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RESUMEN EJECUTIVO

En las Ultimas décadas se ha comenzado a vislumbrar en Uruguay serios deéficit e
insuficiencias en la formacion del cuerpo docente de ensefianza media. Esta situacion es
particularmente preocupante en el interior del pais, el que cuenta sélo con un 20% de
docentes titulados (Censo de 1995). Frente a esta problematica se ha creado el Centro
de Formacion y Perfeccionamiento Docente, e implementado Centros Regionales de
Formacion de Profesores (CERP) en el interior del pais.

Este trabajo se propone evaluar si la estrategia de descentralizacion, desarrollada a
través de los CERP, permite equilibrar la oferta y demanda de profesores en el interior
del pais. Para ello se desarrolla un modelo de proyeccion de oferta y demanda de docentes,
y se analiza el rol del Estado en este proceso de formacion.

Para conseguir dichos propositos se realizo una revision bibliografica del rol del
Estado en la formacion de docentes, y se propuso un modelo de proyeccion de oferta y
demanda de profesores para el interior del pais, con un horizonte de diez afios.

Los resultados obtenidos en la simulacion muestran que la propuesta de
descentralizacion soluciona el problema en algunas asignaturas como Historia, Geografia,
Sociologia, Literatura e Idioma Espafiol. Los cursos de Matematica, Biologia, Fisica y
Quimica contintan presentando exceso de demanda.

Con el fin de solucionar los problemas detectados, se sugiere implementar politicas
salariales orientadas a equilibrar la oferta y demanda de docentes en las asignaturas de
Ciencias Sociales, Lengua y Literatura, satisfacer el exceso de demanda en las areas de
Ciencias Naturales y Matematicas, y modernizar la gestion académica y administrativa de
los institutos de formacion tradicionales.
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INTRODUCCION

Tras constatar las disparidades de acceso al sistema educativo formal y el déficit de
aprendizaje, Uruguay -al igual que otros paises de América Latina- inicid una serie de
reformas, en el sistema educativo, orientadas a consolidar la equidad social, mejorar la
calidad de la educacion y dignificar la formacion y funcion docente.

Las ultimas décadas han arrojado serias insuficiencias en la formacion del cuerpo
docente de ensefianza secundaria, que se asocian a la devaluacion social, cultural y
economica de dicha tarea. Se verifica un importante proceso de desprofesionalizacion
del cuerpo de profesores de educacion media, a raiz de la baja titulacion de los institutos
de formacidn docente, las altas tasas de retiro y el explosivo crecimiento de la matricula
escolar registrado a fines de los ‘80.

El Censo de Docentes realizado en 1995 revel6 que Montevideo cuenta con un 45%
de profesores diplomados, mientras que los restantes Departamentos exhiben s6lo un
20% de docentes titulados. El porcentaje nacional se sitia en el 30% (Administracion
Nacional de Educacion Pablica, ANEP, 1996).

La reforma uruguaya ha planteado dos innovaciones organizativas y curriculares en
la formacion docente:

La creacion del Centro de Formacion y Perfeccionamiento Docente, a cargo de
apoyar los diferentes programas, proyectos y actividades que se orientan a la
capacitacion y actualizacion de los docentes de educacion inicial, primaria, media
y formacion docente.

La implementacion de Centros Regionales de Formacion de Profesores (CERP).
Estos responden a una estrategia de descentralizacion para revertir el déficit
de docentes de ensefianza media en el interior del pais (Vaillant, 1999).

En este contexto, este estudio de caso se propone evaluar si la estrategia disefiada
en formacion inicial de docentes de los CERP permite equilibrar la oferta y demanda de
profesores en el interior del pais, a mediano y largo plazo. Ademas, se espera:

Discutir y analizar el rol del Estado en el proceso de formacién docente.
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Implementar un modelo de proyeccion de oferta y demanda de profesores de
ensefianza secundaria, que sea una herramienta eficiente para el seguimiento de
la politica disefiada.

El estudio se organiza en seis secciones. La primera delimita el tema y explicita los
objetivos propuestos, la segunda parte presenta algunos antecedentes que permiten
contextualizar el tema de estudio. La tercera describe las principales caracteristicas de
los Centros Regionales de Formacion Docente y los fundamentos de la politica de
descentralizacion. En la cuarta se discute el rol del Estado y las razones de su intervencion
en la formacion inicial de profesores de ensefianza secundaria. Se desarrolla un marco
tedrico con algunos elementos a incluir en el disefio de politicas especificas (eficiencia,
equidad, calidad y financiamiento). La quinta seccién describe un modelo de proyeccion
de oferta y demanda de profesores para la educacion media uruguaya —con un horizonte
de diez afios- que permite medir la evolucion de la carencia de docentes titulados en el
interior del pais. Por Gltimo, se presentan las principales conclusiones y recomendaciones
derivadas de este estudio de caso.
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I1. ANTECEDENTES

1. MARCO HISTORICO (1875-1995)"

La reforma educativa que inici0 José Pedro Varela a partir de 1875 marco el sistema
educativo uruguayo hasta nuestros dias, ya que fue una de las politicas universales de
acceso a la educacion mas exitosa de la region. Se baso en cuatro pilares valdricos:
igualdad, laicidad, gratuidad y calidad. La reforma perseguia tres objetivos:

Formar una ciudadania politica pluralista y democratica.
Integrar la sociedad a través de los lazos sociales, politicos y culturales.
Alcanzar niveles razonables de prosperidad material (movilidad social).

El sistema implantado por la reforma vareliana contribuy6 a conducir al pais a un
sitial de privilegio en la region. En la década de los ‘50 se universalizo la cobertura de
educacion primaria; en los ‘60 se consolido el proceso de incorporacion de la clase
media a la educacion secundaria. A partir de los ‘70, el sistema educativo participo6 de
los profundos conflictos vividos por una sociedad particularmente desarticulada y un
sistema politico polarizado.

Con el retorno a la democracia, Uruguay debié encarar cambios en el sistema
educativo para enfrentar el lento crecimiento de la cobertura de educacion inicial; altas
tasas de repeticion en primer grado de educacion primaria; bajo crecimiento de la
matricula; alta desercion del ciclo basico de ensefianza media; fuerte deterioro de los
aprendizajes; disminucion de la matricula de formacion de maestros y profesores y el
fuerte abandono registrado. Los ‘90 marcan nuevos contextos: globalizacion,
regionalizacion, crisis de paradigmas politico-ideoldgicos, informatizacion, y nuevos
sintomas de desintegracion social y desarraigo cultural.

1 Esta seccién se basa en el documento de la Administracion Nacional de la Educaciéon Publica,
ANEP, (2000).
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2. LAREFORMAEDUCATIVAIMPLEMENTADA EN 1996

Los especialistas en educacion del BID, Martin Carnoy y Claudio de Mora (1996),
sefialan que las reformas educativas Ilevadas a cabo en la region se pueden clasificar en
tres tipos:

Reformas orientadas por problemas de financiamiento. Procuran reducir el
peso del financiamiento del gobierno central en la educacion.

Reformas por razones de competitividad. Se dirigen a mejorar la calidad de la
formacion de los recursos humanos para lograr un mejor posicionamiento de
la competitividad del pafs en los mercados internacionales.

Reformas dirigidas al logro de la equidad social. Sus objetivos son la reduccion
de la pobreza y una redistribucion progresiva de la renta, potenciando la
educacion como agente de movilidad social.

La reforma uruguaya conjuga en su estrategia estos dos ultimos aspectos. Por un
lado, mejora la calidad de la formacion de los docentes, lo que redundara en una mejor
calidad de los recursos humanos (ya que los docentes actuan como mediadores de los
procesos de aprendizaje de los alumnos). Por otro lado, otorga un rol muy importante
a la equidad social.

Uruguay apuesta fuertemente a una Reforma Educativa®, cuyos principales aspectos
se recogen en la Ley de Presupuesto N° 16.736, de 5 de enero de 1996. Los objetivos
centrales de la politica educativa son*:

La consolidacion de la equidad social.

La dignificacion de la formacion y la funcién docente mediante la capacitacion
de los actuales docentes, en especial de aquellos que carecen de titulacién, y
la promocion de la formacion de personal profesional para la educacion
secundaria y la técnico-profesional.

2 Esta seccion se basa en el documento ANEP (2000).
3 Sin perjuicio de que operaron distintas modificaciones al sistema educativo desde la década de los '80.
4 Mensaje de la ANEP al Parlamento al elevar su propuesta de Presupuesto del afio 1996.
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El mejoramiento de la calidad educativa.
El fortalecimiento de la gestion institucional.

A 1995, la Administracion Nacional de la Educacién Plblica (ANEP) representaba
menos del 9% en el gasto total del Estado y su participacion en el PBI era del 1,7%. Con
el monto asignado para el presupuesto 1996-2000, este porcentaje se incrementd al
2,2% del producto, aunque dista mucho del promedio global del gasto publico y privado
en educacion primaria y secundaria, realizado por los paises de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE).

En 1998, del gasto total de la ANEP, un 80% se destind a partidas salariales, un
10% a inversiones y el restante 10% a gastos de funcionamiento.

La inclusion de mejoras salariales en el Presupuesto Nacional (1996-2000) permitio
un crecimiento real de los salarios del 1,8% acumulativo anual. Sin embargo, en la
comparacion internacional (Argentina, Brasil, Chile y paises desarrollados), los docentes
uruguayos reciben las menores remuneraciones, tanto en términos absolutos como
relativos al PIB per capita. También en la comparacion nacional los salarios docentes
son inferiores a los ingresos que perciben otros trabajadores con igual nivel educativo,
controlando por el resto de las variables que intervienen en la determinacion de los
salarios (BID, 2000).

Si bien el salario pagado a los profesores no determina en forma directa la calidad
de su desempefio; las retribuciones que perciben —junto con las condiciones de trabajo
y el status de la profesion- son factores que influyen en la calidad de la ensefianza y en
la calidad de estudiantes que recluta la profesion.
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3.

FORMACION INICIAL DE DOCENTES DE ENSENANZA MEDIA

A. La Practica docente de enseflanza media y su historia

La educacion secundaria dependid de la Universidad hasta 1936 y de ella heredd la
poca atencion prestada a la formacion docente. Hasta mediados del siglo XX no surgi6
ningln tipo de formacion sistematica de profesores. El creador de la escuela de formacion
de profesores fue Antonio Miguel Grompone, quien en 1949 inspird la creacion del
Instituto de Profesores Artigas. Este siguid un modelo europeo predominantemente elitista
y su aspiracion era formar un gran cuerpo de elite que actuara como reflejo sobre la
educacion nacional.

Hasta comienzos de los ‘60 la formacion docente se caracterizo por un incremento
sucesivo en el namero de titulados (aunque siempre inferior al crecimiento de la matricula
de ensefianza media); pero la crisis social y politica afectaron la calidad de sus acervos.
En los afios ‘70 la matricula permanecio casi estacionaria como reflejo de las condiciones
sociales de entonces: alta tasa de migracion (1963-1985) e incorporacion masiva de los
jovenes al mercado del trabajo.

A mediados de los ‘80 (comienzos de la fase democratica) se produjo un fuerte
incremento en la demanda de educacion secundaria y educacion técnica, y se agravaron
los problemas de un sistema educativo con déficit de docentes titulados. La brecha trato
de cubrirse mediante maestros que no fueron capacitados para la nueva tarea, o por
estudiantes de formacion docente, en su mayoria con apenas algunas asignaturas aprobadas
y que en muchos casos no eran las propias de la especializacion.

También se intentd solucionar el problema de formacion de profesores de educacion
secundaria en el interior del pais, a través del uso de la antigua red de formacion de
maestros®. Los resultados obtenidos fueron muy magros en materia cuantitativa; menos
de 30 graduados por afio en toda la red de Institutos de Formacién Docente (IFD).

5 En estos institutos se dictan los cursos de sicologia, pedagogia y sociologia, mientras que los de
especializacién deben rendirse en forma libre en Montevideo.
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B. La buUsqueda de excelencia académica en los docentes

En Uruguay, la educacion publica estd a cargo de dos entes auténomos: la
Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP) y la Universidad de la Republica.
La primera es la responsable del sistema educativo preuniversitario y de la formacion
inicial de docentes; y la segunda de la formacion profesional universitaria.

Con el diagnostico de insuficiencias y déficit en la formacion de docentes, la ANEP
desarrolld un sistema nacional terciario de formacion, tendiente a fortalecer dicha
actividad como profesion y que permitiera cubrir las necesidades de docentes (Vaillant,
1999). Las herramientas para Ilevar a cabo este sistema son:

La creacion en 1996 del Centro de Capacitacion y Perfeccionamiento Docente.
La implementacidn de los Centros Regionales de Formacion de Profesores en el
interior: en el norte (Departamento de Rivera, 1997), en el litoral (Departamento
de Salto, 1997), en el este (Departamento de Maldonado, 1998), en el suroeste
(Departamento de Colonia, 1999), en el sur (Departamento de Canelones, 1999),
y en el centro (Departamento de Florida, 2000).
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1. CENTROS REGIONALES DE FORMACION DE PROFESORES

1. MOTIVOS DE SU CREACION

Algunos estudios han postulado como hipotesis que el déficit de recursos humanos
que enfrenta la ensefianza media en parte se debe a la ausencia de oferta oportuna y
accesible en las distintas regiones del pais. La formacion de profesores se ha concentrado
principalmente en el Instituto de Profesores Artigas (IPA), en Montevideo, y en los 21
Institutos de Formacion Docente (IFD) del interior del pais. EI nimero de docentes
titulados que genera el sistema es bajo y se agudiza por la alta desercion,

Todo cuerpo de trabajadores tiene una tasa de recambio natural de un 3,3% anual
del total de efectivos (suponiendo una vida activa de 30 afios). Sin embargo, en el dmbito
docente, se requiere una reposicion anual del 5% .

La baja cantidad de egresos es producto del alto indice de deserciones, en particular
en el primer afio de clases. Habria, al menos, tres causas que explican este fenomeno:

El estudiante de profesorado de educacion media, bajo el régimen de los IFD,
debe trasladarse a Montevideo para rendir la mayoria de los cursos en un
régimen de estudiante libre, lo que genera notorias dificultades.

Una significativa proporcion de estudiantes se inscribe en el IPA en forma paralela
a otros estudios terciarios, y en la competencia de oportunidades opta por los
ultimos.

El grado de insatisfaccion con la pertinencia y calidad de la propuesta curricu-
lar.

El Censo de Profesores llevado a cabo en 1995 permiti6 detectar un alto porcentaje
de profesores que dictan clases sin estar titulados; es decir, sin los conocimientos y
habilidades minimas para una ensefianza de calidad. La situacion es mads grave en el

6 Lasremuneraciones docentes son bajas en comparacién con los ingresos del sector privado, por lo
gue hay una fuga permanente hacia ese sector. Ademas, hay un alto componente femenino en el
profesorado, lo que implica una fuerte competencia entre sus estrategias de familia y su desarrollo
profesional, lo que da por resultado un porcentaje que se retira tempranamente. Esto explica que la
ANEP tenga una reposicion anual de efectivos del 5% (ANEP, 1997). Por otra parte, el “ciclo de
actividad normal” para los docentes, que establece el Estatuto Docente, es de 25 afios (al término
pueden jubilarse). En cambio, los demas trabajadores deben cumplir 35 afios de servicio.
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interior del pais. Los titulados para todo el pais constituyen el 30,6%, Montevideo cuenta
con un 44,4% vy el interior con un 19,5% (ANEP, 1996). Hay Departamentos en que no
se registra un solo profesor de matematica o fisica titulado, y en pequefios liceos no
capitalinos se da el fendmeno de que la casi totalidad del personal docente no tiene
formacion especifica. Esta situacion genera profundos desequilibrios en el derecho a
aprender de los educandos y en el funcionamiento del principio de igualdad de
oportunidades.

En secundaria dicta clase un 11,5% de maestros primarios; un 4,9% de egresados
de INET o ISEF (ambos institutos de formacion de docentes en el rea técnica); un 9,2%
de universitarios; un 2,6% con estudios incompletos de Magisterio, INET o ISEF; un
12,9% de docentes que iniciaron y mayoritariamente abandonaron los cursos
universitarios en el 2° afio, y un 11% de docentes que alcanzaron como maximo nivel
educativo el secundario.

La realidad en el interior varia por Departamento, con minimos de 10% de egresados
en los Departamentos de Durazno y Treinta y Tres; y maximos de 22-23% en los
Departamentos de Canelones, Paysandu, Salto, San José, Rivera y Flores.

lgualmente diverso es el panorama de la formacién docente cuando se observa la
asignatura. En Literatura, Filosofia o Historia la proporcion de egresados del IPA o IFD
se ubica en torno al 60%, mientras que en Matematica es de 13% y en Fisica de 18%. El
area de Ciencias aparece con el problema mas serio de titulacion. Aun si se toman los
titulos de Magisterio y Universidad como habilitantes para la ensefianza de nivel medio -
junto con el IPA-, Matematica tendria un 35,3% de titulados, Fisica un 38% y Quimica
un 50,1%.

La informacion censal reafirma la necesidad de impulsar politicas de formacion
docente que permitan cubrir las necesidades del sistema, acortando la brecha entre la
demanda de profesores y la oferta de recursos iddneos.

La creacion de los Centros Regionales de Profesores responde a la necesidad de
otorgar una mayor importancia cuantitativa y cualitativa a la formacion de profesores de
ensefianza secundaria, ofreciendo programas de formacion inicial en diferentes regiones
del pais. Esta politica se propone principalmente:

11 |
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Proveer formacion para la docencia en el ambito de la ensefianza secundaria
que diversifique la actual oferta centralizada en Montevideo.

Contribuir a la profesionalizacion del ejercicio docente en la ensefianza
secundaria.

Brindar una formacion sistematica en Ciencias de la Educacion.

Estimular mediante una curricula innovadora la renovacion de la préctica
profesional de los profesores.

Realzar el rol de la investigacion educativa.

Actuar como agente dinamizador en la region.

MODELO PEDAGOGICO

Los CERP tienen un modelo cualitativamente distinto de la formacion tradicional. El
plan se desarrolla en tres afios con un régimen de ocho horas diarias. Cuarenta horas
semanales y el régimen de internado constituyen la diferencia entre un instituto o una
“institucion integral”. Esta dltima logra captar integramente el tiempo, el esfuerzo, la
motivacion, la atencidn, los valores y las actitudes de los participantes.

Para imprimirles un cardcter regional se ha previsto otorgar 60 becas anuales a
estudiantes no-residentes en la ciudad donde se ubica el CERP y diez becas de almuerzo
para los estudiantes locales. Esto permite reclutar a los futuros profesores en los
Departamentos del interior del pais, donde es mayor la carencia de profesores titulados.

Para obtener huenos profesores hay que tener buenos formadores. EI modelo de
seleccion y capacitacion permite que ingresen al sistema profesionales altamente
calificados. Los formadores se contratan con un régimen de dedicacion completa.

Los estudiantes cuentan durante sus estudios con el apoyo de dos asignaturas
instrumentales: inglés e informatica. Ello resulta fundamental, ya que no se puede
funcionar como un profesional de nivel terciario en el mundo actual sin conocer una
lengua de comunicacion internacional y sin dominar los medios informaticos.
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En la etapa inicial se forman docentes en cuatro grandes areas: Matematica, Lengua
y Literatura, Ciencias de la Naturaleza y Ciencias Sociales. En el segundo afio, Ciencias
de la Naturaleza se divide en dos opciones: Ciencias Bioldgicas y Ciencias Fisico-Quimica,
para llegar al tercer afio a la formacion especializada en cada una de las tres disciplinas:
Biologia, Fisica y Quimica. En el segundo afio, Ciencias Sociales también se divide en
dos opciones: Historia y Geografia-Sociologia, y en el tercer afio, el estudiante opta por
una de esas tres disciplinas.
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EL ROL DEL ESTADO EN LA FORMACION INICIAL DE DOCENTES
DE ENSENANZA MEDIA

EDUCACION Y ESTADO

Durante el siglo XIX y primera mitad del XX, las demandas sociales, politicas,
economicas y culturales justificaron y legitimaron la intervencion del Estado en el campo
educacional. Esta intervencion tiene un impacto favorable en la cohesion de la
nacionalidad, en la igualacion de oportunidades, en la posibilidad de movilidad social,
en la distribucion del ingreso y en la desarticulacion de conflictos sociales.

Con el fuerte desarrollo de sociedades de mercado se comienzan a perfilar posturas
contrapuestas. Por un lado, aquellas que ponen en tela de juicio el rol hegemdnico y
excluyente del Estado y postulan que el mercado asigna méas eficientemente los recursos.
Por el otro, las que reconceptualizan el rol intervencionista del Estado y seflalan que
éste debe reqular la participacion y los aportes de la iniciativa privada en la gestion de
las funciones publicas; debe generar espacios para articular dicha participacion y asi
garantizar el cumplimiento del principio de igualdad de oportunidades y satisfacer las
necesidades pablicas que los agentes privados no estan dispuestos a realizar.

Para Juan Carlos Tedesco, “las experiencias de reforma en América Latina ponen en
evidencia el papel fundamental del Estado en, al menos, tres grandes funciones: definir
de manera democratica los objetivos educativos, evaluar los resultados de las acciones
que se Ilevan a cabo, e intervenir eficazmente para compensar las diferencias alli donde
los resultados no son adecuados” (ANEP, 2000).

DEFINICION DEL ROL DEL ESTADO EN LOS PROCESOS DE FORMACION
DOCENTE

La definicion del rol gubernamental en materia educativa debe contener elementos
acerca de la organizacion juridica del Estado, su organizacion territorial, y la distribucidn
y articulacion de derechos y prerrogativas entre el aparato administrativo del Estado y
la sociedad civil. Cada sociedad define dichos temas y genera distintas realidades, por
lo que es muy dificil efectuar planteamientos validos sobre el rol del Estado en formacion
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docente que permitan generalizar o extrapolar situaciones tan variadas. Sin embargo, es
posible aproximarse mas al tema si tenemos en cuenta las tendencias universales del
cambio social y los procesos sociales que cruzan horizontalmente a todos los paises.

A.  ¢Por qué debe intervenir el Estado en la formacion docente?

Segln Castro (1994), existen al menos tres situaciones que legitimarian la
intervencion del Estado en la formacién docente:

Desempefio profesional del profesor acorde con las orientaciones
formativas del sistema nacional de educacion. El Estado debe asegurarse
que el pais contara —en cada momento- con el namero y tipo de profesores que
necesita el sistema nacional de educacion publica para poder funcionar en la
direccion y ritmo que ha planteado el organismo rector de la educacion en sus
politicas estratégicas.

Acreditacion de instituciones con objeto de cautelar la fe publica.
Es competencia del Estado crear un sistema de acreditacion publica de los
institutos que cumplen con los requisitos que éste exige, y supervisar el
cumplimiento sostenido de los mismos para cautelar la fe y confianza publicas.
Deber de presentar cuenta publica de los rendimientos y logros de
los programas aplicados a la formacion docente. La disposicion y
capacidad que tengan las instituciones para rendir cuenta publica de su gestion
se relaciona con un nuevo paradigma administrativo conocido como account-
ability. En éste se reconoce como un criterio de eficiencia administrativa de
indole netamente profesional que al evaluar resultados y procesos, entregue la
informacion que retroalimenta al sistema y hace mas eficaces las acciones.

Estas tres formas de intervencion se relacionan con el deber del Estado de asegurar
cobertura y calidad del servicio educativo.
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B. Politicas publicas en la formacion docente (Castro, 1994)

Los roles y competencias de desempefio exigidos a los profesores en la practica
docente, y las capacidades técnicas adquiridas en los procesos de formacidn, presentan
algunos desajustes que podrian explicarse por la existencia de distintos planes y
procedimientos de formacidn; los desequilibrios que existen entre demanda y oferta de
profesores, y las debilidades y vacios que exhiben los requisitos personales, académicos
y vocacionales de los aspirantes a cursar carreras pedagdgicas.

Pero si vamos mas a fondo, podriamos detectar las siguientes situaciones que
contribuyen a los desajustes sefialados:

El bajo status econdmico y social del profesor, lo que desincentiva el interés
de los jovenes por la carrera docente, o recluta estudiantes fracasados de otras
carreras y con importantes déficit académicos y vocacionales.

El peso de una cultura escolar que habitla al profesor a desempefios
dependientes, reglamentaciones y acatamiento disciplinado de las drdenes
superiores.

La falta de estimulos por desempefio.

La autonomia para decidir carreras y curriculos de los institutos docentes
enfrenta problemas de coordinacion al interior del sistema.

Debemos mencionar que en Uruguay se manifiestan gran parte de estos elementos
(salvo el altimo por las caracteristicas propias del sistema).

Para generar adhesion y ser efectivas, las politicas de formacion docente deberian
cumplir las siguientes condiciones (Castro, 1994):

Generarse como politicas de Estado”.

Deben sugerir normas y legitimar tipos de accién que sean vistos como
necesarios para desempefios docentes acordes con las politicas educativas
delineadas.

7 Lapolitica de Estado garantiza la continuidad en el tiempo para el desarrollo de politicas educativas,
las que necesariamente requieren del largo plazo para ser evaluadas.

|16
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Sustentarse en el reconocimiento de la heterogeneidad de intereses sociales y
de la diversidad de necesidades y expectativas de los profesores.

Un elemento de suma importancia para el éxito de estas politicas es el espacio de
didlogo y concertacion que deben construir los tres agentes de este sistema: el Estado,
los institutos de formacion y los gremios docentes.

3. ELEMENTOS ATOMAR EN CUENTAEN EL DISENO DE POLITICAS PUBLICAS
DE FORMACION INICIAL DE DOCENTES. MARCO TEORICO Y APLICACION
EN EL SISTEMAURUGUAYO

A. Eficiencia

Las sociedades se enfrentan a la escasez de recursos para satisfacer todas las
necesidades y deseos humanos. Existe un permanente conflicto entre los usos alternativos
de los recursos y una necesidad constante de elegir entre diversas asignaciones.

Las dimensiones principales de la eficiencia (Pauly, 1970; Culyer, 1985) pueden
resumirse como:

No perder recursos (posicionarse sobre la frontera de posibilidades de
produccion). Se conoce como eficiencia técnica. Es la obtencién de la maxima
cantidad de productos a partir de cualquiera combinacién de insumos.
Producir cada producto al menor costo (punto de tangencia entre la frontera de
posibilidades de produccion y la recta de presupuesto). Los insumos deben ser
combinados de manera tal de disminuir el costo de cualquier producto dado.
Este elemento se denomina costo-efectividad.

Producir los tipos y cantidades de producto que la gente mas valora (que las
tasas marginales de transformacién en la produccion de hienes se iguale con
las tasas marginales de sustitucion en el consumo). Este elemento vincula la
oferta con la demanda. Se trata de que los recursos se utilicen para producir
los tipos y cantidades de productos que mejor satisfagan a la gente; es decir,
los que la gente mas valore. Esto se conoce como eficiencia distributiva.

17 |
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(Es eficiente la formacion inicial de docentes de ensefianza media en
Uruguay?

Eficiencia técnica

Resulta interesante resefiar los resultados de un estudio realizado con la cohorte
de estudiantes que ingresaron al IPA en 19968 (Cardozo-Erramuspe, 2000). La
informacion presentada permite extraer las siguientes conclusiones:

Solamente el 35% de los estudiantes de la Generacion 1996 cursaba al menos
una asignatura en 1999. Aproximadamente 690 (64% del total) ® no figuraban
estudiando, ni cursando, ni rindiendo examenes.

Aproximadamente 700 estudiantes de la cohorte no figuran en las listas de
inscritos al finalizar el periodo 1996-1999. Méas de la mitad (52%) ya no
aparecen en 1997,

El 65% de los estudiantes de la Generacion 1996 no aparece inscrito en ningun
curso curricular en 1999. El restante 35% se distribuye de la siguiente forma:
un 14% cursaba al menos una asignatura correspondiente a 4° grado y el 21%
cursaba asignaturas de 1°, 2° y/o 3° grado. De los cerca de 380 estudiantes
que continuaban cursando alguna materia en 1999, el 60% presentaba un claro
rezago; es decir, no cursaba ninguna materia del afio correspondiente.

Esta situacion se suma al hecho de que sélo egresaron del sistema IPA alrededor de
200-230 docentes en los Gltimos afios, lo que permite concluir que hay un alto porcentaje
de recursos “malgastados”, ya que no logran, en gran medida, su objetivo de formacion
de docentes titulados y mucho menos en el tiempo curricular estipulado.

No se incluye un andlisis del sistema CERP, ya que su corto periodo de funcionamiento
no permite atn deducir conclusiones al respecto. Sin embargo, las tasas de desercion y
repitencia que muestra son “sensiblemente” inferiores a las del sistema tradicional.

8 Se considera el subconjunto de alumnos de la Generacion 1996 que opta s6lo por una especialidad.
Estos constituyen un 85% del total del universo.

9 Parte de los desertores siguen otras carreras, otros ingresan a la docencia (16,9% del total de
profesores censados son estudiantes de formacién docente no titulados) y el resto “sale”
definitivamente del sistema educativo.
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Costo-Efectividad

Este aspecto se relaciona con una funcion de produccion dptima que combine de tal
forma los insumos para obtener los menores costos de cualquier producto. Cuando hay
mas de una institucion que forma docentes es posible establecer comparaciones de los
costos por docente titulado. Esto contribuye, en términos relativos, a establecer cuéal de
las instituciones es mas eficiente. La formacién de docentes en forma exclusiva por
parte del Estado no permite comparar resultados con entidades “testigo” privadas; pero,
ademas, resta recursos a una actividad que resulta vital para lograr niveles aceptables
de inversion en el sistema educativo.

La eficiencia relativa puede medirse a través de indicadores. Para esto es necesario
contar con informacion financiero-contable por centro de costos y contabilidad patrimonial
(que incluya, entre otras cosas, la depreciacion de los activos). No se dispone de ella
en la actualidad en Uruguay, pero es posible trabajar con indicadores, aunque no sean
del todo perfectos.

En un informe del Codicen®® presentado al BID y en el que se justifica la creacion
del CERP-Florida, se analizan algunos indicadores entre los distintos sistemas de
formacion docente. Estos determinan que los costos por alumno para el Sistema de
Formacion Docente (IPA, IFD) rondan los US$ 800. En cambio, en los CERP superan los
US$ 6.000. Pero si se analizan los costos por aquellos efectivamente titulados, los que
corresponden a los CERP son un 22,3% menores que los costos por egresado del Sistema
de Formacién Docente.

Cuando se compara hay que tomar en cuenta todos los costos involucrados en cada
sistema y hacerlo sobre la base de productos de calidad similar (en este caso los
egresados de los CERP reciben casi el doble de carga horaria en su formacion).

10 “Informe sobre los factores que justifican la creaciéon del Centro Regional de Profesores de Florida
y su sustentabilidad” (Codicen, s.a).
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Eficiencia distributiva

A través del Censo de Profesores de 1995 es posible constatar que existe una demanda
insatisfecha de docentes titulados. Podemos postular distintas hipdtesis frente a esta
situacion:

Los ingresos esperados por esta profesion no logran ser lo suficientemente
atractivos, por 1o que su tasa interna de retorno es baja -0 mas haja que la de
otras profesiones—, lo que no permite capturar el nimero de postulantes
suficientes para cubrir la demanda.

La solucion a este problema, en condiciones de un mercado no regulado, seria
aumentar los salarios. Sin embargo, el mercado de los docentes esta regulado a
través de los salarios porque el Estado fija este precio. En este caso, el
equilibrio se logra al permitir que ingresen al sistema personas no calificadas
para dicha funcion. Los sueldos bajos, ademés de influir en la cantidad de
docentes que se forman, también intervienen en el tipo de estudiante que
selecciona esta carrera, y en su vocacion y grado de compromiso.

La oferta del Estado resulta insuficiente o inadecuada (centralizada). Uno de
los objetivos de este estudio es simular un modelo de oferta y demanda (que
tome en cuenta la politica publica desarrollada en el interior del pais, los CERP),
para ver si el mercado logra el equilibrio (sin incluir el salario como una
variable del modelo). Hay que sefialar que, ademas de descentralizar
territorialmente la oferta de formacion docente, esta politica pUblica incorpora
becas y brinda la posibilidad de formacion terciaria a estudiantes que no tienen
otra posibilidad de formacion en el interior del pais.
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¢Cuédndo resulta ineficiente el mercado en la asignacion de recursos para
la formacion docente?

Frente a las denominadas fallas del mercado, estas se manifiestan como:

Externalidades. Los agentes no se apropian de todas las ganancias que ellos
producen, o generan costos a terceros de los que no se hacen cargo. Esto Ileva
a generar cantidades privadas del producto o servicio que no coinciden con las
cantidades optimas desde el punto de vista social. En el caso de la educacion,
los economistas reconocen la existencia de externalidades positivas generadas
por el sistema de educacion primaria y secundaria. En este sentido, podemos
inferir que docentes “formados” potenciaran esas externalidades, por lo que
podriamos postular la existencia de externalidades también en este sector.
Fallas de informacidén. Cuando el mercado no genera los incentivos
adecuados para difundir informacion relevante para la toma de decisiones de
los agentes.

Cuando existen regulaciones en los mercados . Estas deben ser
compensadas con nuevas regulaciones para generar sistemas mas neutrales (si
fijamos el salario de los docentes, y éste esta lejos del salario de equilibrio, se
deben generar incentivos para el ingreso de nuevos docentes).

B. Equidad

La eficiencia no es el Gnico criterio para juzgar la distribucion de los recursos. La
equidad o la justicia también es un criterio valido. En este estudio consideraremos como
criterio de equidad la igualdad de oportunidad en el acceso, segun la conceptualizacion
de Rawls (1990).

En este sentido, hay que analizar el perfil socioecondmico de los estudiantes que
ingresan al sistema de formacion de docentes CERP. Gerstenfeld (1995) sefiala que las
caracteristicas del hogar son condicionantes muy relevantes en el logro escolar; en
especial el capital educativo del hogar y la capacidad econdmica del mismo. Tomando
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esta afirmacion, el trabajo de Opertti, Llambi y Cardozo (1999) aborda:

- El anélisis del nivel educativo de los hogares de los estudiantes de los CERP.
Para ello utiliza la variable “clima educativo del hogar” !, Del total de
estudiantes del CERP del litoral, un 31% proviene de hogares con bajo nivel
educativo (hasta seis afios de educacion formal promedio). En el caso del CERP
del norte, esta cifra es del 25% y en el CERP del este es del 20%. La cifra
obtenida entre los estudiantes que cursan la universidad es sustancialmente
menor: 10,3%1'2.

- El estudio citado utiliza como variable “proxy” de la capacidad econdmica del
hogar su equipamiento®. Un 44% de los estudiantes de los CERP proviene de
hogares con bajo nivel de equipamiento ' y apenas un 14% proviene de hogares
que cuentan con un nivel de equipamiento alto.

- La distribucion de las becas. EI otorgamiento de hecas se dirigié principalmente
a los estudiantes provenientes de contextos relativamente menos favorables.
Casi tres cuartos de los estudiantes provenientes de hogares con bajo nivel
educativo poseen las tres becas: alimentacion, vivienda y transporte. Sélo un
13,6% de estos estudiantes no posee ninguna de ellas.

C. Calidad

El concepto de calidad en general, y en particular en educacion, tiende a calificarse
como un concepto relativo. La nocion de calidad de hace una década atrds no tiene
porqué coincidir con la nocion actual, y ésta variara de pais en pais en virtud del
desarrollo experimentado por las diferentes sociedades. También es importante reconocer

11 “Clima educativo del hogar” es el promedio de los afios de educacidn formal de los integrantes del
hogar, de 14 afios y mas. Se establece esta edad porque coincide con el limite establecido por la OIT
para estimar la poblacién en edad de trabajar. A su vez, coincide con la edad en la que la persona
podria tedricamente haber finalizado los nueve afios de educacidn basica obligatoria.

12 Los datos de los CERP se obtuvieron a través de una encuesta realizada en 1998 por Opertti, Llambi
y Cardozo (1999). Los datos de los estudiantes universitarios provienen de la Encuesta Continua de
Hogares de 1997 (Interior Urbano), del INE.

13 Los articulos que se utilizan son: teléfono, calefon, heladera (con y sin freezer), televisor (blanco y
negro o color), reproductor de video, lavadora, horno microondas, computador, automovil de uso
familiar.

14 Nivel bajo: si el hogar posee hasta tres de los articulos sefialados. Nivel alto: si el hogar posee mas
de seis articulos.
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que la calidad es un patron ideal; es decir, una meta hacia la cual buscan orientarse las
instituciones y que muchas veces no logran alcanzar (Gonzalez, 1990).

Harvey y Green (1993) proponen clasificar el concepto de calidad en cinco categorias:

Calidad como excepcion. Presenta dos versiones, la que asocia el concepto
de calidad con excelencia o el logro de altos estandares, y aquella relacionada
con la idea de alcanzar minimos estandares establecidos.

Calidad como perfeccion o cero error . El producto es juzgado conforme
a una especificacion que ha sido predefinida y es verificada de alguna forma.
Calidad como aptitud para el logro de un proposito. La calidad se
puede entender desde una dptica mas funcional para juzgar en qué medida el
producto o servicio educativo se ajusta a un proposito determinado. El propésito
puede ser definido desde el punto de vista del usuario (o cliente), o del
proveedor.

Calidad como transformacion. Esta concepcion de calidad se basa en la
nocion de cambio cualitativo. La educacion impartida serd de calidad si logra
este proposito. En el proceso educativo, el estudiante experimenta una
transformacion que le hace adquirir conocimiento, habilidades y actitudes para
trabajar y desenvolverse en sociedad.

Calidad como umbral. Implica establecer ciertas normas y criterios. En ese
contexto, cada institucion que alcance o sobrepase la norma o criterio
preestablecido se considera de calidad.

En nuestra opinion, en los sistemas de formacion inicial de docentes hay que
introducir indicadores de calidad que permitan evaluar su funcionamiento bajo esta Gltima
perspectiva. También resultaria interesante incorporar la calidad como aptitud para el
logro de un propésito, ya que en un sistema de oferta de formacion de docentes
exclusivamente publico se deberia asegurar que esta oferta se ajusta a las especificaciones
de los usuarios.
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¢Enqué medida la formacidon de profesoresy la calidad del profesorado
se relaciona con la calidad de la educacion?

Gimeno (1998) cuestiona que exista una relacion directa entre la mejora de la
préctica pedagdgica a partir de una mejora en la formacion docente de los profesores.
La practica pedagogica no se explica solamente por la actuacion auténoma de los
profesores, sino que estd ligada a aspectos culturales, institucionales, organizativos,
curriculares, y a la existencia de medios didacticos que no dependen exclusivamente del
profesorado. Sin embargo, Fuller y Clarke (1994) encuentran relevantes los conocimientos
que éstos poseen en relacion con el tema que ensefian y la formacion en servicio, ya que
son factores que explican el alto rendimiento académico en los paises en desarrollo.

El problema de la calidad del profesorado es menos llamativo cuando los sistemas
educativos tienen como meta la expansion cuantitativa de la matricula, ya que su mayor
preocupacion es consequir altos niveles de escolarizacion. Pero en etapas posteriores
(como las que vive Uruguay) resolver este problema resulta crucial.

;Qué mejoras han introducido los CERP para procurar la excelencia en el cuerpo de
egresados? (Vaillant, 1999)

Se incrementa la cantidad de horas-formacion de los futuros docentes, en un régimen
de ocho horas diarias durante tres afos; es decir, 4.200 horas durante la carrera.

Los CERP tienen una clara tendencia a desarrollarse como instituciones “totales” *°.
Los futuros docentes deben obtener una serie de habilidades que no se consiguen sélo
con la mera adquisicion de informaciones o conocimientos (calidad como transformacion).

Las propuestas curriculares de los CERP parten de una profundidad de conocimiento
en tematicas esenciales. El énfasis esta puesto en ideas y teorias que permitan construir
nuevos conocimientos.

15 Los centros de formacion inicial total serian aquellos que desean formar integramente a los futuros
docentes. Ver Legendre (1983) y Tedesco (1995).
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A través del otorgamiento de becas, se incentiva el ingreso a la docencia de estudiantes
Capaces pero con escasos recursos economicos.

El sistema cuenta con formadores de dedicacion completa, elegidos a través de
concursos abiertos, lo que asegura el equilibrio entre tiempos de clases y tiempos
dedicados a la preparacion de cursos, apoyo a los estudiantes y participacion en la vida
del Centro.

Se genera una nueva concepcion en la practica docente. Esta se materializa, en el
tercer afio, en practicas profesionales de media jornada en establecimientos especializados.
Los practicantes actlan al menos en parejas: mientras uno dicta la clase, el otro “observa”
el trabajo de su compafiero y cada dos semanas reciben la visita del profesor del CERP
0 de la asignatura.

Este sistema implementado en los CERP trata -de alguna manera- de aminorar el
impacto de lo que Veenman (1984) denomina “choque con la realidad”, para referirse a
la situacion por la que atraviesan los docentes en su primer afio de docencia. En el
mismo sentido, Avalos (1996) destaca la importancia de contar con un apoyo sistematico
durante los dos primeros afios de trabajo docente, al menos.

D. Financiamiento

El financiamiento de toda actividad publica consiste en recaudar fondos provenientes
de los individuos y las empresas para costear el funcionamiento del sistema. Existen
tres fuentes de recaudacion de ingresos para la educacion:

Pagos directos. Son los “desembolsos” que realizan los consumidores para
comprar servicios de ensefianza, o gastos del sistema de costo compartido.
Impuestos. Estos admiten dos modalidades: directos e indirectos.
Préstamos. Constituyen ingresos no sustentables, en el sentido de que no es
deseable financiar actividades “permanentes” con fondos que no tienen ese
caracter; pero se utilizan para financiar actividades de inversion en
infraestructura.
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Cuando se sefiala que en el sistema uruguayo la educacion es “gratuita”, se hace
referencia a que no se exigen pagos directos porque ésta se financia -principalmente- a
través de impuestos. Hay que tener presente esta idea porque si se soslaya puede generar
incentivos perversos en el sistema.

Existen dos aspectos importantes para la eficiencia que se relacionan con esquemas
de financiamiento:

- Los costos administrativos asociados con la recaudacion del ingreso. En un
financiamiento publico, éstos dependen de los tipos de impuestos utilizados.

- Los costos de eficiencia que surgen por una falla del mercado o por efecto de
los impuestos que distorsionan los precios del mercado y las cantidades de
equilibrio de los hienes y servicios gravados *® (salvo que se trate de impuestos
correctivos, por ejemplo, para las externalidades).

En un sistema de financiamiento otro aspecto es la equidad. Los pagos directos
tienden a colocar una carga mas alta en los grupos de ingresos hajos, por lo que se dice
que es un sistema regresivol’. La equidad del sistema tributario depende de la
combinacidn de impuestos que defina®® y de la distribucion de los gastos que se financian
con ellos entre los distintos estratos sociales.

Existen dos dimensiones de la equidad: la equidad vertical y la equidad horizontal.
La equidad vertical establece que las contribuciones para financiar el sistema educativo
deben variar con la capacidad de pago de las personas: quienes tienen mayores ingresos,
deben aportar mas al sistema. La equidad horizontal sefiala que a igual capacidad de
pago, se realicen iguales contribuciones al sistema de financiamiento.

Como el sistema uruguayo se financia con impuestos, el anélisis de equidad del
financiamiento debe realizarse directamente sobre éste.

16 Debe mencionarse que el Impuesto al Valor Agregado, en Uruguay, “soporta” tasas que llegan al 23%
(existe un sistema de tasas diferenciadas de 0%, 14% y 23%).

17 La regresividad tiene que ver con dos situaciones: cdmo se recauda y cémo se gasta. El sistema
puede ser regresivo en su financiamiento, pero se puede corregir a través de la focalizacion en el
gasto.

18 Hay que tomar en cuenta, en este punto, la incidencia econémica del impuesto mas alla de la
incidencia reglamentaria; es decir, la posibilidad que tiene el que paga el impuesto de traspasar
estos costos a un tercero, dependiendo de la elasticidad de las curvas de oferta y demanda del
producto o servicio.



JUAN EDUARDO SERRA MEDAGLIA FORMACION DOCENTE

V. MODELO DE PROYECCION DE OFERTA Y DEMANDA DE
PROFESORES PARA LA ENSENANZA MEDIA!®

1. INVESTIGACION DIAGNOSTICA

Se realizara una investigacion diagnostica acerca de la oferta y demanda de
profesores que forman los CERP en el interior del pais, considerando los egresados, la
renovacion del cuerpo docente y las necesidades cuantitativas de éstos. El supuesto
adoptado es la expansion de la matricula de la ensefianza secundaria.

Este trabajo procurard contestar las siguientes preguntas:

;Cuél es la demanda actual de profesores de educacion media en el interior del
pais?

;COmo proyectar una demanda futura?

(Qué caracteristicas cuantitativas tendria la demanda futura de profesores de
educacion media sobre la base de distintos escenarios?

Cudl es la oferta actual de profesores?

;Como se puede proyectar esa oferta de formacion inicial, teniendo como
horizonte de futuro el afio 20107

La demanda de profesores estd condicionada por la evolucion de la matricula y su
cobertura; la cantidad de alumnos por curso, y los planes y programas de estudio de
cada modalidad del sistema de educacion media.

La oferta de profesores estd condicionada por la politica de cobertura establecida
por el Estado; los salarios que perciben los profesores, y los incentivos adicionales que
ofrezca el Estado para incrementar la formacion actual de profesores.

2. METODOLOGIA

Establecimiento de la cantidad demandada actual (afio 2000). Se
construye a partir de la matricula de estudiantes de ensefianza secundaria publica

19 Para esta propuesta se seguiran los lineamientos establecidos por Rodriguez (1992) y Bravo (1999).
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del interior del pais en 1999, corregida por la tasa de crecimiento de la
poblacion objeto (del afio 2000); la proporcion de participacion en la matricula
en los distintos grados; los planes de estudio; la cantidad de cursos por grado,
y la cantidad de horas asignadas a cada docente.

La demanda proyectada se obtendra a partir de la demanda actual, ajustada
por la tasa de crecimiento de la poblacion objeto, sensibilizada por distintos
escenarios de cobertura. Se le agregard la demanda de profesores de la
ensefianza privada.

La oferta actual de profesores se obtendra actualizando las cantidades
obtenidas del Censo de 1995, teniendo en cuenta los ingresos y egresos del
sistema.

La oferta proyectada se obtendra a partir de la oferta actual ajustada por
las titulaciones de docentes, a partir del analisis de series cronoldgicas
historicas de los CERP, y corregida por la tasa de retiro (jubilacion, desercion).
Establecimiento de escenarios sustentados en decisiones politicas sobre
algunos componentes significativos de su configuracion como cobertura, cantidad
de alumnos por curso, y cantidad de horas desempefiadas por un docente.

3. DESCRIPCION Y DESARROLLO DEL MODELO DE PROYECCION
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A.

La demanda

La demanda estimada como una funcion se concibe como la cantidad de profesores
requeridos para la docencia en aula por el sistema de educacion media. Esa cantidad es
la resultante de la relacion de la matricula distribuida por Departamento, grado y plan
de estudio (informacion proporcionada por el Consejo Nacional de Ensefianza
Secundaria); numero de horas de cada asignatura (segun los planes de estudios oficiales);
numero de cursos existentes en cada afio (determinado por la cantidad de alumnos por
curso), y la cantidad de horas docentes dictadas por profesor. Esta formula permite
calcular la demanda agregada por asignatura para el interior del pais.
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La demanda se puede esquematizar de la siguiente manera:

® Q) (iii) (@iv)

Matricula (afio t) |—>| Matricula (afio t+1) |—>| Curso (afio t+1) || Horas demandadas |-
Por Departamento, Crecimiento Cantidad Planes de estudio
grado y plan de poblacional, de Alumnos (carga horaria por
estudio. cobertura por grupo asignatura)

) (vi)
- Profesores <« Necesidades del sistema privado,
\j/ y la ensefianza técnico-profesional.
Horas efectivas
trabajadas

Comenzando a partir del afio base (t=1999) y de la cuantificacion de la matricula
por grado, Departamento y plan de estudio (i), se proyecta la matricula para el periodo
(t+1) (ii). Lo anterior se realiza a partir de las tasas de crecimiento de la poblacion
por Departamento y poblacion objeto (12 a 17 afios) 2° y la tasa de cobertura.

El ajuste de cobertura se realiza teniendo en cuenta la diferencia en las tasas brutas
de participacion en el afio base entre 3°y 4°, 4°y 5°, y 5°y 6° de ensefianza media. Se
considera un 80% de esa diferencia y se distribuye en forma uniforme a lo largo de diez
afios (2001 a 2010).

El modelo no incluye variaciones en las tasas de aprobacion, reprobacion y desercion
a lo largo del periodo analizado.

Para pasar de las estimaciones de matricula para el periodo (t+1) a la proyeccion
del nmero de cursos por grado, plan de estudio y Departamento (iii), se requiere de

20 Se establece como supuesto una correspondencia entre el crecimiento de la poblacién de las
generaciones de 12 a 17 afios (que serian aquellas que habrian llegado a la educacién media a la
edad minima o sin repeticion), y la matricula por grado de 1° a 6° de ensefianza media. La proyeccién
del crecimiento de la poblacién en el periodo 2000 — 2010, fue proporcionada por el Instituto Nacional
de Estadisticas (INE).
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supuestos en las tasas de alumnos por curso. Se establece una media de 30 y 35 alumnos
por curso.

Con lo anterior, es posible proyectar las horas demandadas por servicios de docencia
por asignatura y Departamento. También hay que contar con informacion sobre los
requerimientos de horas de docencia asociadas a los planes de estudio actuales. Con
ello, se tiene la estimacion para las horas demandadas por asignatura en el periodo

(t+1) (iv).

En el ciclo basico de ensefianza media publica (primeros tres afios) se ha
implementado un nuevo plan de estudios (Plan 96) a partir de 1996. Hasta 1999 se ha
verificado la siguiente participacion para la totalidad del interior del pais:

PLAN 86 PLAN 96
1° afio 38,7% 61,3%
2° afio 81,5% 18,5%
3° afio 92,8% 7,2%

El modelo supone la siguiente participacion del plan 96, a partir del afio 2000:

ANO 2000 ANO 2001 ANO 2002 ANO 2003 ANO 2004 EN ADELANTE
1° 50% 75% 100% 100% 100%
2° 35% 50% 75% 100% 100%
3° 20% 35% 50% 75% 100%

La cantidad de horas demandadas se sensibiliza con distintas cargas horarias de los
docentes y se obtiene la demanda de profesores por asignatura y Departamento (V).

Los requerimientos adicionales de los institutos privados se determinan sobre la
base de la matricula del afio 1999, corregida por las tasas de crecimiento de la poblacion
(no se establece aumento de cobertura), y 25 alumnos por curso para los primeros
cuatro afios y 15 para los dos Gltimos. En el afio 2000, establecemos la cantidad de
profesores para los establecimientos privados. Eso permite calcular la cantidad de
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profesores que serd necesario reponer en los proximos diez afios debido a la tasa de
retiro establecida. A esta cantidad se le suman las necesidades que surgen a raiz del
incremento de la matricula (aumento de la poblacion), y asi obtenemos la demanda
incremental para establecimientos privados?2®. En la ensefianza técnico-profesional se
supone que las necesidades adicionales de profesores, por el crecimiento de la matricula,
se atienden con una mayor carga horaria de los docentes.

B. La oferta

En relacion con la oferta actual, se utilizara la informacion del Censo de Profesores
de 199522, La informacion se ajustara con las titulaciones del sistema (IPA) y con la
tasa de retiro estimada (deberd rebajarse un 5%). Asi se obtiene la cantidad de profesores
al afio 2000,

Del sistema IPA egresan aproximadamente 200 estudiantes. Si suponemos que ellos
se distribuyen entre Montevideo y el Interior en igual proporcion que la registrada en el
Censo de 1995 (Montevideo, 64,7%, Interior, 35,3%), 130 profesores permanecen en
Montevideo y 70 van al Interior. Del total de docentes del Interior segun el Censo, solo
el 70,86% pertenece a las asignaturas que se dictan en los CERP, por lo que obtendriamos
50 profesores titulados (70 x 70,86%).

Los docentes titulados del Interior, cuyas asignaturas se dictan en los CERP, son
1.013. Un 5% (tasa de retiro) de esa cantidad arroja aproximadamente 50 docentes.

Podemos concluir que la cantidad de profesores titulados en el Interior sigue siendo
la misma que en el Censo de 1995; pero puede variar la distribucion por asignatura, ya
que éstas participan en distinta proporcion en el total de profesores (aunque no se
registran dispersiones muy marcadas respecto de la media).

21 En este caso se supone que las necesidades iniciales de profesores estan cubiertas por profesores
titulados. Estos institutos pagan sueldos superiores a los publicos (Cepal, 1999), lo que permite
suponer que “captan” profesores titulados en sus plantillas.

22 El universo de este Censo esta constituido por los profesores de ensefianza secundaria publica. No
se incluyen los profesores de las instituciones privadas y de la educacién técnico-profesional.
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No se incluirdn las titulaciones de los Institutos de Formacion Docente del Interior
(IFD), ya que no se pudo recabar informacion de los ultimos afios. La baja titulacion
(22 por afio, aproximadamente) no incidira en los resultados de la investigacion.

Para proyectar la oferta de docentes se utilizaran los egresos de los CERP y se
sumara la cantidad de profesores titulados al afio 2000, ajustada por la tasa de retiro
(5% anual). Se supone que a partir de 2001, el sistema IPA no aportard mas docentes al
Interior. Como sd0lo se ha titulado una generacion en los CERP, se calcularon las tasas
de desercion y repitencia por materia y grado. Aplicando estas tasas a los ingresos de
los afios 1998, 1999 y 2000 y a los ingresos proyectados (que surgen como promedio de
los ingresos 1997-2000), distribuidos por asignatura, se obtienen las titulaciones (se
supone que los docentes titulados en los CERP no se retiran del sistema en el periodo
2000-2010).

C. Configuracion del escenario de proyeccion
Parametros que admiten valores alternativos:

Nimero de alumnos por grupo: i) 30 alumnos por grupo, ii) 40 alumnos por
grupo.

Cobertura: 1) Se mantiene la cobertura del afio base, ii) Se aumenta la cobertura
de los Ultimos tres afios de ensefianza secundaria. Para ello se sigue el siguiente
procedimiento: se determinan las tasas brutas de participacion de 3°, 4°, 5°y
6° grado; se establecen las diferencias entre 3°- 4°, 4°- 5° y 5°- 6°, se asume
un 80% de esa diferencia y se la reparte en forma lineal en diez afios (2000 a
2010) agregéandola a la tasa bruta de participacion de 4°, 5° y 6°,
respectivamente.

Horas trabajadas por los egresados: i) 20 horas, ii) 30 horas, iii) 40 horas.

El total de combinaciones de los distintos valores de los parametros ya mencionados
es 12 (12 escenarios posibles); sin embargo, en este estudio se analizaran tres casos en
detalle:
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Escenario A: 30 alumnos por grupo, con aumento de cobertura y 20 horas docentes
trabajadas.

Escenario B: 35 alumnos por grupo, con aumento de cobertura y 20 horas docentes
trabajadas.

Escenario C: 30 alumnos por grupo, con aumento de cobertura y 30 horas docentes
trabajadas.

Justificacion de los escenarios:

Cantidad de alumnos por grupo. Elegimos 30 y 35 alumnos por grupo
porque la media actual del sistema (afio 1999) esta entre estos valores.
Aumento de cobertura. Se considera el aumento de cobertura del segundo
ciclo de ensefianza secundaria (4° a 6° afio), ya que las autoridades del Codicen
han expresado que una de las politicas a impulsar en los proximos afios es el
aumento de la cobertura en este segmento de la ensefianza.

La eleccion de 20 horas como base de comparacion surge del promedio
de horas trabajadas por los docentes en 1995.

Una caracteristica del cuerpo docente es la baja dedicacion horaria de un porcentaje
significativo de la némina. Mas de las tres cuartas partes de los docentes que ejercian la
docencia directa en aula, al momento del Censo de 1995, tenfan una carga horaria que
en el 46,5% de los casos no excedia las 20 horas semanales. Un 29% tenia una carga
superior a 20 horas, pero inferior a 30 (BID, 2000).

El escenario “A” representa el mayor déficit posible del sistema. El “B” constituiria
un escenario factible, ya que al aumentar la cantidad de alumnos (por el incremento de
la cobertura y la poblacion) permite conformar grupos un poco mayores. El escenario
“C” permitira observar qué diferencias se producen con el escenario “A” cuando aumenta
la cantidad de horas trabajadas por los docentes.
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4, RESUMEN DE LOSRESULTADOS OBTENIDOS DE LAAPLICACION DEL MODELO
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Ordenados por Materia:

Sociologia. En el escenario “A”, el sistema logra su equilibrio en el afio 2002. A
partir de ahi acumula un importante exceso de oferta, que Ilega en 2010 al 148%. Los
otros escenarios agudizan el problema.

Historia y Geografia. En el escenario “A” se logra equilibrar la oferta y la
demanda en 2005. De ahi en adelante se produce un exceso de oferta que Ilega al 100%
en 2010. Al igual que en el caso anterior, la situacion se agrava en los otros escenarios.

Idioma Espafiol y Literatura. En el escenario “A” se obtiene el equilibrio del
sistema cerca del final del periodo analizado: en 2010 el exceso de oferta es de un 20%.

Matematica, Fisica, Quimica y Ciencias de la Naturaleza . Los escenarios
“A” y “B” no logran equilibrar la oferta y demanda de docentes. Sin embargo, en el
escenario “C”, el déficit se reduce en forma significativa.

Comparacion de los resultados obtenidos entre los escenarios “A” y “B”

Ambos escenarios difieren entre si en la cantidad de alumnos por curso (30 y 35,
respectivamente). Cuando hay exceso de demanda, el déficit de docentes se atenta, pero
no resuelve el problema. En cambio, cuando hay exceso de oferta el problema se agrava.

Se producen importantes excesos de oferta en las asignaturas de Sociologia, Historia
y Geografia. En los casos de exceso de demanda (Matematica, Fisica, Quimica), una
solucion es incrementar la cantidad de horas trabajadas por los docentes (Escenario
“C") o el nimero de postulantes para estas carreras. Para inducir a trabajar mas horas
a un docente, hay que aumentar su salario. A su vez, un salario mayor produce el efecto
de incrementar el nimero de postulantes a estas carreras, ya que la rentabilidad obtenida
es mayor,
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VI.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

Uno de los grandes problemas que enfrenta la ensefianza secundaria en Uruguay es
la baja titulacion de los docentes, debido a las altas tasas de desercion y repitencia de
los institutos de formacion docente tradicionales, y la centralizacion de la oferta en
Montevideo.

Lo anterior ha motivado un replanteamiento del rol del Estado en esta materia para
que el pais pueda contar, en cada momento, con el nimero y tipo de profesores que
requiere el sistema.,

Algunas de las causas del fenomeno descrito parecen ser el grado de insatisfaccion
del alumnado con la propuesta de formacion docente tradicional y la devaluacion cultural,
social y economica que enfrenta la carrera docente. Ello desincentiva el interés de los
jovenes por esta profesion, o recluta estudiantes fracasados de otras carreras, o con
deficiencias académicas y vocacionales importantes.

A partir de lo sefialado en el estudio, el IPA deberia impulsar las siguientes acciones:

Establecer un nuevo modelo de reclutamiento docente que permita cubrir las
necesidades de profesores de ensefianza media en Montevideo.

Crear, al igual que en el interior del pais, un programa de becas para reclutar
jovenes talentosos con vocacion docente, provenientes de hogares de menores
ingresos, y asi permitir también una mayor dedicacion a los estudios.

Revisar la calidad y pertinencia de sus planes de estudio (cantidad de horas de
estudio, propuesta curricular, practica docente, entre otros), cuestionados por
los magros resultados obtenidos (alto nivel de desercion).

Modernizar la gestion académica y administrativa, lo que implica implantar un
sistema de informacion adecuado que permita evaluar resultados y procesos, y
entregue informacion necesaria para retroalimentar el sistema y hacer més
eficaces las acciones. Ello redundara en una gestion mas “transparente”.

Uno de los factores que contribuye a la devaluacion de la carrera docente es su
bajo nivel salarial. La retribucion de los docentes es inferior a los ingresos que perciben
otros profesionales con igual nivel educativo. Sin embargo, el mejoramiento de las
remuneraciones docentes enfrenta severas limitaciones porque implica cambios importantes
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en la composicion sectorial del presupuesto publico, objetivo complejo de consequir en
el corto plazo.

Si bien un incremento salarial no asegura un aumento automatico en la calidad de la
educacion, permite que otros factores determinantes del desempefio docente mejoren el
proceso educativo. Entre ellos, la motivacion y las oportunidades efectivas de reciclar
conocimientos y metodologias, 1o que no es posible cuando los docentes deben realizar
otras actividades para generar suficientes ingresos.

Es importante que los incrementos salariales estén sujetos a estimulos por desempefio
docente. Contar con profesores titulados permite mejorar su capacidad cognitiva para el
quehacer docente, pero no asegura mejoras en la calidad de la educacion impartida.
Resultaria importante, entonces, establecer un sistema de primas que asegure la
concentracion horaria de los docentes en un establecimiento para formar equipos
involucrados con los centros de estudios.

Otra instancia de mejora salarial se puede generar mediante compensaciones que
premien la actuacion de los centros de estudios, y a los docentes mas destacados. Dicha
actuacion deberia evaluarse a través de la evolucion de indicadores que incluirian el
rendimiento de los estudiantes mediante pruebas estandarizadas que tomen en cuenta su
contexto socioeconomico.

En todo este proceso resulta clave que el Estado cree un sistema de informacion y
defina indicadores de eficiencia, calidad y gestion para una correcta evaluacion.

La respuesta a la problemadtica centralizadora en la formacion inicial de docentes
fue la creacion de los CERP. Estos institutos se han diseminado en todo el pais en procura
de descentralizar la oferta educativa y facilitar el acceso a la carrera docente a la
poblacion de los Departamentos del Interior.

Otra opcion valida para diversificar la oferta es abandonar la formacion monopélica
del Estado en esta drea y abrir la posibilidad de que otras instituciones de cardcter
privado puedan cumplir con la formacion inicial de docentes. En este sentido, el pais ha
experimentado con éxito la incorporacién de universidades privadas al sistema de
ensefianza terciaria. A través de ellas, o de otros institutos, se podrian incorporar
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recursos privados al sector. Para esto, seria necesario crear un sistema de acreditacion
publica de los distintos institutos y supervisar el cumplimiento sostenido de los mismos.

La creacion de los CERP ha generado una peligrosa dicotomia institucional entre la
Direccion de Formacion y Perfeccionamiento Docente (IPA e IFD) y la Secretaria de
Capacitacion y Perfeccionamiento Docente (CERP). Pero lo que resulta mas preocupante
alin es la creacion de “dos clases” distintas de profesores en cada uno de los sistemas.
Por este motivo, es necesario reunificar bajo una misma unidad organizativa la formacion
inicial de docentes y asi facilitar una accion coordinada y convergente entre el IPA y los
CERP y permitir el traspaso de experiencias exitosas entre ambos sistemas.

Los CERP surgen como consecuencia de la falta de respuestas adecuadas de los
Institutos de Formacion Docente (IFD). Los resultados obtenidos a la fecha indican que
la contribucion de los altimos es muy ineficiente.

En la actualidad, coexisten dos redes superpuestas en el interior del pafs para la
formacion de docentes, lo que genera duplicacion de gastos y con la agravante de que
uno de los sistemas es muy ineficiente en el logro de resultados.

Las posibles soluciones a esta situacion serian: i) reestructurar el sistema IFD
para que obtenga costos y resultados similares a los logrados en los CERP; ii) utilizar
la red de los IFD como centros de capacitacion en servicio de los docentes; iii) transferir
las partidas presupuestarias asignadas a los IFD a los programas de becas de los CERP,
para aumentar la cantidad de alumnos no residentes en la ciudad donde se localiza el
CERP, y/o iv) destinar esa partida presupuestaria a otros proyectos con mayor rentabilidad
social.

Los CERP forman profesores en cuatro grandes areas (Matematica, Lengua y Literatura,
Ciencias de la Naturaleza y Ciencias Sociales), las que abarcan la mayor parte de las
asignaturas contenidas en los planes de ensefianza vigentes. Sin embargo, hay algunas
excluidas del sistema CERP, como dibujo y filosofia, y que presentan cargas horarias
importantes en los planes de estudio vigentes y un bajo porcentaje de profesores titulados
segun el Censo de 1995.
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El objetivo de la creacion de los CERP es incrementar la oferta de docentes en el
interior del pais que permita —en el mediano y largo plazo- atender los requerimientos
de la demanda. Un modelo de proyeccion de oferta y demanda de docentes es la respuesta
para poder verificar el cumplimiento de este propaésito.

La haja cantidad de docentes titulados en el interior del pais puede tener distintas
explicaciones: i) la oferta de las instituciones formadoras es insuficiente o inadecuada,
y ii) el sistema no logra capturar la cantidad de candidatos porque la tasa interna de
retorno de la profesion es baja, debido a los magros salarios percibidos.

Los resultados obtenidos del modelo de proyeccion de oferta y demanda para Idioma
Espafiol, Literatura, Sociologia, Historia, Geografia (planteados en el escenario “A”),
confirman la hipotesis de que la oferta de las instituciones formadoras es insuficiente o
inadecuada.

Sin embargo, junto con la expansion de la oferta, se otorgan becas a los estudiantes,
lo que permite mejorar la tasa interna de retorno de la profesion y asi captar mas
postulantes. A su vez, la falta de opciones de educacidn terciaria en el interior del pais
hace mas atractiva esta posibilidad de estudio. No obstante, un aumento de la cobertura
en educacion media en estos Departamentos demandara crear otras opciones de educacion
terciaria que competiran con la de formacién docente.

El modelo muestra que el ritmo de titulacion en las asignaturas ya mencionadas
produce un exceso de oferta de docentes, que puede superarse a través de politicas
salariales adecuadas.

La aplicacion del modelo a las asignaturas de Matematicas, Biologia, Fisica y Quimica
demuestra que en esta area se reproducen los problemas de titulacion que existen en los
sistemas de formacion tradicionales. Por ello no es suficiente aumentar la oferta de
institutos de formacion docente ni el nimero de becas. ES necesario incentivar a los
docentes titulados en estas asignaturas a trabajar mas horas, o que ingresen mas
postulantes a la carrera. En ese contexto, hay que pensar en incrementar en forma
diferenciada los salarios para estos profesionales en comparacion con el resto de los
docentes.
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Generar las cantidades adecuadas de docentes al interior del pais no significa
asequrar que cada Departamento cuente con un namero suficiente. ES necesario crear un
sistema de concursos de efectividad en los cargos (en las vacantes que tenga el sistema),
que permita cubrirlas en forma eficiente. Para ello podria resultar importante recoger
la experiencia del Magisterio de nuestro pais sobre el tema.
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