion de informacién estadistica actualizada para el seguimiento de
las trayectorias escolares y el desarrollo de un sistema nacional integrado de evaluacion.
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Se trata de una apuesta estratégica para el federalismo. Este Instituto po-
dria reunir a los expertos, profesores de institutos superiores de formacién
docente (1sFp) y directores y docentes mas reconocidos del pais, mediante un
riguroso proceso de busqueda y seleccion. Es fundamental que los profesores
seleccionados cuenten con una amplia experiencia en los distintos contextos
y problematicas de la ensefianza.

Para una amplia cobertura territorial, la oferta de formacién podria com-
prender modalidades a distancia complementadas con actividades presen-
ciales en alguna institucion de educacion superior de cada jurisdiccion. Se
podrian firmar convenios con los gobiernos provinciales para que los pos-
grados condicionen la participacién en los concursos de oposicién para los
cargos de gestion y otros cargos del sistema que requieran formacién espe-

cializada (sugerencia 1o).

Garantizar una excelente formacion inicial

Construir cimientos s6lidos desde la formacién inicial es una condicién
irremplazable para garantizar que todos los nuevos docentes sean exce-
lentes. Durante la Gltima década hubo importantes avances en este plano
con la creacion del Instituto Nacional de Formacién Docente (inFD). Se
lograron acuerdos significativos en la conceptualizacion de los problemas
y en la definicién de lineamientos politicos, organizacionales y pedagdgicos
para fortalecer la formacion inicial. Pero es necesario dar un mayor impulso
a estas politicas.

La empresa es tremendamente compleja y ambiciosa: hay que dar un salto
que requiere un fuerte liderazgo, mayor inversion y capacidad de implemen-
tacion. Es necesario que la formacién docente sea prioritaria en la agenda
publica. Para eso, seria muy bueno sancionar una ley nacional de fortale-
cimiento de la formacién docente, en la que el INFD tenga un presupuesto
especifico asignado, como ocurre con el Instituto Nacional de Educacion
Técnica (INET), y se le otorgue mayor institucionalizacién y relevancia po-
litica a la temdtica. Aqui se sugieren algunos puntos salientes que podrian

contemplarse en una ley de este tipo.
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4. IMPLEMENTAR UN EXAMEN DE HABILITACION PARA EL EJERCICIO

DE LA DOCENCIA

Después de dos décadas de demostrar su debilidad como dispositivo para
garantizar ciertos conocimientos, competencias y actitudes en los nuevos
docentes, es necesario preguntarse si el sistema de acreditacién de institu-
ciones es el mas adecuado para controlar la calidad de la formacién de los
docentes. Sobre todo, porque es un sistema atomizado, con més de 1.300 ins-
tituciones de formacién y un sistema universitario que se ampara en su auto-
nomia sin garantizar una formacién de calidad.

Una alternativa complementaria al sistema de acreditacion vigente es la im-
plementaciéon de un examen de finalizacion de las carreras de formacion que,
de ser posible, deberia regir tanto para los 1sSkp como para las universidades.
De hecho, en la mayoria de los sistemas educativos del mundo se realiza un
examen de certificacion de saberes, ya sea al ingresar a los estudios de forma-
ciéon docente, al finalizarlos o al ingresar al sistema educativo.

Con el objetivo de contar con un diagndstico sobre la formacion de los
docentes, orientar los planes de mejora y prestigiar la profesién, se podria
implementar un examen de ingreso al sistema educativo, que en el largo
plazo podria convertirse en un examen habilitante para ejercer la profesion,
como sucede en muchos sistemas educativos del mundo. Este examen deberia
regir tanto para los egresados de los 1sFD como para los de las universidades.

El examen deberia ser integral y estar sélidamente disefiado, para que ade-
mis de medir conocimientos pueda evaluar competencias y capacidades de re-
solucion de situaciones dilematicas en diferentes dmbitos de la docencia. Los
criterios a incluir se deberfan vincular con el perfil del docente al que se aspira,
por ¢jemplo: conocimientos disciplinares y pedaggicos solidos; manejo de las
tecnologfas de la informacion y la comunicacion (Tic); criterios de inclusiéon y
justicia ante la diversidad de contextos y alumnos; capacidad de reflexion sobre
la préctica, innovacién y mejora; y trabajo colaborativo en equipo, entre otros.

Como se trata de una politica de compleja implementacion, se podria realizar
de manera progresiva y contar con una amplia base de consensos. Lo ideal es
que el examen sea disefiado sobre la base de una consulta en una instancia fede-
ral a expertos, sindicatos y referentes de las instituciones formadoras universita-
rias y no universitarias, para que los resultados sean equiparables en todo el pafs.

Las consecuencias del examen podrian plantearse en forma gradual. En un

comienzo, se lo podria plantear solo como evaluacién diagnéstica, que luego
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serd articulada con los antecedentes de los docentes para los listados de mé-
rito (sugerencia 11). Por tltimo, cuando el examen se haya legitimado y esté
asegurado que una cantidad suficiente de estudiantes estén en condiciones de
aprobarlo exitosamente, se lo podria convertir en un requisito para el acceso
al sistema educativo, es decir, en un examen que habilite para ejercer la profe-
sién. También podria ser utilizado como uno de los criterios principales para
la evaluacion y acreditacion de las instituciones formadoras, en el marco de la

reorganizacion de la oferta de formacién (sugerencia s).

5. DESARROLLAR UN PLAN DE APOYO Y REORGANIZACION

DE LA OFERTA DE LA FORMACION

A partir de los resultados del examen de ingreso al sistema educativo, se po-
dria disefiar un plan de apoyo y reorganizacion de la oferta de los 1srp: la for-
macién inicial podria quedar concentrada en los institutos que evidencien
las mejores condiciones y resultados. Este es, quizas, uno de los mayores re-
tos, ya que solo al concentrar la oferta se podrian garantizar las condiciones
institucionales necesarias para ofrecer una formacién de calidad.

Dadas las dificultades politicas, técnicas y sociales, esta reorganizacion de la
oferta deberia ser una politica enmarcada en una redefinicion estructural de
c6mo y donde se forman los docentes en la Argentina, enmarcada en la ley na-
cional de fortalecimiento de la formacion docente mencionada al inicio de este
apartado, y con un plan de largo plazo. Por otro lado, este proceso deberia ga-
rantizar la estabilidad laboral de los formadores y ser acompafiado por nuevas
alternativas de estudios superiores para los jovenes en las localidades pequefias,
ademds de becas para la formacién docente, como se plantea més adelante.

Los 1s¥D que ofrezcan formacién inicial, deberian contar con edificio pro-
pio, un importante equipamiento tecnoldgico, oferta en varios turnos (no
solo a la noche), y una masa critica de estudiantes y profesores que enriquez-
can el proceso de formacion. Serfa deseable incluso construir edificios nue-
vos, con infraestructura y equipamiento de punta. Los profesores deberian
contar con, al menos, un titulo de maestria, ser designados por concursos de
oposicién en cargos de dedicacion exclusiva y tener incentivos para su forma-
cion permanente (semestres sabaticos cada cierta cantidad de afos, viajes de
intercambio y adicionales salariales para los que tienen titulos de maestria o

doctorado, entre otros).
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La concentracién de la oferta de formacién inicial requiere un amplio
programa de becas para que los estudiantes que no acceden a una oferta de
formacion en sus lugares de origen puedan trasladarse a estudiar. Estas be-
cas podrian ser financiadas por el gobierno nacional, focalizarse en los perfiles
més necesitados del sistema y tener un valor equivalente a un porcentaje (por
¢jemplo, el 60%) del sueldo neto de un cargo docente que recién se inicia. Asi,
se fortalecera la oferta de formacién y, al mismo tiempo, se transformar4 el
patrén de reclutamiento de la profesion.

Las 61 universidades que estdn a cargo de la formacion docente deberian
formar parte del proceso de transformacion. Ademds de incluir a los estu-
diantes en el examen propuesto en el punto 4, es indispensable profundizar
el trabajo realizado hasta el momento por la Secretaria de Politicas Univer-
sitarias, el Consejo de Universidades en el Consejo Consultivo del inrFp, la
Asociacion Nacional de Facultades de Humanidades y Educacion (anrrE)
y el Consejo Universitario de Ciencias Exactas y Naturales (CUNEN). Para
ello, es fundamental que en la ley de fortalecimiento de la formacion docen-
te se establezca cudl debe ser el equilibrio entre “autonomia” universitaria y
“regulacion” de la formacion docente, ya que este dilema fue planteado por la
Resolucion N 30/07 del Consejo Federal de Educacion (cre) pero hasta el

momento de la publicacion de este libro atin no habia sido resuelto.

6. CONSOLIDAR LA FORMACION EN LA PRACTICA PROFESIONAL

Una linea de politica sobre la que se avanzé en la década pasada es el fortaleci-
miento de las practicas profesionales durante la formacion inicial. Como fue
planteado en el primer capitulo, existe un acuerdo contundente sobre la re-
levancia de la experiencia en contextos reales de ensefianza, para adquirir las
competencias necesarias para la docencia. Esta cuestién cobré un renovado
protagonismo en los nuevos lineamientos curriculares (Res. cFE N.” 74/08):
desde entonces, las practicas comenzaron a realizarse desde el primer afio de
formacion y deben ser acompafiadas por las escuelas y los 1s¥D.

Sin embargo, atn resta garantizar las condiciones institucionales para una
préctica profesional transformadora. Tres requisitos centrales se imponen en
este camino: precisar los criterios para seleccionar las escuelas sede, forma-
lizar el rol de los docentes orientadores y fortalecer el seguimiento de las
pricticas y residencias por parte de los formadores de los 1s¥p.

(=2
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Las escuelas de practica podrian ser de contextos y caracteristicas varia-
das, como est4 especificado en los lineamientos del cre. Ademds, deberian ser
buenas escuelas, con altos resultados en los Operativos Nacionales de Evalua-
cién (ONE) y bajas tasas de repitencia y abandono. Estos indicadores, junto
con las percepciones de los supervisores, recortarian un conjunto acotado de
escuelas destacadas para formar a los futuros docentes, ya que se trata de una
instancia muy importante para modelar la ensefianza.

En paralelo, resulta fundamental formalizar el rol de los docentes orien-
tadores, quienes deben ser docentes destacados, contar con una formacién
especifica y percibir un reconocimiento simbélico y econémico por su tarea
(por ejemplo, a través del otorgamiento de puntaje o un plus salarial). Hasta
tanto se implemente una carrera con funciones especificas que incluya la del
docente orientador (sugerencia 10), en el marco del iINFD se podria crear un
Programa Nacional de Docentes Orientadores, que organice la formacion
especifica y financie el reconocimiento econémico por la responsabilidad y
el tiempo adicional que la tarea supone. Estos docentes podrian ser seleccio-
nados a través de un concurso de oposicién, a revalidarse cada cinco afios. En
forma complementaria, se deberia fortalecer la tarea de seguimiento de las
précticas y residencias por parte de los 1sFp.

Conformar equipos docentes solidos
en todas las escuelas

Una condicion fundamental para una mejora educativa sostenida y profunda
radica en la conformacion de equipos docentes sélidos en todas las escuelas.
Como se desarrollé en el capitulo 2, en este plano existen severas falencias en
el sistema educativo argentino. Entre ellas, la alta rotacion de docentes en las
escuelas, la debilidad de los liderazgos pedagégicos en muchas de ellas y la ad-
judicacion de plazas sobre la base de la antigiiedad en la docencia o la ausencia
de cargos docentes especializados.

Abordar estos problemas exige modificar engranajes estructurales del sis-
tema educativo. Esto requiere una gran voluntad y capacidad politica, ade-
mas de complejos acuerdos con los sindicatos docentes. Estos acuerdos de-
berfan apoyarse en algunos principios bésicos defendidos por los sindicatos:
garantizar derechos laborales y reforzar la objetividad y la transparencia en

los procesos de asignacién de los cargos.

PISTAS PARA UN NUEVO RUMBO

7. FORTALECER LOS (},r\RG()S_]IZR,,\RQUI(J()S

Los directores son un actor clave para conformar equipos sélidos de trabajo
y crear un buen clima escolar, con foco en los aspectos pedagdgicos, y una
constante motivacion para la innovacion y la calidad de la ensefianza. Por su
parte, los supervisores son una figura muy importante en el territorio, como
articuladores entre la administracién central y las escuelas, y como asesores
proximos de las escuelas.

Sin embargo, hoy acceden a estos cargos docentes con capacidades y tra-
yectorias profesionales muy diversas, ya que el ascenso se define por la anti-
giiedad y las capacitaciones acumuladas, o por concursos de oposicion que no
siempre evaltan las multiples capacidades requeridas. Sin embargo, hay que
destacar que en los afios recientes hubo en varias provincias avances significa-
tivos en los concursos, los cuales se enriquecieron y complejizaron.

Pero la formacién especifica en las competencias de estos roles constituye
un factor fundamental para mejorar los procesos de seleccién. Para forta-
lecer estos cargos, es importante exigir la realizacion del posgrado de un afo
ofrecido por el Instituto Federal de Formacion Pedagdgica (sugerencia 3). Si
se combinan teoria y prictica, trabajo en equipo y en territorio, esta forma-
cién podria atarse a un reconocimiento salarial financiado por el gobierno na-
cional para los directores y supervisores en ejercicio (sugerencias 7y 11); y ser
incorporada como parte de los concursos de ascenso a cargos jerdrquicos. El
posgrado deberia desarrollarse por cohortes, para potenciar la conformacion
de redes entre futuros directores y supervisores, y contemplar un sistema de
mentorazgo con directores/supervisores experimentados de la zona durante
los primeros afios de ejercicio.

Ademis de exigir este posgrado, seria deseable fortalecer los concursos de
ascenso. En primer lugar, a través de la elaboracién de un marco de refe-
rencia para la funcién del director y el supervisor. Es decir, un marco legal
(podria ser una resolucion del crE o definirse a nivel provincial) que formule
ciertas claves para el buen ¢jercicio de cada uno de estos roles, que funcionen
como criterios para seleccionar a los nuevos directores y supervisores y como
un marco de referencia para la practica.

En segundo lugar, a través de una reforma del proceso de seleccién, que
combine una instancia centralizada (un examen que preseleccione una terna
de candidatos) y una descentralizada en cada escuela o en cada zona, donde

los candidatos preseleccionados sean evaluados a través de entrevistas perso-
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nales y la realizacion actividades relacionadas con el rol (por ejemplo, para los
directores: elaborar un proyecto, observar una clase y darle una devolucion al
docente o analizar planificaciones, o incluso realizar residencias cortas).

En tercer lugar, a través la conformacién de jurados que combinen expertise
con conocimiento local. Para el perfil experto, se podria elaborar un listado
que incluya referentes nacionales y provinciales, que participen en forma ro-
tativa y remunerada de la seleccion de los directores y supervisores. Para el
perfil local se podria analizar la posibilidad de incorporar a los docentes, los
directores o los supervisores més formados de la zona respectiva.

Una alternativa ambiciosa por su complejidad politica es exigir una reva-
lida al cumplirse un plazo preestablecido, por ejemplo cada cinco afios, como
ocurre en Chile. Esto no implica que los cargos sean rotativos, sino imple-
mentar un procedimiento a través del cual se pueda apoyar y eventualmente
remover del cargo a los directores que presentan claras debilidades en su rol.

El rol de direccion y supervision podria fortalecerse, por otra parte, gracias
ala disponibilidad de informacién integral y oportuna sobre las escuelas (su-
gerencia 2). La formacion especifica para el rol, la disponibilidad de informa-
cién y la informatizacion de los procesos administrativos permitirian orientar
el trabajo de los directores y supervisores hacia los nudos problematicos de las
escuelas, centrar la funcién en la dimensién pedagdgica y, en el caso de los su-
pervisores, graduar el apoyo a las escuelas en funcién de su riesgo pedagégico,

para focalizarse ante todo en las que tienen mayores dificultades.

8. M EJORAR LA DISTRIBUCION Y DISMINUIR LA ROTACION DOCENTE

LLa combinacién de condiciones laborales mas dificiles y desafios educativos
mds complejos en las escuelas de contextos vulnerables, con equipos directivos
débiles y un proceso de distribucion de docentes (el listado de mérito) que no
incorpora a las disposiciones como criterio de seleccién redunda en equipos
docentes frigiles y con una alta rotacion. Esta situacion supone un obsticulo
mayor para la mejora de la ensefianza y requiere una politica urgente.

El fortalecimiento de los equipos directivos (sugerencia 7) y la reforma del
sistema de concursos de acceso al puesto laboral que evalde las disposiciones de
los docentes (sugerencia 11) contribuirfan a mejorar la distribucion y reducir la
rotacion de los docentes, pero deberfan combinarse con otras politicas que mejo-

ren las condiciones laborales de las escuelas para atraer a suficientes candidatos.
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Un primer paso para atender esta cuestién serfa contar con un diagndstico
preciso, a partir del cual identificar las situaciones mas criticas para abor-
darlas mediante estrategias especificas. Asi, mientras que en algunos casos la
problemdtica podra radicar en las condiciones edilicias o las dificultades de
acceso a la escuela, en otros serd necesario reducir la cantidad de alumnos por
seccion o designar personal de apoyo.

Desde una perspectiva mds estructural, se podria redefinir el puesto laboral
de las escuelas ubicadas en contextos vulnerables, tal como se hizo en Uru-
guay, para que incluya horas institucionales de trabajo para tutorfas, clases
de apoyo, formacion continua y reuniones con colegas para abordar las pro-
blematicas complejas que suelen presentarse, entre otras. También se podria
redefinir la Planta Orgénica Funcional (poF) para que en las escuelas de
contexto sociocultural critico se incorporen mis docentes y con perfiles es-
pecializados: maestro comunitario, maestro alfabetizador, formador de fami-
liares o parejas pedagdgicas, por ejemplo.

Ademds, se podria ofrecer una formacion especializada para el trabajo en
contextos vulnerables, que se incorpore como antecedente en los concursos
de acceso al puesto laboral e implique un adicional salarial para quienes se
especializaron para trabajar en estas escuelas (sugerencia 10). Por tltimo,
una medida concreta que podria implementarse es valorar con mayor pun-
taje la antigiiedad en una misma escuela o fijar una cantidad minima de
aios antes de poder solicitar un traslado, como factores para potenciar la
continuidad de los equipos.

9. DISMINUIR EL AUSENTISMO DE LOS DOCENTES

El ausentismo de los docentes es un problema que atenta contra la eficiencia
en el uso de recursos publicos y contra los procesos de ensefianza, ya que im-
plica menos horas de clase y mayor rotacion docente. Sin embargo, dado que
el ausentismo no es una problematica generalizada en la docencia, sino que
pareciera estar focalizado en algunos docentes y algunas escuelas (Mezza-
dra, 2011; Montoya, 2014), el uso de la informacion educativa para focalizar
las intervenciones resulta clave.

Las escuelas con mayor ausentismo deberian ser foco de analisis para de-
tectar las causas e intervenir segin las circunstancias. En algunos €asos, sera

necesario mejorar el acceso a la escuela, en otros la infraestructura, en otros la
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convivencia y en otros ¢l liderazgo del director. Por otro lado, los sistemas de
control deberfan focalizarse en las escuelas y docentes con mayor ausentismo,
dado que el control masivo es costoso e ineficiente. En estos casos, se deberia
realizar un seguimiento pormenorizado de las causas y, en los casos pertinen-
tes, organizar juntas médicas que incluyan un plan para recuperar la salud.

En forma complementaria, se podria revisar el sistema de asignacién de
suplentes. La designacion por listado de antecedentes hace que los suplen-
tes deban asumir un curso sin conocer la escuela ni los alumnos. Ademas, en
muchas provincias son necesarios varios dias de ausencia (a veces, incluso una
semana) para asignar a los suplentes, por lo que ademas del problema de la
rotacion, los alumnos quedan sin docente por varios dias.

Una alternativa para esta situacién es armar listados por escuela, para li-
mitar la cantidad de escuelas en cuyas listas puedan inscribirse los docentes.
Asi, los docentes suplentes accederdn en forma creciente a un mejor conoci-
miento de las escuelas, lo cual repercutiria positivamente en la calidad de los
procesos de ensefianza.

Una alternativa mas ambiciosa es modificar el sistema de suplencias cortas.
Cada escuela (al menos las urbanas) podria contar con una cantidad de car-
gos y horas citedra adicionales en su por segtin la cantidad de alumnos, para
realizar tareas de acompanamiento a los estudiantes con mayores dificultades,
tareas de apoyo en general y suplencias. Al formar parte del equipo de la es-
cuela, se fortaleceria la coordinacion entre el docente ausente y el suplente
para continuar con las actividades de ensefianza planificadas. Esta es una su-
gerencia que modifica la [6gica administrativa del sistema y cuya viabilidad

deberia ser analizada con detenimiento.

10. CREAR UNA NUEVA CARRERA DOCENTE CON CARGOS ESPECIALIZADOS

En la actualidad, la carrera docente no distingue las capacidades especificas
de los docentes que se orientaron hacia temas especificos (como la ensefianza
de algtn area curricular, las T1c 0 €l trabajo con jovenes) o que desarrollaron
competencias, conocimientos y actitudes excepcionales en la tarea cotidiana
del aula. Por lo tanto, el sistema educativo no aprovecha todo el potencial
de los docentes destacados o especializados para fortalecer la ensefanza de
sus colegas. Visibilizar y reconocer las capacidades especificas de los docentes
abonarfa también el objetivo de prestigiar la profesion.
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Por es0, es deseable entonces implementar una carrera docente horizontal,
con nuevos cargos necesarios —como docentes orientadores de docentes né-
veles, docentes alfabetizadores, maestros comunitarios, coordinadores de Tic
o tutores en el nivel medio (rol que ya existe pero que podria ser formalizado
e implicar una formacién especifica), entre otros—, a los que se accederia a
través de una formacion especifica y de un concurso de antecedentes y oposi-
cion altamente competitivo. Estos cargos deberdn permitir que los docentes
sigan desempefidndose frente a alumnos, pero con responsabilidades, tiempos
y remuneraci6n adicionales.

Si bien la carrera de los docentes esta regulada por los estatutos provincia-
les, el gobierno nacional podria promover el desarrollo de nuevas funciones
y perfiles a través de un programa especifico. Asi como se financia a los do-
centes tutores en la escuela secundaria o se financia parte del sueldo de todos
los docentes con el Fondo Nacional de Incentivo Docente (FONID), desde el
gobierno nacional se podria reconocer simbélica y econémicamente a los
docentes con roles diferenciados.

11. REFORMULAR EL SISTEMA DE ACCESO A LOS CARGOS DOCENTES

El sistema vigente de acceso a cargos docentes a través de listados de antece-
dentes en funcién de los titulos, la antigiiedad y la participacion en instancias
de formacion continua, tiene la ventaja de establecer criterios objetivos, pero
no evalta integralmente a cada docente en funcion de las necesidades de cada
escuela y contexto. Ademis, uno de los efectos indeseados de este sistema es
el esquema perverso de incentivos que genera, porque en muchas oportuni-
dades los docentes deben jugar a “la carrera del puntaje” para acceder a los
puestos, lo que resulta poco eficaz para mejorar la ensefianza.

En el marco de un acuerdo con los sindicatos docentes, se podria modificar
el sistema de acceso a los cargos, de una manera similar a la planteada para
los directores de escuela (sugerencia 7). Estos concursos podrian incluir:

»  Un marco de referencia sobre la funciéon docente, que permita aunar cri-
terios de seleccion (y, al mismo tiempo, orientar los planes de formacion

inicial y la prictica de los docentes en ejercicio).

¢ Una instancia centralizada con un examen que evalte conocimientos,

que podria ser el mismo que el de finalizacién de la formacién docen-
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te (sugerencia 4). Si no existe tal examen, se podria implementar una
evaluacion por parte del Estado empleador como parte del proceso de

asignacion de cargos.

¢ Una instancia descentralizada (en los distritos o regiones escolares o di-
rectamente en la escuela) que evalie competencias y actitudes a través
de una entrevista, la planificacién de una unidad did4ctica, la demos-
tracion de una clase frente al grupo de alumnos y la reflexién posterior

sobre esa clase.

¢ La conformacién de jurados que combinen experzise con conocimiento
local (por ejemplo, el supervisor, el director de la escuela y un jurado
experto y remunerado seleccionado a su vez por un concurso de oposi-
cién —que incluso podria ser parte de la carrera docente y revalidarse

periédicamente).

Esta politica presenta un gran desafio politico porque implicaria una
reforma importante a los estatutos de los docentes y deberia realizarse en
acuerdo con los sindicatos. Por eso, es fundamental que se inscriba en el mar-
co de una politica integral de fortalecimiento de la docencia, para establecer

los vinculos de confianza necesarios para implementarla.

Mejorar las condiciones de vida
y de trabajo de los docentes

Garantizar una excelente formacién inicial y conformar equipos sélidos de
trabajo en las escuelas son dos politicas esenciales, pero insuficientes para for-
talecer la docencia. Prestigiar la profesion exige mejorar las condiciones de
vida y de trabajo de maestros y educadores. Estas condiciones no solo con-
densan derechos laborales, sino que evidencian el lugar que las autoridades
politicas y la sociedad le reservan a la docencia.

Como se planteé en el capitulo 3, ademids de los factores ligados al pues-
to de trabajo, las condiciones laborales estan atravesadas por otros factores,

como los niveles de bienestar de los alumnos o las caracteristicas materiales
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de las escuelas?. Sin embargo, en esta seccion nos centramos sobre aspectos
mds estrictamente referidos a la profesién docente y su atractivo como al-

ternativa laboral.

12. GARANTIZAR UN SALARIO DIGNO Y EQUITATIVO EN EL LARGO PLAZO

Garantizar en forma sostenida un salario digno y previsible, que refleje la res-
ponsabilidad y complejidad de la funcién docente, es fundamental para habi-
litar condiciones de vida y de trabajo acordes, prestigiar la profesion y mejorar
la ensefanza. Un salario digno no es solo un derecho laboral, sino que habilita
un mejor desempefio profesional y permitiria atraer suficientes docentes titu-
lados en todas las especialidades, un desafio pendiente en la Argentina.

En un pais con ciclos econdmicos cambiantes, fuertes desigualdades fiscales
internas y diversas capacidades de negociacién de los sindicatos en las provin-
cias, el salario docente presenta importantes fluctuaciones a través del tiempo
y amplias brechas entre las jurisdicciones, como se explicé en el capitulo 3. Para
mejorar la educacion es necesario sostener e incluso aumentar el valor real del sa-
lario docente en el largo plazo, ademas de reducir las distancias interprovinciales.

Para ello, se requieren definiciones macroeconémicas estructurales. Entre
ellas, una politica fiscal con mirada intertemporal, que permita mantener
la inversion educativa en contextos de recesion a través de fondos antici-
clicos generados en épocas de crecimiento. Legalmente, se podria asumir el
compromiso de preservar las remuneraciones de los maestros y profesores de
los vaivenes econémicos mediante indexaciones equivalentes a la inflacion y
reservas especificas para los periodos de caida de recursos estatales.

Ademis, seria necesaria una mayor injerencia del gobierno nacional en la
politica salarial. El ron1p y el Fondo de Compensacién Salarial Docente (rcs)
podrian fusionarse en un tnico fondo, a ser distribuido con nuevos criterios:
uno ligado a las condiciones estructurales del financiamiento de la educacion
en las provincias, para solventar parte del salario de las jurisdicciones més po-
bres desde el punto de vista fiscal y con menores salarios; y otro ligado a la
carrera docente, donde el gobierno nacional podria financiar el suplemento sa-
larial de los docentes con roles especializados y de conduccién con formacion

especializada (directores y supervisores) (sugerencias 1oy 7 respectivamente).

90 Enunlibro reciente planteamos opciones de politica referidas a estas dos cuestiones (Ri-
vas, Mezzadray Veleda, 2013).
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13.M EJORAR LAS CONDICIONES DE VIDA DE LOS DOCENTES

Mis all de las aulas, una dimensién importantisima para elevar el estatus de
la profesion y mejorar la ensefianza es la referida a la calidad de vida de los
docentes. Junto con el salario (sugerencia 12), otros aspectos de la realidad
cotidiana de maestros y profesores pueden ser mejorados sustantivamente a
través de acciones complementarias.

En primer lugar, toda accién — como la creacién de un sistema de informa-
ci6én (sugerencia 2) — que permita la agilizacion de los tramites burocraticos
(novedades, pedido de licencias médicas, jubilacién) aliviaria la vida de los
docentes, pero también de las escuelas, al liberar buena parte del tiempo de-
dicado a cuestiones administrativas. En las provincias que avanzaron con la
informatizacion de diversos tramites, como Santa Fe o L.a Pampa, esta fue una
accion fuertemente valorada por los docentes.

También es fundamental ofrecer a los maestros y profesores el acceso a
una excelente atencién de la salud. Es sabido que la profesion se ve afectada
por una serie de enfermedades tipicas, como los problemas de la voz o los
osteomusculares, por lo que la prevencién de estas problemadticas a través de
un servicio de salud de calidad es muy importante para la vida de los docentes
y para el sistema educativo, como un modo de reducir el ausentismo.

En el plano cultural y recreativo, una estrategia integral que promueva
un mayor y mejor acceso de los educadores al mundo de la cultura y el tu-
rismo serfa muy relevante para enriquecer el tiempo libre de los docentes y,
por esta via, la calidad de la ensefianza. Ofrecer facilidades y descuentos para
especticulos y consumos culturales, asi como para viajes y excursiones debe-
ria formar parte de la agenda de las politicas para la docencia, como ocurrié
histéricamente en el sistema educativo argentino y como algunas provincias
volvieron a implementarlo recientemente?'.

Una puerta més osada y costosa pero muy relevante para los maestros y
profesores, muchos de los cuales son jefes de hogar, seria el acceso a la vivien-
da propia a través de planes especificamente destinados para los docentes.
Incluso, se podrian pensar planes especificos de acceso a otros bienes, como

electrodomésticos, computadoras, tabletas, etc.

91 LaProvincia de Santa Fe cre6 en 2008 el Programa Mirada Maestra, a través del cual en-
tregd a cada docente un Pasaporte Cultural para que pueda asistir de forma voluntaria y gra-
tuita a diversos talleres, cursos, seminarios y espectdculos; y para que se beneficien con des-
cuentos en librerias, cines, bares y otros comercios.
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14. REFORMAR EL PUESTO LABORAL DE LOS DOCENTES

En la actualidad, el puesto laboral de los docentes est4 estructurado solo para
dar clase, por lo que suelen trabajar solos, sin gran apoyo de sus colegas o del
director. La reforma del puesto laboral, una politica compleja y costosa, de-
beria apuntar a que los docentes tengan tiempo suficiente para reunirse,
planificar, implementar proyectos y atender a los alumnos que requieran
apoyos especificos. Estas posibilidades fortalecerian también la capacidad de
liderazgo de los directores, que contarian con mayores oportunidades para
consolidar un equipo de trabajo.

En el caso de la escuela secundaria, donde los profesores son asignados por
hora cdtedra y en muchos casos van de una escuela a otra sin lograr arraigo
institucional, esta es una cuestion ampliamente conocida y planteada como
uno de los principales desafios (Res. cre N° 84/09). Algunas lineas de accion
que podrian favorecer el proceso hacia un sistema de cargos son:

 Lacreacion de una comisién que revise caso por caso para poder avanzar
en la unificacion de cargos, con la definicion de un esquema de transicion

que priorice algunas escuelas.

 Lainstalacién de incentivos para que los docentes opten por concentrar
sus horas. Por ejemplo, incrementar el puntaje de los docentes que ante
igual cantidad de horas concentren su trabajo en una misma escuela.

¢ Para la designacion de nuevas horas, priorizar a los docentes que ya se

desempenan en la institucion educativa.

Apoyar la ensenanza a través de estrategias
convergentes

En un sistema tan masivo como el educativo, no se puede confiar solamente
en el liderazgo de los directores y los equipos docentes, ya que eso genera des-
igualdades entre las escuelas. Es prioritario implementar politicas convergen-
tes para garantizar que todas las escuelas logren mejores aprendizajes de sus
alumnos, y apoyar a los que no lo estdn logrando.

Junto con la mejora de la formacion inicial, la consolidacion de equipos
de trabajo en cada escuela y la garantia de condiciones de vida y de traba-

<
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jo acordes para los docentes, la ensefianza es sin dudas la clave para lograr
mejoras sustantivas y sistémicas. Diversas politicas convergentes podrian
contribuir en el mediano plazo a apoyar a los docentes en ejercicio en su
dificil y vital tarea cotidiana.

]S PONER A DISPOSICION DE LOS DOCENTES UN SISTEMA ARTICULADO

DE MATERIALES DE ORIENTACION A LA ENSENANZA

Las debilidades en la formacion y capacidades de los docentes exigen una
orientacién mas cotidiana y prictica de la ensefianza por parte del Estado a
través de materiales atiles para el aula. Estudios comparados recientes mues-
tran que los paises con resultados educativos bajos y desiguales, y con débiles
capacidades docentes, lograron mejoras significativas en pocos afios gracias a
una mayor prescripcion de la ensefianza (Mourshed, Chijioke y Barber, 2010).
Por otro lado, en la Argentina existen fuertes indicios de que buena parte de
los docentes requieren orientaciones didacticas: en los afios recientes, diver-
sas publicaciones con guias para la ensefianza fueron fuertemente demanda-
das y utilizadas, como ya se plante6 en el capitulo 4.

Por estos motivos, es importante sistematizar y articular materiales que su-
gieran actividades concretas para el aula, como lo hacen ciertas publicaciones
del mercado editorial, no siempre de la mejor calidad. Aunque diversos mate-
riales de apoyo a la ensenanza ya estdn presentes en el sistema educativo, el Mi-
nisterio de Educacion de la Nacién podria disenar una politica de regulacion y
produccién de contenidos para la ensefianza mas sistematica y articulada. En
este camino, es importante conocer cudl es la presencia de este tipo de mate-
riales en las aulas, qué uso les dan los docentes y cudles las dreas de vacancia.

A través de una ley nacional de libros escolares, se podria institucionalizar
una politica en la materia, que comprenda una instancia permanente de eva-
luacion téenica de los libros, la compra estatal permanente de libros de texto
y otros libros para distribucién gratuita a las escuelas, y la participacion de los
docentes en la seleccion de los titulos (Llinds, 2005).

Mis alla de los libros, el Ministerio de Educacion de la Nacién podria ela-
borar, seleccionar, articular y poner a disposicion de los docentes un sistema
de recursos diversos (documentos de apoyo a la ensefianza, sitios web, videos,
etc.) con sugerencias concretas para la ensefianza, centrados en los Ntcleos
de Aprendizaje Prioritarios (NAP). Con este propdsito, podria crearse una
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tableta digital especialmente disefiada para la docencia, que condense los ma-
teriales (Rivas, Mezzadra y Veleda, 2013: 234). Incluso, se podria estimular
la presentacion de propuestas didécticas a los docentes, para ser evaluadas y
eventualmente subidas a un sitio web que concentrara todos estos recursos.
En la actualidad, los maestros y profesores cuentan con amplios espacios de
decision, que en muchos casos suponen soledad y abandono. Dada esta tradi-
cién, las iniciativas hacia una mayor prescripcion de la ensefianza despiertan
fuertes resistencias. Y, sin embargo, autonomia y prescripcién no son opcio-

nes antagénicas y excluyentes. El Estado podria ofrecer diversos niveles de

orientaciones — en ciertos casos, bien precisos y en otros, més flexibles—, que
el docente podria utilizar segin su formacién, su experiencia y su contexto.
Las secuencias didécticas bien preparadas tienen la capacidad de contribuir
con la formacién continua, estimular la participacion y abrir posibilidades
pedagdgicas. La idea de “prescripcion reflexiva” supone apoyaturas que fa-

vorecen las posibilidades de accién y de reflexién auténoma en los docentes.

16. APOYAR A LAS ESCUELAS MAS DEBILES

Dada la masividad del sistema y las capacidades auténomas que logran de-
sarrollar muchas escuelas, no se puede esperar que desde la administracion
central se apoye a todas las instituciones. Es necesario que el asesoramiento
se centre en las escuelas més criticas y, para ello, es necesario contar con la in-
formaci6n sobre los aprendizajes de los alumnos, la repitencia y el abandono,
o ¢l ausentismo de docentes y alumnos de cada escuela (sugerencia 2). En la
actualidad, el apoyo técnico del Estado no diferencia a las escuelas segtin sus
logros y necesidades especificos. Incluso, los programas nacionales focaliza-
dos en las escuelas vulnerables adoptan formatos uniformes de intervencion,
independientemente de las caracteristicas y problematicas de las escuelas.

A partir de una radiografia pormenorizada, el Estado podria garantizar un
acompafiamiento técnico cercano, integral y permanente a las escuelas con
mayores dificultades, donde se concentran el fracaso escolar, los bajos niveles
de aprendizaje, el ausentismo de docentes y alumnos, y la violencia. Esta ta-
rea estarfa a cargo de los supervisores en primer término (sugerencia 7), pero
también de especialistas o capacitadores especialmente contratados para tal
fin, o de la asociacion voluntaria con escuelas cercanas con mejores resultados

y procesos institucionales pedagdgicamente s6lidos (sugerencia 17).
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17. FAVORECER LA COOPERACION HORIZONTAL ENTRE ESCUELAS

En un sistema educativo masificado, los funcionarios, especialistas y super-
visores del Estado no son suficientes para influir en las practicas pedagdgicas
en las miles de escuelas y millones de aulas. El desafio es pensar cémo imple-
mentar una politica que dispare y sostenga un proceso organico de mejora
liderado por los docentes.

Identificar, reconocer y difundir las pricticas de las escuelas que logran
buenos aprendizajes con todos los alumnos en contextos adversos e imple-
mentar mecanismos de colaboracion mutua entre escuelas y docentes, es fun-
damental para caminar hacia un sistema educativo ms justo. Como se desa-
rrollé en el capitulo 4, casos internacionales diversos, como el Estado de On-
tario-Canadd o lared de escuelas de lared Rt (en inglés Raising Achievement
Transforming Learning, que significa alcanzando los logros, transformando el
aprendizaje) en Inglaterra, muestran el potencial de esta colaboracion mutua.
Allf se logré mejorar los resultados de calidad y reducir las desigualdades a
partir alianzas estratégicas entre escuelas fuertes y débiles.

Esto no surge en forma espontanea, ni se hace a través de la réplica de bue-
nas practicas. Por eso, uno de los principales desafios de la politica educativa
en los proximos afios es concebir dispositivos institucionales para fortalecer
los lazos horizontales del sistema y romper el aislamiento que los obstacu-
liza. Para ello, es necesario identificar a las buenas escuelas a través de una
metodologia robusta que considere los aprendizajes y las trayectorias de los
alumnos, y aspectos vinculados con valores (como el respeto a la diversidad y
la educacion para la democracia). De esta forma, se identificard el saber ocul-
to en el sistema y se lo dotara de la legitimidad necesaria para convertirse en
un motor de cambio.

Luego, serfa clave garantizar el tiempo necesario para la colaboracion mu-
tuaen el sistemay crear espacios institucionalizados de intercambio. Para ello,
se podria propiciar desde la supervisién instancias permanentes de encuentro
entre directores, asignar recursos para que las escuelas débiles se asocien vo-
luntariamente con las m4s fuertes (o las que hayan desarrollado procesos de
mejora exitosos), organizar congresos pedagégicos donde los directores y los
docentes concursen para presentar sus proyectos. Los verdaderos “sistemas”
educativos son comunidades de aprendizaje, no se basan en la competencia y

la tensién, sino en el compromiso compartido por la tarea educativa.
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Reflexiones finales

Lograr docentes con las condiciones, la voluntad y las competencias nece-
sarias en todas las aulas no es una apuesta simple, porque parte de un fuerte
desprestigio de la profesion, de un gran deterioro de la formacién y de ciertas
reglas de juego anquilosadas en el sistema educativo, dificiles de cuestionar.

Mis alld de la complejidad inherente a esta agenda, un desafio crucial en
este camino es el propio federalismo, con un ministerio nacional con recursos
pero sin escuelas, y provincias con grandes atribuciones pero fuertes dispari-
dades en sus necesidades, recursos fiscales y capacidades técnicas. Este esce-
nario exige una fina arquitectura para la construccion de los acuerdos, donde
la concertacién en el crE es un espacio fundamental. Aunque cada gobierno
provincial tiene en sus manos el grueso de las atribuciones en materia de poli-
ticas docentes, los acuerdos federales resultan indispensables para establecer
bases comunes para la profesion y reducir las desigualdades interprovinciales.

Pero ademis de los ministros de educacién de la Nacién y de las provin-
cias reunidos en el CFE, es indispensable que otros actores contribuyan con
las condiciones y los apoyos necesarios para avanzar en la compleja empresa
en juego. El Poder Ejecutivo Nacional debe ser el primer portavoz y referente
de esta apuesta por la docencia. La compleja empresa por delante no puede
ser una politica sectorial. El gobierno nacional tiene los recursos y el liderazgo
politico-técnico para motorizar los cambios necesarios. Pero también es ne-
cesario que los gobernadores asuman un fuerte compromiso con los acuerdos
y la concrecion de las politicas. Por su parte, el Congreso nacional es clave
también para consensuar y legitimar los marcos legales que podrian conden-
sar los ambiciosos cambios que se sugieren.

Un desafio clave radica en la relacién con los sindicatos: las politicas para
la docencia tienen que ser reformuladas en didlogo con ellos. Un modelo de
transformacion que pone en el centro a los docentes, que propone mejorar
sus condiciones de vida y de trabajo, que garantiza derechos laborales impor-
tantes (como la estabilidad), que ofrece nuevas oportunidades de desarrollo
profesional y que no busca perseguirlos sino apoyarlos, es una plataforma
propicia para acordar con los sindicatos algunas reglas de juego que deben ser
modificadas para fortalecer a la docencia y, con ello, a la educacion. Desde ya,
una coyuntura macroecondmica favorable, que permita incrementar la inver-
sion educativa y brindar un aumento salarial (al menos en las provincias mas

relegadas), facilitaria el acuerdo.
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Mis alla de los actores politicos, el programa que se propone debe interpe-
lar el compromiso y las concepciones de los propios docentes. Asi como en
los origenes del sistema educativo la construccion de una identidad nacional
empujé la conformacion de un cuerpo docente sélido con un claro sentido
vocacional, serfa necesario explicitar y comprometer a todos los docentes con
una nueva mision para la docencia para el siglo xx1. Es clave, por lo tanto, de-
limitar una visién compartida, que dé sentido a las politicas y atne esfuerzos.
Mas alla de los desafios politicos, técnicos y presupuestarios, este componen-
te simb6lico es central para inspirar e involucrar a los docentes.

En suma, los docentes deberfan ser la prioridad absoluta de la clase diri-
gente. Aqui radica la clave para una mejora profunda y sistémica. Mientras
maestros y profesores no reciban una formacion de excelencia, los apoyos y
los estimulos para mejorar la ensefianza, salarios acordes y previsibles, ni sean
altamente valorados por la sociedad, los cambios seran marginales. Por ello, es
clave recuperar la motivacion y las capacidades de ensefianza de los docentes.

Sin un fuerte liderazgo de las miximas autoridades nacionales y pro-
vinciales, serd muy dificil lograr los cambios desafiantes que requieren las
politicas para la docencia. Necesitamos de politicos apasionados por la edu-
cacion, que en cada discurso trasmitan a la sociedad la importancia de los
docentes para el futuro del pais y que confien en procesos que muestran sus
frutos en el mediano plazo.

Como ocurri6 en la etapa fundacional, serd fundamental construir una
verdadera épica, una nueva misién para la educacién acorde a los desafios
actuales, para motivar a los docentes en este camino. La complicada situacion
de la educacién no se soluciona solo con medidas de politica: es indispensable
motorizar una transformacion cultural a través de una vision inspiradora que
movilice a toda la sociedad. La educacion debe ser erigida como valor méximo
para generar un cambio de expectativas en los actores del sistema educativo y

articular los compromisos necesarios para el profundo cambio en juego.
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El futuro de la educacién depende de contar con maestros y profesores
solidos, auténomos, criticos, creativos y comprometidos. Desde las
etapas fundacionales del sistema educativo argentino hasta nuestros
dias, los buenos docentes fueron determinantes para la formacién de
las nuevas generaciones. De hecho, los sistemas educativos que logran
una educacion de calidad con inclusién apuestan al fortalecimiento de
los docentes como el principal motor de la mejora. Pero esta premisa y
las prioridades de politica que de ella se desprenden son férmulas tan
ideales como vacias, a menos que logremos anclarlas en nuestros
puntos de partida, tradiciones y posibilidades. ¢Cémo pensar hoy las
politicas para la docencia en la Argentina? ¢Cudles son los avances mas
recientes? ¢Qué politicas demostraron su agotamiento? ¢Cuales son los
caminos adn inexplorados para fortalecer la docencia? Este libro se
propone profundizar el debate y robustecer el consenso sobre la
necesidad de apostar a la docencia para lograr mejoras educativas
sustantivas, sistémicas y duraderas en la Argentina.
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